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| Tribunal de Cuentas, en cumplimiento de sus atribuciones constitucionales, ejerce una

funciéon de especial relevancia social, al llevar a cabo la fiscalizacién sobre las cuentas

y la gestion econdmico-financiera del sector publico -y, ademds, de las formaciones po-
liticas- y el enjuiciamiento de la responsabilidad contable en que puedan incurrir los gestores de
fondos publicos.

El constituyente fue muy consciente del papel destacado que, en un Estado social y democrdtico de
derecho, corresponde al Tribunal de Cuentas, como institucion de control externo de las adminis-
traciones publicas y, en general, del conjunto de la actividad econdmico-financiera publica. Para
el desarrollo de dicho control, las entidades publicas estdn sujetas al deber de rendir cuentas de
la gestidn que realizan, elemento previo necesario para poder fiscalizar la referida actividad y la
utilizacién de los recursos publicos que tienen asignados.

El Tribunal de Cuentas, ademds de realizar un control de legalidad acerca del cumplimiento de
la normativa presupuestaria, contable o sectorial -en materias como la contratacién publica, las
subvenciones o el patrimonio publico-, efectia un auténtico control integral sobre los programas
de ingresos y gastos publicos, referido al cumplimiento de los principios que deben regir la gestion
publica, incluidos los ya tradicionales de eficacia, eficiencia y economia, a los que, en los ultimos
tiempos, se han ido incorporando progresivamente otros nuevos, como los de transparencia, sos-
tenibilidad ambiental e igualdad de género.

Ahora bien, el control externo solo puede ser efectivo cuando las instituciones y érganos encarga-
dos de llevarlo a cabo se encuentran en una situacion de independencia, legal y efectiva, respecto
de los poderes publicos, érganos, organismos, entidades y sujetos fiscalizados.

Desde ese punto de vista, la posicidn institucional del Tribunal de Cuentas, de acuerdo con nuestra
Constitucion de 1978, es propia de un érgano vinculado al Poder Legislativo o, dicho de otra forma,
inserto en la drbita parlamentaria, pero no es un érgano de las Cortes Generales. Esta situacion
permite al Tribunal proporcionar una valoraciéon técnica que coadyuva a que aquellas realicen su
funcién, también reconocida constitucionalmente, de control politico del Gobierno y, al mismo tiem-
po, le garantiza la necesaria independencia respecto del Poder Ejecutivo sobre el que, en dltima
instancia, se ejerce el control.

Un aspecto especialmente relevante se refiere a la configuracion del Tribunal de Cuentas como
el supremo érgano fiscalizador del Estado, asi como de la totalidad del sector publico. Este ulti-
mo debe ser entendido, en nuestro sistema de organizacion territorial descentralizado, como el
conjunto de instituciones, organismos y entidades que integran las administraciones publicas o
que se encuentran vinculadas o dependan de ellas, a nivel estatal, autonémico y local. Cuestion
esta ultima de especial importancia, en relacién con el control externo de la actividad econémico-
financiera del sector publico local, al que se hard referencia posteriormente, en la medida que sobre
dicho dmbito territorial ejercen su funcion de fiscalizacién tanto el Tribunal de Cuentas como los
C)rganos de Control Externo (OCEx) de aquellas comunidades auténomas que, en el ejercicio de su
autogobierno, han acordado su creacion.
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En efecto, la coexistencia entre el Tribunal de Cuentas y los OCEx, con competencias fiscalizadoras
(no asi jurisdiccionales) concurrentes sobre las mismas administraciones y entidades del sector pu-
blico autondmico y local, obliga a establecer un modelo basado en la coordinacién y colaboracién,
en aras de un mejor funcionamiento del sistema de control externo y de un 6ptimo desempefio de
las funciones de fiscalizacién que tienen encomendadas.

La actividad econdmico-financiera del sector publico local espanol

Las entidades que integran el sector publico local constituyen el nivel de las administraciones pu-
blicas mds cercano a los ciudadanos y con una vinculacién e interaccién mds directa con ellos, al
ser los beneficiarios de un buen nimero de servicios publicos cuya prestacion corresponde a la Ad-
ministracién local, en exclusiva o bien por delegaciéon del Estado o de las comunidades auténomas.

Entre tales servicios es posible mencionar algunos, a titulo de ejemplo, como los relativos al alum-
brado publico, limpieza viaria, recogida de residuos o abastecimiento domiciliario de agua potable.
Pese a su cardcter bdsico y esencial para la sociedad, no siempre somos conscientes de la impor-
tancia de la gestidn publica local, que debe garantizar adecuadamente su realizacion.

La Constitucidn Espafiola no es muy extensa en la regulacién de la Administracidn local, frente
al dmbito novedoso introducido en 1978, con la creacién del Estado de las autonomias, que hizo
necesario establecer ex novo una detallada regulacién constitucional sobre las comunidades

auténomas.

Al margen de la exigencia de la eleccion democrdtica de los miembros de las corporaciones loca-
les, acaso la mayor novedad que establecié nuestra Norma Suprema en esta materia fue el reco-
nocimiento del principio de la autonomia local, residencidndola especialmente en los municipios,
asi como del requisito de suficiencia que debe garantizar el funcionamiento de las Haciendas
locales.

El primero de estos principios goza de especial proteccién a través de la figura de los conflictos en
defensa de la autonomia local, que pueden plantear los municipios y provincias frente a las leyes
estatales o autondmicas que lesionen dicha autonomia, y cuya resolucién corresponde al Tribunal
Constitucional.

Por lo que se refiere al segundo de ellos, la Constitucion establece que las Haciendas locales debe-
rdn disponer de los medios suficientes para el desempefio de las funciones legalmente atribuidas
a la Administracién local, nutriéndose aquellas, fundamentalmente, de tributos propios y de la
participacién en los del Estado y los de las comunidades auténomas.

Lo anterior pone de relieve un elemento crucial en el desarrollo de la gestidn publica local: la pres-
tacidn de servicios esenciales por parte de las entidades locales requiere de la disponibilidad un
volumen de recursos financieros suficientes, que garanticen la cobertura de las necesidades so-
ciales bdsicas.
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Sin embargo, nuestras entidades locales se han caracterizado tradicionalmente por la insuficiencia
de los recursos publicos necesarios para poder cumplir sus cometidos al nivel que resulta deseable
y satisfactorio en una sociedad avanzada, circunstancia acentuada en los periodos de inestabili-
dad econdmica y, en los ultimos tiempos, por las exigencias de consolidaciéon presupuestaria.

En efecto, la Administracién local tiene escasa capacidad legal para modular la regulacién de
los elementos esenciales de sus principales recursos, en particular, de los ingresos de naturaleza
tributaria. De hecho, ni siquiera puede establecer figuras impositivas distintas a las previstas en
la normativa estatal y autondmica, al estar sujetas en su creacion al principio de reserva de ley.

De acuerdo con los datos del Informe de fiscalizacidn del sector publico local, ejercicio 2016, apro-
bado por el Pleno del Tribunal de Cuentas el 28 de junio de 2018, la financiaciéon principal de las
entidades locales, en dicho periodo, procedia de impuestos, tasas e ingresos andlogos, con un 55
por ciento del total; y de transferencias, en su mayor parte del Estado, que suponian un 39 por
ciento de sus recursos; correspondiendo prdcticamente el resto a la emisidn de pasivos financieros
y d la obtencidn de ingresos de cardcter patrimonial.

Desde el punto de vista de las politicas de gasto, con arreglo a los datos de 2016 recogidos en el
mencionado informe de fiscalizacidn, las entidades locales dedicaron la mayor parte de sus recur-
sos a la prestacion de los servicios publicos bdsicos, suponiendo el 35 por ciento del gasto local; a
las actividades de cardcter general, con un 21 por ciento; a las politicas bdsicas de cardcter prefe-
rente, que representaban un 14 por ciento; y a actividades de proteccién y promocién social, con
un 12 por ciento. El resto del gasto se destind a atender el pago de la deuda publica y a desarrollar
actividades de cardcter econémico.

Entre los servicios publicos bdsicos prestados, destacan en especial los relativos al bienestar co-
munitario, a la seguridad y movilidad ciudadana y a vivienda y urbanismo, teniendo escasa pre-
sencia aun los referidos al medio ambiente.

Ademds de la relevancia econdmica del sector publico local, es preciso tener en cuenta que el mis-
mo estd formado por un conjunto de entidades que presentan una extraordinaria heterogeneidad,
tanto en su forma y régimen juridico (ayuntamientos, diputaciones, cabildos y consejos insulares,
etc.) como en su dimensidn, en términos de presupuesto, organizacion, entidades dependientes,
territorio y nimero de habitantes.

No debemos olvidar que, por multiples razones, la Administracién local presenta, en general, ca-
rencias en aspectos como la disponibilidad de recursos financieros, humanos y materiales, asi
como en la implantacién de las nuevas tecnologias de la informacién y las comunicaciones, claves
para que el sector publico pueda cumplir con éxito sus fines y atender las demandas sociales.

Todas estas cuestiones hacen especialmente relevante el papel que lleva a cabo el Tribunal de
Cuentas en su labor fiscalizadora sobre el sector publico local, en cumplimiento del mandato cons-
titucional que tiene atribuido como drgano de control externo sobre el conjunto de la actividad
econdmico-financiera publica.
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La fiscalizacion del Tribunal de Cuentas sobre el sector publico local

La Ley Orgdnica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, al regular en su articulo veintitrés
la Seccidn de Fiscalizacion, dispone que la misma se organizard en departamentos sectoriales y
territoriales, lo cual ha llevado a establecer un Departamento de Entidades Locales, al que se en-
cuentran adscritas, para su fiscalizacidn, las entidades del sector publico local espafiol.

Ello implica fiscalizar un nimero muy elevado de entidades locales y, como ya se ha indicado,
especialmente heterogéneo. Segun los datos a 31 de diciembre de 2017, el censo de entidades
del sector publico local estaba formado por un total de 12.938 entidades locales, sin contar las
entidades dependientes o adscritas a las mismas. De aquellas, el mayor nimero corresponde a los
ayuntamientos, con un total de 8.123 corporaciones, a los que se unen otras entidades, como las
diputaciones provinciales, cabildos y consejos insulares, comarcas, dreas metropolitanas, manco-
munidades y agrupaciones de municipios. En el caso de las llamadas entidades de dmbito territo-
rial inferior al municipio o entidades locales menores, pese a haber sido suprimidas como tales, en
virtud de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administra-
cion Local, su disposicion transitoria cuarta prevé que las existentes a finales de 2013 mantendrdn
su personalidad juridica y la condicién de entidad local, subsistiendo un total de 3.700 entidades

menores.

Todas las entidades locales se encuentran sujetas a la obligacidn de rendir sus cuentas generales,
con periodicidad anual, al Tribunal de Cuentas y, en su dmbito territorial, también al OCEx respec-
tivo. En el caso de las entidades adscritas o dependientes, el deber de rendicién se materializa en
la inclusidn de sus cuentas anuales en la cuenta general de la entidad de la que dependan.

A este respecto, una de las principales dificultades a las que se enfrentan las instituciones de con-
trol externo sobre el sector publico local consiste en lograr un adecuado nivel de rendicién de cuen-
tas y que estas ultimas sean objeto de procedimientos de fiscalizacion homogéneos que garanticen
un grado suficiente de integridad, coherencia y fiabilidad de las mismas. Tradicionalmente, debido
a las circunstancias ya seialadas con anterioridad, la Administracion local se caracterizaba por
presentar un muy reducido nivel de rendicién de cuentas.

Este fue uno de los factores que llevé al Tribunal de Cuentas a impulsar la implantaciéon de una
Plataforma electrénica de rendicidon de cuentas de las entidades locales, en colaboracién con los
OCEX, que inicié su funcionamiento para el envio de las cuentas del sector publico local a partir del
ejercicio 2006.

Ello requirié, antes de su puesta en marcha, de un esfuerzo ingente por parte de diversos acto-
res, incluido el propio Departamento de Entidades Locales del Tribunal de Cuentas, los OCEx que
decidieron participar en el proyecto de la Plataforma de Rendiciéon de Cuentas de las entidades
locales desde su comienzo y la Intervencidn General de la Administracion del Estado, que aprobd
un formato normalizado de la cuenta general y la adaptacion de las instrucciones de contabilidad
para la Administracién local, previendo la posibilidad de realizar la rendicién a través de medios
electrdnicos, informdticos o telemdticos.
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Con cardcter previo, a instancia de la Comisiéon Mixta Congreso-Senado para las relaciones con
el Tribunal de Cuentas, se elaboré una Mocidn relativa a las posibles soluciones legales y admi-
nistrativas para que las entidades locales rindan sus cuentas de forma completa y en los plazos
legalmente establecidos, que fue aprobada por el Pleno del Tribunal de Cuentas el 30 de abril de
2003. De esta forma, se ponia de manifiesto la conveniencia de promover la rendicién de cuentas
de las entidades locales, aprovechando los avances de las nuevas tecnologias.

Desde el comienzo, la implantacidon de la Plataforma de Rendicién de Cuentas supuso un salto cua-
litativo en el modelo de control externo sobre el sector publico local espafol. Las entidades locales
tuvieron que hacer un esfuerzo extraordinario para la puesta al dia de sus sistemas y procedimien-
tos contables, de gestidn y de control, para lo cual resultd determinante el apoyo a las entidades
de menor dimensidn prestado por las entidades supramunicipales.

También supuso un reto de gran envergadura para el Tribunal de Cuentas y para los OCEx que
decidieron participar en la misma, mediante la suscripcion de los correspondientes convenios de
colaboracidn, cuyo contenido se ha ido ampliando posteriormente a otros dmbitos distintos de la
rendicidn de cuentas.

En efecto, las ventajas de la utilizacidn de los medios electrdnicos y telemdticos ha permitido ex-
tender progresivamente el uso de la Plataforma de Rendicion de Cuentas a otros campos, también
relevantes, susceptibles del ejercicio de la funcidn fiscalizadora, como son los relativos a la contra-
tacién publica, a los convenios de colaboracidén y a las resoluciones y acuerdos contrarios a repa-
ros formulados por los érganos de la intervencién local, las anomalias de ingresos y los acuerdos
adoptados con omisién del trdmite de fiscalizacién previa.

De esta manera se garantiza un adecuado tratamiento de la informaciéon y documentacion re-
mitida, a través de validaciones comunes que aseguran un nivel homogéneo del control sobre el
conjunto de aquella, permitiendo la realizaciéon de comprobaciones automatizadas y evaluaciones
de riesgos que favorecen la mayor eficiencia y efectividad de la fiscalizacion.

No debe obviarse el avance que supone, en un Estado descentralizado como el nuestro, la posi-
bilidad de que las entidades locales puedan rendir las cuentas y remitir el resto de informacion
obligatoria, tanto al Tribunal de Cuentas como al OCEx de su dmbito territorial, mediante un acto
unico y con un doble efecto.

Un paso adicional en favor de la transparencia de la informacién publica, consistié en la puesta
a disposicion de todos los ciudadanos y agentes interesados, de una manera estructurada y
fdcilmente comprensible, de la informacién sobre la rendicién de cuentas del sector publico local
contenida en la Plataforma, mediante el establecimiento del Portal de Rendicién de Cuentas
(www.rendiciondecuentas.es), conocido como el Portal del Ciudadano.

Con un cardcter pionero, el Portal de Rendicién de Cuentas puso a disposicidn publica una valiosa
informacion de interés sobre la actividad econdmico-financiera de la Administracion local, antes
incluso de que la misma fuera objeto de divulgacién obligatoria, en virtud de la Ley 19/2013, de 9
de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno.
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Como consecuencia de todo lo anterior, en cuestion de pocos anos ha cambiado completamente
el modelo de control externo sobre el sector publico local, aprovechando las oportunidades que
ofrecen las nuevas tecnologias de la informacién y las comunicaciones y, en especial, mediante
la intensificacion de la colaboracién y coordinacion entre las distintas instituciones que lo ejercen.

A este respecto, preocupados por la necesidad de fomentar la mejora en la gestidn y el control,
fundamentalmente en lo que a la rendicién de cuentas se refiere, el Tribunal de Cuentas y la totali-
dad de los OCEx suscribieron, el 21 de junio de 2017, sendas declaraciones comunes relativas a las
modificaciones legales para promover la reduccion de los plazos de rendicidn de cuentas del sector
publico y sobre las medidas para estimular la rendicién de cuentas de las entidades locales. Ambos
instrumentos constituyen una apuesta compartida por continuar avanzando en aspectos esencia-
les para la transparencia y el buen gobierno de las entidades publicas, siempre bajo la perspectiva
de potenciar la relevancia de la funcidn fiscalizadora de las instituciones de control externo.

En definitiva, el Tribunal de Cuentas ha impulsado en los udltimos aios, en colaboracién con los
OCEXx, una modificacién sustancial del sistema de control sobre el sector publico local, cuyos resul-
tados han supuesto un gran éxito en la mejora de la rendicién de cuentas, la modernizacién de la
Administracién local y la ejecucion del gasto publico conforme a criterios de eficiencia y economia.

¢Hacia donde se dirige el control externo?

Todo lo anterior demuestra las extraordinarias posibilidades futuras que tiene el control externo,
ejercido por instituciones fuertes e independientes, con un personal altamente especializado y con
los medios tecnoldgicos mds avanzados, de manera que respondamos a las expectativas de una
sociedad avanzada.

En especial, resulta especialmente relevante continuar los esfuerzos para lograr que los respon-
sables publicos rindan cuentas de su gestidn, fomentando el establecimiento de una cultura de la
rendicidn de cuentas y que las mismas sean objeto de una fiscalizacidn sistematica, profesional,
relevante, dgil y rigurosa.

Ello solo puede llevarse a cabo, en el dmbito local, reforzando la colaboracién entre el Tribunal de
Cuentas y las instituciones de control externo autondmicas, continuando los pasos dados en los
ultimos aios y aprovechando las ventajas que proporcionan las tecnologias de la informacién y
las comunicaciones.

En la medida que la ciudadania sea consciente de nuestro papel esencial en el equilibrio entre los
poderes del Estado, asi como para promover el buen uso de los fondos publicos, en términos no solo
de legalidad, sino también de buena gestion financiera, estaremos contribuyendo a concienciar sobre
la necesidad de potenciar nuestra labor y a reforzar su confianza en las instituciones publicas.
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El control externo de la actividad econdmico-financiera de los partidos
politicos y de sus entidades vinculadas

os partidos politicos desempenan un papel fundamental en el funcionamiento del Estado

democrdtico. Prueba de ello es que la Constitucion Espafiola de 1978, en su articulo prime-

ro, propugna, entre los valores superiores del ordenamiento juridico -y junto a la libertad,
la igualdad y la justicia-, el pluralismo politico. A continuacién, en el mismo Titulo Preliminar, y tras
establecer la forma de Estado, la forma de gobierno, determinar el titular de la soberania, disponer
la organizacidn territorial del Estado, asi como las disposiciones relativas a los aspectos linguisti-
cos y emblemas, y fijar la capitalidad, se refiere, en su articulo sexto, a los partidos politicos, como
uno de los elementos bdsicos que configuran el Estado. En relacidn con los mismos expone que
“expresan el pluralismo politico, concurren a la formacién y manifestacién de la voluntad popular y
son instrumento fundamental para la participacién politica”.

Correlativamente, la Norma Fundamental incluye entre los derechos fundamentales -que se garan-
tizan con una proteccién reforzada ante el Tribunal Constitucional-, el derecho de los ciudadanos
a participar en los asuntos publicos, directamente o por medio de representantes, libremente ele-
gidos en elecciones periddicas por sufragio universal. Asimismo, se atribuye a aquellos el derecho
de acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos publicos, con los requisitos que
senalen las leyes.

La Ley Orgdnica 6/2002, de 27 de junio, de Partidos Politicos (en adelante LOPP), recogid expresa-
mente esta prevision constitucional. En su Exposicién de Motivos seiala que, “aunque los partidos
politicos no son érganos constitucionales sino entes privados con base asociativa, forman parte
esencial de la arquitectura constitucional y realizan funciones de una importancia constitucional
primaria”.

La mencionada Ley Orgdnica, ya desde su redaccion original, contemplaba, entre otros aspectos
relativos al funcionamiento de las formaciones politicas, el referido a su financiacion, respecto de
lo que se remitia directamente a lo previsto en la, entonces vigente, Ley Orgdnica 3/1987, de 2 de
julio, sobre Financiaciéon de los Partidos Politicos; en la actualidad, Ley Orgdnica 8/2007, de 4 de
julio, sobre Financiacidon de los Partidos Politicos! (en lo sucesivo, LOFPP).

La LOPP sefiala que, de conformidad con la LOFPP y con lo dispuesto en la Ley Orgdnica 2/1982,
de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (LOTCu), y con la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funciona-
miento del Tribunal de Cuentas, las formaciones politicas asumen las obligaciones formales y per-
sonales en relaciéon con la acreditacién de fines y cumplimiento de requisitos previstos en la citada
normativa en lo que se refiere al control de los fondos publicos que reciben.

tLa Ley Orgdnica 8/2007, de 4 de julio, sobre financiacién de los partidos politicos fue modificada por la Ley Orgdnica 5/2012,
de 22 de octubre, de reforma de la Ley Orgdnica 8/2007, de 4 de julio, sobre financiacién de los partidos politicos y, mds recien-
temente, por la Ley Orgdnica 3/2015 de 30 de marzo, de control de la actividad econédmico-financiera de los partidos politicos.
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El régimen juridico de la financiacién de los partidos politicos se completa por la LOFPP y por la Ley
Orgdnica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General (en adelante, la LOREG), con una
serie de disposiciones relativas a la contabilidad, fiscalizacidn y control de las fuentes financieras
y los gastos de los partidos.

El legislador atribuyd al Tribunal de Cuentas, institucién esencial para el funcionamiento de un
Estado democrdtico, el ejercicio del control externo de la actividad econdmico-financiera de las
formaciones politicas.

Esta funcidn se desarrolla con un doble alcance. Por una parte, se extiende a la verificacion de los
recursos publicos y privados de aquellas y a la adecuacion de dicha actividad a los principios de
gestion financiera exigibles conforme a su naturaleza, con arreglo a lo que establece la LOFPP. Este
control se realiza mediante la fiscalizacién de la contabilidad anual de los partidos politicos que
perciben subvenciones para gastos de funcionamiento y de las aportaciones recibidas por las fun-
daciones y asociaciones vinculadas a ellos y de los gastos derivados de programas y actividades
financiados con cargo a subvenciones publicas. Por otra parte, de acuerdo con lo establecido en
la LOREG, es competencia del Tribunal de Cuentas verificar que las formaciones politicas cumplen
la normativa en materia de ingresos y gastos en los procesos electorales en los que participen, asf
como la representatividad de la contabilidad electoral rendida, sin perjuicio de las competencias
fiscalizadoras sobre los procesos electorales autonémicos atribuidas a los Organos de Control Ex-
terno de las comunidades auténomas.

Los resultados de las fiscalizaciones se plasman en los informes que aprueba el Tribunal de
Cuentas sobre los estados contables de los partidos politicos en cada ejercicio asi como sobre
la contabilidad electoral, verificando la regularidad y la adecuacién de las cuentas rendidas a lo
dispuesto en la normativa correspondiente. Asimismo, en el caso de que se hubiesen apreciado
infracciones o prdcticas irregulares, estas deberdn quedar reflejadas en los respectivos informes.
Ademds, si se advierten conductas constitutivas de delito, las mismas han de comunicarse al
Ministerio Fiscal.

Las competencias del Tribunal de Cuentas en relacién con las formaciones politicas comprenden
también el inicio y la tramitacién de los procedimientos sancionadores seguidos contra las forma-
ciones que cometan alguna de las infracciones que se tipifican en el articulo 17 de la citada LOFPP,
siempre que no constituyan delito, asi como dictar las correspondientes resoluciones imponiendo,
cuando proceda, las correspondientes sanciones.

Asimismo, en el caso de la contabilidad electoral, el articulo 134.2 de la LOREG atribuye al Tribunal
de Cuentas la facultad de proponer la no adjudicacion o la reduccidn de la subvencion electoral
estatal correspondiente cuando, en el ejercicio de su funcidn fiscalizadora, aprecie la prdctica de
irregularidades en la contabilidad electoral de las formaciones politicas o violaciones de las res-
tricciones establecidas en materia de ingresos y gastos electorales -debe tenerse en cuenta a este
respecto que, si las irregularidades constituyen infracciones sancionables, estas han de tramitarse
a través del procedimiento previsto al efecto-. Las antedichas propuestas se comunican por el Tri-
bunal al Ministerio del Interior a los efectos oportunos.



/
Especial Diciembre 2018 | CAE)

Desde la década de los afios ochenta, el Tribunal de Cuentas viene realizando un importante es-
fuerzo en el desarrollo de las atribuciones que, en relacién con las formaciones politicas y sus enti-
dades vinculadas, tiene encomendadas bajo su dmbito competencial.

También debe destacarse la contribucidn que efectta la Institucién a la mejora de la gestién eco-
némico-financiera de las formaciones politicas. En efecto, vienen resultando muy relevantes las
recomendaciones contenidas en los informes de fiscalizacidn y la Mocién especifica en materia de
partidos politicos aprobada por el Pleno del Tribunal de Cuentas el 29 de octubre de 2001, para
orientar las sucesivas modificaciones legislativas, asi como la propia prdctica de los partidos poli-
ticos. Valga a estos efectos como muestra el Predmbulo de la LOFPP cuando indica: “Finalmente,
con esta Ley se viene a dar cumplimiento al requerimiento explicitamente efectuado por la Comi-
sién Mixta para las relaciones con el Tribunal de Cuentas y a las reiteradas recomendaciones de
los informes anuales del supremo érgano fiscalizador de las cuentas y de la gestion econémica del
Estado, que en su sesidn del 30 de octubre de 2001 aprobé la Mocidn relativa a la modificacidn de
la normativa sobre financiacién y fiscalizacién de los partidos politicos, para garantizar la suficien-
cia, regularidad y transparencia de la actividad econdmica de estas formaciones”.

El Tribunal de Cuentas ante los nuevos retos que le demanda el control
de los partidos politicos

La Ley Orgdnica 3/2015, de 30 de marzo, de control de la actividad econédmico-financiera de los
Partidos Politicos (en adelante LO 3/2015), incorpora un buen nimero de medidas dirigidas a so-
meter a los partidos politicos y a las fundaciones y entidades vinculadas a mds mecanismos de
vigilancia y mayores exigencias de transparencia.

Entre otras normas, dicha Ley Orgdnica modificé los articulos Primero y Cuarto de la LOTCu, re-
conociéndose en este Ultimo texto legal, por primera vez, la funcién de la Institucién en materia de
fiscalizacidn de partidos politicos; atribucidn que, hasta dicha fecha, venia recogida solo en leyes
especiales reguladoras de los partidos politicos tales como la LOPP, la LOFPP y la LOREG. Asi, se
afade un nuevo pdrrafo al apartado 1 del articulo Primero de la LOTCu, que dispone: “Asimismo,
corresponde al Tribunal de Cuentas la fiscalizacién de la actividad econémico-financiera de los
partidos politicos inscritos en el Registro de Partidos Politicos del Ministerio del Interior, asi como
la de las fundaciones y demds entidades vinculadas o dependientes de ellos.” Y se incorpora, igual-
mente, un nuevo pdrrafo -el tercero- al articulo nimero 4 de la LOTCu, en el que, tras delimitar qué
es lo que se entiende por sector publico a efectos de fiscalizacidon y poner de manifiesto que esta
funcién también se lleva a cabo sobre las subvenciones, créditos, avales u otras ayudas del sector
publico percibidas por personas fisicas y juridicas, establece especificamente, como parte de su
dmbito fiscalizador, la referida actividad econdmico-financiera de los partidos politicos y de las
fundaciones y demds entidades vinculadas o dependientes de ellos.

Asimismo, la LO 3/2015 refuerza y amplia, significativamente, el régimen sancionador de las forma-
ciones politicas. Este régimen ya se implantd en la redaccién original de la LOFPP, pero la insuficiente
regulaciéon que la misma hacia de aquel daba lugar a importantes lagunas en su aplicacién, como
se recoge en las recomendaciones de diversos informes de fiscalizacién del Tribunal de Cuentas. Con
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la LO 3/2015 se introducen en el articulo 17 de la LOFPP nuevos tipos constitutivos de infraccion
sancionable, se clasifican las infracciones en leves, graves y muy graves y se graduan las sanciones
atendiendo a tal clasificacion, se regulan diferentes plazos de prescripcion segun el grado de la in-
fraccidn, y se completan algunos aspectos del procedimiento sancionador especifico para este tipo
de infracciones, siendo el Tribunal de Cuentas el 6rgano competente para ejercer la potestad sancio-
nadora, como ya disponia la LOFPP en su redaccidn original, reforzdndose con todo ello el papel de
la Institucidn en el dmbito fiscalizador y sancionador en materia de partidos politicos.

Adicionalmente, la LO 3/2015 otorga aiin mayor relevancia a la rendicidn de cuentas por los parti-
dos politicos y a su sometimiento al control ejercido por el Tribunal. Asi, por una parte, modifica el
articulo 13 de la LOPP, anadiéndose un tercer apartado, que obliga a todos los partidos inscritos
en el Registro de Partidos Politicos a remitir sus cuentas anuales consolidadas debidamente for-
malizadas al Tribunal de Cuentas en el plazo establecido en la LOFPP. Por otra parte, introduce en
el articulo 12 bis de la LOPP, el apartado 1.c), indicando que serd causa de declaracion judicial de
extincidn de un partido politico “no haber presentado sus cuentas anuales durante tres ejercicios
consecutivos o cuatro alternos...”. Por su parte, la LOFPP recoge, en el articulo 17, entre las infrac-
ciones, el incumplimiento de la obligacidn de presentar las cuentas anuales en el plazo previsto en
el articulo 14 o la presentacion de las mismas de forma incompleta o deficiente tal que no permita
al Tribunal de Cuentas llevar a cabo su cometido fiscalizador.

Durante los ultimos afios, el Tribunal de Cuentas ha venido impulsando la fiscalizacién de la con-
tabilidad ordinaria anual de los partidos politicos y la relativa a los procesos electorales, consi-
guiendo cumplir uno de los objetivos prioritarios en este dmbito: la puesta al dia de los ejercicios
fiscalizados.

El Pleno del Tribunal de Cuentas aprobd, en el ano 2013, el Plan de Contabilidad Adaptado a las For-
maciones Politicas, dando asi cumplimiento a lo establecido en la Disposicién adicional octava de la
LOFPP. Con la aprobacién del Plan de Contabilidad Adaptado culmind un proceso para el que el Tri-
bunal contd con la colaboracidn del Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas y de la Comision
Mixta para las relaciones con el Tribunal de Cuentas. Uno de los hitos relevantes del proceso fue la
aprobacién por el Pleno, en 2010, del Marco Conceptual de la informacién financiera de los partidos
politicos, documento que sirvié de fundamento para la elaboracién de dicho Plan. El Plan entré en vigor
el 1 de enero del aiio 2014, si bien la Disposicidn transitoria segunda de la LO 3/2015, establecié que
los partidos politicos, federaciones, coaliciones y agrupaciones de electores no quedarian vinculados a
lo dispuesto en el antedicho Plan en tanto no se procediera, mediante acuerdo del Pleno del Tribunal,
a su adaptacion a la citada Ley Orgdnica, lo que se ha producido con fecha 20 de diciembre de 2018.

En relacion con el ejercicio de la potestad sancionadora, y para racionalizar y proveer de una mayor
seqguridad juridica a los procedimientos, fundamentalmente, ante los cambios introducidos por la
LO 3/2015 en la materia, el Tribunal de Cuentas adoptd unas normas internas para la iniciacién y
tramitacién del procedimiento sancionador previsto en la LOFPP, que fueron aprobadas el 30 de
abril de 2015 y modificadas el 30 de marzo de 2017. De este modo, quedaron establecidas las
reglas procedimentales mediante las cuales el Tribunal de Cuentas lleva a cabo la tramitacion
interna, conforme al marco legislativo establecido, de la funcién sancionadora que la legislacién le
otorga respecto de las formaciones politicas infractoras de la normativa.



Los procedimientos sancionadores a partidos politicos se han multiplicado exponencialmente como
consecuencia de las irregularidades que podian constituir infracciones sancionables identificadas
en el Informe de Fiscalizacién de las elecciones locales de 24 de mayo de 2015, aprobado por el
Tribunal de Cuentas el 22 de julio de 2016. Dichos procedimientos se van tramitando sucesivamen-
te, habiendo dado lugar a la apertura del trdmite de informacidn previa a que se refiere el articulo
18. Uno, segundo pdrrafo de la LOFPP, a mds de 550 formaciones politicas, con el consiguiente
acuerdo ulterior de inicio o acuerdo de no incoacién de procedimiento sancionador -a la vista de
las alegaciones efectuadas, en su caso, por las formaciones politicas- y a la adopcién, cuando ha
procedido, de resoluciones en que se declara y sanciona la infraccién concurrente.

Ante los retos planteados tras la modificacién introducida por la LO 3/2015 y con el fin de dar
respuesta a la demanda legal y social de un mayor, mejor y mds oportuno control de la actividad
econdmico-financiera de las formaciones politicas y sus entidades vinculadas, el Pleno del Tribunal
de Cuentas aprobd, el 26 de noviembre de 2015, un conjunto de medidas dirigidas a lograr una ma-
yor racionalidad y eficiencia de sus actuaciones y una mejor estructuracion de los recursos dispo-
nibles, junto con una reduccién de los plazos de realizacién de las fiscalizaciones y de tramitacion
de los expedientes sancionadores. Estas medidas consistieron, fundamentalmente, en lo siguiente:

e La transformaciéon de la Unidad de Fiscalizacidn de la Contabilidad de Partidos Politicos
existente hasta la fecha en el Tribunal de Cuentas, en el Departamento de Partidos Politicos.
Con esta conversién se atribuyd a dicha Unidad una organizacién homogénea a la de otros
departamentos de fiscalizacién del Tribunal, tanto en lo que se refiere a su estructura orgd-
nica interna -dotdndole de un puesto de Director Técnico, asi como de un Subdirector Jefe
de la Asesoria Juridica, figura esta clave en la tramitacion de los expedientes sancionadores
seguidos respecto de los partidos que cometan alguna de las infracciones contempladas en
la LOFPP-, asi como en lo que respecta a su funcionamiento y operativa.

e Elrefuerzo de la estructura del nuevo Departamento de Partidos Politicos, en paralelo a una
dotacién adicional de medios humanos suficientes y permanentes. Con ello se perseguia
que el Departamento dispusiera de personal propio para el ejercicio de sus funciones y no
dependiera de la asignacidén temporal de funcionarios de otros departamentos del Tribu-
nal para reforzar su plantilla en los momentos de mayor volumen de trabajo, como venia
ocurriendo con la anterior Unidad de Partidos Politicos. De esta manera se daba al Depar-
tamento mayor estabilidad, en la medida en que contaba permanentemente con recursos
propios, lo que le permite llevar a cabo, con el alcance mds amplio que le demandaba la
LO 3/2015, su funcidn fiscalizadora, asi como hacer frente a una creciente funcién sancio-
nadora. Este modelo -que convivié en los primeros momentos, de forma transitoria, con
recursos cedidos de otros Departamentos del Tribunal- permite, ademds, disponer de un
personal mds especializado, debido precisamente a su permanencia en el Departamento y
al ejercicio estable de estas funciones, apoyado por la provisidon de una formacion continua
en la materia. Asi, en los Ultimos tres afos, una buena parte de los funcionarios de nuevo
ingreso de los Cuerpos propios del Tribunal de Cuentas (1 Letrado, 3 Auditores y 9 Técnicos
de Auditoria y Control Externo) se han incorporado al Departamento de Partidos Politicos,
reduciéndose progresivamente el nimero de funcionarios cedidos por otras dependencias
de la Institucion.
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Estas medidas se complementaron con una fuerte apuesta por la utilizacién de las Tecnologias de la
Informacidn en esta drea de la fiscalizacién y con una completa implantacién de las mismas en los
procesos de rendicidn y revisidon de cuentas -tanto electorales como ordinarias- de las formaciones
politicas, como ya se ha hecho respecto de la prdctica totalidad de las entidades del sector publico.

La utilizacion de las nuevas tecnologias: elemento imprescindible para
afrontar el futuro

La utilizacién de medios electrdnicos en el ejercicio de la funcidn fiscalizadora, tanto para la remi-
sién de las cuentas de los organismos publicos y de la informacién que se le ha de suministrar al
Tribunal de Cuentas, asi como para la tramitacidn de sus procedimientos internos, no resulta una
novedad para la Institucion.

En esta determinacidn de extender el uso de medios electrdnicos y telemdticos en el cumplimiento
de sus atribuciones y con la finalidad de incrementar la eficiencia en el desarrollo de los procedi-
mientos internos asi como la reduccion de los plazos de rendicién y de fiscalizacidn, el Tribunal ha
ido desplegando una estrategia progresiva. Asi, en el afio 2015, con anterioridad a la convocatoria
de las elecciones a las Cortes Generales, el Tribunal puso en marcha un procedimiento para la pre-
sentacion, en la Sede Electrénica del Tribunal y a través de su Registro Telemdtico, de las contabili-
dades referentes a las elecciones a las Cortes Generales, tanto de las celebradas el 20 de diciembre
de 2015 como de las de 26 de junio de 2016. Esta experiencia resulté altamente satisfactoria, por
cuanto facilitd la recepcidon de la informacidn, lo que, a su vez, permitié alimentar mds fdcilmente
y con mayor celeridad la aplicacién informdtica de tratamiento y andlisis de las contabilidades
electorales con la que ya contaba el Departamento y que se aplicé por primera vez con ocasién
de la fiscalizacién de las elecciones locales de 2011. No obstante, resultaba necesario ampliar las
funcionalidades para conseguir utilizar un proceso de remision telemdtica también para la presen-
tacion de las cuentas anuales de los partidos politicos y de las fundaciones y demds entidades vin-
culadas o dependientes de los mismos al Tribunal de Cuentas, procediéndose a abordar, de forma
global, el proceso de presentacion de las contabilidades de las formaciones politicas.

A la vista de estas necesidades, se desarrollé una Plataforma informdtica especifica para efectuar
la remision en formato electrénico y por medios telemdticos de las cuentas anuales de las forma-
ciones politicas inscritas en el Registro de Partidos Politicos del Ministerio del Interior y de las fun-
daciones y demds entidades vinculadas o dependientes de ellas, a que estdn obligadas en cumpli-
miento de la LOFPP, con la que, ademds, en pocos minutos, se puede cargar en la aplicacién para
la fiscalizacion de las formaciones politicas la informacion remitida telemdticamente por aquellas.

Para regular los procedimientos encaminados a llevar a efecto esta rendicion telemdtica de las
contabilidades anuales de las formaciones politicas, el Pleno del Tribunal de Cuentas aprobd, el
30 de marzo de 2017, la “Instruccidn por la que se regula la presentacion telemdtica de las cuen-
tas anuales consolidadas de los partidos politicos y de las cuentas anuales de las fundaciones y
demds entidades vinculadas o dependientes de ellos, y el formato de dichas cuentas, asi como el
cumplimiento de las obligaciones de informacién al Tribunal de Cuentas establecidas por la norma-
tiva en relacién con las referidas contabilidades”, aplicable a las contabilidades correspondientes
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al ejercicio 2016 y siguientes. La Instruccidn, ademds, establece el procedimiento para que partidos
politicos, fundaciones y demds entidades vinculadas o dependientes de ellos, entidades de crédito
y Direccidn General de Politica Interior del Ministerio del Interior, puedan atender las obligaciones
de provisidn de informacién al Tribunal de Cuentas recogidas en la normativa correspondiente.

Como seiala la Exposicién de Motivos de la referida Instruccion, el desarrollo de la Plataforma infor-
mdtica devenia imprescindible, entre otros, por los siguientes motivos: la LO 3/2015 extendid la obliga-
cion de presentacion de las cuentas anuales al Tribunal de Cuentas a todas las formaciones politicas,
ampliando asi significativamente el nimero de usuarios obligados a presentarlas; las formaciones po-
liticas pueden realizar todos sus trdmites con un mismo usuario y a través de una aplicacién comun,
lo que adquiere especial sentido en trdmites recurrentes en el tiempo como es la presentacion de las
cuentas anuales; ademds, dicha aplicacién permite efectuar un tratamiento integral en el caso de infor-
macion remitida por terceros, otorgdndoles mds facilidades y mayores garantias en sus envios.

La puesta en funcionamiento de la nueva Plataforma de Partidos Politicos ha supuesto un gran
avance en términos de agilidad, eficacia, eficiencia y economia en el proceso de remision de las
cuentas anuales y de otra informacidn y en el desarrollo de la fiscalizacién. Asimismo, facilita el
cumplimiento del deber de rendicidn por los obligados a ello, permitiendo, por otra parte, optimizar
la actividad de control externo, y avanzar en el perfeccionamiento de la calidad, comparabilidad y
homogeneidad de la informacién contable incluida en dichas cuentas.

Ademds, en 2017 también se desarrollé una aplicacién interna para la fiscalizacién de la conta-
bilidad anual de las formaciones politicas, que utiliza los datos de las cuentas recibidos de forma
telemdtica a través de la Plataforma de Partidos, completando asi el modelo.

En la actualidad, con objeto de consolidar la politica de incorporacién de nuevas tecnologias para la
optimizacion y mejora de los procedimientos, junto con la conveniencia de poner a disposicién de los
partidos politicos y de otras partes interesadas, la informacidn publica accesible relacionada con la ac-
tividad econémico-financiera de las formaciones, el Tribunal se encuentra desarrollando una segunda
fase de ampliaciéon y mejora de prestaciones de la Plataforma de rendicién telemdtica que, con seguri-
dad, permitird seguir avanzando por la senda de la eficacia, de la accesibilidad y de la transparencia.

Reflexiones finales

Los resultados del ejercicio de las competencias que el Tribunal de Cuentas tiene encomendadas
en relacién con los partidos politicos tienen una gran repercusion en el dmbito publico, tanto para
el Parlamento, como para los ciudadanos y los medios de comunicacion. Sin duda, esto es reflejo
de la relevancia del papel que aquellos desempeiian en el devenir del Estado democrdtico y de
derecho que la Constitucidn instituye, y de la influencia directa que su labor tiene en la vida de los
ciudadanos.

El Tribunal de Cuentas constituye una institucidn clave para, desde el ejercicio de las funciones que
tiene encomendadas, salvaguardar que en la financiacién y en la gestién econémico-financiera de
las formaciones politicas -factores tan esenciales para garantizar la estabilidad del sistema demo-
crdtico-, se observe de manera adecuada la regularidad y la transparencia necesarias.
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A ello se une la especial sensibilidad de la ciudadania ante las irregularidades vinculadas, en algu-
nos casos, a la financiacidn de los partidos politicos, lo que demanda de los mismos una especial
responsabilidad. A esto se refiere el Predmbulo de la LO 3/2015, al seialar que “los partidos politi-
cos son actores esenciales de la vida politica, econémica y social. Como cauce de participacién de
los ciudadanos en los asuntos publicos, son sujetos de derechos. Como participes en la estructura
del propio Estado, han de ser y son, sujetos de obligaciones. Por ello, junto a la responsabilidad,
debe ser la ejemplaridad la que presida las actuaciones de estos entes que sustentan la centra-
lidad social de la democracia”. Ello hace que sean precisas medidas de vigilancia de la actividad
econdmico-financiera de los partidos politicos, con las que se avance en la transparencia y el con-
trol al que han de estar sometidos.

El Tribunal de Cuentas, consciente de que su labor constituye un elemento bdsico de este engra-
naje, viene efectuando un especial esfuerzo por realizar fiscalizaciones de partidos politicos redu-
ciendo los plazos, de modo que sus resultados sean mds oportunos para programar la actividad
anual pudiendo seguir la senda que marcan las recomendaciones formuladas. Ademds, desde el
correspondiente al ejercicio 2015, los informes de fiscalizacidn se vienen ajustando a las previsio-
nes introducidas en la LOFPP por la LO 3/2015, que intensifica el alcance del control y, por lo tanto,
entran a verificar, de manera mds profunda, los distintos aspectos de la gestion de aquellos.

También se ha trabajado en la mejora de la estructura interna y se ha incrementado el personal
del Departamento del Tribunal responsable del control de los partidos politicos atribuido al mismo,
en un proceso encaminado a alcanzar la suficiencia de recursos para desarrollar sus funciones en
esta materia. Asimismo, se ha avanzado en la eficiencia de las actuaciones del Tribunal mediante
el empleo de herramientas -fundamentalmente las que ofrecen las Tecnologias de la Informacidn-
que potencien el rendimiento del trabajo realizado.

Los logros obtenidos hasta ahora, que han redundado notablemente en el trabajo llevado a cabo
y en los resultados alcanzados, no finalizan con lo ya hecho; todo lo contrario porque, en lo que no
se avanza, el estancamiento estd garantizado.

Constituye un compromiso del Tribunal de Cuentas seguir profundizando en esta senda de for-
talecimiento del control de las formaciones politicas, precisamente para que cumplan de la mejor
manerda posible con la funcidn constitucional que tienen encomendada y que resulta imprescindible
para garantizar un Estado democrdtico de calidad.
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Introduccion

ste afio 2018 es significativo e importante para el Tribunal de Cuentas, y, no sélo porque

se conmemore el cuadragésimo aniversario de la aprobacion de la vigente Constitucion Es-

panola, sino, ademds porque la Constitucién contiene un articulo, el 136, que regula al Tri-
bunal de Cuentas como Institucién de rango Constitucional, situada en la 6rbita del Poder Legislativo
y, por tanto, libre de la dependencia del Poder Ejecutivo que habia caracterizado su etapa anterior.

En desarrollo del citado precepto constitucional se promulgaron la Ley Orgdnica 2/1982, de 12
de mayo, del Tribunal de Cuentas y la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del mismo,
Norma que en 2018 ha cumplido treinta anos. Senalar solo algunos acontecimientos producidos
desde aquel lejano 1982 que han marcado profundamente cambios estructurales en la economia
de nuestra sociedad: El desarrollo del estado de las autonomias, la universalizacién de la educa-
ciény la sanidad, la internacionalizacion de la economia, las nuevas infraestructuras de transporte,
el desarrollo de las comunicaciones electrdnicas, la entrada en la Unién Europea y, sobre todo, el
cambio de divisa de la peseta al euro y la estabilizacion de los tipos de interés. Hoy todo parece de
lo mds natural, pero si echamos la vista atrds, observaremos que nada de esto existia cuando se
promulgd la Ley Orgdnica. Es buena hora de replantear un nuevo marco para el control externo.

Sin perjuicio de los avances del Tribunal de Cuentas en este periodo de tiempo en la consolidacién
de sus funciones y en el aumento de su presencia y visibilidad como Entidad Fiscalizadora de la
actividad econdmico-financiera del sector publico espanol, lo cierto es que el tiempo transcurrido
desde los afos ochenta del pasado siglo hace inevitable una revisién de la normativa reguladora
de esta Institucion para adaptarla a la nueva realidad social, econdmica, juridica y tecnoldgica.

En efecto, el Tribunal de Cuentas tiene que atender a las crecientes demandas sociales de mayor
eficiencia en la gestién del patrimonio publico y de su control. La ciudadania, castigada por los
nocivos efectos de la ultima -y adn no totalmente superada- crisis econdmica, ha vuelto sus ojos
hacia el sector publico, al que exige transparencia, buena gestién financiera y, en particular, una
prevencion y lucha eficaz contra la corrupcion y el despilfarro de los fondos publicos.

Por otra parte, el Tribunal de Cuentas tiene que examinar una gestion del patrimonio publico con-
dicionada por los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, poniéndolos
en contraste con la necesidad de unos ingresos y gastos publicos adecuados a los servicios que la
Sociedad precisa y cuya calidad no se debe devaluar, pues ello supondria un retroceso en el Estado
Social, desde la perspectiva de Estado de Bienestar.

A ello debe afiadirse que ya no es socialmente aceptable un Tribunal de Cuentas anclado en revi-
siones puramente formales o limitadas a valoraciones sobre la legalidad de la gestiéon econédmico-
financiera de las administraciones y entidades publicas.

El ciudadano quiere respuestas también sobre, no solo la eficiencia con la que se ingresan los
fondos para financiar las politicas publicas y se gastan para aplicar dichas politicas, sino también
sobre el grado de sometimiento de la administracion de las finanzas publicas a los requisitos, ya
juridicamente exigibles, de transparencia, igualdad de género y sostenibilidad medioambiental.
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Por otro lado, tampoco puede pasarse por alto que la legislacion reguladora del Tribunal de Cuen-
tas se ha mantenido vigente, salvo la limitada modificacidn operada en la Ley Orgdnica 2/1982, de
12 de mayo en el afo 2015, y algun otro detalle menor, desde su entrada en vigor originaria, que
como ya se ha dicho tuvo lugar los afios 1978, 1982 y 1988. Desde aquellas fechas hasta 2018,
sin embargo, se han producido importantisimas reformas en el derecho publico espafiol y en el
derecho procesal. Han entrado en vigor una Ley General de Subvenciones, varias leyes sucesivas
de contratacidn publica, nuevas leyes presupuestarias y una Ley de Transparencia, Acceso a la
Informacion Publica y Buen Gobierno, que afectan de forma directa a las funciones del Tribunal de
Cuentas, y se trata de meros ejemplos especialmente significativos pero que no son los uUnicos, de
hecho incluso han cambiado en estos afos diversas normas que se citaban, como legislacién de
aplicacion supletoria, en las Leyes Orgdnica y de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas (asi, la
legislacién sobre régimen juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrati-
vo, la Ley Orgdnica del Poder Judicial, la Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administra-
tiva y la Ley de Enjuiciamiento Civil).

Hay un relevante desfase, por tanto, entre el vigente régimen juridico aplicable al Tribunal de Cuen-
tas y el nuevo escenario juridico general de la Espana del siglo XXI.

Finalmente, el Tribunal de Cuentas estd obligado a un esfuerzo especial para adaptarse a los
nuevos retos de la innovacidn tecnoldgica y de las telecomunicaciones, lo que resultard mds fdcil
incorporando algunas referencias legales nuevas que permitan esquivar obstdculos al avance de
la renovacion tecnoldgica que se desprenden de una legislacién que no pudo prever este rapidisi-
mo proceso de modernizacién de las posibilidades que ofrece la informdtica como instrumento de
agilizacién y perfeccionamiento de las fiscalizaciones y procesos de responsabilidad contable que
tramita el Tribunal de Cuentas.

En un momento como el actual, en el que las administraciones, entidades e instituciones publicas
atraviesan un periodo de dura critica y aguda vigilancia por la ciudadania y los medios de comuni-
cacion, el papel de un organismo de control como el Tribunal de Cuentas adquiere una importancia
especial, tanto de cara a la Sociedad, a la que tiene que rendir cuentas de los resultados de su
actuacion tanto directamente como a través de los parlamentos nacional y autonémicos y de los
plenos de las entidades locales, como ante las propias administraciones y entidades del sector
publico, respecto a las que el Tribunal de Cuentas debe jugar un papel ejemplarizante por su rango
constitucional y por la naturaleza de sus funciones.

Esta adaptacion al presente y viabilidad para el futuro exigen voluntad politica, impulso profesio-
nal e inevitables actualizaciones legislativas.

En la breve reflexién que se contiene en este articulo se hard referencia solo a algunos aspectos
que se consideran especialmente relevantes para la organizacién y funcionamiento del Tribunal
de Cuentas, enfocados a mejorar su aportacidn a la calidad del Estado Social y Democrdtico de
Derecho y, consecuentemente, a potenciar su prestigio social.

Para ello, se tomardn en consideracidn algunas conclusiones del Informe aprobado con fecha 22
de junio de 2015 por el Tribunal de Cuentas de la Unién Europea y por el de Portugal en la Revisidn
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entre Pares que hicieron al Tribunal de Cuentas espafiol, a peticién del mismo, documento impor-
tante para abordar posibles reformas legislativas.

También se tendrdn en cuenta algunas de las medidas y objetivos que aparecen en el Plan Estra-
tégico aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas en su sesién de 25 de abril de 2018, asi como
las actas de las comparecencias en la Comision Mixta Congreso-Senado para las relaciones con el
Tribunal de Cuentas.

Igualmente se extraerdn conclusiones de la Jurisprudencia relativa a la organizaciéon y funciona-
miento del Tribunal de Cuentas y también de diversos trabajos doctrinales y conclusiones de foros
académicos y profesionales sobre el control externo de la actividad econémico-financiera del Sec-
tor Publico. Algunas reflexiones e ideas ya han sido aportadas por esta Consejera de Cuentas en
distintos documentos elaborados por la misma con base en su experiencia, tanto como miembro
del Pleno, como en su condicién de Consejera de la Seccidn de Enjuiciamiento y de diversos grupos
de trabajo creados en el seno del propio Tribunal (Comisién TIC, Comisidon para la elaboracién de
un Proyecto de Plan Estratégico, etc.).

Cuestiones relativas al Pleno del Tribunal de Cuentas

En primer lugar cabe plantear la procedencia de reducir el nimero de miembros de dicho 6rgano
colegiado, que se considera excesivo desde el punto de vista de la operatividad y eficacia en el
desarrollo de sus cometidos. También merece una reconsideracién la necesidad y oportunidad de
que el Ministerio Fiscal tenga representacion en el Pleno, ello sin perjuicio de las funciones que le
puedan corresponder dentro de los procedimientos fiscalizadores y como sustentador de preten-
siones de responsabilidad contable. Asi mismo, la presencia de la Abogacia del Estado, de forma
institucional en el Tribunal de Cuentas, debe ser objeto de reflexidon en cuanto a la pertinencia de
su permanencia por coincidir, como en el caso de la Fiscalia, la doble condicién de drganos del Tri-
bunal y, a la vez, de oficinas publicas conectadas con el Poder Ejecutivo, que es el principal sujeto
de las fiscalizaciones que desarrolla el Tribunal de Cuentas.

Por otra parte, el nuevo escenario socio-politico e incluso internacional en el que nos hallamos
inmersos, aconsejan mandatos mds reducidos pues el vigente de nueve afios no se ajusta a los
modernos enfoques sobre el control externo.

La renovacion del Pleno seria aconsejable que no afectara a la vez a todos sus miembros, sino
que se hiciera mediante sustituciones parciales y sin posibilidad de reeleccién. Con ello se con-
sequiria evitar las ineludibles distorsiones que provoca el cambio completo de la cupula directiva
de una organizacidn, asi como la excesiva duracién de la presencia en la misma los mismos
miembros.

También contribuiria a la mejora de la Institucidon y de su prestigio social que la seleccién de los
miembros del Pleno se ajustara a un protocolo transparente, que alejara de la opinidn publica la
sensacion de que los nombramientos se deciden desde una opacidad que puede provocar una
apariencia de politizacion.
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En cuanto a las funciones del Pleno, no resulta légico a la vista de la naturaleza de las mismas
que se incluya entre ellas la resolucidn de recursos administrativos en materia de personal, cues-
tion que deberia quedar circunscrita dentro de las competencias de los 6rganos de gobierno de
la Institucion.

Finalmente, cabe hacer una mencién a la desnaturalizacién de las funciones propias de un Organo
de Control Externo que supone atribuirle una competencia adicional para sancionar a los Partidos
y Formaciones Politicas por infracciones administrativas en la percepcion, gestion y justificacion de
sus recursos. Los tribunales de cuentas tienen una funcién fiscalizadora que consiste en informar al
Poder Legislativo y a la Sociedad del grado de cumplimiento, por el Sector Publico, de los principios
de legalidad, eficiencia, transparencia, equidad y sostenibilidad medioambiental en la administra-
cion de los recursos publicos. Cuando los tribunales de cuentas tienen, ademds, funcidn jurisdic-
cional, les corresponde en modelos como el espanol, recuperar el dinero publico indebidamente
no ingresado o injustificadamente gastado. Una funcidn sancionatoria como la que se atribuye al
Tribunal de Cuentas espafiol sobre Partidos y Formaciones Politicas implica un severo cambio en el
perfil histdrico y constitucional de este Organismo y un nuevo enfoque en el ejercicio de sus funcio-
nes naturales, asi como un importante esfuerzo para dotar a la nueva potestad sancionatoria de
los medios personales y materiales necesarios para abordarla correctamente.

Cuestiones relativas al personal al servicio del Tribunal de Cuentas

La experiencia en esta materia durante el mandato del presente Pleno y las resoluciones dictadas
por la Sala Tercera del Tribunal Supremo en los ultimos afios sobre el particular, exigen una modi-
ficacion sustancial tanto de la Relacién de Puestos de Trabajo como de los criterios de la politica
de personal del Tribunal de Cuentas.

Para no empezar la casa por el tejado, como ya ha tenido ocasidn de exponer esta Consejera en
diversos momentos, el Tribunal de Cuentas necesita en primer lugar un estudio riguroso y profe-
sional sobre sus necesidades funcionales y sobre el nimero de efectivos y perfil profesional de los
mismos para dar cumplimiento a tales necesidades. En definitiva, lo que se necesitaria es un Dicta-
men Técnico que, mds alld de las meras normas administrativas aplicables en materia de personal,
recogiera conclusiones sobre la gestidn de los recursos humanos por parte de la Institucion y sobre
como aprovecha la misma el capital intelectual con el que cuenta.

A partir de ahi pueden empezarse a tomar medidas orientadas a conseguir unos recursos hu-
manos cuantitativa y cualitativamente adecuados para hacer posible los nuevos desafios y mo-
dernizacién a los que se enfrenta el Tribunal a corto plazo. En todo caso, pueden identificarse ya
algunas actuaciones muy evidentes que supondrian un claro avance en ese sentido: el retroceso de
la libre designacién (que es un procedimiento especial para la cobertura de puestos de trabajo) en
beneficio del concurso (como procedimiento comun para cubrir las plazas vacantes), la facilitacion
de la movilidad de los empleados publicos para evitar la desmotivacidn y deterioro profesional que
implica la permanencia excesivamente dilatada en el tiempo en un mismo puesto de trabajo, o el
ajuste de las adjudicaciones de puestos de trabajo y de la motivaciéon de las mismas a la nueva y
exigente jurisprudencia del Tribunal Supremo en la materia.
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Otras medidas pueden resultar mds audaces, pero son igualmente utiles: facilitar estancias tem-
porales, con fines de formacidn, de profesionales del Tribunal de Cuentas en otras organizaciones
espanolas o internacionales, adoptar un sistema razonable para garantizar la carrera administra-
tiva a través de la promocion interna o dotar de la mdxima transparencia a los procesos selectivos
para el ingreso o la promocidn con arreglo a los principios constitucionales de mérito y capacidad.

Cuestiones relativas a la funcidn fiscalizadora

Sobre este particular, lo primero que considera relevante esta Consejera es la necesidad de una
reorganizacion de los departamentos de la Seccidn de Fiscalizacién mds acorde a la nueva confi-
guracion del sector publico.

Por otra parte, estd la cuestién de la necesidad de identificar unos criterios técnicos en los que
apoyar el Programa Anual de Fiscalizaciones, de forma que su contenido se fundamente en razo-
nes objetivas y profesionales que eviten toda sospecha de posible arbitrariedad o parcialidad en la
eleccion de las fiscalizaciones a realizar.

Por otro lado, estd la cuestidon de acercar lo mds posible en el tiempo, dentro de lo legalmente per-
mitido, la fiscalizacién y la gestién supervisada en la misma, lo que exige en algunos casos modifi-
caciones legales y en otros un esfuerzo especial por parte del Tribunal de Cuentas para acortar la
duracidn de los procedimientos de fiscalizacidn, asi como por los gestores publicos para ajustarse
a los requisitos temporales y materiales en el cumplimiento de su obligacidn de rendir las cuentas.
Las Normas de Fiscalizacién aprobadas por el Pleno del Tribunal de Cuentas con fecha 23 de
diciembre de 2013, modificadas en 2015, 2016 y 2018, constituyen un elemento de innegable uti-
lidad para la mejora técnica de las fiscalizaciones, y lo mismo se puede decir de los diversos Ma-
nuales igualmente aprobados por el Pleno en los que se tratan los diferentes tipos de auditorias
publicas y las cuestiones de estilo.

Sin embargo, la profundidad y rigor de los trabajos realizados en las fiscalizaciones y la calidad
técnica de los mismos no siempre tienen justo reflejo en los informes con los que concluyen las
fiscalizaciones practicadas. A veces el problema radica en que los informes siguen la inercia de
los anteriores en la misma materia y no se plantean nuevos modelos mds accesibles para que los
Parlamentos y la Sociedad pueden conocer cémo funciona el Sector Publico.

Otras veces el contenido de los informes resulta excesivamente descriptivo y no llega a recoger
conclusiones claras derivadas de los trabajos realizados ni recomendaciones incisivas, aunque
puedan resultar audaces, que verdaderamente ayuden a la administracion o entidad fiscalizada a
adoptar medidas valientes para mejorar su gestidn, sin quedarse en pequeios reajustes insuficien-
tes para resolver de manera real las deficiencias en su forma de administrar los fondos publicos y
de ejercer el control interno sobre dicha gestion.

En otro orden de cosas mds general, podemos decir que se ha llegado a un “statu quo” razonable
en las relaciones con los Organos de Control Externo de las Comunidades Auténomas, pero ello no
implica que se esté consiguiendo el rendimiento édptimo que podria obtenerse de una colaboracion
mds extensa e intensa con dichos 6rganos. Una adecuada utilizacidn, previamente convenida, de
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los recursos personales y materiales del Tribunal de Cuentas y de los Organos Autondémicos de
Control Externo podria aumentar el nimero y calidad de las fiscalizaciones y propiciar nuevos
modelos de informe inspirados en trabajos realizados armonizando técnicas a veces distintas y
enfoques en ocasiones diferentes.

Finalmente, el sistema de presentacién de los informes de fiscalizaciéon a la Comisidn Mixta Con-
greso-Senado para las relaciones con el Tribunal de Cuentas sigue ajustdndose a un formato tra-
dicional, que podria enriquecerse con algunos elementos que nos ofrece el Derecho Comparado,
como la posibilidad de que el Presidente o Presidenta del Tribunal puedan acudir a estas compare-
cencias asistidos por el Consejero ponente del informe y personal técnico que haya participado de
forma relevante en el Informe presentado.

Cuestiones relativas a la funcion jurisdiccional

La experiencia del enjuiciamiento de responsabilidades contables por el Tribunal de Cuentas en es-
tos cuarenta afos, si bien ha ido reflejando un avance en la complejidad técnica y en la relevancia
social y medidtica de los asuntos examinados, precisa de modificaciones legislativas ya urgentes,
que la propia Jurisprudencia ha venido poniendo de relieve.

En un momento como el actual, en el que la ciudadania expresa un profundo anhelo de que se recu-
peren los fondos publicos perdidos como consecuencia de la corrupcidn y el despilfarro, y en el que
por primera vez existe un interés internacional por el modelo de tribunales de cuentas con funcién
jurisdiccional, como acredita el Foro de Entidades Fiscalizadoras Superiores dotadas de funcién
jurisdiccional y fiscalia, constituido por la International Organization of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI), resultaria inexplicable que no se dotara a la Jurisdiccion del Tribunal de Cuentas de los
medios legales imprescindibles para su pleno desarrollo, lo que implicaria una reforma de diversas
normas y, entre ellas, desde luego, de la Ley Orgdnica 2/1982, de 12 de mayo y de la Ley 7/1988,
de 5 de abril.

En materia de responsabilidad contable -cabria incluso retitularla para fortalecer su objeto en
los dmbitos econdmico y financiero mds alld de su equivoca alusién al instrumento de las «cuen-
tas»- resultaria necesaria la actualizacidon de aspectos como la prescripcion, la responsabilidad
reparatoria derivada del despilfarro, la inclusion del colaborador necesario (“extraneus”) entre los
posibles responsables contables y el contenido y limites de la transmisién de la responsabilidad
contable a los causahabientes del gestor o del perceptor de ayudas enjuiciados.

En cuanto a los cauces formales para exigir la responsabilidad contable, que en la actualidad son
el procedimiento de reintegro por alcance, el juicio de cuentas y el expediente administrativo de
responsabilidad contable, precisan de una reforma simplificadora, de manera que se supere la
tradicional distincion entre responsabilidad por alcance y distinta de alcance y se pueda conocer y
resolver sobre cualquier tipo de responsabilidad econdmica susceptible de resarcimiento a través
de un mismo proceso Unico, que por la naturaleza de este tipo de responsabilidad juridica parece
I6gico que se ajuste mds al perfil de los procedimientos contencioso-administrativos, que de los
procedimientos civiles.
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Otras cuestiones importantes que requeririan cambios en el régimen juridico aplicable en la ac-
tualidad son la compatibilidad entre la Jurisdiccién Contable y la Penal y la Contencioso-Adminis-
trativa, que merece un mayor desarrollo legal y no un simple reconocimiento, y las posibilidades
de la Jurisdiccién Contable para el levantamiento del velo societario, que en la actualidad son muy
limitadas, lo que perjudica la recuperacién de fondos publicos malversados o despilfarrados.

Puesto que este articulo forma parte de un nimero especial de la Revista Espaiiola de Control
Externo conmemorativo del cuadragésimo aniversario de la Constitucion Espafiola y, en cierto sen-
tido, de los treinta afos de vigencia de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, se ha
considerado que podria resultar util elegir como tema la forma de eliminar, con o sin reformas
legislativas, segun proceda, algunos de los obstdculos que separan al Tribunal de Cuentas de su
evolucién futura como Institucién bdsica en un Estado de Derecho, que debe resultar util para
mejorar la actividad econémico-financiera del Sector Publico y para dar una informacidn rigurosa
pero inteligible tanto a los Poderes Publicos como a la Sociedad respecto a los aciertos e irregula-
ridades detectados en la administracién de las finanzas publicas.
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Introduccion

espués de haber transcurrido cuarenta afios desde la promulgacion de la Constitucion

espanola de 1978 y de mds de treinta afios desde la aprobacion de las Leyes Orgdnica

del Tribunal de Cuentas (1982), y de Funcionamiento (1988), resulta conveniente reca-
pitular de forma somera sobre las vicisitudes que en este periodo han marcado la consolidaciéon del
Tribunal de Cuentas, tanto desde el punto de vista de su funcidn fiscalizadora como de su actividad
jurisdiccional. En este caso, me corresponde como Consejero de un Departamento de Enjuiciamien-
to reflexionar sobre las diversas instituciones que caracterizan la jurisdiccion contable valorando
de forma critica su implantacion y desarrollo, pero también su problemdtica y, en algunos casos, la
necesidad de ciertas reformas.

Antecedentes

La Ley Orgdnica del Tribunal de Cuentas de 1934 establecid la jurisdiccion especial del Tribunal
acomoddndolo a la Constitucidn de la Republica de 1931. Por su parte, la Ley de 3 de diciembre
de 1953 definié al Tribunal como un Organismo del Estado a quien correspondia la superior
fiscalizaciéon econdmica en ejecucion de la Ley de Presupuestos y demds de cardcter fiscal y
que actuaba en funciones fiscales y jurisdiccionales. Dentro de esta ultima funciéon examinaba
y fallaba las cuentas, y resolvia los expedientes de alcance y reintegro y los de cancelacién de
fianzas.

Con el articulo 136 de la Constitucién de 1978 se menciona la jurisdiccidn especializada del Tri-
bunal, delimitando nitidamente la funcidn fiscalizadora y jurisdiccional. Por tanto, se reconoce la
amplitud funcional que no sélo remite a los antecedentes de la Il Republica y periodo franquista,
sino que retrotrae a otros antecedentes histdéricos mds lejanos, coetdneos con el inicio de la Edad
Moderna.

La funcidn jurisdiccional contable consiste en el enjuiciamiento de la responsabilidad contable en
que incurren quienes tengan a su cargo el manejo de caudales, bienes o efectos publicos siempre
que infrinjan las disposiciones de las Leyes reguladoras del régimen presupuestario y contable y
ocasionen un dafo a los fondos publicos por su accién u omisién dolosa o culposa.

La Ley 2/1982, Orgdnica, y la Ley 7/1988, de Funcionamiento del Tribunal, desarrollan los tres pro-
cedimientos que conoce la jurisdiccion contable: el de procedimiento de reintegro por alcance, el
juicio de cuentas y el de cancelacién de fianzas cuando deviene contencioso. Las competencias de
los Consejeros de Cuentas como jueces de primera instancia y de la Sala de Justicia como segunda
o0 Unica instancia judicial, en su caso, estdn perfectamente delimitadas. Por otro lado, los asuntos
fallados por responsabilidad contable pueden ser objeto de los recursos de casacidn y revision ante
la Sala Tercera del Tribunal Supremo por lo que se garantiza el principio de unidad jurisdiccional
con el Poder Judicial.
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Andlisis de las distintas instituciones juridicas

Sobre los procedimientos de responsabilidad contable

La Accidn Publica y las Diligencias Preliminares

El ejercicio de la Accién Publica estd reconocida en los articulos 47 de la Ley 2/1982 y 56 de la Ley
7/1988. Su formulacidén se considera positiva en la medida que posibilita que cualquier ciudadano
pueda instar la pretension de responsabilidad contable y no sélo la entidad publica perjudicada o el
Ministerio Fiscal. Pero lo mismo que la accién popular en la jurisdiccién penal motivé la existencia de
los aforamientos, la accidn publica en nuestra jurisdiccién deberia tener alguna previsién o limitacion
para evitar su utilizacién indebida o incorrecta con fines politicos, partidistas o metajuridicos.

Aunque se le requiere al actor publico que intervenga con abogado y procurador, o abogado con
representacion, lo cierto es que la posibilidad de condena en costas prevista en el art. 56.3 antes
citado no es del todo suficiente para contrarrestar esta deriva. Si bien la Accién Publica no debe
ser eliminada, podria sujetarse a ciertos requisitos, bien exigiendo fianza con cardcter facultativo
por parte del juez contable (lo que implicaria modificar el art. 47 de la Ley 2/1982, Orgdnica del
Tribunal) o que contara con el apoyo o no oposicidn del Ministerio Fiscal, o que pudiera, en su caso,
ser objeto de posible multa sancionatoria compatible con la condena en costas.

En cuanto a las Diligencias Preliminares debieran reconsiderarse en los términos en que estdn
planteadas, ya que el juez contable tiene que decidir el archivo o no del asunto que conoce, cuando
aun no se ha podido documentar o investigar lo suficiente. Recordar, a estos efectos, que un trdmi-
te de Diligencias Preliminares como tales no estd recogido en la legislacién especifica del Tribunal,
sino sélo esbozado en el art. 46 de la Ley de Funcionamiento. A mi juicio, las Diligencias Prelimi-
nares deberian circunscribirse a los trdmites de asignacidn y reparto, y envio directo a la fase de
Actuaciones Previas, salvo que manifiestamente no fuera materia de responsabilidad contable, en
cuyo caso, podria plantearse un archivo del procedimiento inmediato.

Las Actuaciones Previas

Las Actuaciones Previas representan el punto fuerte del procedimiento jurisdiccional contable. No
solo se realiza el acopio de la documentacién soporte para el posterior procedimiento de reinte-
gro por alcance, sino que se concretan los hechos de responsabilidad y se citan a los presuntos
responsables a un Acto de Liquidacidn de los posibles perjuicios a los fondos publicos. Permite
asegurar los fondos publicos perjudicados ya que el Delegado Instructor, si no depositan de forma
provisional los presuntos responsables la cuantia de los daios, puede proceder al embargo de sus
bienes. Esta medida es muy positiva porque garantiza un tramite jurisdiccional con menos riesgo a
los fondos publicos y evita posibles alzamientos de bienes.

Pero esta fase del procedimiento también necesita ciertas mejoras o ajustes. En primer lugar, su natu-
raleza cuasijurisdiccional limita la informacién disponible a los Delegados Instructores para el embargo,
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como ocurre con la informacidn tributaria o de ingresos de los sujetos debido a la redaccidn restrictiva
del art. 95 de la Ley General Tributaria. La redaccion del articulo 47.3 de la Ley 7/1988 de Funciona-
miento, por otro lado, no permite mucha flexibilidad a las actuaciones de embargo de los Delegados
Instructores, como seria deseable, ante situaciones de necesidad o de urgencia de los afectados.

Sobre la citacidn a liquidacion, existe consenso en que seria mds positivo prever con antelacion al
acto de liquidacién de una citacién previa de los presuntos responsables que posibilitara la audien-
cia de los afectados, al tiempo que daria mds eficacia al acto posterior de liquidacion y sin perjuicio
de las alegaciones que se pudieran presentar en este Ultimo acto.

Sobre el plazo de realizacién de las Actuaciones Previas fijado en el art. 47.4 de la Ley de Funcio-
namiento, la doctrina de la Sala ha establecido de forma reiterada que tiene cardcter orientativo.

En todo este periodo, la Unidad de Actuaciones Previas ha evolucionado no sélo por el incremento
y variedad de los asuntos, lo que ha implicado aumentar los efectivos de Delegados Instructores y
su especializacidn, sino porque se han asentado unas pautas de funcionamiento que han determi-
nado un aumento de la eficacia de la fase instructora y, por consiguiente, del propio procedimiento
jurisdiccional. Se han llegado a resolver casi cuatrocientas actuaciones previas en un ano.

Experiencias negativas si se han producido en relacién con la delegacion de la instruccién de los
procedimientos en algunas comunidades auténomas, no sélo por las demoras de los trdmites en
que han incurrido, sino por el desconocimiento de los procedimientos a aplicar o la falta de expe-
riencia en dichos trdmites.

También se ha suscitado sila Comisién de Gobierno es el rgano adecuado para el nombramiento de
los Delegados Instructores para encargarse de las Actuaciones Previas concretas que por turno les
corresponden, sobre todo por ser aquel un érgano colegiado ejecutivo. Pareceria mds oportuno que
fuera la propia Seccidon de Enjuiciamiento, como érgano gubernativo jurisdiccional quien asumiera
este cometido. Esto implicaria, sin embargo, tener que modificar la Ley 2/1982, Orgdnica del Tribunal.

No obstante, no hay que olvidar que debido a la peculiaridad del Tribunal de Cuentas y a la exis-
tencia de Uunicamente tres Consejeros de Cuentas de la Seccion de Enjuiciamiento, la legislacién
especifica prevé que tanto el Presidente del Tribunal como el Pleno puedan disponer de ciertas
competencias sobre el funcionamiento gubernativo de la jurisdiccion contable. Por ejemplo, el Pre-
sidente designa a los Consejeros de la Sala de Justicia cuando no basten los inicialmente adscritos
a la misma, siguiendo un turno de rigurosa rotacién y el Pleno conoce de los incidentes de recusa-
cién, cuando afecta a todos o a la mayoria de los Consejeros de una Sala.

Los recursos del art. 48.1 de la Ley de Funcionamiento que se interponen contra las resoluciones dic-
tadas en la pieza separada o en las Actuaciones previas por indefension de los interesados o por no
haberse completado las diligencias con lo seialado por éstos, no responden actualmente a un plan-
teamiento riguroso del régimen de recursos, como lo corrobora el hecho de que muy excepcionalmente
se estimen por la Sala de Justicia estos recursos. A mi juicio, resulta necesario ampliar los supuestos
para la posible impugnacién por esta via (audiencia, decisiones sobre el embargo) y, posiblemente,
habria que tramitarlo ante el juez contable de primera instancia que por turno le correspondiera.
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El Juicio de Cuentas y el Procedimiento de Reintegro por Alcance

El Juicio de Cuentas tiene su regulacidon expresa en el art. 25.a) de la Ley 2/1982, Orgdnica del Tri-
bunal,y 68 a 71 de la Ley 7/1988, de Funcionamiento del Tribunal. Al contrario que el procedimien-
to de reintegro por alcance, que dispone de unas Actuaciones Previas o fase instructora, el Juicio
de Cuentas se fundamenta en la elaboracién de la pieza separada del art. 45 de la Ley 7/1988,
por la que el Consejero de Cuentas de la Seccidn de Fiscalizacién competente, tras un examen de
las cuentas o de un procedimiento fiscalizador, si aparecieran hechos de posible responsabilidad
contable distintas al alcance, acordard de oficio o a instancia del Ministerio Fiscal o Abogado del
Estado la apertura de dicha pieza con intervencion de los presuntos responsables. Finalizada la
pieza, se remite a la Seccidn a efectos del correspondiente Juicio de Cuentas.

Si bien, siempre el volumen de juicios de cuentas era inferior a los procedimientos de reintegro por
alcance, lo cierto es que durante los diez primeros anos desde la entrada en vigor de la Ley 7/1988
si que se tramitaron varias piezas separadas en los Departamentos de Fiscalizacion, pero progre-
sivamente fueron disminuyendo y hoy en dia resulta episddico que se abra una pieza separada
0 un juicio de cuentas. Ha contribuido a esta casi desaparicién en primer lugar el criterio amplio
de alcance que establecid la Sala de Justicia del Tribunal por el que la mayoria de los supuestos
regulados en el art. 177 de la Ley General Presupuestaria podrian ser reconducidos al alcance, y
tramitarse conforme a este procedimiento; en segundo lugar, la menor especializacion de los De-
partamentos de Fiscalizacién para realizar una labor instructora como la que desarrollan los Dele-
gados Instructores en Actuaciones Previas anteriores al procedimiento de reintegro por alcancey,
en tercer lugar, la carencia de adopcion de medidas cautelares que no tienen soporte en el trdmite
de pieza separada y si en el de Actuaciones Previas.

Pero el dulce trdnsito de tramitar como procedimientos de reintegro por alcance otros supues-
tos de responsabilidad contable ha encontrado su limitacidn con recientes sentencias del Tribunal
Supremo dictadas en casacion, en las que viene a sustentar la necesidad de respetar los cauces
procedimentales que establece nuestra legislacién, en funcién de los distintos supuestos de res-
ponsabilidad que regula la Ley General Presupuestaria en su articulo 177.

Hay ademds que mencionar la contradiccidn que significa avocar asuntos de responsabilidad
contable distintos al alcance que se inician en las Administraciones Publicas y luego no instar la
correspondiente pieza separada en el Tribunal. Ello motiva que no se proceda habitualmente a la
avocacion de ningun asunto de los que puedan incoarse en las Administraciones Publicas confor-
me al art. 41.1 de la Ley 2/1982, del Tribunal de Cuentas. Y sdélo se puedan conocer a través del
recurso de instancia unica formulado ante la Sala de Justicia y previsto en el art. 41.2 de dicha Ley.

La solucién implica modificar las dos leyes especificas del Tribunal en vigor, estableciendo un pro-
cedimiento Unico que incluya todos los supuestos de responsabilidad contable, sea alcance o no,
o bien modificar sdélo la Ley de Funcionamiento y mantener el Juicio de Cuentas, pero encargar la
instruccion a los Delegados Instructores, eliminando la fase de pieza separada en los Departamen-
tos de Fiscalizacion.
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Los principios de justicia rogada y dispositivo

Otra cuestidon que se debe plantear es si tiene sentido en los procedimientos de responsabilidad con-
table mantener los principios dispositivo y de justicia rogada, propios de la legislacion procesal civil,
cuando, en realidad, lo que se dilucida es el dafo a los fondos publicos. Quizds fuera mds aconsejable
que los procedimientos de responsabilidad contable contaran con un mayor impulso de oficio del Con-
sejero, que ampliara sus facultades mds alld de las previsiones del articulo 60 de la Ley de Funciona-
miento respecto a las pretensiones de las partes, o de las propuestas que sobre prueba prevé el art.
429 de la Ley de Enjuiciamiento Civil. Por ejemplo, conforme dispone el art. 61 de la Ley de la Jurisdic-
cién Contencioso-Administrativa sobre acordar de oficio la prdctica de la prueba. Por otro lado, en una
modificacion de la legislacidn especifica del Tribunal habria que dar mds relevancia a la valoracién de
la prueba documental que es la fundamental en estos procedimientos y considerar mds facultativas
las testificales y siempre que el juez contable las considerase convenientes a los fines de los procesos.

Seria mds aconsejable, por tanto, un procedimiento mds cercano al contencioso-administrativo
sin perjuicio de acudir a la legislacién procesal civil en supletoriedad en algunas instituciones. Por
supuesto, habria que mantener los procedimientos ordinarios o abreviados (éstos sustituirian a los
verbales).

La prejudicialidad

La Sala de Justicia ha mantenido una posicién muy clara respecto a la prejudicialidad penal, de-
limitando cudndo las dos jurisdicciones, penal y contable, pueden dirimir los hechos desde las
diferentes perspectivas, y cuando resulta necesario suspender el proceso contable si existe un
elemento previo necesario para la declaracién de responsabilidad contable condicionado en el dm-
bito penal, como ocurre con la declaracion del posible delito de falsedad documental. En todo caso,
la jurisdiccion contable ha asumido la autoria y los hechos probados en la jurisdiccidon penal que
afectaban al dmbito de la jurisdiccidn contable, sin perjuicio de la propia valoracién de los hechos
como responsabilidad contable. En cuanto a la regulacién del articulo 18.2 de la Ley 2/1982, Orga-
nica del Tribunal, sobre la competencia de la jurisdiccién contable para resolver la responsabilidad
derivada de ciertos delitos como el de malversacién, no siempre se ha remitido a este Tribunal de
Cuentas la correspondiente pieza de responsabilidad civil a los efectos pertinentes.

La prescripcion

La prescripcién de la responsabilidad contable se encuentra regulada en la Disposicion Adicional
Tercera de la Ley de Funcionamiento del Tribunal, estableciendo un plazo general de cinco afios
desde que se cometieron los hechos y otro especifico de tres afios desde que se detectaron las
responsabilidades en un examen de cuentas, procedimiento fiscalizador o procedimiento jurisdic-
cional, contados desde que finalizaron los procedimientos o existié sentencia firme. Cuando los he-
chos fueren constitutivos de delito, las responsabilidades contables prescriben en la misma formay
plazos que las civiles derivadas del delito; esto implicaba un plazo de quince aios que era el plazo
de las acciones personales y que tras las modificaciones operadas en la Disposicion Final Primera
de la Ley 42/2015, en el art. 1964 del Cédigo Civil ha quedado reducido a cinco afios.
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Lo mds controvertido ha sido siempre el efecto interruptivo de la prescripcion que dicha disposicidén
establece en el inicio de cualquier actuacion fiscalizadora, disciplinaria o jurisdiccional que tenga
como finalidad el examen de los hechos y cuyo plazo vuelve a correr cuando dichas actuaciones se
paralicen o terminen sin la declaracién de responsabilidad. Y resulta controvertido porque los pre-
suntos responsables no tienen conocimiento en muchos casos del inicio de estos procedimientos.

La Sala de Justicia ha oscilado en la interpretacion de esta Disposicion Adicional y si bien, en un
principio, era partidaria de la necesidad de complementar el inicio del procedimiento con la noti-
ficacion formal para que produjera efectos interruptivos la prescripcidn, posteriormente se incliné
por una interpretacidn estricta de la letra de la Ley y consideraba que la regulacién no preveia
expresamente la notificaciéon formal, sino solo el inicio de los procedimientos.

El Tribunal Supremo, en una reciente sentencia, ha llegado a una posicién ecléctica entre la teoria
de la notificacidn formal y la del inicio y ha optado por la del conocimiento. Es decir, no es necesaria
una notificacion formal pero los presuntos responsables han tenido que tener conocimiento de las
actuaciones para que el efecto interruptivo de la prescripcién cobre toda su eficacia.

El recurso de casaciéon en materia de responsabilidad contable

El recurso de casacién que se interpone contra las resoluciones de la Sala de Justicia en las que procede
y se formula ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo no se acomoda, en la actualidad, a la legislacion
especifica del Tribunal, arts. 81 y 82 de la Ley de Funcionamiento, que no han sido derogados expre-
samente, aunque si tdcitamente por la Disposicion Final Tercera de la Ley Orgdnica 7/2015, de 21 de
julio, y de acuerdo con lo que ha establecido el Tribunal Supremo al conocer este tipo de recurso. De este
modo, ya no se aplica en la jurisdiccion contable el limite cuantitativo para recurrir previsto en el art. 81
citado, asi como tampoco los motivos del art. 82 que han de reconducirse a lo previsto sobre el interés
casacional objetivo del art. 88 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.

La ejecucion

La ejecucidn en el proceso contable exige de un seguimiento continuo y preciso ya que, en muchos
casos, los embargos practicados tienen una duracién relevante en el tiempo, ya que se realizan
en muchas ocasiones sobre sueldos, salarios o pensiones que han de respetar las limitaciones
establecidas en el articulo 607 de la Ley de Enjuiciamiento Civil. En el caso de los embargos prac-
ticados sobre bienes muebles o inmuebles, el Tribunal celebré un Convenio con el Consejo General
de Procuradores y Colegio de Procuradores de Madrid para la realizacidn por personas o entidades
especializadas previstas en el articulo 641 de la Ley de Enjuiciamiento Civil para resolver y agilizar
las subastas de los bienes embargados y que estd resultando muy positivo.

Por otro lado, las declaraciones de insolvencia total o parcial de los responsables tanto directos como
subsidiarios, no son definitivas, en cuanto permiten su reapertura si estos vienen a mejor fortuna, y
teniendo en cuenta que en el procedimiento de ejecucién no se admite la caducidad y sin perjuicio
de la posible prescripciéon. Por ello, una de las medidas implantadas trata de reaperturar, si procede,
estos procedimientos archivados por insolvencia antes de que transcurra el plazo de prescripcion.
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La informatizacidn en los procedimientos contables

El Tribunal de Cuentas en los ultimos afios se halla inmerso en un cambio cualitativo importante
derivado del uso de las tecnologias de la informacidn en su aplicabilidad a los procesos contables,
tanto en lo que se refiere al trdmite procedimental, como a las comunicaciones y notificaciones a
las partes y representantes. Hay que resaltar, ademds, la implantacion de la videoconferencia en
el Tribunal de Cuentas en la medida en que se evita el desplazamiento desde provincias de las
partes, testigos y peritos con el consiguiente ahorro econémico y de tiempo, sin perjuicio de la in-
mediacidn inherente al proceso. También estd implantada la informacidn de los sefialamientos en
la pagina web del Tribunal, los edictos electrénicos, la firma electrénica y, ultimamente, el registro
informdtico.

La supletoriedad

En todo este periodo la jurisdiccion contable ha ido evolucionando sin que se procediera a modi-
ficar la legislacion especifica. El régimen de supletoriedad conforme a la legislaciéon contencioso-
administrativa o procesal civil ha procurado ahormar un régimen juridico que pudiera dar respues-
ta adecuada a todos las contingencias y circunstancias que las diversas instituciones pudieran
presentar en la prdctica. Todo parece que el resultado ha sido satisfactorio, completado, asimismo
con la doctrina de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas y, por supuesto, con la Jurisprudencia
de la Sala Tercera del Tribunal Supremo al conocer los recursos de casacién formulados por las
partes. No obstante, en una posible modificacién legislativa existe coincidencia en que se debiera
conformar una legislacion especializada mds detallada para la jurisdiccidon contable sin perjuicio a
acudir a la legislacién supletoria en algunos casos.

Sobre las partes y su representacion

El cuentadante

La figura del cuentadante también ha evolucionado en cuanto a una ampliacidn subjetiva de la
responsabilidad contable. No sélo es responsable quien ordena el gasto o pago o interviene, o
maneja en sentido estricto los fondos publicos. Los directivos, que con su actuacién determinan el
dafio, los depositarios de fondos, los encargados de hecho del manejo de dichos fondos, los que
certifican obras, los que impulsan y fomentan actuaciones dolosas o negligentes en el uso de los
fondos, los que por omisién permiten que se cause un dafo, los que recaudan irregularmente o
dejan de recaudar ingresos publicos, etc. forman un elenco que amplian el estricto concepto de
cuentadante inicial. Queda pendiente de resolver la controvertida figura del “extraneus” que cola-
bora desde fuera en la realizacién del dafio, pero que no se halla vinculado a las Administraciones
Publicas por ninguna via. Es una figura que ya resuelve adecuadamente el Cédigo Penal en el
delito de malversacion de caudales publicos, pero que en nuestra jurisdiccidn se halla a la espera
de lo que determine el Tribunal Supremo en la via de la casacién. Hasta el momento presente, no
obstante, el Tribunal Supremo ha sido restrictivo en funcidn de limitar la amplitud de la jurisdiccion
contable hacia otros 6rdenes jurisdiccionales y ha rechazado actuar desde la jurisdiccidon contable
contra el “extraneus”.
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La aceptacion de la herencia

El articulo 38 de la Ley 2/1982, Orgdnica del Tribunal, determina en su apartado 5 que las
responsabilidades, tanto directas como subsidiarias, se transmiten a los causahabientes de
los responsables por la aceptacion expresa o tdcita de la herencia, pero sdlo en la cuantia a
que ascienda el importe liquido de la misma. La controversia mds relevante ha sido considerar
si la responsabilidad contable se transmite a los herederos por la aceptacién de la herencia
cuando ya existe sentencia firme, o bien si se trasmite aun cuando no exista dicha sentencia,
ocupando los herederos la posicion del causante. La Sala de Justicia ha oscilado también en
esta cuestion, habiendo aceptado, en algunos casos, la falta de transmisién de la deuda por
no ser exigible y liquida hasta que se declare por sentencia o por el cardcter personalisimo de
la misma, o bien ha manifestado que hay que estar al caso concreto segtn las circunstancias
concurrentes sobre el cumplimiento de la obligacién de rendir cuentas y las posibilidades que
los herederos dispongan para efectuar alegaciones y proponer pruebas. En otros casos, se ha
seguido lo establecido por el Tribunal Constitucional (ATC 16/12/1993) de que ningun reproche
ha de merecer el que, producido “opelegis” la transmisidén a consecuencia de la aceptacion
voluntaria de la herencia, la declaracién de responsabilidad tenga lugar, en su caso, con pos-
terioridad a la muerte del causante.

Otra problemdtica es el sentido que hay que dar a la expresiéon “cuantia liquida de la misma”, lo
que presupone una valoracién de los bienes a una fecha determinada que puede variar “a poste-
riori”. Por tanto, si esos bienes se revalorizan después se plantea si los herederos deben responder
conforme al limite de cuantia anterior o posterior y si responden con todos sus bienes presentes y
futuros, teniendo en cuenta que el art. 38 citado no establece el limite por aceptacidén a beneficio
de inventario (limite del valor de los bienes).

La representacion

El art. 57 de la Ley de Funcionamiento establece que las partes deben conferir su representacion a
un procurador o valerse de abogado con poder al efecto. La asistencia juridica se presta por abo-
gado. Por tanto, la posibilidad de acudir al proceso contable con un abogado que también actia
como procurador debe considerarse como una medida positiva de nuestra legislacién. EIl mismo
articulo prevé la comparecencia por si mismo de los funcionarios y personal publico (como actor o
demandado) o de las personas que tengan el titulo de licenciado en Derecho para defender dere-
chos o intereses propios (en calidad de demandado).

La exencidn de intervencion de abogado y procurador sigue la estela de la regulacién contenida
en al art. 23 de la Ley de Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, pero sin limitacion. Otra cosa
es el recurso de casacidn, por lo que hay que remitirse a la jurisdiccién contencioso-administrativa
que, aunque no limita expresamente el citado articulo 23 el acceso a la casacién por si mismo del
funcionario publico, la jurisprudencia del Tribunal Supremo lo deniega (hay que tener en cuenta
que en la legislacidn anterior sélo acudia a la casacion el empleado publico por la extincidon de sus
servicios y este supuesto si que exigia intervencién de abogado y procurador).
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Las responsabilidades directa y subsidiaria

Sobre estas responsabilidades la Sala ha mantenido que no se puede considerar la responsabilidad
directa para los casos de dolo y culpa grave y la subsidiaria para los supuestos de culpa leve, al estar
ésta excluida de la responsabilidad contable a tenor del articulo 49 de la Ley de Funcionamiento.

La imputaciéon de responsabilidad directa o subsidiaria, no obstante la regulacién establecida en
los articulos 42 y 43 de la Ley 2/1982, Orgdnica del Tribunal, presenta en la prdctica alguna difi-
cultad, sobre todo en los supuestos de cooperacion por omision que pueda dar lugar a responsa-
bilidad directa o subsidiaria en funcién de la intensidad, o de las circunstancias concretas del caso.
Asi, se ha observado que los miembros de los Consejos de Administracion de sociedades mercan-
tiles han sido condenados, en ocasiones, como responsables contables directos y, en otras, como
responsables contables subsidiarios. Y tiene su légica en funcidn del tamafio de las sociedades, los
hechos concretos imputables y los procedimientos que dichas sociedades hayan establecido o no
para su control interno.

Sobre los 6rganos jurisdiccionales, la Fiscalia y los letrados secretarios

La Sala de Justicia

El funcionamiento de la Sala de Justicia durante todo este periodo ha sido realmente satisfactorio
consolidando una doctrina jurisprudencial sélida y orientativa al resolver los recursos de apelacién
que han sido formulados a su instancia, asi como a través del procedimiento de tnica instancia for-
mulado contra las resoluciones administrativas en materia de responsabilidad contable dictadas
por érganos administrativos.

Yo destacaria, sobre todo, la fijacidn de los requisitos de responsabilidad contable que caracte-
rizan dicha responsabilidad y que han ido dando soporte y solidez a las resoluciones judiciales
dictadas. También, la labor realizada en la amplitud subjetiva de la figura del cuentadante o sobre
la responsabilidad por omisidn. Muy relevante ha sido el desarrollo sobre la compatibilidad de ju-
risdicciones, concretamente de la jurisdiccion contable con la penal y contencioso-administrativa.
Y muy importante tanto remarcar la necesidad de dafio a los fondos publicos independientemente
de la infraccidn presupuestaria y contable para poder condenar, como la adaptacion al proceso
contable de la aplicaciéon del art. 217 de la Ley de Enjuiciamiento Civil sobre la carga de la prueba,
concretando en cada caso particular como se articula dicha carga y sus efectos.

El Ministerio Fiscal

En la legislacién especifica del Tribunal, el Ministerio Fiscal se puede adherir a la demanda presen-
tada por la entidad publica perjudicada en el juicio de cuentas o bien presentar demanda en defec-
to de esta ultima, tanto en el juicio de cuentas como en el procedimiento de reintegro por alcance.
Pero no se regula expresamente en que momento puede intervenir el Ministerio Fiscal cuando se
presenta una demanda en el procedimiento de reintegro por alcance. Hay que tener en cuenta que
tanto puede adherirse a la demanda presentada como formular otra demanda distinta.
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Hasta ahora era habitual resolver esta cuestion en la audiencia previa, lo que motivaba la suspen-
sién de la vista cuando el Ministerio Fiscal no sélo se adheria si no que manifestaba su pretensién
de formular otra demanda.

Ultimamente se le da traslado de la demanda de la entidad publica al Ministerio Fiscal para que se
adhiera o presente otra demanda y posteriormente se trasladan las demandas presentadas a los
demandados para su contestacion.

No queda claro en nuestra legislacion la posicién del Ministerio Fiscal cuando existiendo deman-
da de entidad publica perjudicada manifiesta que no se adhiere a la misma, ya que, tanto puede
apartarse del procedimiento como permanecer en el mismo, en cuanto representa la defensa de
intereses publicos.

Los Directores Técnicos

Los Directores Técnicos de la Seccién de Enjuiciamiento y el Secretario de la Sala de Justicia rea-
lizan la funcién de letrados secretarios de los procedimientos de responsabilidad contables en
primera y segunda o Unica instancia. No obstante, las funciones de secretario o letrado secretario
no estdn definidas ni desarrolladas en la legislacién especifica del Tribunal, ni a quiénes corres-
ponden ni qué requisitos son exigibles para su desempeiio. Pero sus cometidos son relevantes,
tanto en cuanto a las resoluciones que dictan, diligencias y decretos, como en cuanto al impulso de
los procedimientos, a la posesién de la fe publica o el ejercicio de la jefatura de la oficina judicial
contable. Por tanto, resulta relevante que la legislacion del Tribunal recoja dichas funciones en los
términos que la legislacion procesal civil ha introducido en la Ley Orgdnica 7/2015, de 21 de julio,
y Ley 42/2015, de 5 de octubre.

Conclusion

Como se ha expuesto anteriormente, el camino recorrido por la jurisdiccidon contable tras su reco-
nocimiento en el art. 136 de la Constitucidon Espafiola de 1978 ha sido de avance y consolidacion,
abriéndose paso como una auténtica jurisdiccidn especializada que entronca con el Poder Judicial
y aportando al dmbito juridico espaiiol una doctrina y un marco referencial que goza de una amplia
aceptacion, no sélo en los sectores profesionales y otros 6rdenes jurisdiccionales sino en los medios
de comunicacién y en la sociedad en su conjunto.

Por otro lado, esta regulaciéon constitucional no deja de vincularse al criterio continental europeo
que caracteriza la naturaleza juridica de muchas Entidades Fiscalizadoras Superiores con funcio-
nes jurisdiccionales, que cada vez mds tiene una proyeccion expansiva y que se traslada a otros
dmbitos continentales como ocurre con algunos paises latinoamericanos o euroasidticos. Como
ocurre en todos procesos vitales, los procedimientos de responsabilidades contables también exi-
gen una adecuacion a una situacion de presente vertiginosa o realidad actual que va mds deprisa
que el ritmo propio de la vigencia normativa. Algunas modificaciones se han senalado o sugerido
en este articulo y otras se han expuesto con ocasién de los foros y debates técnicos organizados
por la Seccién de Enjuiciamiento del Tribunal en los ultimos aios.
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Pero creo que hay que sentirse satisfecho con los logros conseguidos en todos estos afios, fruto de
la dedicacidn y empefio que pusieron todos aquéllos que formaron parte de la Seccién tanto a nivel
de Consejeros como Letrados y resto de funcionarios del Tribunal. A todos ellos, mi reconocimiento

y gratitud.
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Introduccion

| Ministerio Fiscal aparece regulado en el articulo 124 de la Constitucién, cuyo apartado

primero le atribuye “la misién de promover la accién de la justicia en defensa de la le-

galidad, de los derechos de los ciudadanos y del interés publico, de oficio o a peticién
de los interesados, asi como velar por la independencia de los Tribunales y procurar ante éstos la
satisfaccion del interés social”.

Por su parte, el articulo 2.1 del Estatuto Orgdnico del Ministerio Fiscal, aprobado por Ley
50/1981, de 30 de diciembre (en adelante EOMF), califica al Ministerio Fiscal como “un érgano
de relevancia constitucional con personalidad juridica propia, integrado con autonomia fun-
cional en el Poder Judicial, y ejerce su misién por medio de érganos propios, conforme a los
principios de unidad de actuacién y dependencia jerdrquica y con sujecidn, en todo caso, a los
de legalidad e imparcialidad”.

La dependencia jerdrquica se configura como principio esencial del Ministerio Fiscal, sin embargo,
produce sus efectos ad intra y no ad extra. Lo que supone que internamente el Ministerio Publi-
co estd estructurado jerdrquicamente, sin perjuicio de que existan mecanismos que atentan ese
principio (ver articulos 24.1 y 27 del EOMF). Ahora bien, como Institucidn, el Ministerio Fiscal no
depende ni puede depender de ningun otro poder, por cuanto ello supondria relegar los principios
de legalidad e imparcialidad, que, en todo caso, han de regir su actuacion.

La misidn del Fiscal establecida, con cardcter general, en la Carta Magna se traslada al dmbito del
control externo del sector publico a través de la Ley Orgdnica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal
de Cuentas (LOTCu) y su Ley de Funcionamiento 7/1988, de 5 de abril (LFTCu), que otorgan al Mi-
nisterio Fiscal un papel relevante tanto en el dmbito de la fiscalizacién como en el de la exigencia
de las responsabilidades contables.

Si bien histéricamente el Fiscal del Tribunal de Cuentas tenia encomendada, entre otras funciones,
la de representar a la Hacienda Publica (articulo 17.5° de la derogada Ley del Tribunal de Cuentas
de la Republica de 29 de junio de 1934), actualmente su cometido se desenvuelve en el estricto
dmbito de la defensa de la legalidad y del interés publico.

Por otra parte, el principio de imparcialidad se encuentra intimamente unido al de legalidad. En
opinién de SERRA DOMINGUEZ, aquel principio es una manifestacién concreta del principio de
legalidad. Afirma dicho autor que “si el Ministerio Fiscal debe vigilar la observancia de las leyes, no
puede Iégicamente tener un interés subjetivo en el caso concreto distinto de la correcta aplicacién
dela Ley”.*

En este sentido, GONZALEZ ALONSO sefiala que la importante reforma del EOMF, llevada a cabo
por la Ley 24/2007, de 9 de octubre, contribuye a reafirmar “los principios de transparencia, impar-

1SERRA DOMINGUEZ, Manuel. El Ministerio Fiscal (Estudio en Homenaje al Profesor Prieto-Castro). Revista de Derecho Pro-
cesal. Afio 1979. Numeros 3y 4, pdg. 636.
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cialidad y autonomia de la actuacion del ministerio publico, empezando por el propio Fiscal General
del Estado, generando mayor confianza en su trabajo y convirtiendo en un valor en si mismo el
principio de igualdad ante la ley y la proteccidn de los mds débiles”.?

La Fiscalia como érgano del Tribunal de Cuentas

Dentro del Titulo Il de la LOTCu, dedicado a la composicién y organizacion del Tribunal de Cuentas,
el articulo 19 apartado g) determina que la Fiscalia es uno de los érganos del Tribunal.

Por tanto, se ha de subrayar la pertenencia orgdnica del Fiscal al Tribunal de Cuentas. Ello permite
entender su posicidn institucional en el Pleno, donde se tratan asuntos de naturaleza gubernativa
y fiscalizadora, en ningun caso de cardcter jurisdiccional. Con el voto del Fiscal se aprueban los
informes de fiscalizacidn, mdxima expresion de la funcidn fiscalizadora del Tribunal de Cuentas.

Por otra parte, el articulo 27 de la LOTCu establece que la Fiscalia del Tribunal de Cuentas, depen-
diente funcionalmente del Fiscal General del Estado, quedard integrada por el Fiscal y los Aboga-
dos Fiscales.?

Como miembro del Pleno, el Fiscal tiene encomendadas las funciones recogidas en el articulo 3° de
la LFTCu y debe actuar conforme establecen los articulos 4° y 5° de dicha norma.

Debe destacarse, de manera singular, que la integracién del Fiscal en el Pleno estd fundamentada en el
grado de independencia, imparcialidad y objetividad con que actda el Ministerio Publico, con cardcter
general, en el cumplimiento de las multiples atribuciones que le otorga el ordenamiento juridico.

AZNAR LOPEZ sefiala que “el titular de la Fiscalia del TCu desarrolla una doble funcién: como Fis-
cal, centra sus actuaciones en el dmbito de las responsabilidades contables y, como miembro del
Pleno, participa sin restriccién alguna en el ejercicio colegiado de las competencias atribuidas a
este érgano”.*

Unicamente desde ese reconocimiento, de la actuacién del Fiscal en defensa de la legalidad y del
interés social, en las diferentes jurisdicciones en las que interviene (civil, penal, social, constitucio-
nal, contencioso-administrativa y contable), se llega al entendimiento de las nuevas y relevantes
funciones directivas en la investigacion de los delitos, que préximamente se le encomendardn, en el
dmbito del proceso penal, y que cuenta con el consenso generalizado de los diferentes operadores
juridicos. Su sustento final se halla en la confianza depositada por el legislador constituyente en el
Ministerio Publico.

2GONZALEZ ALONSO, Augusto. Aspectos administrativos de la organizacién y funcionamiento del Ministerio Fiscal. Boletin del
Ministerio de Justicia numero 2060, pdgina 6.

3El Real Decreto 62/2015, de 6 de febrero, dispone que la plantilla de la Fiscalia del Tribunal de Cuentas se compondrd de un
Fiscal Jefe, un Teniente Fiscal y tres Fiscales.

4 AZNAR LOPEZ, Manuel. El Tribunal de Cuentas, en la Gestién de los Fondos Publicos: Control y Responsabilidades. Directores:
Palomar Olmeda, Alberto, y Garcés Sanagustin, Mario. Editorial Aranzadi, 2013. Pdgina, 823.
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Dicho cometido, que requerird la reforma de su Estatuto, otorgard mayor autonomia al Ministerio
Fiscal respecto del Poder Ejecutivo.

Sin duda, puede considerarse a la Fiscalia del TCu como pionera en la aparicién de nuevos érganos,
dentro de la estructura del Ministerio Publico, encargados de llevar a cabo cometidos especializa-
dos. Asi, el articulo 3.14 del EOMF dispone que corresponde al Ministerio Fiscal: “Intervenir en los
supuestos y en la forma prevista en las leyes en los procedimientos ante el Tribunal de Cuentas”.

La especializacion de las Fiscalias constituye una exigencia de los tiempos modernos, dada la
complejidad de los asuntos a investigar y el desarrollo normativo de cada uno de los dmbitos, que
es objeto de su respectiva competencia.®

En el supuesto del Tribunal de Cuentas, la justificacién de dicha especializacidn, si cabe, es mayor,
debido a las materias que se examinan (econdmicas y contables).

El Tribunal de Cuentas y la lucha contra la corrupcion

Es evidente que, en el momento actual, la sociedad espafola se encuentra conmovida por la su-
cesion de acontecimientos intimamente unidos a la corrupcidn, con el daio que eso produce a las
instituciones afectadas. La creacidn de las oficinas antifraude, en el dmbito autonédmico, es una
consecuencia de este fendmeno.

Cabe senalar que esta lacra no es un hecho novedoso. En efecto, durante el siglo XIX, se constata
la existencia de actuaciones concertadas entre muy destacados representantes del poder politico
y relevantes compaiiias, que operaban en sectores estratégicos de la economia nacional. Particu-
larmente, aquellas compafiias que tenian intereses en la banca, el ferrocarril y la mineria, es decir,
donde la intervencion reguladora del Estado era determinante.®

Si bien es cierto que el Tribunal de Cuentas no tiene entre sus cometidos directos la lucha contra
la corrupcion, no puede soslayarse que estd en condiciones de colaborar con otros érganos, que si
tienen ese objetivo, poniendo de manifiesto en sus informes todas las irregularidades, formales y
materiales, que se detecten en las entidades del sector publico que fiscaliza.

5 Al respecto, puede consultarse el interesante trabajo de FERNANDEZ LE GAL, Annadick. La intervencién del ministerio fiscal en
defensa del interés publico en los procesos no penales. Especial atencién a su labor de promocién y defensa del interés social
y los derechos de los ciudadanos. Revista juridica de los Derechos Sociales. Lex Social. Enero-junio 2014. Vol. 4, nim. 1/2014.
Pdginas 106 a 137.

¢Ver “La Red de negocios de la Casa Rothschild en Espafia como una estructura de toma de decisiones y de gestién empresa-
rial”. Miguel A. LOPEZ-MORELL. Universidad de Murcia. José Maria O’'KEAN ALONSO. Universidad Pablo de Olavide. www.um.es/
mimorell/Comunicacién. Dichos autores sefialan que la red de negocios de la Casa Rothschild operd en Espafia en un mercado
tremendamente inestable y politizado, en el que el Estado intervino continuamente, con decisiones estratégicas que llegaban a
ser muy discrecionales. En condiciones normales la tasa de riesgo por operaciones financieras y de inversién debia ser extrema-
damente alta. Sin embargo, Rothschild, directamente o a través de su Agencia de Madrid, supo aprovecharse perfectamente
de las facilidades que dio el frdgil entorno politico espariol para reducir la incertidumbre, bien fuera a través del conocimiento
exacto de las condiciones del mercado, gracias a las bondades de su red de agentes, corresponsales y asociados, o bien me-
diante la integracién de la elite politica espafiola en su entorno. Esto udltimo habria conformado, en definitiva, una especie de
“cacicato” a gran escala en torno a sus empresas y sus negocios financieros que le permitié un uso intensivo de informacién
privilegiada, reducir hasta cero su tasa de riesgo y obtener sustanciosas rentas.
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Esta tarea debe desarrollarse no solo por el Tribunal de Cuentas, sino por los Organos de Control
Externo de las Comunidades Auténomas (OCEx), que, por su nimero y proximidad a los entes fis-
calizados, estdn en condiciones de mejorar la gestion publica, en general, y las prdcticas contrac-
tuales de numerosos organismos, en particular.

Atinadamente, MINGUILLON ROY indica que la Instituciones de Control Externo (ICEX) “no solo tie-
nen competencias para realizar fiscalizaciones especificas sobre dreas o entidades consideradas
de alto riesgo (incluyendo el riesgo de fraude), sino la obligacién de orientar la actividad fiscaliza-
dora en esa direccién”’

Corresponde remarcar, en este sentido, que la Fiscalia recibe numerosas denuncias relativas a
irregularidades advertidas en la gestién econdmico-financiera de las Corporaciones Locales, que
debieran dar lugar a la fiscalizacién de dichas entidades.

Como es sabido, la iniciativa del procedimiento de fiscalizacién corresponde Unica y exclusiva-
mente al Pleno del Tribunal de Cuentas, a las Cortes Generales y, en su dmbito, a las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Auténomas (articulo 45 LOTCu).

Parece conveniente incrementar el esfuerzo fiscalizador, a fin de incluir en los programas anuales
de fiscalizacién a aquellos Ayuntamientos o sociedades municipales que lo soliciten, pues ello re-
dundaria en un mayor control y transparencia, no solo de las instituciones afectadas directamente,
sino de las demds que contemplarian en un horizonte no muy lejano la posibilidad de ser auditados
diferentes aspectos de su gestidn a instancia de los nuevos Alcaldes, Presidentes o Gerentes, con la
correspondiente exigencia de responsabilidades (contables, penales, tributarias o administrativas).

En el dmbito del sector publico, la auditoria tiene un contenido mds amplio que en el sector privado,
pues puede comprender la auditoria de regularidad contable (auditoria de cuentas), la auditoria de
cumplimiento y la auditoria operativa o de gestidn.

Esta ultima, que tiene especial repercusion en el mundo anglosajon, debe centrar, en los aios
venideros, el interés de la fiscalizacién en nuestro Tribunal, pues estd orientada a proporcionar la
valoracidn de las operaciones y de los sistemas de gestién de la entidad, programa o actividad au-
ditada, en lo que afecta a su racionalidad econdmico-financiera y su sometimiento a los principios
de buena gestidn, a fin de detectar posibles deficiencias y proponer las pertinentes correcciones.

Estos datos son fundamentales, tanto para las instituciones destinatarias de los informes como
para los ciudadanos en general. Saber qué valoracidn merecen los sistemas y procedimientos de
gestion respecto de los objetivos que deben cumplir o el grado de cumplimiento de los principios de
economia, eficacia y eficiencia constituyen elementos sustanciales para determinar la racionalidad
del gasto publico, que representa una parte significativa de la riqueza nacional (en el afio 2015,
ascendio al 43,8 % del PIB).

7 MINGUILLON ROY, Antonio. Auditoria y Gestién de los Fondos Publicos. Auditoria Publica nimero 64 (2014). Pdgina 32.
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Ante la enorme dificultad que tienen las Administraciones Publicas para nivelar los ingresos con
los gastos, con la lacra del déficit publico y la limitacidon en el incremento de los impuestos, el so-
metimiento de las cuentas publicas a la valoracién de la auditoria operativa resulta inobjetable.

Al respecto, el articulo 31.2 de la Constitucidn dispone que “el gasto publico realizard una asigna-
cién equitativa de los recursos publicos y su programacién y ejecucién responderd a los criterios
de eficiencia y economia”. El criterio de eficacia es inseparable de los de racionalidad, economia y
eficiencia.

El proceso econémico Unicamente es eficiente si logra optimizar los recursos asignados y el grado
de eficiencia debe medirse como aproximacion al éptimo.

En este sentido, ha de resaltarse que el principio de eficiencia en la asignacion y utilizacién de los
recursos publicos se halla consagrado en el articulo 7 de la LO 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, cuando afirma que la gestion de los recursos publicos es-
tard orientada por la eficacia, la eficiencia, la economia y la calidad, a cuyo fin se aplicardn politicas
de racionalizacidn del gasto y de mejora de la gestidn del sector publico. Aflade que las disposiciones
legales y reglamentarias, en su fase de elaboracién y aprobacién, los actos administrativos, los con-
tratos y los convenios de colaboracidn, asi como cualquier otra actuacién de los sujetos incluidos en
el dmbito de aplicacién de esta ley que afecten a los gastos e ingresos publicos presentes o futuros,
deberdn valorar sus repercusiones y efectos, y supeditarse de forma estricta al cumplimiento de las
exigencias de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

Asimismo, el articulo 8 de la indicada LO 2/2012 proclama el principio de responsabilidad, de tal
manera que las Administraciones Publicas que incumplan las obligaciones contenidas en esta Ley
asumirdn en la parte que les sea imputable las responsabilidades que se hubieran derivado de tal
incumplimiento.

Funciones del Fiscal
Respecto de las funciones de la Fiscalia del Tribunal de Cuentas, la LFTCu establece las siguientes:

a) Consignar su dictamen escrito en las Cuentas Generales y en las Memorias, Mociones y Notas
del Tribunal, en orden a las responsabilidades contables que de ellas puedan resultar.

b) Ser oido en los procedimientos de fiscalizacion del Tribunal antes de su aprobacién definitiva y
solicitar la prdctica de las diligencias que estime convenientes en orden a la depuracién de las
responsabilidades contables que de aquéllos puedan resultar.

¢) Tomar conocimiento de todos los procedimientos fiscalizadores y jurisdiccionales que se sigan
en el Tribunal a efectos de esclarecer las posibles responsabilidades contables que de ellos

puedan derivarse.

d) Ejercer la accién de responsabilidad contable y deducir las pretensiones de esta naturaleza en
los juicios de cuentas y procedimientos de reintegro por alcance.
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La Fiscalia desempeiia sus funciones conforme a los principios de unidad de actuacién y depen-
dencia jerdrquica, con sujecion, en todo caso, a los de legalidad e imparcialidad, y en la forma de-
terminada por su legislacion orgdnica con las particularidades establecidas en la LFTCu (articulo
16 de la Ley 7/1988).

Si de la tramitacidon de los procedimientos de fiscalizacidn se desprendiese la existencia de respon-
sabilidades contables, el Fiscal solicitard del correspondiente Departamento de Fiscalizacién que
se trasladen los necesarios antecedentes a la Seccidn de Enjuiciamiento.

Igualmente, si del examen de los referidos procedimientos se acreditase la existencia de indi-
cios de responsabilidad penal, tributaria o administrativa, el Ministerio Fiscal interesard que
se deduzca el oportuno testimonio, a fin de remitirlo a la jurisdiccion penal o a la autoridad
competente.

La intervencion de la Fiscalia, en el ejercicio de la funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas,
tiene lugar en tres momentos distintos:

1. La Fiscalia participa en la preparacion y aprobacion del Programa Anual de Fiscalizaciones.

La aprobacion del Programa Anual de Fiscalizaciones es competencia del Pleno. Este Plan
incluye las fiscalizaciones acordadas por el Pleno, las fiscalizaciones de la Cuenta General
del Estado y de las Cuentas Anuales de las Comunidades y Ciudades Auténomas que ca-
recen de Organos de Control Externo y las fiscalizaciones de los partidos politicos y de los
procesos electorales. Igualmente, el Plan debe comprender aquellas fiscalizaciones reque-
ridas por la Comision Mixta del Congreso-Senado para las Relaciones con el Tribunal de

Cuentas.

En este punto, quizd seria conveniente valorar la oportunidad de llevar a cabo mayores fisca-
lizaciones por los 6rganos competentes, en el dmbito de las Corporaciones Locales, a fin de
esclarecer las causas que han originado, en algunos casos, significativos endeudamientos de
dichas arcas, asi como el destino que se ha dado a elevadas cantidades de dinero publico. Ello
redundaria en la existencia de un control mds exhaustivo de la gestién econédmica y financiera
de las entidades locales, y de la transparencia, que la sociedad estd demandando de manera
creciente.?

8Sobre esta cuestién, constituye un avance significativo, la aprobacién del Real Decreto 424/2017, de 28 de abril, por el que
se regula el régimen juridico del control interno en las entidades del Sector Publico Local. Dicha disposicién trae causa de la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local, que modifica los articulos 213
y 218 del TRLHL, aprobado por RDL 2/2004, de 5 de marzo, y encomienda al Gobierno regular los procedimientos de control
y metodologia de aplicacién, con el fin de lograr un control econémico-presupuestario mds riguroso y reforzar el papel de la
funcidn interventora en las Entidades Locales.



2. La Fiscalia participa en la aprobacion de las Directrices Técnicas.

Se trata de un documento esencial en toda fiscalizacién, por cuanto “conforma la voluntad
del Pleno en relacién con los extremos que pudieran afectar a la realizacién de la fiscali-
zacion que se prevé efectuar” (Norma 29 de las Normas de Fiscalizacién del Tribunal de
Cuentas).

La importancia de la intervencidn de la Fiscalia en la aprobacién de las Directrices Técnicas es-
triba en que las mismas incluyen, entre otros extremos, el dmbito subjetivo, objetivo y temporal
de la fiscalizacidn, los objetivos de la fiscalizacidn, el tipo de fiscalizacién, las dreas de trabajo
y procedimientos de auditoria, los medios personales y materiales.

La Fiscalia participa en la aprobacién de los Informes de Fiscalizacién.

Es el momento en que culmina la realizacién de la actividad fiscalizadora del Tribunal de Cuen-
tas, cuyo informe final se aprueba una vez oidos los responsables de las entidades fiscalizadas
(trdmite de alegaciones) y después de que los miembros integrantes del Pleno hayan formula-
do, en su caso, observaciones al Proyecto de Informe, elaborado por cada Departamento fisca-
lizador. Tales observaciones, en el supuesto de ser aceptadas, dan lugar a las correspondientes
modificaciones de dicho Proyecto, que, antes de ser sometido a la aprobacién del Pleno, es
objeto de deliberacién en la Seccién de Fiscalizacion.

La relacidn existente entre la fiscalizacion y el enjuiciamiento de la responsabilidad contable es
una de las razones que fundamenta la facultad de la Fiscalia para formular observaciones a los
informes presentados por los Departamentos de Fiscalizacién. El Fiscal, como miembro del Ple-
no -y siempre en ejercicio se sus atribuciones constitucionales- formula las observaciones que
estima convenientes para que los mencionados informes, tal y como se prevé en las Normas de
Fiscalizacién del Tribunal de Cuentas, recojan los elementos precisos que le permitan promover
la exigencia de las correspondientes responsabilidades.

Por otra parte, la intervencién de la Fiscalia, en la actividad fiscalizadora de los Organos de
Control Externo de las Comunidades Auténomas, es mds restringida que la ejercida cuando
analiza los proyectos de informe elaborados por el Tribunal de Cuentas.

En efecto, el Ministerio Fiscal no puede formular observaciones a los informes de dichos Orga-
nos de Control, de dmbito autondmico, por cuanto, teniendo lugar su intervencién cuando el in-
forme de fiscalizacidn ya ha sido aprobado, solamente puede promover, en su caso, la exigencia
de las pertinentes responsabilidades.
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Legitimacidon del Fiscal en el proceso contable

Dado que en numerosas ocasiones las entidades publicas perjudicadas, por diferentes razones,
no ejercen la accidn de responsabilidad contable, resulta adecuada la presencia del Fiscal en el
proceso contable, a fin de defender los intereses patrimoniales del Sector Publico.

La mencionada legitimacién viene reconocida en el articulo 55 de la LFTCu.

El Fiscal puede ser demandante, adherirse total o parcialmente a la demanda de la entidad perju-
dicada o del actor publico o interesar la desestimacién de la demanda. No puede ser condenado en
costas, de acuerdo con lo previsto en los articulos 394.4 de la LEC y 139.6 de la LJCA.

Las diferentes actuaciones que tienen lugar en la Seccidon de Enjuiciamiento del Tribunal, tanto en la
fase declarativa como en la fase de ejecucién, se desarrollan con la intervencion del Fiscal, de suerte
que las resoluciones dictadas por la Sala de Justicia o por los Departamentos de la Seccién de Enjuicia-
miento van precedidas del correspondiente informe del Ministerio Publico, que unas veces se desarrolla
por escrito y otras oralmente, como ocurre en las audiencias previas de los juicios o en la propia vista.

Como acertadamente sefiala LOPEZ LOPEZ?, el Ministerio Fiscal, por imperativo de la Constitucién,
de su Estatuto Orgdnico y de las Leyes propias del Tribunal de Cuentas, tiene como mision velar
por el cumplimiento de la legalidad en cualquier procedimiento jurisdiccional, incluidos los de na-
turaleza contable.

El hecho de que el Fiscal no formule demanda, o no se adhiera a la presentada por el ente publico
perjudicado o por el actor publico (popular), no le convierte, en ningun caso, en legitimado pasivo
en el correspondiente procedimiento jurisdiccional contable, por cuanto su intervencién es de ca-
rdcter institucional, en defensa de la ley y del interés publico.

El objeto del proceso, la integridad del erario publico, fundamenta la intervencién del Fiscal, en los
distintos procedimientos que se tramitan, con criterio propio e independiente de la Administracién
Publica perjudicada, que puede desistir o renunciar a la accién entablada, lo que no supondrd el
sobreseimiento de las actuaciones, dado que podrdn continuar con las demds partes, o sélo con el
Ministerio Fiscal, hasta la resolucién definitiva del pleito (articulo 58.3 de la LFTCu).

Por tanto, el Fiscal de ninguna manera puede quedar apartado del proceso, aun cuando se opon-
ga a la pretension formulada por la parte demandante, pues con su actuacién imparcial también
satisface el interés publico y los derechos de los ciudadanos®.

9 LOPEZ LOPEZ, Juan Carlos. El Tribunal de Cuentas: fiscalizacién y enjuiciamiento. Estudios de Derecho Judicial n° 83. 2005.
“La legitimacién pasiva en los procedimientos jurisdiccionales de responsabilidad contable”. Pdgs. 166 a 168.

10\/er SOLA FERNANDEZ, Mariano. El Tribunal de Cuentas: fiscalizacién y enjuiciamiento. Estudios de Derecho Judicial n° 83.
2005. “La legitimacién activa en los procedimientos de responsabilidad contable. Especial referencia al Ministerio Fiscal”. Pdgs.
131 a 135.
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Legitimacion de las entidades publicas perjudicadas

Especial interés presenta la posicién que puede adoptar la Administraciéon o Entidad Publica perju-
dicada en las actuaciones previas o en la etapa ulterior, de naturaleza estrictamente jurisdiccional.
Conviene destacar que la legitimacién de la Administracién Publica, afectada en su integridad pa-
trimonial, existe en tanto en cuanto trate de ejercer la accidén contable contra los responsables que
hayan ocasionado el menoscabo de los fondos publicos.

Consecuentemente, la referida Administracidn carece de interés legitimo para tratar de impedir el
ejercicio de las pretensiones que otros legitimados activamente puedan formular (Actor Publico o
Ministerio Fiscal).

Expresamente, el articulo 55.1 de la LFTCu, establece que: “Con arreglo a lo dispuesto en el articulo
47 de la Ley Orgdnica 2/1982, la legitimacion activa corresponderd en todo caso a la Administra-
cion o Entidad Publica perjudicada, que podrd ejercer toda clase de pretensiones de responsabili-
dad contable ante el Tribunal de Cuentas...”

Por su parte, el articulo 55.2 de la LFTCu dispone que: “Se considerardn legitimados pasivamente
los presuntos responsables directos o subsidiarios, sus causahabientes y cuantas personas se con-
sideren perjudicadas por el proceso”.

Los legitimados activos y pasivos estdn claramente delimitados, asi como sus posibilidades de
actuacidn en las distintas fases del procedimiento contable.

Resulta contrario a los principios del ordenamiento procesal contable y a la tutela judicial efectiva
que un Ente Publico, cuya legitimacidn exclusivamente deriva de ser perjudicado, actte en defensa
de los presuntos responsables que han generado el dafio a las arcas publicas, ya sea en las deno-
minadas diligencias preliminares, en actuaciones previas o en el proceso propiamente jurisdiccio-
nal. Tal confusidn es inadmisible.

El articulo 24.1 CE afirma que: “Todas las personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva de
los jueces y tribunales en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, sin que, en ninguna
caso, pueda producirse indefension™.

La sentencia de la Seccidn 6° de la Sala 37 TS, de 8-6-15, recuerda que la legitimacion constituye
un presupuesto inexcusable del proceso e implica la existencia de una relacién material univoca
entre el sujeto y el objeto de la pretension deducida en el recurso contencioso-administrativo, en
referencia a un interés en sentido propio identificado y especifico, de tal forma que la anulacién
del acto o la disposicién impugnados produzca automdticamente un efecto positivo (beneficio) o
negativo (perjuicio), actual o futuro, pero cierto.

Segun la STS, Sala 3? de 28 de septiembre de 2017, el interés abstracto por el cumplimiento de la

ley institucionalmente no le corresponde mds que al Ministerio Fiscal, a salvo los supuestos en que
el ordenamiento juridico reconoce la accién publica.
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En este sentido, la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, de
19-12-02, manifiesta lo siguiente:

“(.....) el concepto de legitimacidn activa hace referencia a un titulo bdsico para el acceso a la juris-
diccién que implica relacidn juridico material entre la parte actora y el objeto procesal en atencién
al derecho o al interés legitimo cuya tutela se postula por aquélla, constituyendo asi la aptitud
para ser demandante en un proceso concreto y siendo un requisito necesario para que el drgano
jurisdiccional pueda examinarla en cuanto al fondo en el sentido mds propio del vocablo, debiendo
ser casuistica la respuesta a dicho problema de legitimacidn, sin que sea aconsejable ni una afir-
macidn ni una negacidn indiferenciada para todos los casos, puesto que la clave para determinar
si existe o no ese interés legitimo en la parte que se lo arroga en el proceso de impugnacién de
una resolucidn radica, muy en concreto, en que aquel concepto de interés legitimo a que se refiere
el art. 28.1 a) de la Ley Reguladora de esta Jurisdiccidn en su version aplicable (mds amplio que el
de interés directo al que expresamente aludia dicho precepto en su anterior redaccion), equivale a
titularidad potencial de una posicién de beneficio o de una utilidad juridica por parte de quien ejer-
cita la pretensién y que se materializaria si ésta prosperara (sentencias del Tribunal Constitucional
143/1987, 60/1982, 62/1983, 257/1988 y 97/1991 y de esta Sala de 24 de enero y 22 de diciembre
de 1997, 8 de febrero y 8 de noviembre de 2000, entre otras de igual significado), o, si se prefiere,
al efecto positivo de ventaja en la esfera juridica del accionante o a la eliminacién de una carga,
perjuicio o gravamen contra éste en el caso de que se estimara su pretensidn, siempre bajo el en-
tendimiento de que no basta como titulo legitimador un puro y simple interés por el respeto de la
legalidad, salvo en supuestos de «accién publica», o de criterios de oportunidad por muy extenso
que sea el significado que al interés publico se atribuye a efectos de legitimacidn activa™.

En tales supuestos, parece evidente que existird un conflicto de intereses entre el Ente Publico
perjudicado y los presuntos responsables contables, por lo que aquél no podrd asumir actuaciones
dirigidas a la defensa de estos Ultimos y, en su caso, el 6rgano judicial deberd inadmitirlas por ca-
recer de legitimacién pasiva.

En supuesto de demanda reconvencional formulado ante la jurisdiccidén contable, la Sala de Justicia
del TCu por medio de Auto n° 14/2017, de 26 de septiembre, afirma que la Comunidad Auténoma en
cuestion es la titular de los fondos presuntamente perjudicados y, por ende, ostenta la legitimacion
en este procedimiento con arreglo a lo dispuesto en los articulos 47 de la LOTCu y 55.1 de la LFTCu.

Como pone de manifiesto dicha Sala de Justicia, en sentencia n° 9/2017, de 21 de marzo, la victi-
ma patrimonial del presunto alcance no puede integrarse en el circulo de legitimacion pasiva del
proceso contable, pues tal solucidn llevaria a que se le reclamara el reintegro de unas cantidades
por dafos ocasionados en su propio patrimonio, en otras palabras, que se indemnizase a si misma,
lo que no resulta atendible ni desde la Idgica juridica ni desde la legalidad procesal aplicable a un
procedimiento de exigencia de responsabilidad contable como el presente.

De acuerdo con el articulo 55.2 de la LFTCu, se consideran legitimados pasivos a los presuntos
responsables contables y, segun el articulo 49.1 de la misma norma la responsabilidad contable
resulta exigible a quienes, por tener encomendada la gestion de bienes o derechos de titularidad
publica, quedan obligados a rendir cuentas de los mismos.
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La extension subjetiva de la referida responsabilidad alcanza, de conformidad con la interpreta-
cién sistemdtica de los articulos 38.1, 15.1 y 2.b) de la LOTCu, a quienes “recauden, intervengan,
administren, custodien, manejen o utilicen bienes, caudales o efectos publicos”, debiendo ademds
la actividad gestora de bienes y derechos de titularidad publica tener su fundamento en un vincu-
lo juridico “funcionarial, laboral o administrativo” (SS de la Sala de Justicia n° 8/07, de 6 de junio;
18/04, de 13 de septiembre; y 4/01, de 28 de febrero), si bien tampoco puede olvidarse que se ha
perfilado un concepto amplio de gestor y de cuentadante en las SS de la citada Sala n°® 21/99, de
26 de noviembre; 11/04, de 6 de abril; y 12/96, de 20 de noviembre.
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Las dos funciones bdsicas del Tribunal de Cuentas y su distinta naturaleza

a Constitucion y posteriormente las leyes 2/1982, de 12 de mayo, Orgdnica del Tribunal de
Cuentas, y 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento de dicho Tribunal, cambiaron radical-
mente la naturaleza y las funciones del Tribunal de Cuentas.

Por un lado, separaron paladinamente sus dos funciones bdsicas -la fiscalizadora y la jurisdiccio-
nal- que anteriormente venian, al menos en parte, confundidas, y, por otro, configuraron la funcién
de fiscalizaciéon como una actividad distinta de la administrativa y la jurisdiccional como una au-
téntica jurisdiccion.

A) Naturaleza de la funcion de fiscalizacion

En efecto, en la legislacidn anterior, constituida bdsicamente por la Ley de 3 de Diciembre de
1953, modificada por la de 23 de Diciembre de 1961, y por el Reglamento del Tribunal de Cuen-
tas de la Republica de 16 de Julio de 1935, de desarrollo, a su vez, de la Ley de 29 de Junio de
1934 y vigente en cuanto no contradijera a las primeras, se confundian ambas funciones, por
cuanto se incluia en la jurisdiccional no solo el examen y la comprobacién de la Cuenta General
del Estado y la expedicidn de la certificacion de su resultado, sino también el examen y “fallo”
de las cuentas que deberian ser rendidas al Tribunal, el conocimiento y resolucién de los expe-
dientes administrativo-judiciales de alcance y reintegro -asi se llamaban- y de los expedientes
de cancelacién de fianzas de los funcionarios publicos. En la actualidad, después de la entrada
en vigor de la Ley Orgdnica 2/1982, antes citada, si se tiene en cuenta que la funcidn de fisca-
lizaciéon del Tribunal, con los caracteres de externa, permanente y consuntiva, de la actividad
econdmica-financiera del sector publico [art. 2° a)], ha de referirse al sometimiento de dicha
actividad a los principios de “legalidad, eficiencia y economia” (art. 9°), asi como, tras de la am-
pliacidn de este precepto por la Ley Orgdnica 3/2015, de 30 de Marzo, a los de “transparencia,
sostenibilidad ambiental e igualdad de género” en relacidn con la ejecucién de los programas
de ingresos y gastos publicos (art. 9°), y no solo eso, sino que el examen y comprobacién de las
cuentas que han de rendirse no tienen por finalidad fallo alguno, sino la de emitir, en cuanto a
la Cuenta General del Estado, “la declaracidn definitiva que le merezca” (art. 10 LOTCu) o la de
someterlas a fiscalizacién, en cuanto al resto de las cuentas a rendir por los organismos y en-
tidades del sector publico y en cuanto, también, al examen y comprobacién de los expedientes
relativos a los distintos conceptos que se singularizan en los arts. 11 de la Ley Orgdnica 2/1982
y 31y siguientes de la Ley 7/1988 (los integrantes de su Titulo IV, relativo a la funcién fiscali-
zadora del Tribunal y a sus procedimientos), habrd que llegar a la conclusién de que la nueva
legislacidn ha abandonado claramente, el “fallo de las cuentas” y, por tanto y al menos, la
parcial identificacién con que tradicionalmente las dos funciones venian siendo comprendidas.

Igualmente, en cuanto atane a la naturaleza de la actividad desarrollada por el Tribunal en el
ejercicio de su funcidn fiscalizadora, si bien desde las primeras resoluciones se entendié que no
era una propia actividad administrativa susceptible de revisidén en via administrativa y, en su caso,
jurisdiccional contencioso-administrativa, no ocurrié lo mismo cuando este criterio se llevd, con an-
terioridad a la vigencia de la Ley de Funcionamiento, ante el Tribunal Supremo, que, en Sentencia
de su Sala Tercera de 18 de octubre de 1986 y sobre la base de que la Ley Orgdnica 2/1982, en su
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Disposicidn Final Segunda, establecia la supletoriedad de la Ley de Procedimiento Administrativo
respecto de las “normas reguladoras de los procedimientos de fiscalizacién”; con fundamento tam-
bién en que la naturaleza de una actividad no se determina por la denominacién que dé una norma,
sino por su contenido y efectos; y con fundamento, por ultimo, de que el contenido y efectos del
informe que se analizaba estaba centrado en las infracciones y prdcticas irregulares que en él se
hacian constar y en los correspondientes procedimientos de alcance y de reintegro que las mismas
determinaban, reconocié que se trataba de una actividad “sometida a recursos administrativos y
jurisdiccionales” (F.J. 5°).

Hubo de ser posteriormente la Ley de Funcionamiento la que propicié el abandono de esta in-
terpretacion, que hubiera conducido a un verdadero desmantelamiento de la funcién fiscaliza-
dora del Tribunal, ya que esta no podia desvincularse de su condicién de funcién técnica -no
administrativa, por tanto-, derivada de ser el Tribunal de Cuentas un Comisionado de las Cortes
Generales de las que depende directamente por disposicién especifica de la Constitucion (art.
136.1, pdrrafo 2°) y destinada a las mismas Cortes, o a las Asambleas Legislativas de las Comu-
nidades Auténomas, o a los Plenos de las Corporaciones Locales (art. 12.1 pdrrafo 2° de la Ley
Orgdnica 2/1982 y 28 de la Ley 7/1988, de Funcionamiento). Por ello, hubo de ser la precitada
Ley de Funcionamiento la que enmendara la aludida interpretacion y determinara, en su art. 32,
que “la tramitacion de los procedimientos de fiscalizacién se ajustard a las prescripciones de
este Titulo -se refiere al IV-y, en su defecto, se aplicardn las disposiciones de la Ley de Procedi-
miento Administrativo a excepcion de las que determinan el cardcter de parte o legitiman para
la interposicidén de recursos en via administrativa o jurisdiccional”. También esta salvaguarda
del procedimiento fiscalizador puede deducirse de la Disposicién Adicional Primera de la Ley de
Funcionamiento cuando dispone que “en todo lo que no se hallare previsto en esta Ley y en las
disposiciones reglamentarias que la desarrollen, se observardn, en materia de procedimiento,
recursos y forma de las disposiciones y actos de los érganos del Tribunal de Cuentas no adopta-
dos en el ejercicio de sus funciones fiscalizadora y jurisdiccional, en cuanto resulten aplicables,
las disposiciones de la Ley de Procedimiento Administrativo” e igualmente del art. 1.3 a) de la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa -Ley 29/1998, de 13 de Julio- que prevé la
revision jurisdiccional de los actos del Tribunal de Cuentas y de otros érganos constitucionales
Unicamente cuando se trate de “actos y disposiciones en materia de personal, administracién y
gestidn patrimonial”, [art. 1°.3 a)].

Ante esta nueva realidad normativa, la Sala 37 del Tribunal Supremo, en Auto de 3 de Mar-
zo de 2000, de su Seccidn 22 declaré expresamente “la inaplicacién del régimen de recursos
administrativos a los actos fiscalizadores del Tribunal de Cuentas que, por su propia esencia
y naturaleza, emite este Tribunal como Comisionado del Parlamento que es su Unico destina-
tario y receptor” (F.).2°), y, en Sentencia de la propia Sala de 29 de Septiembre de 2010, que:
“El Tribunal de Cuentas, en el desempeno de su funcidn fiscalizadora, no ejerce ninguna clase
de jurisdiccion, ni tampoco realiza propiamente una funcion administrativa desde el momento
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en que actua por exclusivo mandato e interés del Parlamento, a quien rinde el resultado de su
fiscalizacién”, criterio ratificado por muchas sentencias posteriores (vgr. SSTS de 27 de octu-
bre de 2011, 29 de marzo y 28 de noviembre de 2012) en que expresamente se declara que el
Tribunal de Cuentas “en modo alguno ejerce una jurisdiccion revisora de la conformidad a De-
recho de disposiciones y actos de las Administraciones publicas que corresponde a los érganos
de la jurisdiccion del orden contencioso-administrativo (art. 9.4 LOP] y 1.1 LJCA)”. La Sala de
Justicia del Tribunal de Cuentas -Sentencias 11/1998, de 3 de Julio, y 9/2004, de 4 de marzo,
entre otras-, declara asimismo que la funcién fiscalizadora “es una actividad de naturaleza
técnica previa a la funcidn politica del Parlamento”.

B) Naturaleza de la funciodn jurisdiccional

Pese a que el texto constitucional reconoce en el art. 136.2, pdrrafo 2° una “propia jurisdiccion” al Tri-
bunal de Cuentas y a que la Ley Orgdnica 2/1982 lo hace expresamente en sus arts. 2°b), 15,17 y 18
y los remarca al tratar de los “procedimientos judiciales” en el capitulo Ill de su Titulo IV, sin embargo
la existencia de esa verdadera jurisdiccion fue puesta en tela de juicio inclusive después de la ley de
referencia. Es cierto que el reconocimiento en la Constitucion de la jurisdiccion contable se hace con
ocasién de la obligacién del Tribunal de remitir a las Cortes Generales “un informe anual en el que,
cuando proceda, comunicard las infracciones o responsabilidades en que, a su juicio, se hubiere incu-
rrido”, y cierto también que la Ley Orgdnica de referencia, al abordar la regulacion del “enjuiciamiento
contable como jurisdiccion propia del Tribunal de Cuentas”, dispone que “se ejerce respecto de las
cuentas que deban rendir quienes recauden, intervengan, administren, custodien, manejen o utilicen
bienes, caudales o efectos publicos” (art. 15.1) y que los primeros procedimientos en que se articula
son “los juicios de las cuentas [art. 25. a)], con lo que la responsabilidad de quienes tienen obligacidn
de rendirlas por realizar alguna de las operaciones acabadas de citar, parece pasar a un segundo
plano, siendo asi que es el ntcleo bdsico de la segunda de las funciones del Tribunal. Sin embargo, ya
se ha razonado con anterioridad que tanto la Constitucién como, sobre todo, la Ley Orgdnica 2/1982
separaron la funcidn fiscalizadora del “fallo” de las cuentas, y no solo eso, sino que, en la deliberacion
parlamentaria del art. 136 de la Constitucidn, se sustituyé significativamente la frase “sin perjuicio
de la efectividad de sus acuerdos” que figuraba en el proyecto, por la definitivamente aceptada de
“sin perjuicio de su propia jurisdiccién”, sustitucion ademds acompanada de expresivas explicaciones
adicionales en la misma direccidn que no es preciso reproducir aqui.

Pero, independientemente de la realidad acabada de exponer, el decidido propdsito de la Ley Or-
gdnica 2/1982 de asignar al Tribunal de Cuentas una autentica funcidn jurisdiccional al lado de la
fiscalizadora se manifestd, sobre todo, en el reconocimiento de que, contra sus resoluciones en los
procedimientos judiciales, cupieran los recursos de casacion y revision ante el Tribunal Supremo “en
los casos y en la forma que determine su Ley de Funcionamiento” (art. 49 de la Ley Orgdnica citada),
porque estos recursos solo pueden darse respecto de auténticas sentencias dictadas en, a su vez,

1 Cfr. Sainz de Robles, F.C. “Relaciones entre la Jurisdiccién ordinaria y la jurisdicciéon contable”, Publicaciones del Tribunal de
Cuentas, volumen colectivo. “La funcién de los Tribunales de Cuentas en la Sociedad Democrdtica; 1984, pdgs. 457 y sigs. Tam-
bién Albifana-Garcia Quintana, C. “La pretendida jurisdiccion del Tribunal de Cuentas”, Revista “Presupuesto y Gasto Publico”
n° 17 1983, pdgs.94 y sigs.
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auténticos procesos. Por eso, hubo de ser la Ley de Funcionamiento 7/1988 la que, ante la inexisten-
cia, en la fecha de su entrada en vigor, del recurso de casacidn en el orden jurisdiccional contencioso-
administrativo, regulara provisionalmente este recurso en relacidn con las sentencias dictadas por el
Tribunal de Cuentas en materia de responsabilidades contables (Disposicion Transitoria Tercera de la
Ley 7/1988), regulacion la expresada que durd hasta la incorporacién del recurso de casacién ala Ley
de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa de 27 de Diciembre de 1956 por la Ley 10/1992, de 30
de Abril. La Ley de dicho orden jurisdiccional vigente -Ley 29/1998, de 13 de julio- mantuvo origina-
riamente los recursos de casacion y revision en los mismos términos en que lo hizo la expresada Ley
de Funcionamiento, tanto al regular la competencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Supremo para conocer de los mismos [(art.12.2.b)], como al determinar los supuestos en que
preceden (art. 86.5 para el recurso de casacion y art. 102.4 para el de revision, ambos de la LJCA).

Sin embargo, la profunda modificacion introducida, en la regulacién del recurso de casacién conten-
cioso-administrativo (actuales arts. 86 a 96, inclusive, LJCA), por la Disposicién Final Tercera de la
Ley Orgdnica 7/2015, de 21 de julio, ha planteado algunos problemas interpretativos que ha tenido
que resolver el Auto del TS, Sala 3% de 31 de mayo de 2017, que acuerda la admisiéon de un recurso
de casaciodn interpuesto contra una sentencia de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas (Senten-
cia de 21 de septiembre de 2016, dictada en apelacién en el procedimiento de reintegro por alcance
C-192/13), Auto el indicado que: a) mantiene los supuestos en que procede el recurso de casacién
segun la Ley de Funcionamiento (art. 81.2 de ésta), salvo la supeditacion a la superacion de la cuantia
que esta establecia por aplicacién del articulo 477.2 de la Ley de Enjuiciamiento Civil; b) desvincula la
casacion contencioso-administrativa de los motivos tasados que venian establecidos en el art. 82.1 de
la mencionada Ley de Funcionamiento, por cuanto el recurso de casacién contencioso-administrativo
procede, en la actualidad, “por cualquier infraccién del ordenamiento juridico, tanto procesal como sus-
tantiva, o de la jurisprudencia” (art. 88.1 LJCA) y su preparacion, interposicion, sustanciacion y decision
enla LJCA, a la que se remite el art. 84.1 de la Ley de Funcionamiento, no estd referida a la apreciacién
de si concurren o no los motivos estrictos que con anterioridad podian fundamentar el recurso, sino a la
concurrencia de “interés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia” en los casos en que
el Tribunal de casacidn puede apreciarlo o en los que se presume (art. 88 actual LJCA); y ¢) que supone
que los escritos de preparacion de la casacién contencioso-administrativa contable deben ajustarse a
lo prevenido en el art. 89 LJCA en virtud de la remisidn del precitado art. 84.1 de la Ley de Funciona-
miento y, de manera especial, a la necesidad de justificar la concurrencia de alguno o algunos de los
supuestos que permiten apreciar el interés casacional objetivo antes mencionado.

En cuanto al recurso de revision, el art. 102.4 LJCA se remite, en materia de responsabilidad contable,
a los casos establecidos en la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, por lo que subsiste el
motivo de revision del art. 83.6 de la Ley de Funcionamiento, que permite apreciarlo “si los érganos de
la jurisdiccidon contable hubieran dictado resoluciones contrarias entre si, o con sentencias del Tribunal
Supremo en materia de responsabilidad contable, respecto a los mismos litigantes u otros diferentes
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en idéntica situacién, donde, en mérito a hechos, fundamentos y pretensiones sustancialmente iguales,
se llegue a pronunciamientos distintos”. La materia, por tanto, de contradiccion de la doctrina, una vez
suprimido, en el orden contencioso-administrativo y por la nueva regulacién, los recursos de casacién
en interés de ley y para unificaciéon de doctrina, ademds de sustentar el interés casacional objetivo para
la formacion de jurisprudencia -art. 88.2.0) y f) y art. 88.3.b) LJCA actual que permite la admisién de
la casacion contencioso-administrativa- puede también articularse mediante el recurso de revision2,

Es de notar, también, que el reconocimiento de una verdadera jurisdiccion para el Tribunal de
Cuentas en este particular dmbito de la responsabilidad derivada del manejo de caudales o efec-
tos publicos, obligd a la Ley de Funcionamiento 7/1988, como expresa su Predmbulo, a ajustar, en
el art. 49, el concepto amplisimo de responsabilidad contable que resultaba de una interpretacién
literal del art. 38 de la Ley Orgdnica 2/1982 a los condicionamientos precisos para compatibilizar
la jurisdiccion contable con el principio de exclusividad en el ejercicio jurisdiccional -que el art.
117.3 de la Constitucidn confia a los Juzgados y Tribunales determinados por las leyes- y con las
competencias reconocidas por la Ley Orgdnica del Poder Judicial -Ley 6/1985, de 1° de Julio- a
los cuatro cldsicos 6rdenes jurisdiccionales en su art. 9, principalmente a los érdenes civil, penal
y contencioso-administrativo. Por todo ello, y desde el primer momento de su actuacion, tanto la
doctrina® como la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo y la derivada
de las Sentencias de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas asumieron y reconocieron que la
segunda de las funciones bdsicas del Tribunal de cuentas era una verdadera jurisdiccion.

La funcidn fiscalizadora y su contenido bdsico

Conforme, en parte, se ha hecho constar anteriormente, la funcién de fiscalizacién del Tribunal de
Cuentas con los caracteres de externa, permanente y consuntiva y referida al “sometimiento de
la actividad econdmico-financiera del sector publico a los principios de legalidad, eficiencia, eco-
nomia, transparencia, asi como a la sostenibilidad ambiental y la igualdad de género” (art. 9.1 de
la Ley Orgdnica tras de la ampliacién efectuada por la Ley Orgdnica 3/2015, de 30 de Marzo, de
control de la actividad econdmico-financiera de los partidos politicos y sus fundaciones), ha sido
reconocida como primera de sus funciones, tanto por la referida Ley Orgdnica 2/1982 (art. 2°) como
por la 7/1988 de Funcionamiento (art. 27°.1).

Su contenido se manifiesta en las actuaciones que preceptivamente le vienen impuestas por las
dos leyes acabadas de citar y que se concretan en los procedimientos enunciados, respectiva-
mente, en los arts. 10 y siguientes de la primera y 31 y siguientes de la segunda, con una cldusula
abierta [art. 31.f) de la Ley de Funcionamiento] que le permite examinar cualesquiera cuentas, ex-
pedientes, situaciones, actuaciones o, inclusive, omisiones que puedan incardinarse en la referida

2Vid. Sobre el tema, Tolosa, C. “Nuevas perspectivas del enjuiciamiento contable: el control casacional” en Revista Espaiiola
de Control Externo, n° 58, enero 2018, pdgs. 33y sigs.

3Vid. mis trabajos sobre “El enjuiciamiento contable en el nuevo Tribunal de Cuentas de Espaiia”, incluido en el volumen gene-
ral “La funcién de los Tribunales de Cuentas en una sociedad democrdtica”, publicaciones del propio Tribunal 1984, pdgs. 399
y sigs.; “Nuevos aspectos de la jurisdiccién contable en el Tribunal de Cuentas de Espafia” incluido en el volumen del propio
Tribunal “El Tribunal de Cuentas ayer y hoy”, 1987, pdgs. 41y sigs.; y “La Constitucidn, la Ley Orgdnica del Tribunal de Cuentas
y su Ley de Funcionamiento”, Revista de Administracién Publica, Mayo-Agosto de 1990 nim. 122, pdgs. 131y sigs.
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gestion econdmico-financiera del sector publico, o en su falta cuando resulte incumplido el deber
de sometimiento a la funcién de control del Tribunal.

En definitiva, y como entendié el Tribunal Constitucional (vgr. SSTC 187/1988, de 17 de Octubre,
y 18/1991, de 31 de Enero, entre otras), “la actividad fiscalizadora se centra en el examen y com-
probacidn de la actividad econdmico-financiera del sector publico desde el punto de vista de los
principios de legalidad, eficiencia y economia (art. 9), y el resultado de la misma se recoge en
los Informes y Memorias anuales que el Tribunal de Cuentas debe remitir a las Cortes Generales
(art. 12.1), en los que propondrd las medidas a adoptar, en su caso, para la mejora de la gestién
economico-financiera del sector publico (art. 14) y hard constar cuantas “infracciones, abusos o
prdcticas irregulares haya observado, con indicacién de la responsabilidad en que, a su juicio, se
hubiere incurrido y las medidas para exigirla (art. 12.2)".

No es preciso, ni posible, en un trabajo como el presente, entrar en el examen particularizado de
los procedimientos en que se materializa la funcidn fiscalizadora del Tribunal de Cuentas y de las
pautas normativas en que se traduce, que vienen especificadas en un Capitulo -el Il del Titulo | de
su Ley Orgdnica- y en todo un Titulo -el IV- de su Ley de Funcionamiento, arts. 27 y sigs. Tampoco
es factible examinar, desde el punto de vista de técnicas contables, los instrumentos de que se ha
dotado al Tribunal al objeto de llevar a cabo esta funcién esencial de su actividad, para la que estd
legal y suficientemente habilitado (art. 27.3 de la Ley de Funcionamiento) o las nuevas normas de
que dispone para formar, vgr., la Cuenta General del Estado como una cuenta Unica consolidada,
en vez de su estructuracion en tres cuentas separadas segun los sectores -administrativo, empre-
sarial y fundacional- en que anteriormente se articulaba, merced a la iniciativa del propio Tribunal,
luego materializada en la Orden HAP/1724/2015, de 31 de Julio, o las nuevas “Normas de Fisca-
lizaciéon del Tribunal de Cuentas” que su Pleno aprobd en Acuerdo de 23 de Diciembre de 2013.

Pero si es necesario destacar la importancia que para esta esencial funcion del Tribunal tiene
el control de la sumisién de la actividad econdmico-financiera del sector publico al principio de
transparencia, especificamente incluido, al lado de los principios cldsicos de legalidad, eficiencia y
economia, por la Ley Orgdnica 3/2015, como antes se dijo, puesto que es un principio esencial para
la deteccidn de supuestos de despilfarro y corrupcién que el Tribunal habia abordado, inclusive
antes de la reforma de 2015 acabada de citar y en relacién con los Presupuestos Generales del
Estado para los ejercicios 2007 y 2008, en un Informe aprobado el 30 de junio de 2011 en conexion
con el cumplimiento del principio de transparencia establecido en la legislacién sobre estabilidad
presupuestaria. En este Informe se entra a examinar la aplicacidn del referido principio solo a ac-
tuaciones pertenecientes a la fase de elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado y no a
las relativas a su ejecucion. La dificultad principal radicaba en el cardcter consuntivo de la funcién
fiscalizadora, como también se ha visto, es decir, en ser final y definitiva y no previa. Pero si se tiene
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en cuenta que la fiscalizacién realizada es posterior a los actos preparatorios y, por tanto, se sitta
en el momento en que estos actos se producen el punto de referencia para determinar la naturale-
za previa o posterior de la fiscalizacidn, el respeto a que ésta haya de ser consuntiva puede darse
por cumplido“.

Independientemente de los condicionamientos técnicos o principales a que acaba de hacerse re-
ferencia, si se tiene en cuenta que en los Informes, Memorias, Mociones o Notas, que manifiestan
el resultado de la funcidn fiscalizadora del Tribunal, se han de consignar cuantas infracciones,
abusos o prdcticas irregulares se hayan detectado en la gestiéon econémico-financiera de fondos
publicos y se han de proponer las medidas que se consideren conducentes a la mejora de dicha
gestion, asi como indicar las responsabilidades en que se hubiere podido incurrir, se comprenderd
su importancia a la hora de desvelar supuestos de despilfarro y de corrupcidn y a la de determinar
el papel que la funcidn fiscalizadora del Tribunal de Cuentas tiene cuando ha de examinar la sumi-
sién de la tan referida gestién econémico-financiera del sector publico a los principios que enuncia
el nuevo art. 9 de la Ley Orgdnica 2/1982.5

Una mds amplia publicidad, aparte la oficial, del resultado de esta capital funcién del Tribunal y
una mejora de sus medios de actuacidn, contribuirian a erradicar las conductas y realidades con-
trarias a la correcta gestién econdmico-financiera del sector publico que la ciudadania echa de
menos en muchas ocasiones.

La funcidn jurisdiccional del Tribunal y su contenido esencial

También se ha destacado con anterioridad la esencia de esta segunda funcién del Tribunal de
Cuentas, su naturaleza de auténtica jurisdiccidn, en la que es Unico en su orden, porque se trata
de una funcién que no estd ni constitucionalmente ni legalmente reconocida a otros érganos de
control externo como son los que puedan establecer las Comunidades Auténomas de acuerdo con
sus Estatutos (art. 1° 2 de la Ley Orgdnica 2/1982), que solo podrdn funcionar por delegacién del
Tribunal de Cuentas en la fase instructora de los procedimientos jurisdiccionales (art. 26.3 de la Ley
Orgdnica de referencia), pero no es supremo, ya que, como igualmente se anticipo, contra sus reso-
luciones en materia de responsabilidad contable caben los recursos de casacidn y revision ante el
Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-Administrativo (arts. 49 de la Ley Orgdnica 2/1982; 86.4
de la de la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa, Ley 29/1998, de 13 de Julioy 81, 82,83y 84 de
la Ley de Funcionamiento 7/1988).

4La consideracién del principio de transparencia como esencial de la funcién fiscalizadora fue objeto de un ndmero especifico
de la Revista Espafiola de Control Externo, el 42, de Septiembre de 2012, dénde José Carlos Alcalde Herndndez, Andrés Fer-
ndndez Diaz, Begofia Sesma Sdnchez, José Pascual Garcia, Laura Alcaide Mufioz, Raquel Garde Sdnchez, Manuel P. Rodriguez
Bolivar, Ana Pérez Tértola, José Manuel Sudrez Robledano, Borja Carbajosa Pérez y Justo A. Huerta Bardjas, analizan todas
las facetas del mismo y su conexién con la funcidn fiscalizadora del Tribunal de Cuentas. También Carlos Cubillo lo analiza en
su trabajo “El Tribunal de Cuentas ante la legislacién de transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno” en el libro
“Hacienda Publica Territorial. Un enfoque multidisciplinar”. Thomson-Reuters Aranzadi, Madrid 2011.

5Un completo estudio sobre “Aspectos juridicos del despilfarro en la gestién de los fondos publicos”, de Carlos Cubillo Rodri-
guez, que aparecerd pronto y que he podido consultar por gentileza del autor.
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Estas caracteristicas y naturaleza esencialmente jurisdiccional del enjuiciamiento de la responsa-
bilidad contable fue, desde el principio, reconocida y ratificada por la doctrina cientifica, por la del
Tribunal Constitucional, la jurisprudencia del Tribunal Supremo y la menor de la Sala de Justicia del
propio Tribunal de Cuentas.®

Por lo demds, la funcién jurisdiccional ahora examinada se ejerce mediante los juicios de las cuen-
tas, los procedimientos de reintegro por alcance y los expedientes de cancelacién de fianzas (art.
25 de la Ley Orgdnica 2/1982 y arts. 68 y sigs., Titulo V, de la Ley 7/1988, de Funcionamiento),
precedidos de las actuaciones previas a la exigencia de responsabilidades contables a cargo de los
Delegados instructores, que la Ley de Funcionamiento desarrolla con la dificultad de tener que su-
jetarse a la triparticion procedimental previamente establecida por la Ley Orgdnica, distinguiendo
entre la deteccidon de supuestos de responsabilidad contable no constitutivos de alcance en el exa-
men de cuentas o en los correspondientes procedimientos fiscalizadores y la derivada de hechos
constitutivos de esa figura especifica -definida en el art. 72 de la Ley de Funcionamiento-, alum-
brados en el examen y comprobacion de cuentas, en cualquier otro procedimiento de fiscalizacion
o, incluso, al margen de uno y otro (arts. 45y 46 de la Ley 7/1988, de Funcionamiento).

Ciertamente la necesidad de que la Ley de Funcionamiento tuviera forzosamente que acoplarse a las
previsiones de la Ley Orgdnica 2/1982 en punto a la estructuracién de la funcién jurisdiccional por
esta disefiada y, por tanto, a la regulacién separada del juicio de las cuentas, como si fueran estas
el objeto de la jurisdiccidn del Tribunal y no las responsabilidades contables que pudieran derivarse
del manejo de caudales o efectos publicos, ha dado como resultado la, en cierto modo, complicada
diferenciacién procedimental, que podria haberse evitado si el enjuiciamiento de las responsabilida-
des contables se hubiera articulado en la Ley Orgdnica sobre la base de un solo proceso, deferido a
los regulados para el orden contencioso-administrativo, en funciéon de su cuantia, mdxime cuando
la actual Ley de dicha Jurisdiccidn -la precitada 29/1998- ha admitido el procedimiento abreviado a
diferencia de la anterior de 1956, que era la vigente al tiempo de la promulgacién de la Ley de Fun-
cionamiento y que, para evitar la desproporcion que supondria remitir a un procedimiento ordinario
el enjuiciamiento de responsabilidades contables constitutivas de alcances de pequefia cuantia, de-
termind la remisién al proceso civil, que era entonces el Unico que permitia atender a esta necesidad
(art. 73.2 de la referida Ley de Funcionamiento). Pero la conveniencia, e incluso necesidad, de evitar
estas dificultades solo podrd acometerse en una futura y meditada reforma de las Leyes del Tribunal
de Cuentas, cosa que no podia hacerse, por la razén apuntada, cuando se aprobd la tan repetida Ley
de Funcionamiento. El corto, pero concentrado y suficientemente expresivo, Predmbulo de esta Ley
da razones justificativas de esta obligada, entonces, dispersion procedimental que, como acaba de
decirse, puede ser simplificada mediante una reforma legal en el sentido mencionado.

Sin perjuicio de hacer una remisién a la regulacién contenida en la Ley de Funcionamiento res-
pecto de la jurisdiccidn contable y de sus procedimientos (Titulo V, conforme antes ya se desta-
cd), que no es preciso reproducir aqui, si es esencial para la cabal comprensidn de esta funcidn
hacer una breve referencia a la naturaleza de las pretensiones de responsabilidad que constitu-

%Vid. al respecto mis trabajos antes citados y también las SSTC, entre otras, 187/1988, de 17 de octubre; 18 /1991, de 31 de
enero; las SSTS de 16 de julio de 1988, 7 de junio de 1999 y de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas, entre otras también,
de 18 de abril de 1986, y 22 de Julio y 9 de septiembre de 1987.
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yen su objeto. En este punto, la Ley de Funcionamiento no hizo otra cosa que reproducir a la letra
lo que las primeras Sentencias de la Sala de Justicia del Tribunal habian sentado respecto de lo
que podria entenderse por “pretensiones de responsabilidad contable” y que aquélla -la Ley in-
dicada de Funcionamiento- trasladé integramente a su art. 49.1. Pueden sefialarse, al respecto,
las Sentencias, antes citadas, del Tribunal, de 18 de abril de 1985, 22 de julio y 9 de septiembre
de 1987 y los Autos de 11 y 18 de enero de 1986, 12 de diciembre de 1986, 13 de marzo, 22 de
julio y 9 de septiembre de 1987.

Pues bien, con arreglo a esta doctrina y al precepto de la Ley de Funcionamiento que la acoge, “la
jurisdiccion contable conocerd de las pretensiones de responsabilidad que, desprendiéndose de las
cuentas que deben rendir todos cuantos tenga a su cargo el manejo de caudales o efectos publicos,
se deduzcan contra los mismos cuando, con solo, culpa o negligencia graves, originaren menos-
cabo en dichos caudales o efectos a consecuencia de acciones u omisiones contrarias a las leyes
reguladoras del régimen presupuestario y de contabilidad que resulte aplicable a las entidades
del sector publico o, en su caso, a las personas o entidades perceptoras de subvenciones, créditos,
avales u otras ayudas procedentes de dicho sector”.

También el Predmbulo de esta Ley da aqui razones suficientes para justificar esta precision
de la responsabilidad contable respecto de su enunciado en el art. 38.1 de la Ley Orgdni-
ca 2/1982, que la abre, tedricamente, a todo “el que por accién u omisién contraria a la Ley
originare el menoscabo de los caudales o efectos publicos” y la concreta en la obligacién de
indemnizar “los dafios y perjuicios causados”, configurando asi una suerte de responsabili-
dad civil o patrimonial frente a las Administraciones publicas o entidades del sector publico
que podria ser incompatible con la unidad y exclusividad en el ejercicio de la jurisdiccién que
reconoce a la ordinaria el art. 117 de la Constitucidon, y también con las competencias de sus
ordenes jurisdiccionales segun la Ley Orgdnica del Poder Judicial, como se apunté antes al
tratar de la naturaleza de la funcidn jurisdiccional y razona el tantas veces citado Predmbulo
de la Ley 7/1988, de Funcionamiento, y la jurisprudencia reseiiada en la misma ocasién. Esta
precision normativa, realizada por la Ley de Funcionamiento, fue aceptada plenamente por el
Tribunal Constitucional (vgr. el significativo ATC 371/1993, de 16 de diciembre), por el Tribunal
Supremo (es particularmente representativa la sentencia de su Sala 3% de 7 de junio de 1999)
y, por supuesto, por la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas, calificdndose en todos estos
dmbitos jurisdiccionales como una especie de responsabilidad civil. Pero donde produjo mds
importantes consecuencias fue en el tema de la compatibilidad de la jurisdicciéon contable con
los distintos 6rdenes de la jurisdiccion ordinaria, en el sentido de no corresponderle el enjuicia-
miento de los asuntos a los mismos atribuido (art. 16 de la Ley 2/1982), pero, al propio tiempo,
permitiéndole el conocimiento y decision de las “cuestiones prejudiciales e incidentales, salvo
las de cardcter penal, que constituyan elemento previo necesario para la declaracién de res-
ponsabilidad contable y estén con ella relacionadas directamente” (art. 17 de la Ley 2/1982) y
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también afirmando su compatibilidad, respecto de unos mismos hechos, con el ejercicio de la
potestad disciplinaria y con la actuacidn de la jurisdiccion penal” (art. 18.1 de la Ley 2/1982)
y manteniendo su competencia -entiéndase, la del Tribunal de Cuentas-, cuando los hechos
determinantes de la responsabilidad contable fueren constitutivos de delito, para determinar
la responsabilidad civil (art. 18.2 de la misma Ley), hasta el punto de que el Juez o Tribunal que
entendiere de la causa habrd de abstenerse de conocer de la responsabilidad contable nacida
de los mismos y dar traslado “al Tribunal de Cuentas de los antecedentes necesarios al efecto
de que por éste se concrete el importe de los dafios y perjuicios causados en los caudales o
efectos publicos” (art. 49 de la Ley 7/1988), y hasta el punto también de que si la tan repetida
responsabilidad contable hubiera sido determinada en via administrativa, como ocurre con las
responsabilidades resultantes de la obligacidn de indemnizar a la Hacienda Publica estatal o,
en su caso, a la respectiva entidad por los dafios y perjuicios que sean consecuencia de actos o
resoluciones de autoridades o funcionarios que, con dolo o culpa graves, infrinjan las disposi-
ciones de la Ley General Presupuestaria, Ley 47/2003, de 26 de Noviembre (arts. 176 y sigs.), la
competencia corresponde al Tribunal de Cuentas, bien a través de que contra las determinadas
en via administrativa cabe recurso ante el mismo -y no ante la Jurisdicciéon Contencioso-Ad-
ministrativa-, bien por avocaciéon acordada por el propio Tribunal tras de que le hubieran sido
informadas por la Administracidn que se encuentre tramitdndolas (arts. 180 de la referida Ley
General en relacién con el art. 41 de la Orgdnica 2/1982). Item mds, si estas responsabilidades
constituyeran alcance o malversacion de la administracion de fondos publicos, la competencia,
directamente, ha de deferirse al Tribunal de Cuentas, previa la instruccion de diligencias en los
términos del art. 182 de la propia Ley 47/2003.

La Ley Orgdnica del Tribunal se refiere, como modalidades de la responsabilidad contable, a las
directas y subsidiarias, a sus circunstancias modificativas, tanto en términos de exencién como de
moderacidn, y a su transmisién a los causahabientes de los responsables (art. 38 a 43, inclusive).
La de Funcionamiento, por su parte, en su Disposicidn Final Tercera, recoge la prescripcion de la
responsabilidad mencionada. Ambas se refieren y regulan: los procedimientos de la jurisdiccion
contable, antes mencionados; los érganos de esta jurisdiccidn y sus competencias; la legitimacion
activa -incluidas las condiciones de ejercicio de la accién publica- y pasiva; la representacion y
defensa de las partes y sus pretensiones; los modos de terminacidn de los procedimientos jurisdic-
cionales; y los recursos de posible interposicién contra sus resoluciones incluidos los de casacién y
revision que, como se anticipd, perviven en su inicial redaccién en cuanto a motivos y procedencia
(arts. 46 a 49 de la Ley Orgdnica y Titulo V de la de Funcionamiento, arts. 49 a 87).

Epilogo

Con la exposicidon que precede se ha procurado ofrecer un estudio del Tribunal de Cuentas -y de
sus dos fundamentales funciones- con la precisién necesaria para el entendimiento de lo que, tras
la vigencia de la Constitucion, de sus leyes configuradoras y de su continua fundamental actividad
para el correcto funcionamiento de las Administraciones y Poderes publicos, significa su mds que
destacado papel en el logro de los principios que deben presidir una buena gestiéon econémico-
financiera del sector publico y que, como se ha visto, proclama el recientemente modificado art. 9°
1 de su Ley Orgdnica. Estos principios no pueden ser considerados mera retdrica. Por el contrario,
habilitan suficientemente al Tribunal para, con las necesarias dotaciones de medios y desarrollo
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de su ampliacién de competencias llevada a cabo por la antecitada Ley Orgdnica 3/2015, de 30 de
Marzo, de control de la actividad econdmico-financiera de los partidos politicos y sus fundaciones,
tanto en lo referente a los aludidos principios, como a su potestad reglamentaria y a la exigencia
de colaboracién de todas las personas fisicas o juridicas, publicas o privadas, para el ejercicio de
sus funciones fiscalizadora y jurisdiccional (ampliados arts. 9° 3°y 7° respectivamente, de la Ley
Orgdnica 2/1982), hacerlos efectivos y contribuir con ello a la proscripcién del despilfarro, que es
siempre la antesala de la corrupcién cuando no la corrupciéon misma’.

También, a la vista del largo periodo de aplicacion de las dos leyes - orgdnica y de funcionamien-
to- del Tribunal de Cuentas, parece conveniente introducir alguna nueva modificacién legal. La
primera, podria concretarse en una simplificacion de las actuaciones previas a la exigencia de
responsabilidades contables, en el sentido de generalizar el régimen regulado en la Ley Gene-
ral Presupuestaria antes expuesto (arts. 176 y siguientes) y de que sea la propia Administracion
perjudicada la que las inicie y tramite esa fase previa al procedimiento jurisdiccional propiamente
dicho, a no ser que este obedezca a la iniciativa de un actor publico o a decision del propio Tribunal
de Cuentas. La segunda, podria referirse a la simplificacién de los procedimientos propiamente
jurisdiccionales, en el sentido de prescindir de la dualidad representada por el juicio de las cuentas
-que no se juzgan, porque solo se juzgan las responsabilidades contables- y los procedimientos
de reintegro por alcance, y establecer un solo proceso, deferido al contencioso-administrativo y
ajustado a las correspondientes cuantias, hoy con el procedimiento abreviado (arts. 78 y sigs.
de la Ley 29/1998, de 13 de Julio) perfectamente adaptable a las necesidades de la jurisdiccidn
contable. Y, la tercera, podria consistir en la admision de la competencia del Tribunal de Cuentas
para determinar la responsabilidad de los colaboradores necesarios en la produccion del hecho de-
terminante de la responsabilidad contable aun cuando no ostentaran la condicidén de gestores de
fondos o caudales publicos, al menos cuando ese colaborador hubiera obtenido beneficios ilicitos
de esa colaboracion, como podria ser el caso de subvenciones otorgadas sin fundamento en que
el colaborador necesario recibe del perceptor un porcentaje de la subvencidn, supuesto este que,
aun cuando no estuviera obligado a justificar la procedencia de la subvencidn ni el cumplimiento
de los fines a que estaba destinada, podria permitir conceptuarlo como perceptor indirecto de la
misma y, por tanto, incluido en las condiciones exigidas en el art. 49.1 de la Ley de Funcionamiento.
Con ello, se evitaria la dificultad de compatibilizar la conducta colaborativa descrita con el delito de
malversacién de caudales publicos u otros similares (falsedades, cohecho, vgr.) y, sobre todo, la de
separar las responsabilidades contables de las civiles dimanantes del delito y consecuentemente
el traslado de actuaciones de una a otra jurisdiccidn -de la penal a la contable o viceversa-, para
su exigencia.

En cualquier caso, con estos datos, puede percibirse la importancia de la intervencién del Tribu-
nal de Cuentas para una correcta gestion de los fondos publicos, importancia que exigiria que

7Vid. Sobre el tema, Ferndndez Asenjo, J.A. “El control de las Administraciones Publicas y la lucha contra la corrupcién (Espe-
cial referencia al Tribunal de Cuentas y a la Intervencién General de la Administracién del Estado)”, Civitas Thomsom-Reuters,
2011, esp. pdgs. 143 y sigs. Id. Ponce Solé, J. “La prevencién de la corrupcién mediante la garantia del derecho a un buen go-
bierno y una buena administracién en el dmbito local” en Anuario de Gobierno Local 2012, Fundacién Democracia y Gobierno
Local, Institut de Dret Public, mayo 2013, pdgs. 110 y sigs. Vid. Igualmente los trabajos sobre corrupcién y control del Tribunal
de Cuentas contenidos en el n° 3 de la Revista Espafiola de Control Externo, de Ferndndez Diaz, A; Velarde Fuertes, J. y Martin
Martin, P. entre otros, afio 1999.
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sus mds relevantes Informes tuvieran una mayor recepcién en las esferas politicas y sociales
y en el conocimiento de la ciudadania en la actualidad prdcticamente ajena a su fundamental
significado.
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a perspectiva que ofrece el transcurso de 40 aios permite realizar una valoracion objetiva

de la regulacion contenida en la Ley de Funcionamiento, basada en los resultados alcan-

zados en su aplicacién. La relacidn de los, aproximadamente, 1.300 informes remitidos
al Parlamento, ademds de las actuaciones seguidas en el dmbito jurisdiccional en la exigencia de
posibles responsabilidades contables desde la implantaciéon del nuevo Tribunal de Cuentas, son
testimonio irrefutable de la actividad desarrollada siguiendo los procedimientos previstos en su
Ley Orgdnica y regulados con mayor desarrollo en su Ley de Funcionamiento.

El objeto de esta Ley, segun se define en su articulo 1° es la ordenacién del funcionamiento de
la Institucidn, desarrollando las atribuciones de sus érganos y el estatuto de sus miembros, ade-
mds del régimen del personal a su servicio, asi como la regulacidn de los procedimientos de las
dos funciones, fiscalizadora y jurisdiccional, que el Tribunal tiene asignadas. Tan amplio contenido
aconseja acotar los mdrgenes de esta breve aportacién, en una primera aproximacion, centrada
en la funciodn fiscalizadora y dentro de la misma, enfocando la atencidn sobre algunas limitaciones
de su articulado, entre otras, las relacionadas con las relaciones entre el Tribunal de Cuentas y los
C)rganos de Control Externo (OCEx) de las Comunidades Auténomas.

Concepcion de la funcién fiscalizadora

En primer lugar, destaca el alcance dado por la Ley de Funcionamiento a la funcién fiscaliza-
dora del Tribunal, reiterando y precisando lo contemplado en su Ley Orgdnica, que se extiende
no sélo a toda la actividad econdmico-financiera del sector publico, sino también a las sub-
venciones, créditos, avales y cualquier ayuda procedente de aquel y concedidos a cualquier
persona fisica o juridica, de naturaleza publica o privada. Es decir, la fiscalizacién alcanza a
todos los fondos publicos, cualquiera que sea el gestor de los mismos y es responsabilidad del
Tribunal acordar actuaciones que lleven a verificar que todos los fondos publicos se gestionan
de conformidad con los principios de legalidad, eficiencia y economia. No hay recurso publico
que no esté sometido a la competencia fiscalizadora del Tribunal de Cuentas sobre su origen
y destino, con independencia de las singularidades que en determinados casos y situaciones
hayan de atenderse.

No obstante, esta concepcién amplia de la funcidn fiscalizadora hubiera necesitado mayor concre-
cidn y precision en la identificacién del sector publico a fiscalizar, a fin de superar algunas dudas
interpretativas sobre el deber de colaboracién a prestar al Tribunal en el ejercicio de sus atribucio-
nes fiscalizadoras, como el propio Tribunal ha senalado en algunas de las Mociones elevadas al
Parlamento, a fin de garantizar que todos los fondos publicos se aplican adecuadamente y que la
sociedad pueda conocer esta aplicacion.

Junto con la amplia extensién de la funcidn fiscalizadora, hay que sefialar su adecuada caracteri-
zacion como una funcién externa, permanente y consuntiva, caracteristicas que han de interpre-
tarse a la luz del modelo completo de control del sector publico implantado y que sitda al Tribunal
de Cuentas, como Supremo d6rgano fiscalizador, en la cispide del sistema, fuera del dmbito de
la gestidn directa, que es analizada tanto en su organizacidn como en el proceso de decisidon y
gestidn, pudiendo examinar cada uno de los actos que conforman dicho proceso una vez que son
firmes, asi como los efectos que pudieran derivarse de los mismos. Se completa esta caracteriza-
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cion de la funcion fiscalizadora con la referencia al exhaustivo alcance de su objetivo, concretado
en el andlisis del sometimiento de la actividad examinada a los principios de legalidad, eficiencia
y economia en relacién con los programas tanto de ingresos como gastos publicos.

El sometimiento a la legalidad es elemento esencial en el funcionamiento de todo Estado democrdti-
co y su examen no se limita a verificar el grado de cumplimiento de los procedimientos previstos en la
normativa aplicable, sino que necesariamente ha de pronunciarse sobre la calidad de dicha norma-
tiva y de la organizacidn que se pudiera haber disefiado a partir de la misma, proponiendo su modi-
ficacién en los supuestos en que se considere necesaria la incorporacion de una nueva regulacién y
una nueva organizacion, como el Tribunal de Cuentas ha venido reiteradamente sugiriendo a través
de sus recomendaciones en sus sucesivos informes o mediante la elevacién de Mociones especificas
puestas en conocimiento de las Cortes Generales a través de la Comision Mixta Congreso-Senado.
Por otra parte, la fiscalizacién no se limita al andlisis de la legalidad. Pese a que en la misma se en-
cuentran multiples referencias a la eficiencia y a la economida, estos principios quedan expresamente
formulados al definir el objeto de la fiscalizacién. La explicitacion de los principios de eficiencia y
economia, asi como los de transparencia, sostenibilidad ambiental e igualdad de género, posterior-
mente incorporados mediante modificacion legislativa, es una respuesta légica al propio devenir de
la gestidn publica, que requiere que los numerosos fondos gestionados como consecuencia de la
mayor intervencion publica en la gestion econédmica sean utilizados de una manera eficaz y eficiente,
a la vez que se atienden nuevas exigencias y nuevas sensibilidades de la sociedad actual.

Modelo de control del sector publico

El andlisis de la Ley de Funcionamiento permite constatar la adecuada configuracién del modelo
de control de la actividad econémico-financiera del sector publico dentro de su variedad y comple-
jidad territorial e institucional.

Atendiendo a su organizacion territorial, tanto el sector publico local como el autondmico vy el
estatal disponen de su correspondiente érgano de control interno que, con el consiguiente grado
de autonomia e independencia, examina la gestidn efectuada, plantea, en su caso, los reparos
cuando su intervencidn previa es requerida y traslada a los responsables el resultado y la va-
loracién de su andlisis. Dentro de esta categoria genérica de control interno cabe diferenciar
diversas organizaciones y niveles segun, entre otros criterios, el dmbito territorial de referencia 'y
el grado de vinculacién directa con los gestores y la naturaleza juridica de la entidad. Se puede
mencionar, especialmente en las organizaciones empresariales, la existencia de la Direccién de
auditoria interna, cada vez mds presente, extraida de la organizacién implantada en el dmbito
privado, singularmente en las entidades cotizadas, en las que a partir de las previsiones contem-
pladas en la nueva regulaciéon de las sociedades de capital o en los sucesivos modelos de Buen
Gobierno Corporativo se ha instituido la Comisién de Auditoria de los Consejos de Administra-
cidn y, directamente vinculada a la misma, la Direccién de Auditoria Interna, responsable de la
evaluacién y seguimiento de la organizacién y funcionamiento de la correspondiente entidad y,
fundamentalmente, de que la informaciéon publicada responda fielmente a la realidad. Junto a
este primer grado de control interno, se puede agregar el control ejercido por los responsables de
la intervencidn, en sus diferentes modalidades y dmbitos territoriales, de la actividad de cardc-
ter mds administrativo. Es significativa la evolucidn registrada en la concepcion de este control



interno, inicialmente encargado de fiscalizar todos los actos generadores de ingresos y gastos y
de intervenir la ordenacidn y ejecucion de los ingresos y pagos, y que se ha ido transformando en
una modalidad muiltiple de ejercer dicho control, a través de la funcién estrictamente interven-
tora, el control financiero permanente y la auditoria interna. Esta evolucidn se ha caracterizado
por reemplazar en muchas de sus manifestaciones la intervencidon previa por un control posterior
de cardcter periddico o continuado, comprobando el cumplimiento de la normativa vigente y, en
general, que la gestidn se ajuste a los principios de buena gestion financiera. Por otra parte, la
actividad de estos 6rganos publicos de control interno puede apoyarse en la colaboracion de
expertos privados que, bajo su supervisidon y dependencia, podrdn contribuir a la realizacién de
cuantas actuaciones de control y evaluacion se estimen oportunas.

Como sintesis de lo expuesto, se puede concluir que toda la actividad del sector publico estd some-
tida a un sistema de control interno y que, en consecuencia, parece innecesario abrir esta funcién
de control a otros agentes de cardcter privado, como en determinados sectores y momentos se ha
planteado. Por otra parte, los resultados del control interno quedan vinculados al control externo,
como a continuacion se expone, siendo uno de los objetivos primeros del control externo la evalua-
cién de la organizacién y funcionamiento del control interno. Aunque los resultados del control in-
terno tienen como destinario inmediato a los responsables de la gestidn, dichos resultados pueden
quedar reforzados por el sistema de control externo, descrito en la Ley de Funcionamiento.

La Ley de Funcionamiento dedica su Titulo IV a regular la funcién fiscalizadora y sus procedi-
mientos. Asi, en el articulo 31 y siguientes, la Ley ofrece una guia suficientemente amplia de las
actuaciones a realizar por el Tribunal de Cuentas y de las obligaciones que los cuentadantes han
de satisfacer, aunque el lenguaje utilizado en la descripcién y regulaciéon de dichos procedimientos
parece, en algunos casos, responder a periodos en los que la participacidn del sector publico en
la actividad econdmica era mds reducida y por ello no se acomoda a la nueva configuracion de la
contabilidad publica y de los mecanismos de auditoria y control actuales. Conforme a la Ley de
Funcionamiento, en los procedimientos de fiscalizacién merecen destacarse dos aspectos:

1. Se reitera lo previsto en la Ley Orgdnica en cuanto a la iniciativa fiscalizadora, restringida al
propio Tribunal y a las Cortes Generales y Asambleas legislativas de las Comunidades Auténo-
mas, a la vez que se reconoce la actuacién de oficio en todos los trdmites de la fiscalizacion, lo
que ratifica la independencia del Tribunal en el desarrollo de la funcién fiscalizadora.

2. Seincorpora, conforme al articulo 44, la obligacidn de someter a alegaciones de los responsa-
bles actuales y de los que lo fueron durante el periodo fiscalizado, los resultados alcanzados en
las actuaciones practicadas, agregando una obligacién no contemplada en la Ley Orgdnica y
cuyo incumplimiento puede dar lugar al correspondiente recurso ante el Pleno del Tribunal. La
subsanacién de esta deficiencia no convierte al procedimiento fiscalizador en un procedimiento
estrictamente contradictorio, pero otorga audiencia al cuentadante, cuyas consideraciones se
agregan al propio informe de fiscalizacién y propicia que los resultados definitivamente incor-
porados al informe estén debidamente sustentados y contrastados con las alegaciones que se
hubieran formulado.
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Dos reparos pueden imputarse a la Ley de Funcionamiento: en primer lugar, el Capitulo Il “De las
relaciones del Tribunal de Cuentas con los érganos de control externo de las Comunidades Auténo-
mas” no concreta la forma de actuar ante la complejidad de las situaciones que en estas relaciones
pueden presentarse. En segundo lugar, se mantiene el silencio sobre el procedimiento a seguir en
la fiscalizacién de la actividad econdmico-financiera de los partidos politicos. La Ley tiene otros
aspectos mejorables que invitan a su actualizacién, como la conveniencia de reducir los retrasos
en la rendicidon de cuentas y de potenciar la capacidad sancionadora del Tribunal sobre los respon-
sables de la actividad fiscalizada, -por ejemplo, ante la falta de colaboracién- mediante propuesta
al Gobierno de sanciones disciplinarias.

De las relaciones del Tribunal de Cuentas con los érganos de control
externo de las Comunidades Auténomas

El proceso autondmico se ha ido perfeccionando de forma continua desde 1.978. La Constitu-
cion, en el art.147.2.c) sefiala que los estatutos de autonomia deberdn contener “la denominacion,
organizacion y sede de las instituciones auténomas propias”. Con apoyo en esta norma, cuatro
estatutos de autonomia habian previsto la creacidn de un drgano de control. El art. 22 de la Ley
Orgdnica de Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA) sefiala la posibilidad para las
Comunidades Auténomas de crear instituciones de control que “estuvieran previstas en sus es-
tatutos”. En aquel momento, solo cuatro habian incluido esta prevision estatutaria; el resto hasta
contabilizar doce en funcionamiento en la actualidad, se han creado por Ley autondmica. La Ley
Orgdnica necesariamente debia pronunciarse sobre la coexistencia de érganos de control, lo que
hace en su articulo 1.

La Ley de Funcionamiento desarrolla la normativa que actualmente obliga a la fiscalizacién de la activi-
dad econdmico-financiera del sector publico, asumiendo la coexistencia de los OCEx y estableciendo la
obligacién de su coordinacién con el Tribunal, junto a otros aspectos procedimentales. Antes de su pro-
mulgacién, habian surgido conflictos tanto sobre la posibilidad de que los OCEx tuviesen competencia
para el enjuiciamiento contable, como para poseer, igualmente, competencia para la fiscalizacién de
las Corporaciones Locales. El primer conflicto quedd resuelto por dos sentencias del Tribunal Constitu-
cional, la 187/1988 y la 18/1991 en las que queda confirmado que el Tribunal de Cuentas es “supremo,
pero no unico cuando fiscaliza y Unico, pero no supremo cuando enjuicia la responsabilidad contable”,
formulacién afortunada que ha sido reiteradamente recogida en posteriores estudios sobre el ejercicio
de las funciones del Tribunal. La misma sentencia de 1988 se pronuncia sobre la fiscalizacién de las
Corporaciones Locales en el sentido de que no excluye a los OCEx de su ejercicio.

Con los antecedentes seiialados, la Ley de Funcionamiento se refiere a la atribucién de la fisca-
lizacién de las Comunidades Auténomas a los Departamentos territoriales de la Seccién de Fis-
calizacion del Tribunal, los cuales tendrdn competencia para verificar la contabilidad y el examen
y comprobacién de las cuentas que deben rendirse al Tribunal. Incluye el deber de colaboracién
de los Presidentes de las Comunidades Auténomas para el ejercicio de la funcidn fiscalizadora
del Tribunal, el cual a su vez debe enviar su Informe Anual a los Consejos de Gobierno de las Co-
munidades en lo que les afecte, e igualmente a sus Asambleas legislativas. Hasta aqui, se trata
de conformar la funcién del Tribunal haciendo abstraccidn de los OCEx y, efectivamente, ese es el
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procedimiento a seguir en el control de la actividad econdmico financiera de aquellas Comunidades
que no han recurrido a la creacién de un OCEx -o ha sido suprimido, como en el caso de Castilla-
La Mancha-. Para los doce OCEx que actualmente realizan el control econémico-financiero de sus
respectivas Comunidades, la Ley de Funcionamiento, como se ha indicado, les seiala la obligacién
de coordinar su actividad con la del Tribunal de Cuentas.

La obligacién de coordinacidn que se inserta en el citado Capitulo Il de la Ley, concretamente en su
art. 29, se refiere, en primer lugar, a la utilizacién de criterios y técnicas comunes de fiscalizacién
que garanticen la mayor eficacia en los resultados y eviten duplicidades; obliga a los OCEx a la
remision al Tribunal de sus informes o memorias y lo hace precisamente, al objeto de su examen y
a la prdctica, en su caso, de las ampliaciones y comprobaciones que estime necesarias. Finalmente
se refiere a la posibilidad de que el Tribunal solicite la prdctica de funciones fiscalizadoras concre-
tas. Pese a las exigencias contenidas en el art. 29, cabe mantener que la actividad fiscalizadora
del Tribunal en las Comunidades Auténomas es compatible con la que realizan los OCEx. Cuando
el Tribunal deba fiscalizar algun aspecto relacionado con las Comunidades Auténomas deberd
atender a los principios de eficiencia y economia, lo que le obliga a elegir entre solicitar al OCEx que
realice la fiscalizacidn deseada, utilizar los informes del mismo o llevar a cabo actuaciones directas.
Es habitual que el Tribunal esté conforme con la fiscalizacion de los OCEx, limitdndose en ese caso,
de acuerdo con el art. 29, a dejar constancia de ello en su Informe Anual.

Si bien, conforme a la legislacion, el Tribunal de Cuentas puede ejercer su actividad sobre el sector
publico autondmico, en la prdctica, por prudencia institucional y para evitar duplicidades, con inde-
pendencia de determinadas actuaciones especificas, viene limitando su actividad a la elaboraciéon
del Informe general anual tnicamente en las Comunidades Auténomas sin OCEx, en cumplimiento
del articulo 13 de la Ley Orgdnica, mientras que en el caso de las Comunidades con Organo de
control propio utiliza el informe elaborado por éste, dando cumplimiento al art. 13.1 de la misma
ley. En determinados casos el Tribunal ha encomendado a algun OCEXx la realizacidn de funciones
concretas recurriendo a la previsién del art. 29.3 de la Ley de Funcionamiento. Cuando las Cortes
Generales hacen uso de su derecho de iniciativa -reconocido en el art. 45 de la Ley Orgdnica, es el
Tribunal de Cuentas quien debe llevar a cabo la actuacién indicada, como ocurrid, por ejemplo, con
las sucesivas fiscalizaciones del Ayuntamiento de Marbella. Por lo anterior, puede concluirse que,
salvo contadas excepciones, el Tribunal no ha ejercido directamente las competencias previstas en
la ley cuando las Comunidades Auténomas poseen OCEX.

La Ley Orgdnica no se pronuncia sobre la coordinacidn de la actividad fiscalizadora entre Institu-
ciones que inciden sobre el mismo sujeto de control. Es la Ley de Funcionamiento, en el ya citado
art. 29, la primera en pronunciarse sobre esta cuestidn, pero no desarrolla en su articulado indi-
cacion alguna sobre la forma en que ha de materializarse el ejercicio de dicha coordinacién para
el establecimiento de criterios y técnicas comunes. A este respecto, la redaccion literal del art. 29
suscita muchas cuestiones en la imbricacién de sus relaciones con los OCEx. No se ha previsto la
creacion de un érgano especifico de coordinacion que pudiera resolver aspectos derivados de la
falta de sintonia temporal en las actuaciones, de la concrecidn de la documentacidon a remitir al
Tribunal, del alcance de la supervision a realizar por éste, asi como del tratamiento que se debe
dar a la solicitud de actuaciones especificas que pudieran afectar a la organizaciéon auténoma de
los OCEx, ademds de la tramitacidn posterior en los respectivos parlamentos autonémicos de los
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informes del Tribunal en la parte que les pudiera afectar. Por ello, se estima conveniente que en una
futura regulacién de estas relaciones de coordinacidn y colaboracién se precisen las cuestiones que
la actual redaccion de la Ley de Funcionamiento suscita.

Pese a la carencia sefalada, el Tribunal de Cuentas y los OCEx se vienen coordinando desde
1.989 en el marco de una Comisién de Coordinacion creada ad hoc y en ella, pese a las difi-
cultades iniciales, se han registrado avances significativos, favorecidos por la celebracién de
numerosas reuniones y jornadas de estudio, dirigidas a potenciar la coordinacién entre Institu-
ciones, por la elaboraciéon de manuales, la suscripcién de convenios y acuerdos de programas
y criterios compartidos, junto con la utilizacién de plataformas digitales, como la aplicada en la
rendicion de las cuentas de las entidades locales o la remisién de los contratos publicos, a las que
se han referido diferentes articulos de esta Revista. Una coordinacion especifica es la realizada
en fiscalizaciones horizontales, que en ocasiones son necesarias para que las Cortes Generales
posean un instrumento eficaz de andlisis comparativo de la gestidn de un mismo servicio publico
gestionado por distintas Administraciones publicas. Como resultado de estas actuaciones se ha
alcanzado un razonable grado de coordinacidn, que permite reconocer el ejercicio de la fiscaliza-
cion sobre todo el sector publico.

El control de los partidos politicos

La actual redaccion del art. 1 de la Ley Orgdnica afirma que corresponde al Tribunal de Cuentas
la fiscalizacién de la actividad econdmico-financiera de los partidos politicos. Esta fiscalizacion
fue atribuida al Tribunal inicialmente por una ley especifica, la 8/2007 de Financiacién de los
Partidos Politicos, que posteriormente fue objeto de modificacidn, e incorporada definitivamente
d la Ley Orgdnica del Tribunal. Si bien la normativa inicial parecia limitar el control al examen de
los ingresos y gastos, definitivamente la fiscalizacidn se ha extendido al andlisis de su situacion
patrimonial y a la actividad econdmico-financiera de las formaciones politicas. Ha de resaltarse
que la incorporacién de esta fiscalizaciéon a la Ley Orgdnica no ha estado acompaiada de un de-
sarrollo de los procedimientos para este tipo de fiscalizacidn, ligeramente aludidos en la norma-
tiva especifica. Pese a esta omisidn de los textos legales, el Pleno del Tribunal ha ido aprobando
sucesivos acuerdos y criterios de procedimiento que se han trasladado pertinentemente a las
formaciones politicas.

En la doctrina no es extraio encontrar opiniones contrarias a la asignacion del control de par-
tidos politicos al Tribunal de Cuentas, puesto que, al tratarse de organizaciones privadas, no
pueden formar parte del sector publico y en consecuencia podrian generar cierta dispersién
en la actividad propia del Tribunal. Con independencia de estas consideraciones criticas, estd
justificado reconocer la importante labor que ha desarrollado el Tribunal de Cuentas en este
dmbito, sobre todo en la tarea de normalizar los procedimientos y las relaciones entre la Insti-
tucion fiscalizadora y los partidos politicos. Han sido frecuentes las situaciones de financiaciéon
irregular recogidas en informes y puestas en conocimiento en sede judicial, pero mds impor-
tante puede ser el apoyo pedagdgico que se ha ofrecido a las formaciones politicas en la orga-
nizacion y llevanza de su contabilidad, mediante la comunicaciéon de los acuerdos del Pleno en
lo que les concierne, en el asesoramiento continuado y, sobre todo, mediante la formulacidn de
propuestas especificas al Parlamento contenidas en varias Mociones para que normativamen-
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te tenga mayor consistencia la elaboracién de las cuentas de los partidos politicos. De una de
las Mociones derivé la formulacion por parte del Tribunal de un Plan de Contabilidad especifico
para las formaciones politicas.

Es posible que el reconocimiento por la sociedad de la eficacia del control no sea muy positivo ante
la persistencia de casos de corrupcién y el desconocimiento de los resultados alcanzados en su
ejercicio y de los efectos derivados del mismo. Muchos de los casos de corrupcidn estdn directa-
mente mds vinculados a la actividad de las formaciones politicas que a la gestién estrictamente
publica; y en todo caso, su responsabilidad ha de trasladarse directamente a quienes han manteni-
do las actuaciones indebidas, con independencia de que su existencia también obliga a reflexionar
sobre si la planificacidn de los controles en sus diferentes manifestaciones ha sido la adecuada
para detectar las dreas de riesgo.

Consideraciones finales

Cabe sefialar como efectos derivados de la accidn fiscalizadora, ademds del cardcter preven-
tivo del control, de las responsabilidades asumidas a partir del mismo, junto con las modifi-
caciones normativas y organizativas, la valoracidn del control externo ejercido por el Tribunal
de Cuentas que estd directamente vinculada al tratamiento parlamentario que se hace de los
informes en la Comisidn Mixta prevista en la Disposicidn transitoria primera de la Ley Orgdnica.
Sin embargo, ocurre en ocasiones que los planteamientos politicos en el debate parlamentario
de los informes, no siempre coinciden con los criterios técnicos que han guiado su confeccién, lo
que puede diluir el alcance de los resultados y dificultar su compresidon y divulgacion. Por otra
parte, el cardcter general de muchas de las resoluciones parlamentarias adoptadas a raiz de
dicho debate y su falta de seguimiento pueden restar importancia a las conclusiones obtenidas
en el ejercicio fiscalizador.

A estas circunstancias hay que agregar que las comparecencias ante la Comisiéon Mixta estdn
restringidas al Presidente del Tribunal de Cuentas, sin que se contemple la posibilidad de que
comparezcan los responsables de la gestidn analizada, o que esta comparecencia se lleve a cabo
en otra Comision parlamentaria especializada en razén de la materia abordada en el informe
de fiscalizacion. En esta comparecencia, en cualquiera de sus dos modalidades, el responsable
de la gestidn podria responder a las cuestiones que se le pudieran formular sobre las conclusio-
nes ofrecidas por el informe de fiscalizacidn. Se trata, en definitiva, de conseguir, mediante una
potenciacion de las medidas de difusidn de los resultados del control, que la sociedad tenga el
debido conocimiento de las Instituciones de control y mejore, mediante datos objetivos, su con-
fianza en las Instituciones.

La sucinta exposicion de las diferentes actuaciones de fiscalizacidn permite identificar un sis-
tema de control de la actividad del sector publico integrado por un control interno en sus dife-
rentes modalidades, vinculado también en distintos grados a los responsables de la gestidn,
y un control externo, ajeno a toda responsabilidad en la gestién publica, atribuido al Tribunal
de Cuentas, en cuanto supremo érgano fiscalizador, y a los OCEx, que gozan de total indepen-
dencia y que remiten sus resultados a las Cortes Generales y a la respectiva Asamblea Legis-
lativa. Esta nitida separacion entre control interno y externo supera la confusion entre ambos
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controles que aun existe en la regulacidon de muchos paises. No obstante, esta separacién de
controles no implica la ausencia de relacién entre ellos. La propia normativa presupuestaria
invita a su coordinacién al establecer que los informes elaborados por el control interno han de
ser remitidos al Tribunal de Cuentas. En el mismo sentido, el articulo 27 de la Ley de Funciona-
miento sefiala que podrd recabar y utilizar los resultados de cualquier funcién interventora o
de control interno.

La circunstancia de que los objetivos del control interno, tanto en la modalidad de control financie-
ro permanente como de auditoria, coincidan con los del control externo en la necesidad de evaluar
la eficacia y eficiencia de la gestidn publica, sugiere la necesidad de potenciar el aprovechamiento
de las sinergias que la coordinaciéon de ambos controles puede aportar en la programacién de las
respectivas actuaciones, en el refuerzo de las conclusiones del control interno y el seguimiento por
éste de las recomendaciones formuladas por el control externo. De ese modo, a la coordinacién
entre los distintos 6rganos de control externo y la canalizacién de todos sus informes hacia el
Tribunal de Cuentas, hay que agregar la coordinacién con el control interno tanto en la rendicién
de las cuentas publicas como en la recepcidn de los informes de control efectuados, situdndose el
Tribunal en la cuspide de todo el sistema.

En el funcionamiento de la Institucidén de control externo de algunos paises, la informacién a remitir
al Parlamento inicialmente estd limitada al traslado del Informe anual. En este sentido, la Ley de
Funcionamiento en su art. 28.1 se inclina por una uUnica remisién a las Cortes Generales y, en su
caso, a las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas, de un Informe anual donde
se integrarian todos los informes aprobados en el ejercicio fiscalizado. Sin embargo, el apartado
4 del mismo art. 28 admite la excepcidén a dicha integracién cuando asi se acuerde en el dmbito
parlamentario o cuando lo estime pertinente el Tribunal. Afortunadamente, la excepcién se ha
mantenido como actuacién ordinaria, efectudndose una remisidén individualizada al Parlamento de
cada uno de los Informes aprobados, lo que supone dar la debida importancia y reconocimiento a
la actividad de control y que la sociedad pueda tener conocimiento singularizado de los resultados
obtenidos a través de su debate parlamentario y su posterior publicacién en el BOE, junto con las
resoluciones parlamentarias que, al respecto, se hubieren adoptado.

A este respecto, ante la indefinicion del articulo 12 de la Ley Orgdnica en cuanto al momento de
la remisidn de los resultados de la fiscalizacién a las Cortes Generales y su publicaciéon en el BOE,
los primeros informes fueron remitidos al Parlamento y al BOE para su publicacién por el propio
Tribunal, una vez aprobados por el Pleno. No obstante, este procedimiento fue posteriormente
modificado por acuerdo parlamentario, que pospuso la publicacién en el BOE a que hubieran
sido debatidos en la correspondiente Comisién Parlamentaria, estando acompanada la publica-
cion de las resoluciones parlamentarias, secuencia que posteriormente fue recogida en la Ley de
Funcionamiento.

A las alusiones efectuadas al control interno y externo ha de agregarse una nueva referencia al
Tribunal de Cuentas Europeo. En 1986, apenas dos anos antes de la entrada en vigor de la Ley de
Funcionamiento, Espafia entré a formar parte de la Unién Europea. La Ley no podia prever hace
cuarenta afos la importancia de las relaciones financieras entre la Institucidon europea y nuestro
pais, y la necesidad de su control por parte del Tribunal de Cuentas de la Unién Europea. En la
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actualidad no hay normativa sobre la coexistencia y concurrencia de hasta tres tipos de control: el
del Tribunal europeo, el del Tribunal de Cuentas y el del OCEx correspondiente, cuando se trata, por
ejemplo, de la aplicacién de los fondos europeos o de subvenciones a una o varias CC.AA. Esta es
una de las realidades donde se manifiesta de forma mds evidente la necesidad de la adecuada co-
ordinacion. En estos casos, el Tribunal de Cuentas se limita a estar representado en la reunién Tri-
bunal Europeo-OCEx por un funcionario especializado en el tema objeto de la fiscalizacidn, quien
posteriormente informa al Tribunal de los resultados. Es evidente que en una futura revision de la
Ley de Funcionamiento seria oportuno contemplar también esta cuestién y otorgar una adecuada
regulacion a estas relaciones.
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os cambios experimentados en el control de la gestidn del sector publico a lo largo del

ultimo siglo han corrido paralelos a la evolucidn del marco politico-institucional. En las

organizaciones politicas, sociales y econdmicas centralizadas y jerarquizadas de nuestra
reciente historia politica, se producia la confusién de controles internos y externos y se dificultaba
la diferenciacién de las responsabilidades politicas, administrativas y contables exigibles en los
distintos dmbitos, parlamentario, administrativo y jurisdiccional.

Dentro del marco institucional contenido en la Constitucidn Espafiola de 1978 (CE), se encuentra
un modelo de control ciclico de los gastos e ingresos publicos. Empieza por el control parlamentario
en la aprobacién del presupuesto inicial; contintia con los controles internos preventivos, depen-
dientes del propio Ejecutivo, en el proceso de ejecucidon presupuestaria; y finaliza con los controles
externos consuntivos, del presupuesto final, de su ejecucién y liquidacion, y de toda la gestidn de la
actividad econdmica y financiera publica que, al servicio del control parlamentario, lleva a cabo el
Tribunal de Cuentas (TCu), cerrdndose, de este modo, el ciclo del control de la actividad econémica
del sector publico.

La CE, en su articulo 136.1, consagra el Tribunal de Cuentas como “supremo érgano fiscalizador
de las cuentas y de la gestiéon econédmica de Estado, asi como del sector publico”, y en su nimero
2 le reconoce “su propia jurisdiccion”. Por ello, la Ley Orgdnica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribu-
nal de Cuentas (LOTCu) configura dos dmbitos competenciales: el primero, el fiscalizador, donde
el TCu es superior pero no unico, dada la coexistencia de los érganos de control externo de las
CC.AA. (OCEx) que, con independencia de la remisién de sus informes de fiscalizacién al TCu,
tienen como destinatario natural de sus resultados al correspondiente parlamento autondmico,
donde se cierra, igualmente, el ciclo del control de la actividad econédmica del sector publico en
el dmbito de cada CC.AA.

El segundo dmbito competencial reconocido por la Constitucion al TCu es el jurisdiccional, desa-
rrollado en su propia normativa, en la que se contempla que “la jurisdiccidon contable se extiende
a los alcances de caudales o efectos publicos, asi como a las obligaciones accesorias constituidas
en garantia de su gestion” (art. 15.2 LOTCu), y se reconoce que dicha jurisdiccion es “necesaria e
improrrogable, exclusiva y plena” (art. 17.1 LOTCu).

En consecuencia, ademds de potenciar la funcién fiscalizadora haciendo que el control cumpla su
funcién preventiva, potenciando su inmediatez y atendiendo a su especialidad técnica, el objetivo
es conseguir el pronto resarcimiento del dafio causado al Tesoro Publico por todo aquel que “por
accién u omisidn contraria a la Ley originare el menoscabo de los caudales o efectos publicos” que

“quedard obligado a la indemnizacién de los dafios y perjuicios causados” (art. 38.1 LOTCu)”. Ha
de resaltarse que en esta referencia normativa no se contempla ninguna limitaciéon a la naturaleza
de la Ley quebrantada, sin perjuicio de la necesaria clarificacién de los hechos que deben ser objeto
de conocimiento por la jurisdiccion penal (malversacién de caudales publicos, apropiacién indebi-
da, falsedad en documento publico, delitos contra la Hacienda Publica y la Seguridad Social, entre
otros), facilitando al Juez penal su tarea en relacién con los mismos, que, a su vez, queda obligado
a trasladar al Tribunal de Cuentas los antecedentes necesarios para que éste concrete el importe
de los daiios o perjuicios causados a los caudales publicos.
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En este dmbito de la jurisdiccion contable, el TCu es Unico, pero no superior, pues cabe recurso al
Tribunal Supremo. Los OCEx deben dar traslado a la Seccidn de Enjuiciamiento del TCu de los ante-
cedentes relativos a las presuntas responsabilidades contables que hubieren apreciado, pudiendo
asumir, por delegacién del Tribunal, la instruccion de diligencias previas.

La LOTCu contenia en su disposicidn final tercera la prevision de que el Gobierno elevara a las
Cortes Generales un proyecto de Ley para la ordenacidn del funcionamiento del Tribunal de Cuen-
tas. Aunque con retraso, dicha prevision se materializé en la aprobacion de la Ley 7/1988, de 5 de
abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas (LFTCu). En relacién con esta Ley, cabe sefalar
no solo que se extiende a materias en relacion con las cuales pueden plantearse, incluso, dudas
de inconstitucionalidad, como las relacionadas con la composicidon, organizacién y funciones del
Tribunal de Cuentas que, segun la Constitucién, es materia de Ley Orgdnica, sino también que ha
introducido importantes limitaciones en los dmbitos de fiscalizacién y de enjuiciamiento del Tribu-
nal de Cuentas.

En este sentido, ha de indicarse que, con anterioridad a dicha LFTCu y de acuerdo con el articulo
12 de la LOTCu, los resultados de la fiscalizacion se elevaban a las Cortes y estas conocian los
mismos con independencia del Informe o Memoria anual que el Tribunal de Cuentas debia rendir en
cumplimiento del articulo 13 de dicha Ley Orgdnica. Después de la Ley de Funcionamiento y segun
establece su articulo 28.1, “los Informes o Memorias, Mociones o Notas aprobados por el Pleno del
Tribunal como resultado de su funcidn fiscalizadora, asi como las alegaciones y justificaciones a
que se refiere el articulo 44 de la presente Ley que hubiesen sido aducidas en cada procedimiento
de fiscalizacidn, se expondrdn integrados en el Informe o Memoria anual que el Tribunal debe re-
mitir, para su tramitacién parlamentaria a las Cortes Generales y, en lo que les afecte, a las Asam-
bleas Legislativas de las Comunidades Auténomas y a los Plenos de las Corporaciones Locales”.

Sélo “cuando las Cortes Generales o las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas
asi lo acuerden, o cuando, en casos de extraordinaria y urgente necesidad, el Tribunal de Cuen-
tas lo considere pertinente, éste pondrd en conocimiento de aquéllas el resultado de cualesquiera
procedimientos fiscalizadores, mediante Informes o Memorias extraordinarias”. En la realidad, el
Tribunal ha venido aplicando la excepcidn prevista y considerando que en todos sus informes es
urgente la necesidad de su conocimiento por el Parlamento, por lo que ha continuado envidndo-
los de manera segregada, lo que no ha impedido que informes individualizados aprobados por
el Tribunal de Cuentas tarden mds de un afio en ser tramitados en el seno de la Comisién Mixta
Congreso-Senado para sus relaciones con el Tribunal de Cuentas. Sin entrar en el aspecto juridico
del problema que supone la modificacidn de una Ley Orgdnica por una Ley ordinaria, lo que cabe
resaltar es como, a través de un mero cambio procedimental, se reduce la posibilidad del control
parlamentario del sector publico, ya que la previsidon que cabe deducir del articulo transcrito es una
minoracidn de la actividad de la Comisién Mixta, dejandola prdcticamente reducida a una sesién al
afno en la que se conoce la Memoria anual.

Esta Ley de Funcionamiento supuso, asimismo, una pérdida de calidad normativa al restringir tam-
bién el dmbito de las responsabilidades contables al solo incumplimiento de las leyes reguladoras
del régimen contable y presupuestario. En efecto, el mencionado articulo 38.1 LOTCu establece que
“el que por accién u omisién contraria a la Ley originare el menoscabo de los caudales o efectos
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publicos quedard obligado a la indemnizacién de los dafos y perjuicios causados”, sin contemplar
ninguna restriccion por la naturaleza del incumplimiento de la Ley. Frente a esta regulacién gene-
ral, el articulo 49.1 de la LFTCu senala que “la jurisdiccidon contable conocerd de las pretensiones de
responsabilidad que, desprendiéndose de las cuentas que deben rendir todos cuantos tengan a su
cargo el manejo de caudales o efectos publicos, se deduzcan contra los mismos cuando, con dolo,
culpa o negligencia graves, originaren menoscabo en dichos caudales o efectos a consecuencia de
acciones u omisiones contrarias a las Leyes reguladoras del régimen presupuestario y de contabi-

lidad que resulte aplicable a las entidades del sector publico o, en su caso, a las personas o Enti-
dades perceptoras de subvenciones, créditos, avales u otras ayudas procedentes de dicho sector™.

Cualquier andlisis efectuado sobre la evolucién del sector publico suele reconocer que su principal
manifestacidn y efecto ha sido la huida del Derecho administrativo y presupuestario de entidades
y organizaciones del sector publico hacia un modelo de gestién mds discrecional, especialmente
en los dmbitos autondémico y local. Tal como aparece reflejado en los diarios de sesiones de la
Comisién Mixta Congreso-Senado para sus relaciones con el Tribunal de Cuentas, éste ha venido
poniendo de manifiesto: a) Falta de objetivos definidos y de indicadores para medir la eficacia en
la organizacion y la eficiencia en la gestidn de los servicios; b) Carencia de controles internos y
protocolos de actuacién (por ejemplo, en la concesidn y justificacion de las subvenciones publicas);
c) Irregularidades que no llevan consigo responsabilidades contables por no infringir las leyes pre-
supuestarias; d) Gestiones de entes y sociedades en dmbitos de discrecionalidad, lo que dificulta
tipificar los ilicitos contables e, incluso, los penales que pudieran generarse; e) Gestidon de entes
“paraguas”, que han servido de vehiculo para transferir a sus presupuestos fondos que, ademds de
financiar actuaciones antieconémicas, han constituido una de las mayores fuentes de corrupcion.

A estas circunstancias, ha de agregarse la falta de configuracion de una jurisdiccidon contable efi-
caz que, como ya se ha dicho, ademds de propiciar un pronto resarcimiento del dafio causado,
impulsase una clarificacién de los hechos cuando estos entraiiasen responsabilidades objeto de
la jurisdiccion penal. El caso de los Expedientes de Regulacion de Empleo (ERE) puede constituir
un ejemplo paradigmdtico de ese modelo de gestidon discrecional en el que, a través de los fondos
transferidos desde la Consejeria de Empleo a diferentes Agencias, primero al Instituto de Fomento
de Andalucia (IFA), y después a la de Innovacién y Desarrollo de Andalucia (IDEAS), se concedieron
subvenciones a personas no afectadas por un ERE y a empresas que no lo habian presentado. Y
ello, sin que la Cdmara de Cuentas haya puesto de manifiesto si se trataba de irregularidades o de
ilegalidades, incluso de posibles responsabilidades contables, habida cuenta de la consideracion
de los servicios de intervenciéon como un instrumento presupuestario inadecuado, en relacién con
dichas transferencias desde la Consejeria de Empleo a la Agencia IDEAS. Estas actuaciones, con
independencia de que pudieran suponer una infraccién de la Ley General Presupuestaria e implicar
posibles responsabilidades contables, debieron ser conocidas y debatidas en la Cdmara de Cuen-
tas de la Comunidad Auténomay en el Pleno del Parlamento autondmico, en el que se cierra el ciclo
del control de la gestidon del sector publico en el dmbito de la Comunidad Auténoma de Andalucia,
ademds de ser puestas en conocimiento del TCu a los efectos pertinentes.

A estas restricciones hay que ainadir que tampoco es fdcil identificar y depurar las posibles respon-

sabilidades “in eligendo” o “in vigilando” en que hayan podido incurrir las autoridades que hayan
convalidado estos actos de gestion, pues cuando, por falta de calidad normativa, los gestores son
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seleccionados, mds por su proximidad al poder y por lealtad partidista que por su competencia
profesional y lealtad institucional, resultan altamente afectados dos importantes intangibles del
sector publico, como son el capital humano y el capital estructural, de donde emana la calidad
de gestidn, que puede, a su vez, explicitarse en determinados indicadores de eficacia, pautas de
gestion, y controles internos, cuya ausencia ha venido poniendo de manifiesto el TCu, circunstan-
cias todas ellas que permitirian aclarar la legalidad de las actuaciones analizadas, cuando éstas
llegasen a los tribunales penales.

La Constitucion Espaiiola, como todas las Constituciones modernas, no solo es un marco juridico,
sino también un marco ético que incide en el comportamiento moral de todos los agentes relacio-
nados con el uso de los recursos publicos, en el que la calidad normativa es una manifestacion y
un requisito de calidad democrdtica, lo que, en congruencia con el cardcter de supremo érgano
fiscalizador que la Constitucidn atribuye al Tribunal de Cuentas, reclama que sean tenidas en con-
sideracidén las recomendaciones formuladas en relacidn con los fallos de gestion observados, asi
como los necesarios cambios normativos propuestos en sus informes de fiscalizacién elevados
al Parlamento. No obstante, respecto a las relaciones entre el Tribunal de Cuentas y las Cortes
Generales, cabe indicar que se han aplicado al funcionamiento de la Comisién Mixta Congreso-
Senado para relaciones con el TCu, las normas que regulan las Comisiones legislativas, sometidas
al criterio de las mayorias. Con ello se ha llegado a desvirtuar el espiritu y la finalidad que la Ley
Orgdnica le atribuia al Tribunal, consistente en “estudiar y proponer a los respectivos Plenos las
medidas y normas oportunas” y que venia a considerar a dicha Comisién parlamentaria como una
Comisidn técnica y de estudio, en congruencia con el cardcter de Supremo drgano fiscalizador
que la Constitucidn atribuye al Tribunal de Cuentas, y con la naturaleza técnica de sus informes.
Sin embargo, dicha Comisién se ha convertido en una Comisién politica, tendiendo a constituirse
en superior jerdrquico del Tribunal en materia fiscalizadora, revisando y, a veces, desvirtuando e,
incluso, contradiciendo los Informes de éste.

Por otra parte, no se da traslado por la Mesa del Congreso ni por la Comisidén Mixta a las respecti-
vas Comisiones parlamentarias que pudieran estar interesadas segun su correspondiente dmbito
de competencias, ni a los Plenos de ambas Cdmaras, de los Informes del Tribunal, ni se suele re-
cabar la presencia de miembros del Gobierno y de los gestores responsables a fin de que informen
de los asuntos tratados y analizados por el Tribunal, o de autoridades o funcionarios publicos que
informen de la materia examinada, por lo que el resultado del control obtenido por el Tribunal ge-
neralmente se desvirtua, se diluye o, en el mejor de los casos, se desconoce a nivel de los Plenos.

La posibilidad de que las conclusiones y recomendaciones recogidas en los Informes del Tribunal
pudieran traducirse en iniciativas legislativas parlamentarias, a tenor de lo previsto en el articulo
87 y siguientes de la propia Constitucion, se ve afectada por la normativa electoral y la propia
organizacion de las formaciones politicas. En este sentido, el actual sistema de listas cerradas y
bloqueadas, segun la cual se eligen partidos y no personas, propicia que los partidos politicos sean
organizaciones centralizadas y jerarquizadas que impiden el proceso ascendente de informacién e
influencia, a todos los niveles de la organizacidn, en el que el principio ético que debe regir la vida
politica de un Estado de Derecho exige algo mds que respetar y hacer respetar la norma, pues
quedarse en ello seria minimizarlo. Requiere anticipar el futuro creando la norma, mds como algo
que se descubre y se crea, que como algo que se promulga. Estas circunstancias también inciden
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en el cierre del ciclo del control democrdtico de la gestidn publica, pues los parlamentarios del
partido que gobierna, por disciplina de voto, terminan apoyando a los gestores de su partido que
demandan poco control, lo que va en contra de la mejor gestién y del control que demandan sus
propios votantes, con la consiguiente degradacién del discurso politico, que termina afectando a
su credibilidad y a su aceptacién social.

A esta carencia de calidad normativa tampoco son ajenas determinadas apreciaciones subjetivas
de consideraciones morales que, cuando se formulan por quienes han de aplicar las leyes, pueden
llegar a desbordar, no solo su contenido ético, sino, también, su respectivo dmbito competencial.
Estas situaciones estdn contribuyendo a generar el “gap” de calidad democrdtica que caracteriza
hoy nuestro Estado democrdtico y de Derecho.

Por Ultimo, en cuanto a la publicacién en el BOE de los Informes o Memorias, Mociones o Notas
aprobados por el Pleno del Tribunal como resultado de su funcidn fiscalizadora, también se produ-
ce con retraso, como consecuencia de la demora de la tramitacién parlamentaria. Unicamente en
sus primeras actuaciones fiscalizadoras tras la entrada en vigor de la Ley Orgdnica, el Tribunal dio
traslado de los resultados de la fiscalizacién, mediante la publicacidn inmediata de los informes en
el BOE, simultdneamente a sus destinatarios; es decir, a los ciudadanos, en general, y a las Cortes
Generales, como mdxima expresion de la representacion popular. Con la entrada en vigor de la Ley
de Funcionamiento, en virtud de lo previsto en su articulo 28, sélo cuando la Comisiéon Mixta ha
procedido al “examen” del resultado remitido por el Tribunal, se publica el informe de fiscalizacion
en el BOE, agregando al mismo las Resoluciones parlamentarias que se hubieren aprobado (que,
ademds, habitualmente, como se ha sefalado, no corresponden, como debieran, a los respectivos
Plenos de las Cdmaras); de modo que se ha convertido en habitual, también, no sélo la publicacion
tardia de los resultados del Tribunal y, en consecuencia, la demora en su remisién al auténtico
destinatario, que es la sociedad; sino también la publicacién conjunta del Informe y de las Reso-
luciones que hubiere adoptado la Comisién Mixta, que no siempre han sido concordantes con el
contenido de aquél.

Por otra parte, aunque la propia Ley de Funcionamiento, en su articulo 5.2, establece que los votos
particulares se incorporardn a los Memorias, Informes, Mociones o Notas enviados a las Cortes
Generales, sin embargo, todavia no han llegado a publicarse en el BOE.

En cuanto al planteamiento efectuado en la Ley Orgdnica de la responsabilidad contable y de
su exigencia, su formulacién resultaba coherente con el alcance otorgado a la fiscalizacion de
la gestidon publica, que se extiende al sometimiento de la misma a los principios de legalidad,
eficiencia y economia, configurando la actividad de control del Tribunal en su globalidad en la
permanente interrelacién de ambas funciones, sirviendo la funcién fiscalizadora como cauce
esencial a la jurisdiccional y ésta como culminacidon y refuerzo de aquélla. La entrada en vigor
de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas vino a alejar la funcién de fiscalizacidn de
la gestidn y a limitar su eficacia, asi como a cercenar y restringir notablemente el dmbito de exi-
gencia de la responsabilidad contable por una doble via. En primer lugar, mediante la concepcidn
de los Informes anuales integradores de toda la actividad fiscalizadora, haciendo desaparecer,
salvo casos de extraordinaria y urgente necesidad, los informes individuales; y en segundo lugar,
por la via de exigir dolo, culpa o negligencia graves a los presuntos causantes del menoscabo de

219



/
(%o | Revista Espanola de Control Externo

220

caudales publicos, e incumplimiento exclusivamente de la legislacidn presupuestaria o contable,
ademds de la reduccién también originada en el campo de la exigencia de la responsabilidad
subsidiaria.

A todo lo indicado cabria afiadir la necesidad de superar el reducido alcance y significacion de la
Cuenta General del Estado de acuerdo con la correspondiente configuracion del Estado y del Sector
Publico de conformidad con el art. 4 de la LOTCu, la necesidad de atender a la normativa especifica
reguladora de la actividad econdmico-financiera de las formaciones politicas en su sometimiento a
la actividad fiscalizadora del Tribunal de Cuentas, asi como la introduccién en la Ley de Funciona-
miento de modificaciones adicionales en las que se contemple la ampliacién del dmbito de actua-
cion del Tribunal a estas organizaciones; y el deber de colaboracién de cuantas personas fisicas o
juridicas mantengan con las mismas relaciones econémico-financieras.

De las anteriores consideraciones cabe concluir la conveniencia de proceder a una modificacién de
la Ley de Funcionamiento del TCu con la finalidad de potenciar su funcién de control, tanto en la
valoracién de la gestidon publica y en la propuesta de medidas para la mejora de la misma, como
en la exigencia de las correspondientes responsabilidades ante el menoscabo que se pudiera oca-
sionar de los caudales publicos.
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Introduccion

e dicho y repetido cuantas veces me lo han preguntado que uno de los dias mds

felices, alegres y satisfactorios de mi larguisima vida parlamentaria fue el de la tar-

de de otofo en que se aprobd el texto de la Constitucion. No recuerdo un aplauso
tan entusiasta, tan caliente y tan musical como aquél. El texto se sometié a referéndum el dia
6 de diciembre.

Desde la perspectiva actual, transcurridos ya 40 afios, el valor de la llamada Constitucion de todos,
se acrecienta al constatar la vigencia de los pactos que han fructificado en la creacién de un nuevo
Ordenamiento legal, en la democratizacién de la vida publica y de las instituciones del Estado y en
la impregnacién constitucional de la vida politica, juridica y ciudadana.

Fuera de discusion los valores superiores de nuestro Ordenamiento juridico y la prioridad que co-
rresponde al ejercicio y a la garantia de los derechos y libertades es notoria también la vigencia del
PACTO POLITICO, sustentado sobre la monarquia parlamentaria.

También es de resaltar la vigencia del PACTO SOCIAL que reconoce el derecho de propiedad y la
libertad de empresa, en el marco de la economia de mercado, garantizando un amplio espacio de
proteccion de derechos econdmicos y sociales de los ciudadanos. Aunque se ha avanzado mucho
por el camino de la igualdad y la solidaridad, aun falta mucho trecho para alcanzar cotas de justi-
cia social satisfactorias, y puede, debe hacerse, sin necesidad de reformas constitucionales.

Finalmente, el PACTO AUTONOMICO ha permitido conciliar la unidad de Espafia con las peculia-
ridades de los territorios que la integran y ha propiciado niveles de autogobierno insospechados y
superiores a los de cualquier otro pais europeo. Estas razones avalan la general adhesién al modelo
de Estado de las Autonomias y el alto grado de satisfaccidon que ha marcado su desarrollo particu-
lar. No podemos negar que existen ciertas reservas y ciertos problemas, de diferente intensidad y
alguna excepcién de mayor y gravisimo calado como es el desafio secesionista cataldn que estamos
padeciendo y que mds que un jaque a la Constitucidn es una vulneracién del consenso constitucional.

Pues bien ;qué papel ha jugado el Tribunal de Cuentas en el cumplimiento de estos tres pactos?

La coincidencia de la celebracion del cuadragésimo aniversario de la Constitucion Espaiola y del trigé-
simo aniversario de la aprobacién de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas brinda la opor-
tunidad de reflexionar, una vez mds, sobre la relevancia otorgada en el texto constitucional al Tribunal
como supremo drgano constitucional encargado de la fiscalizacién econémico-financiera del Estado en
su sentido mds amplio y con jurisdiccidn para enjuiciar las denominadas responsabilidades contables.

La revision de todo lo realizado en la Seccidn de Fiscalizacion y en la Seccién de Enjuiciamiento (in-
formes, resoluciones y sentencias) no puede concluir en una mera posicién de autocomplacencia y
de satisfaccidn por quienes hemos tenido el honor de asumir alguna responsabilidad en el Tribunal
en el periodo transcurrido, sino que ha de examinarse como un examen de la labor desarrollada y
de la necesaria adaptacion del quehacer del Tribunal a los nuevos planteamientos y requerimien-
tos que la sociedad democrdtica del siglo XXI plantea.
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Referencias constitucionales

La lectura de la Constitucidén desde una perspectiva de control conduce a la indisoluble identifica-
ciéon del concepto de Constitucidn con el ejercicio de la funcién de control. Asi lo reconocié expli-
citamente la referencia contemplada en el articulo 16 de la Declaracion de derechos del hombre
y del ciudadano de 1789, segun la cual “toda sociedad en la cual no esté asegurada la garantia
de los derechos ni determinada la separacion de poderes no tiene Constitucion”. El principio de la
limitacion del poder, junto con el postulado correlativo de garantia de los derechos individuales,
constituye el basamento esencial del constitucionalismo, con independencia de las referencias al
control que pudieran ofrecer antecedentes de periodos histdricos anteriores a los planteamientos
constitucionalistas de todo Estado democrdtico. En este sentido, la propia Constitucion, en cuanto
Norma que define la estructura politica superior del Estado desde el postulado de la autoorganiza-
cidn social como fuente de legitimidad del poder y del Derecho, se presenta, por lo tanto, como una
manifestacién y una confirmacién de control, en cuanto limitacién y legitimidad del poder.

Este principio limitativo del poder estd necesariamente vinculado con la defensa de la libertad indi-
vidual, incardinada, a su vez, en la libertad social, dada la consustancial vinculacidn entre libertad
y el propio concepto de poder, como expresion de las relaciones entre individuos y, mds aun, entre
éstos y el Estado, lo que requiere definir el campo del poder legitimo, asi como sus limites y su
control. La Constitucidn transforma el poder legitimo en poder juridico, y se convierte en garantia
escrita de la limitacidn del poder y de la salvaguarda de los derechos individuales. Asi, el articulo
103.1 de nuestra Constitucidn contempla que “la Administracién Publica sirve con objetividad los
intereses generales y actia con sometimiento plano a la Ley y al Derecho”.

La institucionalizacion del control es una de las garantias ofrecidas por la organizacién del Estado
democrdtico, a fin de que la legitimidad de origen, fundamentada en la expresion de la mayoria
de la sociedad civil, como origen democrdtico del poder, se vea acompanada por la legitimidad de
ejercicio, garantizada por la existencia de mecanismos y érganos de control que propician que el
poder otorgado se ejerce de forma adecuada.

Estas coordenadas marcan la concepcién del Tribunal de Cuentas, asi como la de otros Organos
especializados, encargados de verificar la virtualidad efectiva del principio de legalidad y del
sometimiento de los responsables publicos al sistema normativo desde diferentes perspectivas
y con distinto alcance. El orden juridico-politico establecido por la Constitucidn asegura la exis-
tencia de estas Instituciones que considera componentes esenciales del de la arquitectura y del
orden constitucional y su preservacién se juzga indispensable para asegurar los principios y
valores constitucionales.

Atendiendo al control en materia econémico-financiera, nuestro texto constitucional establece en

el art. 31.2 que “El gasto publico realizard una asignacidn equitativa de los recursos publicos y su
programacion y ejecucion responderd a los criterios de eficiencia y economia”. Asimismo, desde un
punto de vista orgdnico, el art. 136 define al Tribunal de Cuentas como “El supremo érgano fisca-
lizador de las cuentas y la gestién econdmica del Estado, asi como del sector publico”, y establece
que “las cuentas del Estado y del sector publico estatal se rendirdn al Tribunal de Cuentas y serdn
censuradas por éste”. En consecuencia, el Tribunal se concibe como el Organo especializado, con
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competencias para el ejercicio de la funcién fiscalizadora, sin perjuicio de su propia jurisdiccion,
que asume la responsabilidad de velar y garantizar que los recursos publicos que la sociedad pone
a disposicion de los gestores publicos son utilizados con sometimiento a los principios de legalidad,
eficiencia y economia.

Por otra parte, desde la perspectiva de la cohesidn territorial, el referido articulo 103 de la Cons-
titucion Espaiiola incluye, entre los principios a los que ha de acomodarse la Administracion pu-
blica, los de descentralizacién, desconcentracion y coordinacién, principios que vienen a marcar
las lineas identificativas de nuestro sector publico, identificado por su acusado cardcter descen-
tralizado y desconcentrado, lo que, a su vez, exige que la coordinacién deba ser la guia constante
en sus actuaciones y en las relaciones entre las diferentes Instituciones. En consonancia con esta
organizacion territorial avanzada en el texto constitucional, de su lectura también se desprende
una importante participacion del Tribunal de Cuentas, al asignarle, en su articulo 153, el control
econdmico y presupuestario de la actividad de los érganos de las Comunidades Auténomas, con
independencia del control que posteriormente se haya podido asumir por los Organos de Control
Externo autondmicos, con los que la actividad fiscalizadora ha de desarrollarse en perfecta coordi-
nacidn y colaboracién. Esta atribucidn competencial conduce a un importante dmbito de actuacion
del Tribunal, de gran relevancia en consonancia con la evolucién hacia la que ha derivado la orga-
nizacion politica territorial y que, desde una orientacion horizontal de su actividad fiscalizadora le
otorga un reconocido protagonismo en cuanto instrumento de cohesidn y solidaridad territorial, al
extender su actividad fiscalizadora a todo el Sector publico estatal, autonémico y local y permitirle
ofrecer la pertinente evaluacién a partir de una informacién comparativa sobre la gestién publica
de las distintas Administraciones publicas, lo que a su vez puede propiciar la adaptacion de medi-
das a favor de la cohesidn territorial.

La importancia de esta atribuciéon competencial en el propio texto constitucional aparece reforzada
al reconocer al Tribunal autonomia en su ejercicio, sin necesidad de impulsos ni condicionantes ex-
ternos. De hecho, en su Ley Orgdnica se establece que desarrollard sus funciones con plena auto-
nomia y sometimiento al ordenamiento juridico, a la vez que se le reconoce la iniciativa fiscalizado-
ra, junto con las Cortes Generales y Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas y se
indica que impulsard de oficio todos los procedimientos para el ejercicio de la funcién fiscalizadora.

Evolucidn de la gestion publica y de su control

Como se ha sefialado, con la finalidad de asegurar el servicio a los intereses generales, es la pro-
pia Constitucidn la que configura una arquitectura institucional, de la forman parte relevante las
instituciones de control, pues, como afirmaba Tocqueville en su andlisis de la democracia en Amé-
rica, exceptuando a Dios que puede sin peligro ser todopoderoso, porque su sabiduria y su justicia
igualan siempre a su poder, no hay en la tierra autoridad tan respetable por si misma, o revestida
de tan sagrado derecho, como para dejarla obrar sin control y dominar sin cortapisas.

El Sector publico, sobre el que se ha de ejercer el control queda configurado no sdlo por el conjunto
de entidades publicas, cualquiera que sea su naturaleza juridica y el criterio aplicado en su califi-
cacidn, sino que también por las personas fisicas o juridicas que hubieran percibido, subvenciones,
créditos o cualquier tipo de ayuda publica. En consecuencia, con independencia de las singula-
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ridades que hayan de aplicarse en el ejercicio del control en determinados supuestos, siguiendo
una concepcidn finalista del Sector publico, no cabe contemplar la existencia de fondos publicos
que excepcionalmente estuvieran exentos del sometimiento al ejercicio fiscalizador. A este respec-
to, se considera pertinente que en una potencial modificaciéon de la Ley Orgdnica y de la Ley de
Funcionamiento del Tribunal se dejara nitidamente regulado este alcance subjetivo de la funcién
fiscalizadora, que en palabras de mi antecesor en el cargo, Don Ubaldo Nieto de Alba, se trataria
de alcanzar la necesaria calidad normativa.

Cualquier aproximaciéon o andlisis que se pretenda efectuar del Sector publico ha de partir del
reconocimiento de que se trata de una realidad y de una organizacién muy compleja, en cuyo
funcionamiento intervienen multiples variables de diferente naturaleza, y que estd sometida a una
permanente evolucidn, siguiendo en ocasiones direcciones contrapuestas. La complejidad del sec-
tor publico se ve confirmada, entre otras muchas manifestaciones, en la numerosa variedad de
entidades que lo integran con sus diferentes regimenes juridicos y las multiples y diversificadas ac-
tuaciones en las que se materializa su gestion. A su vez, el sector publico aparece desagregado en
diferentes subsectores segtn la organizacion territorial de las distintas Administracion, con la con-
siguiente dispersidn normativa y sus respectivas interrelaciones, ademds de sus conexiones con la
Administracién Europea y otras Organizaciones en el dmbito internacional. Ha de resaltarse que
la expansidn exterior hacia entornos internacionales ha estado simultdneamente acompafiada de
una intensificacién y consolidacién de la organizacidn territorial, afianzédndose la Administracion
autondmica y la local.

Relacionada con la complejidad y diversidad del sector publico, se puede seialar una amplia y di-
ferenciada tipologia de actividades y servicios publicos prestados por las entidades publicas, con
independencia de la colaboraciéon que en algunos casos pudieran ofrecer las entidades privadas,
en cuya regulacién ha de significarse el progresivo abandono del derecho publico por parte de
muchas entidades y actividades publicas para regirse por el derecho privado, originando que la
informacion derivada del cumplimiento de las estrictas obligaciones establecidas por el derecho
administrativo se ha diluido con la implantaciéon de un marco juridico menos riguroso, que puede
facilitar la gestidn, pero que no siempre aparece complementado con una nitida identificacién de
las mayores responsabilidades exigibles a los gestores.

Por otra parte, esta multiplicidad de actividades viene acompanada de unas diferencias sustancia-
les que caracterizan a las organizaciones publicas y las distinguen de las organizaciones privadas,
tanto en lo que se refiere a su justificacion como a su funcionamiento. Evidentemente, el beneficio
econdmico no es el horizonte al que se dirige la actividad econdmica publica, que ha de atender
a otros objetivos de cardcter social mds dificiles de precisar y evaluar. Por otra parte, el acceso
universal a los servicios prestados altera el funcionamiento de su demanda como fuente de infor-
macion en el proceso de decision publica y las garantias que el responsable publico encuentra en
el entorno politico frente a las situaciones de insolvencia, que de forma definitiva condicionan la
correspondiente asuncion de responsabilidades en la gestién privada, asi como la preferencia del
gestor publico por el corto plazo en consonancia con los procesos electorales, y su vinculacién a la
estrategia de las formaciones politicas, son algunos de los elementos que vienen a diferenciar la
gestion publica y privada. Y, en este sentido, también seria necesaria una reforma legislativa que
puede y debe hacerse sin necesidad de reformar la Constitucion.
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A la necesidad de que los gestores publicos asuman las responsabilidades derivadas de su ac-
tividad, ha de agregarse que su cardcter publico conlleva la obligacién de ser ejemplares en su
gestion, en la busqueda y defensa del bien comun. Esta ejemplaridad debida viene a resaltar el
alcance ético de de toda actuacidn de gestidn publica y del que pueden derivarse efectos juridicos
que deberdn ser atendidos en diferentes dmbitos de control. Esta proclamacién del interés general
ejerce de funcidn legitimadora de los poderes publicos; pero, a su vez, viene a sefhalar la existencia
de un limite al ejercicio de dichos poderes, que no deberia ser sobrepasado en ningtin caso, con el
consiguiente rechazo de planteamientos relativistas en su valoracién, pese al mayor o menor mar-
gen de discrecionalidad que el ejercicio de la actividad publica pudiera ofrecer. Al igual que en la
antigua Grecia cuando se planteaba la alternativa entre el gobierno de las leyes o de los hombres,
cabe concluir que lo preferible es disponer de hombres buenos que, ademds de respetar la ley, ac-
tden correctamente en cada manifestacion de su actividad.

Esta atencion a la ejemplaridad y a la ética de los gestores publicos amplia el dmbito de referencia
de la fiscalizacién del sometimiento de la actividad al principio de la legalidad, que no debe limitarse
a constatar el cumplimiento de la normativa vigente, sino que ha de ofrecer un cardcter compulsivo
orientado a su modificacién, de modo que ninguna actuacién relacionada con la gestidn publica que-
de al margen de la misma, y que no existan zonas de impunidad como consecuencia de una carencia
o insuficiencia de normas. Cumplir con este cometido requiere dotar a las Instituciones de control
del mdximo dinamismo no sdlo para aproximar sus procedimientos de control a la organizacién y
gestion inmediata, sino también para efectuar proyecciones de futuro y anticipar los nuevos requeri-
mientos e intereses sociales y dotarles de la pertinente normativa garantizadora. A este respecto, es
preciso reconocer que muchas de las recomendaciones incorporadas a los informes de fiscalizacion,
asi como las Mociones elevadas por el Tribunal de Cuentas al Parlamento han ido orientadas en el
sentido de propiciar cambios normativos que garantizaran unas pautas adecuadas para la gestidn
publica, atendiendo a las demandas sociales y a los principios de buena gestion.

Y esta atencidn a la ejemplaridad y a la ética de los gestores publicos hace referencia al principio
de transparencia.

La transparencia en la gestion publica

En la vida publica se produce periddicamente una renovacion del lenguaje para expresar nuevos
conceptos que se afianzan en el marco de las relaciones de los ciudadanos con las instituciones y
los poderes publicos, en consonancia con los intereses y preocupaciones mds acuciantes.

Uno de los términos que ha adquirido este mayor protagonismo desde la aprobacién de la Ley
de Funcionamiento del Tribunal es el de transparencia, hasta el punto de convertirse en una de
las notas definitorias del buen gobierno. Aun cuando este término nunca ha estado ausente en
la explicacion de una adecuada organizacién de las instituciones publicas, la implantacion de la
denominada sociedad de la informacién ha renovado su alcance, erigiéndose en requisito inelu-
dible de la gobernacidon de los nuevos tiempos. Las nuevas tecnologias de informacién han irrum-
pido en la organizacidn social, en los planteamientos politicos, en la produccién econdémica, en la
construccidn juridica y, por descontado, en las relaciones de la sociedad con sus representantes
publicos, adquiriendo los ciudadanos una mayor conciencia de sus derechos, que se traduce en la
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exigencia de transparencia a los gestores publicos en la actividad por ellos desarrollada. De hecho,
son frecuentes las publicaciones en el dmbito internacional en las que, con independencia de la
conveniencia de valorar adecuadamente las notas técnicas y los criterios en que fundamentan sus
conclusiones, aparecen clasificados los diferentes paises en funcién de la valoracién otorgada por
sus ciudadanos a la transparencia de su organizacion y funcionamiento.

Esta identificacion de la sociedad actual como sociedad de la informacién no puede simplificarse
en una imagen idilica de la realidad y de las relaciones sociales. Por el contrario, el andlisis de la
situacion actual es bastante menos optimista, no sélo porque las potencialidades ofrecidas por las
nuevas tecnologias no se impulsen en toda su capacidad, sino también porque su utilizacién en
muchas ocasiones no es la adecuada, conformdndose organizaciones poco transparentes, mar-
cadas por el diferente grado de acceso a la informacién necesaria para participar activamente en
su disefo y funcionamiento. Esta situaciéon plantea la posible falta de neutralidad de la tecnologia,
con la consiguiente perjuicio para la transparencia, junto con la preocupacién por el hecho de que
la dispersién y abundancia de mensajes puede originar un incremento de la ciudadania pasiva,
despreocupada de los temas que mds deberian afectar a la estructura y organizacién de la socie-
dad, ante la banalizacién de la informacion.

Con independencia de que el principio de transparencia figure o no explicitamente enunciado en
el correspondiente texto constitucional, ha de reconocerse que la propia Constitucién, en si misma
concebida como garantia de los derechos individuales, afianzada en la pertinente limitacién de los
poderes publicos, viene a exigir que la actuacién de éstos, en todos sus dmbitos, sea plenamente
transparente, a fin de que el control y contrapeso de dichos poderes sea efectivo.

Ante la importancia reconocida a la transparencia, la propia Ley Orgdnica del Tribunal, en conso-
nancia con la publicacidn de la Ley de Transparencia, ha incorporado este principio a los objetivos
inicialmente asignados al alcance de la funcidn fiscalizadora, mediante la pertinente modificacion
legislativa, si bien esta modificacién no ha quedado trasladada igualmente a la Ley de Funciona-
miento. La incorporacidon de este principio es consecuencia de la directa vinculacién de la transpa-
rencia con la democracia, que exige disponer de Instituciones que garanticen su implantacién. En
expresion de Hans Kelsen: “La suerte de la democracia depende en gran proporcién de que llegue
a elaborarse un sistema de instituciones de control. Una democracia sin control serd siempre in-
sostenible, pues el desprecio de la autorrestriccién que impone el principio de legalidad equivale al
suicidio de la democracia”.

La transparencia remite a una gestion publica de lo publico, a unas relaciones abiertas y sin
opacidad entre gestores publicos y ciudadanos, sin perjuicio de la debida reserva que determi-
nadas materias pudieran requerir, asi como un clara precisién y distribucién de competencias
en la organizacion interna. El gobierno transparente no sélo facilita el acceso a la informacién
y a la documentacién, sino que adopta una posicién activa, informa suficientemente acerca
de las decisiones tomadas y es receptivo a las demandas sociales, procurando dar respuesta
de la manera mds rdpida posible. La transparencia supone una interiorizacidén y un respeto
permanente por parte de los gestores publicos de los derechos de los ciudadanos, de modo
que no resulta exagerado afirmar que sin transparencia dificilmente puede hablarse de la exis-
tencia de una sociedad verdaderamente democrdtica. Transparencia y democracia son dos
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referencias utilizadas para identificar una adecuada organizacidn social, resultando imposible
imaginar un régimen no democrdtico que sea transparente ni defender el ejercicio democrdtico
sin transparencia.

La intima imbricacidn y correlacién entre democracia y transparencia no es el resultado de una
mera construccion tedrica o una expresion metafdrica para representar una Administracion ideali-
zada, sino que su verdadera fuerza radica en su plasmacién prdctica, que lleva a exigir informacion
y participacion en las relaciones entre los ciudadanos y la Administracion.

A este respecto, el Estado no potencia su autoridad a través del silencio y del distanciamiento, sino,
por el contrario, mediante su apertura a los ciudadanos y el suministro de informacién en cantidad
y calidad adecuada. La transparencia no implica debilidad, sino fortaleza y genera confianza en los
ciudadanos, lo que facilita la labor administrativa a través del autoconvencimiento, la aceptacién
y la participacién social.

Podria sintetizarse que la amplia relacién de principios que han de caracterizar la actividad econémico-
financiera publica puede sintetizarse en el principio de transparencia, ya que su implantacién puede
evaluarse como la condicién necesaria y, en muchas ocasiones, suficiente de que dicha actividad se
ha sometido a los principios de legalidad, eficiencia y economia, junto a las restantes referencias que
suelen utilizarse para la identificacién de una buena gestion. Desde esta perspectiva, se ve reforzada la
falta de justificacion de los gestores publicos que no rinden cuentas de su gestion o que no colaboran
con las Instituciones de control en la buen desarrollo de las actuaciones que hubieren programado.

La incorporacién del principio de transparencia al alcance de la funcién fiscalizadora del Tribunal
de Cuentas ha abierto nuevos retos a la actividad de control y una nueva via de colaboracién para
la mejora de la gestidn publica y para potenciar el conocimiento fundamentado de la misma por
parte de los ciudadanos.

La evaluacidn social de la gestion publica

El periodo transcurrido desde la aprobacidn de las Leyes Orgdnica y de Funcionamiento, en las que
se desarrollaba la concepcidn del Tribunal prevista en la Constitucion, permite reflexionar sobre el
alcance de su actividad y la evaluacion social de la gestidn publica derivada de los informes emiti-
dos y de las resoluciones de la funcién de enjuiciamiento de la jurisdiccidon contable.

Si se parte en esta reflexidén de los numerosos informes y mociones elevados al Parlamento, y de las
conclusiones y recomendaciones en ellas recogidas, ha de reconocerse que prdcticamente todos
los subsectores publicos han sido fiscalizados y que el Parlamento ha dispuesto de una relevante
informacion sobre la actividad de los gestores publicos, asi como de recomendaciones sobre las
medidas a adoptar. Si a estos resultados se agregan todos los ofrecidos por los restantes érganos
de control externo, asi como por los distintos sistemas de control interno, se ha de concluir que se
dispone de un sistema de control adecuado y suficiente, fundamentado en la clara segregacion del
control interno y externo, con independencia de que pudiera resultar oportuno potenciar la coordi-
nacion entre todas sus manifestaciones para un mejor aprovechamiento de los recursos puestos al
servicio de la funcién de control.
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No obstante, frente a esta valoracién positiva es excesivamente frecuente encontrarse con manifes-
taciones publicas que desconocen estos resultados o se cuestionan la eficacia de las Instituciones de
control. Si se tuviera que elegir un indicador que midiera la eficacia de las entidades controladoras,
pareceria coherente, ademds del necesario referente de la correccién de las irregularidades detecta-
das, seleccionar aquél que se refiriese al grado de implantacién por parte de los gestores publicos de
las recomendaciones incluidas en los informes de fiscalizacidn, objetivo que con excesiva frecuencia
aparece incumplido en los sucesivos informes del propio Tribunal de Cuentas.

La remisidn de los Informes al Parlamento para su conocimiento y posterior debate suscita, asi-
mismo, diferentes cuestiones que pueden afectar a su adecuado tratamiento y divulgacién. En
este sentido, el alcance de cardcter politico derivado de su andlisis por los grupos parlamentarios,
en el dmbito de la Comision Mixta para las relaciones con el Tribunal, puede diluir el cardcter emi-
nentemente técnico de sus conclusiones. Por otra parte, se considera que deberia potenciarse la
remision de los informes a las diferentes Comisiones Parlamentarias, segun su especialidad, y que
éstas pudieran entrar en contacto con los gestores responsables de la actividad analizada y pedir-
les explicaciones y exigirles la modificacién de las deficiencias que pudieran haberse observado.
Asimismo, en relacion con las resoluciones adoptadas en el seno de dicha Comisidn Mixta, que son
publicadas en el BOE, junto con el Informe del que traen origen, se estima que debiera efectuarse
un posterior seguimiento de las mismas, evitando que la adopcién de dichas resoluciones tenga un
mero alcance formal, que finaliza con el mismo acto de su acuerdo.

No puede obviarse la frecuente aparicion de lamentables casos de corrupcién vinculados con la
gestion publica y que de forma espontdnea vienen a cuestionar la eficacia de los sistemas e insti-
tuciones de control y a deteriorar la confianza en los mismos y a desacreditar injustificadamente
a otros agentes publicos. A este respecto, ha de remarcarse que la responsabilidad de estas si-
tuaciones ha de asignarse exclusivamente a los gestores publicos que no han respondido a los
pardmetros de ejemplaridad, ética y transparencia que les son exigibles. No obstante, desde las
Instituciones de control deberia examinarse si la planificacién de las fiscalizaciones ha sido la ade-
cuada atendiendo a los riesgos a los que la gestidn publica estd expuesta y al buen uso de los
recursos disponibles.

En relacién con los informes de fiscalizaciéon ha de remarcarse que, si bien el Parlamento es su re-
ceptor inmediato, en cuanto representante de la soberania popular, el destinatario definitivo de los
mismos es la propia sociedad que, en cuanto titular del patrimonio y de los recursos utilizados por
los gestores publicos, es acreedora a recibir una valoracién técnica y fundamentada de la gestidon
realizada. Por ello, la intensificacion del uso de nuevas vias de comunicacién, ademds de las for-
malmente reconocidas, que impulsen el conocimiento social de las actuaciones de las Instituciones
de control propiciard un mayor control social sobre la gestidn de los responsables publicos.

Se abren en este dmbito muchos frentes a los que atender sobre la calidad técnica de los informes,
y la necesaria coordinacidn y colaboracion entre los diferentes controles, asi como sobre la capaci-
dad de transmitir su contenido a la sociedad y las diferentes vias que a tal fin pudieran utilizarse,
dmbito en el se suscitan, a su vez, las necesarias relaciones con los medios de comunicacién. Du-
verger definid la legitimidad como la cualidad que presenta un poder de ser conforme a la imagen
del poder que se considera vdlida en la sociedad considerada.



/
Especial Diciembre 2018 | CAE)

El respeto a la imagen que la sociedad ha de tener de las Instituciones de control requiere que és-
tas planifiquen, tras un exhaustivo andlisis de los potenciales riesgos, y ejecuten con objetividad,
independencia y eficiencia sus fiscalizaciones; pero para que dicha imagen no resulte en mayor
o menor grado deformada, es necesario que todos los destinatarios de sus informes interpreten
adecuadamente sus contenidos y adopten las medidas que en cada caso fuesen necesarias para
mejorar la gestion publica. Una potenciacidn social de la imagen de las Instituciones de control
y de su actividad repercute positivamente en el conocimiento y evaluacién del Sector publico,
compartiendo la necesaria correlacién entre ingresos y gastos publicos, e impulsa el control so-
cial del mismo, favoreciendo el adecuado funcionamiento de la sociedad asentada en sus valores

democrdticos.
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| tema de la economia en la Constitucion de 1978, inmediatamente obliga a abordar nu-

merosas cuestiones. La primera, la realidad que se vivia en Espafia vinculada a la si-

tuacién econdmica y social de la nacidn, inmediatamente después del nombramiento, el
8 de junio de 1973, de Luis Carrero Blanco sucediendo a Franco como Presidente del Consejo de
Ministros. Fue el momento en el que se comprende que se ha iniciado la Transicién. Justamente
entonces, pasa a ocupar un papel central, Torcuato Ferndndez-Miranda. A partir de esa fecha se
convierte en un claro impulsor de una nueva realidad politica y también de su proyeccién hacia la
economia. Su culminacion exige, entre otras cosas, por un lado la aparicién de una Constitucién
que definitivamente supere la realidad juridica enmarcada en las llamadas Leyes Fundamentales.
No dudemos tampoco que el 19 de julio de 1975 asumid, temporalmente, como, Principe de Espa-
na, la Jefatura del Estado, Juan Carlos |, a causa de la enfermedad de Franco. Y estas novedades
van a coincidir con otra multiple en el dmbito econdmico y que acompaiaria posteriormente a
todo el proceso constituyente. Me refiero al choque petrolifero. El impacto fue durisimo. El PIB por
habitante, en euros 2010, habia llegado a los 7.922 euros 2010 en 1974, pero en 1975 la cifra des-
cendid a 7.898, esto es, se esfumd el crecimiento. Todo esto coexistia con otro choque que no sélo
afectaba a la economia, sino que tenia importantes consecuencias sociales y politicas. Se trata
del denominado Proceso 1001, contra los dirigentes de Comisiones Obreras. Esto significé el inicio
del hundimiento del modelo de relaciones laborales que habia existido hasta entonces. Como de-
rivacion de un impulso grande que surge en el movimiento huelguistico con el corolario de fuertes
incrementos sociales de protesta, los cuales, a su vez, generaron fuertes subidas salariales para
compensarlos -éste habia sido, como se recordard, el procedimiento para acallar ese movimiento
de Girén- y como entonces, inmediatamente estos aumentos causaron tensiones inflacionistas.
Los precios implicitos del PIB, automdticamente se incrementaron; habian subido en 1972 un 6,2%,
pero en 1973, ese incremento fue ya del 16,7% vy, en 1974, del 17,3%, un proceso que generd, de
inmediato, un claro incremento en el desempleo. La curva de Phillips surge en Espaia: la tasa de
paro en 1973 era del 2,6%, pero en 1974 pasé al 3,5% y a partir de entonces, esa cifra aumenté.
AfRddase que la sintesis de todo esto, que son los indices miseria, que registraban la diferencia en-
tre el incremento del PIB a precio de mercado y la suma del incremento de los precios implicitos en
el PIB a precio de mercado y la tasa de desempleo, ofrece esta realidad: en 1972, el indice miseria
fue aun positivo, 2,3, pero inmediatamente se transformé en negativo, o sea que se aumentan los
problemas de inmediato; en 1973 el indice ya pasa a ser de -15,7, y en 1975, de -18,9, un proceso
que se convierte en permanente.

Como al mismo tiempo se desquicié el mundo de las importaciones por el lado de sus precios, o seq,
que empeoro claramente la relacion real de intercambio, la industria se derrumbé, derrumbamiento
que se complicé ain mds como consecuencia de que el ministro de Hacienda, Cabello de Alba, en
1975 admitié que era de esperar, por los multiples choques del petréleo y de las importaciones,
una crisis larga. Pero en 1976, su sucesor, el ministro de Hacienda Eduardo Carriles, abandona
la garantia politica que habia creado Cabello de Alba. La raiz de esa alteracion se debié al deseo
equivocado de no perturbar, como una politica contractiva, los inicios del reinado de Juan Carlos
I. Como consecuencia todo empeoré tanto, que provocd una durisima critica de Fuentes Quintana,
quien sefalaba que, en aquellos momentos, existia un triple rasgo que definia la peculiar posicidn
espanola frente a la vivida en los afos sesenta. En primer lugar, que era de singular gravedad
como consecuencia de negros presagios generados por nuestra propia base natural. Se habian
esfumado multitud de minerales a causa de las fuertes exportaciones de minerales que tuvieron
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lugar desde el siglo XIX. La sensibilidad de la economia espaiiola a ciertos actores econémicos im-
portados que habian impulsado el desarrollo en la fase vivida de gran expansién a partir de 1959,
en 1973 se habian esfumado. Aiddase a esto una incapacidad del sistema econédmico espaiiol
para adaptarse, flexiblemente, a los cambios reclamados por esa crisis econémica surgida. Pero
a ello afiddase la carencia de una politica econdmica precisa para completar a los ajustes empre-
sariales que exigia la crisis abierta en 1973, y que parecia continuar con mucha fuerza en 1977.

Y a todo ello debe afiadirse otro elemento derivado del impacto de la crisis. Como sefiala Rocio
Sdnchez Lissén a causa de la crisis industrial mencionada se genera una crisis bancaria. Por ello
hubo urgencia de crear por el Gobierno, el Fondo de Garantia de Depdsitos en Cajas de Ahorros y
el Fondo de Garantia de Depdsitos en Establecimientos Bancarios, para frenar una crisis bancaria
colosal que afectaria -en principio ya pasaban a estar tambaledndose- a 51 bancos en el pais. La
causa la explica muy bien la profesora Sdnchez Lissén: “La banca en general, no habia hecho caso
a las recomendaciones de la Ley de Ordenacién del Crédito y la Banca de 1962”. Esta disposicion
habia incitado a que la Banca mixta espaiola dejase de serlo. Si se dedicaba a operaciones de ac-
tivo y pasivo a corto plazo no deberia financiar activos a largo plazo, proceso con el que la Banca
procuraba controlar parte sustancial de nuestra estructura industrial y de los servicios. El que se
apoyase asi a maniobras de tipo monopolistico creaba rigideces que pronto o tarde perturbaban
el mercado interior a mds de que frenaban la competitividad al favorecer la inflacién, y, desde lue-
go, dejaban de ayudar a las empresas industriales y de servicios para que no pudieran superar la

crisis.

Y esta concreta politica bancaria mostraba la deformacion de la mente de numerosos dirigentes
bancarios, enganados por la notable expansién que se habia mantenido desde 1962 vy, por ello,
creian que permanecer con la estructura de la banca mixta era lo preferible. Y ain mds se derrum-
ba esto a causa de que ciertos bancos, entremezclan sus organizaciones directivas con los grupos
industriales que controlan; ademds, permanecia el lamado statu quo bancario, a pesar de la libe-
ralizacién bancaria impuesta por Barrera de Irimo en 1974. Habian sido “creados nueve bancos
nuevos con poca solvencia, y otros, incluso, no fueron gestionados con la prudencia debida, “todo
lo cual agravé la crisis bancaria” concluye la profesora Sdnchez Lissén.

La situacion que se heredaba tras esta catdstrofe es la que comenzdé a ponerle fin el conjunto de
los Pactos de la Moncloa al conseguir aliviar, en alto grado, la situacién laboral tras estos acuer-
dos, lo que se amplié a otra serie de aspectos, ya puramente politicos contenidos precisamente en
esos pactos. ;Qué se debe senalar como mds destacado sobre estos acuerdos iniciados a partir
de entonces?

Fuentes Quintana habia sido nombrado Vicepresidente de Asuntos Econdmicos en el gobierno de
Sudrez, el 4 de julio de 1977. Reacciond inmediatamente de una manera notable. Por una parte,
en television espanola desarrolld, de manera admirable, una exposicidn, que se puede calificar de
escalofriante, sobre la realidad que presentaba entonces nuestra economia. Relaté esta realidad,
mas ampliamente adn en un discurso en las Cortes. Pero, ademds, consiguié vincular, siempre con
algunos ligerisimos matices, a sus puntos de vista, a una serie de economistas que ya eran enton-
ces los principales asesores en estas cuestiones de los politicos clave de la Transicién. Mucho le
ayudo en esto el profesor Lagares. Estos economistas eran, en aquellos tiempos, no sélo muy des-
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tacados intelectualmente, sino también muy influyentes en la opinidn. Por parte de la UCD, estuvo
Mariano Rubio; por el PSP de Tierno Galvdn, Sdnchez Ayuso; por el PCE, Ramén Tamames y Julio
Segura; por AP, sobre todo Guillermo Piera. Hubo multiples reuniones convocadas. Unas veces en
solitario, otras en solitario con uno de estos expertos, mds otras reuniones mixtas y, desde luego
también con dirigentes politicos y sindicales. En ellas el propio Fuentes Quintana logré adhesio-
nes extraordinarias. Recuerdo, por ejemplo, que acompaiié a Fuentes Quintana a una reunién con
dirigentes de UGT sobre enlaces entre la economia y los planteamientos de la Seguridad Social, y
esto en aquella concreta realidad coyuntural. Sencillamente, tampoco se puede olvidar el enlace
que simultdneamente se planteaba con la Fundacién Ebert, base intelectual del Partido Social-
demdécrata alemdn. Fui informado, para que se comprendan los enlaces amplisimos establecidos
tras todo esto de lo que sigue, que ampliamente publiqué en 2014, en mi libro Economia espafola.
1975-2011 (Colegio de Economistas de Madrid, 2014). En él sehalaba que “en un momento muy
delicado, en el que Felipe Gonzdlez daba la impresién de que huia de las derivaciones de aquellos
acuerdos previos para un pacto politico importante, y por ello, que parecia sostener, en didlogos
con politicos relacionados con el gobierno de Sudrez que, en una democracia, cuando un Gobierno
se encuentra en una situacion realmente dificil, como era la espanola, a causa de esos multiples
problemas socioeconémicos, convoca elecciones. Por ello se evidenciaba que efectivamente huia
de la firma de los Pactos de La Moncloa. Pero una llamada, de otro importante politico alemdn,
informado de lo que sucedia por un ministro espafiol amigo, le solicité un cambio radical de actitud,
invocando opiniones internacionales muy importantes. Ese cambio, tuvo lugar. Y finalmente, todo
condujo a la firma de los denominados Pactos de la Moncloa. De esta manera se culmind la firma
de éstos, que pudo lograrse también, gracias a la labor politica de Landelino Lavilla.

Como gestor de todo eso, Fuentes Quintana expuso que la culminacién de esta tarea generaba
que se suscitase “por todos los partidos que habian alcanzado representacién parlamentaria en
las elecciones de junio de 1977, que aceptaban un principio permanente: que la politica de ajuste
de la crisis que Espaiia tenia que adoptar en 1977 no podia prescindir del hecho mds importante
y distinto que coincidia con la crisis econémica de Espafia: la transicidn politica que debia marchar
hacia una democracia pluralista” y eso le llevaba a la conclusiéon de que los problemas econémicos
necesitaban un respaldo politico.

El hecho anadido derivado de estos Pactos de la Moncloa, que fueron aprobados en las Cortes
ampliamente y, que ofrecieron la base para que, en el planteamiento constitucionalista que ya se
habia creado, se formulasen las bases en lo que se refiere a la politica econdmica, fruto de estas
soluciones colectivas aprobadas.

Uno de los motivos esenciales de esta Constitucién consistié en hablar de un modelo econémi-
co aceptable para la inmensa mayoria de los parlamentarios que se ocupaban de llevar a buen
puerto este proyecto. Y el modelo aceptado, a la vista de la critica clarisima de Fuentes Quintana
a lo que perturbaba la realidad soportada desde el inicio de la Transicidn, fue aceptar el modelo
denominado de la Economia Social de Mercado, como se pasé a contemplar en el texto del articulo
38 del texto constitucional definitivo, que comienza asi: “Se reconoce la libertad de empresa en el
marco de la economia de mercado”. El enlace pasé a ser amplisimo. Véanse también, ademds del
38, los articulos 33, 128.2, 199.2, 131, 133, 148.13.2 y 140.1.13% El mensaje adoptado tenia dos
raices. Por un lado, el abandono de la linea que se denomina heredomarxiana, con apoyos en el
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mundo keynesiano, como prueban las raices derivadas de Joan Robinson y su famoso An Essay On
Marxian Economics (Macmillan, 1947) y el impacto de Piero Sraffa, mensaje de Marx que llegaba
a Espaia, entre otras personas, de Ernest Lluch, en, Sraffa en Espafia, ponencia presentada en
Florencia en la Conferencia sobre la “Produccién de mercancias” de Sraffa, el 24-25 de agosto de
1985. Véase también lo que sobre todo esto senala Alfons Barceld.

Estas influencias, hacia un progreso de la politica ofrecia un proceso de la politica, entre otras
cosas, hacia la aceptacion del déficit del sector publico, coincide con la victoria electoral de Felipe
Gonzdlez, seducido éste por el modelo de politica fiscal que habia conducido a una gran victoria
electoral de Mitterrand en Francia. Tal imitacién condujo a que esa victoria de Felipe Gonzdlez, a
partir de 1982, provocase una politica de aceptacion del déficit publico y que, incluso, éste fuese
importante, sobre todo cuando Boyer fue sustituido por Solchaga, y éste decidié aumentar con
fuerza el gasto publico, creando asi un déficit no pequefio. De ahi se derivé la crisis generada a
causa de nuestra incorporacion al Sistema Monetario Europeo y lo sucedido cuando se produjo la
unificacion de Alemania tras la caida del Muro de Berlin. Era necesario volver los ojos al articulo
136 de la Constitucidn que sefialaba que el Tribunal de Cuentas era “el supremo 6rgano fiscaliza-
dor de las cuentas y de la gestidn econémica del Estado, asi como del sector publico”. El obligado
cambio de la politica econdmica fue lo que condujo a que, en el apartado 4 de ese articulo 136 de
la Constitucidn se sefalase una ley orgdnica regulara la composicidn, organizacién y funciones del
Tribunal de Cuentas”. Esto, en gran parte a causa de la crisis del funcionamiento de las cuentas pu-
blicas movié a la aparicién de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de funcionamiento del Tribunal de Cuen-
tas. Era necesaria esta rectificacion del Gobierno de Felipe Gonzdlez a causa de la nueva situacion.

Vemos, pues, que en Espaiia, a la situacion de realidades provocadas en la economia por multitud
de aspectos de la Transicidn, hubo respuesta, y vinculada con la Constitucidon. Se ve que tenia
razén Calimaco, cuando en la obra de Maquiavelo, La Mandrdgora, dice: “No hay trance alguno
tan desesperado que no deje algun asidero a la esperanza, y por vano y leve que éste seaq, el an-
sia misma que el hombre tiene por lograr su empeno, le hace ver las cosas de otro modo™. Y estos
asideros fueron, indudablemente, los Pactos de la Moncloa en 1977, la Constitucién de 1978 y el
Tribunal de Cuentas de 1988.
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Introduccion

n esta breve reflexion pretendemos destacar el desafio que ha de asumir el Tribunal de

Cuentas ante la evolucion y los importantes cambios experimentados en una sociedad

abierta y a la vez integrada plenamente en el marco que definen los paises de nuestro
entorno, es decir, en la Unién Europea. Enfrentarse a ese reto supone el planteamiento de nuevos
enfoques e iniciativas sin perder el hilo conductor de la tarea realizada y el relevante papel desem-
penado por el Tribunal de Cuentas de Espaia desde la aprobacién de la Ley Orgdnica 2/1982, de
12 de mayo y de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas.

El andlisis que de forma muy sintética vamos a realizar pivota sobre dos conceptos bdsicos o
seminales a partir de los cuales expondremos nuestras ideas y sacaremos las consecuencias a
que haya lugar o que de ellas se deriven. Dichos conceptos son, respectivamente, “el control”,
por una parte, y “sus dimensiones”, por otra. Resulta curioso reparar en el hecho de que en la
normativa del Tribunal de Cuentas se emplea el término “fiscalizacion” de forma sistemdtica en
vez del término mds amplio, pero también mds general e impreciso, de “control”, como puede
verse en el apartado primero del articulo 136 de nuestra Constitucidon cuando se afirma que...“El
Tribunal de Cuentas es el supremo dérgano fiscalizador de las cuentas y de la gestién econémica
del Estado, asi como del sector publico”. En efecto, puede comprobarse que en los textos legales
fundamentales del Tribunal de Cuentas no se habla de control excepto en el articulo 29 de la Ley
de Funcionamiento con motivo de abordar las relaciones del Tribunal de Cuentas con los 6rganos
similares emergentes en las distintas Comunidades Auténomas, algo que ya se recogia parcial-
mente en el articulo 153, apartado d, de la Constituciéon de 1978.

Aunque nos parece mds adecuado hablar de fiscalizacién que de control cuando nos referimos
a la tarea del Alto Tribunal, tenemos que hacer a lo largo de estas pdginas, de manera suce-
siva, algunas matizaciones y puntualizaciones sobre el concepto de control, sobre su tipolo-
gia, sus métodos y técnicas, sobre los principios bdsicos en los que se inspira esta actividad,
sobre la necesidad de realizar una “secuenciacidn” del control, y muy especialmente sobre
las “nuevas dimensiones” del mismo a tener muy en cuenta por el Tribunal de Cuentas. Todo
ello es pertinente e insoslayable debido a que, como deciamos, el control y sus dimensiones
constituyen la base o, en términos musicales, el leitmotiv o tema recurrente de nuestra com-
posicion. Dedicaremos una especial atencién en torno a las dimensiones, punto neurdlgico de
nuestro planteamiento y base condicionante de nuestras eventuales propuestas respecto al
papel determinante que le corresponde desempefiar al Tribunal de Cuentas en el marco de
una sociedad cada vez mds compleja y desafiante. Para ello, Iégicamente, tendremos que in-
cidir en algunos aspectos concretos que se ubican especialmente en el dmbito de la Economia
considerada en un sentido amplio, es decir, mds alld de lo puramente contable y del andlisis
econdmico-financiero.
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Reconsideracién del concepto de control y su tipologia

El concepto seminal de control podemos encontrarlo en diferentes dmbitos de la Ciencia, tanto for-
males como empiricas, suponiendo una valiosa herramienta en el planteamiento y solucién de pro-
blemas de gran complejidad. En el marco concreto en el que nos movemos la idea de control abar-
caria otros términos de contenido e interpretacion mds restringidos, como seria el de “auditoria” o
el de “fiscalizaciéon™. La referencia al término auditoria limita enormemente su alcance, asi como sus
pretensiones y posibilidades al suponer o implicar un alto grado de reduccionismo técnico. Por el
contrario, la palabra fiscalizacién presenta un contenido mds amplio, resultando especialmente ade-
cuada para reflejar una parte importante de la actividad del Tribunal de Cuentas y de los eventuales
Organos de Control Externo. Sin embargo creemos que no seria correcto identificar fiscalizacién con
control, y ello debido al hecho de que en este Ultimo concepto juega un papel mds relevante la di-
mension temporal. En efecto, el término control careceria de sentido si no se interpretase como un
proceso inevitablemente dindmico en el que la realimentaciéon permanente constituye pieza clave...
"En dicho proceso la secuencia a contemplar seria la siguiente: andlisis de la gestidn publica, disefio
de un programa de fiscalizacidn, realizacién de auditorias y utilizacién de otras técnicas complemen-
tarias, valoracién de los resultados, eventuales actuaciones en el dmbito de la jurisdiccion contable
(enjuiciamiento), efectos concretos sobre la gestidn publica, gestion publica modificada, andlisis...”™

Las distintas fases que acabamos de mencionar se recogen en el ordenamiento juridico espanol, y
mds concretamente en las ya mencionadas Ley Orgdnica 2/1982 y Ley de Funcionamiento 7/1988,
comprobdndose que a lo largo de los respectivos articulados se habla de la funcidn fiscalizadora
del Tribunal de Cuentas, del examen y comprobaciéon de la Cuenta General del Estado, de la verifi-
cacion de la contabilidad, de la realizacién y remision a las Cortes Generales de sendos Informes o
Memorias Anuales, o de propuestas de medidas para la mejora de la gestidon econdmica-financiera
del sector publico, a lo que hay que afadir la exigencia de la eventual responsabilidad contable en
el marco del ejercicio de las funciones jurisdiccionales.

Constituye una curiosa paradoja, que ya intuiamos con anterioridad, el hecho de que estamos to-
mando el control como base de nuestra reflexiéon cuando en los textos legales referidos no se habla
del mismo, empledndose esta expresion, como antes deciamos, tan sélo en la Ley de Funcionamiento,
en 1988, con motivo de abordar la necesidad de que los Orgqnos de Control Externo coordinaran su
actividad con la del Tribunal de Cuentas, buscando asi la oportunidad de utilizar una denominacién
distinta o alternativa a la de la Alta Institucidn del Estado. En relacidn con este punto conviene recor-
dar que tanto en la Corte dei Conti italiana, como en la Cour des Comptes francesa, se habla, respec-
tivamente, de “controllo” y de “contréle” cuando se define el objetivo supremo a alcanzar por ambas
Instituciones. De igual modo el mdximo responsable de la institucidn britdnica correspondiente es
“The Comptroller and Auditor General”, que en el marco de la National Audit Office es el encargado
de examinar las cuentas y enviar los resultados a la Cdmara de los Comunes.

Asumiendo estos matices y puntualizaciones parece claro que, al menos en el pensamiento juridi-
co-econdmico espaiiol, la idea de control responde a la concepcidn global, dindmica y envolven-

1FERNANDEZ DIAZ, Andrés (1999a): p. 37.
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te que plantedbamos con anterioridad, abarcando, pues, los demds términos y denominaciones.
Acudiendo a un simil ilustrativo, equivaldria al “conjunto universal” de la teoria de conjuntos, o al
“elemento bdsico” del dlgebra de Boole, pudiendo incluso interpretar el concepto de control como
un proceso “emergente” en el que el todo no es igual a la suma de las partes.?

Si nos detenemos ahora en los tipos de control, y en aras de la obligada concision de este trabajo,
resaltemos tan sdlo dos clasificaciones claras y elocuentes: la que plantea Ubaldo Nieto de Alba,
que distingue entre control parlamentario, control interno, y el control externo que lleva a cabo el
Tribunal de Cuentas, por una parte, y la que nos ofrecen Michael Sciascia y Massimiano Sciascia
al considerar la existencia de un control preventivo, un control sucesivo, y el denominado control
consuntivo, por otra.? El articulo de Nieto de Alba constituye un andlisis claro, minucioso y valora-
tivo de los tres tipos de control mencionados, dejando constancia de los puntos débiles del control
parlamentario, y poniendo el énfasis en el control interno, y muy especialmente en la relevancia del
control externo del Tribunal de Cuentas. Sciascia, a su turno realiza un exhaustivo estudio de los
tipos de control teniendo en cuenta un criterio temporal y de contenido, basdndose en el funciona-
miento de la Corte dei Conti italiana.

Principios y/o dimensiones bdsicas del control

Para llegar a las conclusiones pertinentes respectos al papel a desempenar por el Tribunal de
Cuentas ante las nuevas dimensiones del control, como reza en el titulo de esta breve reflexidn,
considerando la evolucién experimentada en el marco de una sociedad convulsa, cada vez mds
compleja y plenamente integrada en dmbitos supranacionales, resulta imprescindible reconsiderar
los principios bdsicos y/o las dimensiones en las que debe inspirarse el desarrollo y la trascendental
tarea del Alto Tribunal.

A este respecto vamos a recordar y a proceder al andlisis de dos fases o momentos en los que
se establecen dichos principios, pasando a continuacién a proponer una alternativa mds amplia,
novedosa y adecuada a las nuevas circunstancias en las que ha de llevarse a cabo la actividad del
Tribunal de Cuentas y los complementarios érganos de control externo.

Durante un cierto periodo de tiempo, en diferentes tipos de publicaciones y documentos para la
preparacién de las oposiciones de acceso a los distintos Cuerpos de funcionarios del Tribunal de
Cuentas, se afirmaba taxativamente que los principios bdsicos del control eran los siguientes: “le-
galidad”, “eficacia”, “eficiencia” y “economia”. En un articulo publicado cuando la Revista Espafio-
la de Control Externo iniciaba su andadura mostrdbamos claramente nuestro desacuerdo con este
planteamiento, y ello por diferentes razones. En primer lugar porque la palabra eficacia no se utiliza
habitualmente en Economia de manera aislada, pues carece de sentido econémico hablar de ob-

jetivos alcanzados sin vincularlos a las restricciones implicitas o a las condiciones necesarias para

> FERNANDEZ DIAZ, Andrés (1999a): pp. 38-40.
FERNANDEZ DIAZ, Andrés (1999b): pp. 139-143.
NIETO de ALBA, Ubaldo (1999): pp. 13-22.

3 SCIASCIA, Michael y SCIASCIA, Massimiano (1997): pp. 68-74. 167.
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que todo ello haya sido posible. Cuando estas relaciones se establecen y existen, desembocamos
entonces en el principio o concepto de eficiencia, de tanta importancia en este dmbito cientifico, de
donde se deduce que el principio de eficacia se encuentra necesariamente ya incluido o incrustado
en el de eficiencia y, por tanto, no procede especificarlo como tal.

En segundo lugar porque el término economia nos parece inaceptable en el contexto en el que
estd situado, ya que al constituir el “todo” no puede homologarse o agruparse con las “partes”, es
decir, con otros términos o conceptos que suponen categorias o relaciones atribuibles al campo
de lo econdmico. A ello hay que anadir que el significado que se le confiere en la parcela espe-
cifica que ahora ocupa nuestra atencién, o invade el espacio propio del concepto de eficiencia,
o simplemente carece de sentido, todo ello como consecuencia de esa especie de combinacion
lineal existente entre ambas denominaciones.* Si somos coherentes con cuanto acabamos de
decir los principios fundamentales se limitarian a dos: el de “legalidad”, y el de “eficiencia”, y
sobre ellos descansaria todo el peso, el significado y el contenido del control de las cuentas y de
la gestidn publica. Pero en el marco normativo el resultado final quedaria a medio camino entre el
binomio al que acabamos de llegar, por una parte, y la amplia y redundante concepcién habitual-
mente manejada y de la que nos ocupdbamos anteriormente, por otra. Para decirlo de manera
mds precisa y rigurosa, la propuesta o féormula legal estaria entre el espacio bidimensional o de
dos coordenadas, y el espacio de Riemann, de cuatro dimensiones. Vedmoslo a continuacién.

Tanto en el articulo 9.1 de la Ley Orgdnica del Tribunal de Cuentas, como en el 27.1 de su correspon-
diente Ley de Funcionamiento, se recoge con claridad extrema que la tarea fiscalizadora ha de regir-
se bdsicamente por los principios de “legalidad”, “eficiencia”, y “economia”, es decir, prosperando en
nuestro simil geométrico el espacio euclidiano de tres dimensiones. Por las razones aducidas anterior-
mente se nos ocurre pensar, y pedimos disculpas de antemano por el atrevimiento, que en la elabora-
cion de ambas leyes no se contaba con la colaboracién de un economista lo suficientemente solvente
como para reparar en la inconsistencia légica que denuncidbamos en nuestra argumentacion. Pero no
hay que sobredimensionar la cuestidn, pues el problema semdntico “n’est pas grave” si entendemos y
damos por bueno que se estd utilizando la palabra “economia” en un sentido limitado o complementa-
rio... aunque al respecto seguimos pensando lo mismo y mantenemos nuestra posicion.

Una propuesta

En un articulo publicado recientemente deciamos que...”el Derecho como ordenamiento juridico,
las normas y leyes puntuales como instrumentos y sustentos del mismo, la Justicia, en la cispide y
por encima de todo ello, que implica fundamentalmente una idea de igualdad, otra de proporcion,
y una tercera de ética comun, constituyen los componentes bdsicos de lo que podriamos llamar
Ciencia del Derecho. A estos componentes, a modo de principios, podriamos afiadir el papel de la
jurisprudencia y, especialmente, el relevante ejercicio de la interpretacion”.s

“FERNANDEZ DIAZ, Andrés (1999a): pp. 44-47.

5 FERNANDEZ DIAZ, Andrés (2017): pp. 67-68.
Sobre la interpretacién de las normas y sus criterios bdsicos ver:
SALA SANCHEZ, Pascual (2014): p. 42.
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Dado que el Derecho junto con la Economia constituyen la punta de lanza del grupo de las
ciencias sociales, y que la conjuncidn existente entre las mismas supone una fructifera realidad
a los efectos tedricos y prdcticos, vamos a considerar, al igual que acabamos de hacer con el
campo del Derecho, los principios bdsicos y complementarios que subyacen como componentes
fundamentales de la Economia, en el bien entendido de que se trata tan sélo de una reflexion
comprimida e incompleta.

La Economia es una ciencia finalista o teleoldgica en la que se estudia, por una parte, la mi-
croeconomia o teoria de la conducta de los agentes y, por otra, la macroeconomia, que centra su
atencidon de forma agregada en el funcionamiento y la interaccidn de los distintos componentes
del sistema, asi como en el planteamiento de los problemas considerados en su conjunto, y en
la toma de decisiones para la soluciéon mds adecuada de los mismos. En esta ciencia, de la mis-
ma forma que hemos procedido con la Ciencia del Derecho, vamos a enunciar los componentes
principales y principios bdsicos sobre los que descansa su contenido, desarrollo y aplicacidn.
Dichos componentes y/o principios son los que se enuncian a continuacién: “eficiencia”, “equi-
dad”, “ética”, “transparencia”, e “informacién” sobre los cuales haremos algunos comentarios

seguidamente.

De lo expuesto en este apartado nos encontramos con cinco principios derivados de drea del Dere-
cho, y otros tantos ubicados en el campo de la Economia, debiendo resaltar dos hechos significa-
tivos: en primer lugar que el principio de legalidad encabeza el grupo que corresponde a la Ciencia
del Derecho, mientras que en el campo de la Ciencia Econdmica es el de la eficiencia el que destaca
e inicia la relacién ya mencionada, y en segundo lugar que, como no podia ser de otra manera, la
ética figura en ambos conjuntos, tanto en el que se da en el dmbito del Derecho como el que apa-
rece en el campo de la Economia.

Partiendo de cuanto hemos dicho, y si queremos ser coherentes y mantener nuestra posicion ya
puesta de manifiesto, tendriamos que resumir la situaciéon a la que hemos llegado en nuestro and-
lisis planteando de forma muy sintética, pero fdcil de entender, el esquema que sistematiza, y
agrupa en tres conjuntos los principios y/o dimensiones que se han enunciado:

En primer lugar se tendria el binomio que hemos mencionado repetidas veces, y que en nuestra opinion
constituye la esencia en lo referente a los principios a los que ha de someterse toda gestién publica:

{legalidad y eficiencia}(1)

es decir, los dos Unicos que considerdbamos bdsicos o principales. Pero a ellos cabria aiadir en
calidad de principios complementarios o nuevas dimensiones los que recogemos a continuacion
en dos conjuntos que, aunque expuestos en dos partes, en realidad no son separables:

{igualdad, proporcidn, jurisprudencia, interpretacion} (2)
correspondientes, como deciamos, al drea del Derecho, y los que siguen:

{equidad, ética, transparencia, informacion} (3)
que pertenecen al campo de la Economia.
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Tras la posicidn bidimensional, realmente bdsica y escueta, que proponiamos y fundamentdbamos
en el apartado anterior, es decir, la (1), nos encontramos con dos conjuntos de principios de cuatro
dimensiones, (Riemann), uno procedente del Derecho, el (2), y otro de la Economia, el (3). De esta
forma, en una concepcién global podriamos hablar de un total de diez dimensiones que pueden
fortalecer la capacidad del Tribunal de Cuentas y servir de sustento y base para enfrentarse al
cumplimiento de la tarea mds amplia, ambiciosa y compleja que exige o requiere la sociedad de
estos tiempos dificiles.s

Parece llegado el momento de ver en qué medida este nuevo y mds sélido basamento podria
contribuir a fortalecer la tarea y ampliar las competencias del Tribunal de Cuentas, superando las
deficiencias y ausencias que sin duda, a pesar del buen trabajo realizado, se han producido, yendo
mds lejos en sus objetivos y esfuerzos hasta alcanzar plenamente el lugar que institucionalmente
le corresponde. Para ello creemos imprescindible tener muy en cuenta las consideraciones que en
torno al concepto de control hemos ido desmenuzando en las pdginas anteriores, dado que de
su contenido, definicidn e interpretacion dependerd que una nueva configuracién del Tribunal de
Cuentas como alta Institucion del Estado cumpla su cometido y alcance sus objetivos de manera
totalmente ejemplar y satisfactoria. A ese respecto se llevard a cabo a continuacién un andlisis
mds a fondo las distintas dimensiones que han sido presentadas y clasificadas en el apartado
anterior.

El Tribunal de Cuentas en la encrucijada

Si queremos que el panorama esbozado se convierta en una inequivoca realidad, tendriamos que
considerar con detalle y detenimiento cada una de las diez dimensiones mencionadas a modo de
pilares de la nueva y reforzada Institucidon que constituiria el Tribunal de Cuentas en su plenitud,
pero dado el escaso espacio establecido para realizar estas reflexiones, nos vamos a limitar a po-
ner de relieve los principios de “transparencia e informacién”, con independencia de que tenemos
claro que la legalidad y la eficiencia constituyen sin duda alguna la base inicial y principal, y sin
quitar importancia a las restantes dimensiones que, [dgicamente, mantienen una estrecha relacién
con estos dos principios prioritarios e indiscutibles. La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transpa-
rencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno surgié de manera muy acertada y oportu-
na para dar la cobertura legal necesaria y para dejar bien claro el camino a seguir, suponiendo un
avance fundamental en la dificil pero insoslayable tarea a emprender.

Por lo que respecta a la transparencia resulta evidente que dicho principio se encuentra estrecha-
mente vinculado tanto con el principio de legalidad como con el de eficiencia, vinculacién que le
permite y facilita llevar a cabo el andlisis coste-beneficio que justifica la necesidad y exigencia de
cumplir con el mismo, poniendo en funcionamiento todo cuanto sea preciso para conocer el com-
portamiento del sector publico, evaluarlo, y poner los resultados al alcance de cuantos requieran

¢ Aunque pueda parecer extempordneo, aprovechamos para indicar al lector que tras las investigaciones de las dos ultimas
décadas se ha podido demostrar que el Universo tiene diez dimensiones, partiendo de las cuatros dimensiones de la Teoria de
la Relatividad de 1915, y afadiendo las que se conocen en el campo de la Astrofisica como dimensiones ocultas del espacio
(Hidden Dimensions). Ver: RANDALL, Lisa (2005): pp. 277-320.
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esa informacidn. En efecto, el seguimiento y control de en qué medida se respeta el principio de
legalidad en toda gestidn publica hace posible llegar a saber el grado de limpieza o de corrupcion
con el que se realiza dicha tarea, asi como el coste que eventualmente ello supone para las arcas
publicas. Por otra parte, la aplicacién del principio de transparencia se relaciona de manera clara
con el principio de eficiencia en el sentido de que, como sucede con el principio de legalidad, el con-
junto de instituciones, técnicas e instrumentos de control permite calcular el coste que una gestion
publica ineficiente supone para el conjunto de la economia. Esta estrecha vinculaciéon constituye
un elemento clave, no sélo para saber hasta qué punto se desarrolla con acierto la gestién publica,
sino para servir de base en el cdlculo, nada fdcil, de cudnto le cuesta a la economia de un pais la
falta de transparencia de sus cuentas y su gestién publicas.”

En relacidn con esta afortunada normativa que liga la transparencia con el acceso a la informacion
y con el buen gobierno no puede faltar una referencia al excelente trabajo relativo a esta mate-
ria publicado recientemente por Maria José de la Fuente y de la Calle, en una de cuyas pdginas
afirma que...”Si uno se aproxima a los principios del buen gobierno que define la Ley 19/2013 se
comprende, de forma inmediata, que la eficacia, la economia, la eficiencia, el interés general, la
dedicacidn al servicio publico, el fomento de la calidad de los servicios, la diligencia, la objetividad,
la imparcialidad, la responsabilidad de las decisiones y de las actuaciones propias, la igualdad y
la ética en la gestidn publica constituyen parte consustancial de la transparencia entendida en su
sentido integral.”®

En cuanto a la informacion publica como condicidn necesaria para llevar a buen puerto el pro-
yecto de contar con un Tribunal de Cuentas mds abierto, mds celoso en el ejercicio y desarrollo de
sus competencias, y mds presente ante la sociedad, el acceso a la misma establecido por la Ley
19/2013 facilita enormemente la tarea fiscalizadora del Alto Tribunal al encontrarse con un terreno
mds allanado cuando decide conocer las cuentas y la gestidon de una determinada institucion pu-
blica. A este propdsito quisiéramos aprovechar la ocasidn para dejar constancia de la necesidad
de distinguir entre auditoria y fiscalizacidn, destacando que la primera, con sus normas y técnicas
contables, integra y forma parte de la segunda, que es notablemente mds amplia al afadir toda
la informacién correspondiente al entorno econdmico en el que se desenvuelve la actividad de la
empresas e instituciones publicas.

La exigencia de una mayor y mejor informacién para garantizar la calidad de la tarea fiscaliza-
dora, tal como reclama la ya mencionada Ley 19/2013, no debe confundirse con lo que se conoce
recientemente como “Informacidn integrada”, que constituye una especie de “innovacion” proce-
dente del dmbito de la contabilidad que, en nuestra opinién, no ainade nada nuevo, pues es obvio
que desde hace mucho tiempo los andlisis contables y financieros han estado en todo momento
acompanados de cuanto acontece en el marco de la economia real, con su complejidad y evolu-
cidn, obteniéndose asi una imagen fiel y completa del ente objeto de fiscalizacién. En cualquier
caso resulta imprescindible contar con la informacién mds amplia e ilustrativa con el fin de poder

7FERNANDEZ DiAZ, Andrés (2013): pp. 8-10.

8DE LA FUENTE Y DE LA CALLE, Maria José (2017): p. 68.
La inclusién de los términos eficacia y economia en esta cita no choca con lo expuesto sobre los principios bdsicos del control,
pues ambos términos se sitdan en otro contexto y con otra intencién.
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realizar informes de calidad que puedan ser Utiles para combatir cualquier tipo de irregularidad o
de responsabilidad contable, sin excluir, a mayor escala, la lucha contra el enfermizo y grave pro-
blema de la corrupcion.

En relacidn con este ultimo punto deseamos poner de manifiesto que en el amplisimo marco de
su competencia, el Tribunal de Cuentas, ante el nuevo horizonte que supone esta sociedad trans-
formada, cambiante y desorientada, pero sin embargo esperanzadora, no puede en modo alguno
hacer dejacién de sus funciones y permitir que otros agentes e instituciones hagan su trabajo,
como de hecho ha sucedido en algunos de los escdndalos que se han producido en estos ultimos
anos, debiéndose cuidar, como dice José Manuel Sudrez Robledano,..."que el Tribunal tenga una
presencia constante y trasparente en la sociedad, que no se deje de informar de extremo alguno
referente al mismo y que, de existir, se corrijan las disfunciones y defectos de que pueda adolecer
su funcionamiento o sus dependencias”.®

En este contexto, y pensando en un futuro mds claro, estimulante y eficiente, es preciso reconocer
y tener en cuenta el apoyo logistico que supone la aprobacion en estos ultimos afios de leyes como
la Ley Orgdnica 3/2015, de 30 de marzo, de control de la actividad econdmico-financiera de los
Partidos Politicos, o la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico. En ambos
casos se actualiza y proporciona un rico marco normativo que contribuird, y de hecho ya lo estd
haciendo, a facilitar y potenciar la tarea de control que el Tribunal de Cuentas lleva a cabo en estos
dos campos ciertamente delicados e importantes, en especial en el drea de la contratacion, en la
que, como se ha demostrado y es bien sabido, se da con mayor frecuencia casos de responsabili-
dad contable y de corrupcion.

A las consideraciones que hemos hecho sobre la tarea fiscalizadora, eje principal en el ejercicio
del control externo, es preciso contemplar algunos aspectos correspondientes al proceso de enjui-
ciamiento cuando al mismo haya lugar. Nos referimos, en concreto, a la funcién de enjuiciamiento
de la responsabilidad contable en la que incurran quienes tengan el manejo de caudales o efectos
publicos, funcidn que el articulo 136.2 de la Constitucidon Espafiola califica de jurisdiccidon propia
del Tribunal de Cuentas. Pensando en el futuro, esta actividad de naturaleza jurisdiccional es sus-
ceptible de algunos cambios y mejoras, sin que ello suponga poner en duda la brillante trayectoria
recorrida a lo largo de estos ultimos treinta aifos desde la aprobacién de la Ley de Funcionamiento
en 1988.

En la acertada reflexion sobre el futuro de la jurisdiccidn contable que hace Sudrez Robledano, al
que menciondbamos con anterioridad, se pone el énfasis, a modo de ejemplo y entre otras cuestio-
nes, en la necesidad de valorar y reconsiderar el papel relevante, estratégico y decisivo del Delega-
do Instructor, quien, dada la envergadura de la mayoria de las instrucciones que se le encomien-
dan, necesita el apoyo de los recursos humanos necesarios, que consistiria, concretamente, en la
creacion de mds plazas de Delegados Instructores.°

®SUAREZ ROBLEDANO, José Manuel ((2017): p. 40.

*Para mds detalle véase:
SUAREZ ROBLEDANO, José Manuel (2017): pp. 23-28.
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No podemos concluir esta fugaz visidn sin hacer una ligera referencia al esquema de actuacion
previsto por el Tribunal para enfrentarse con éxito a la nueva etapa que se inicia. En efecto, con
el propdsito de adentrarse en el futuro de la Institucion, el Tribunal de Cuentas presentaba el 25
de abril de 2018 un Plan Estratégico 2018-2021 en el que se enunciaba y analizaban a grandes
rasgos los cuatro objetivos principales siguientes:

1°. Contribuir al buen gobierno y a la mejora de la actividad econémico-financiera del sector publico.
2°.Fortalecer la posicidn institucional y el reconocimiento social del Tribunal de Cuentas.
3°Implantar un sistema global de garantia de la calidad.

4°.Reforzar la gestion de los recursos humanos y materiales del Tribunal de Cuentas bajo los prin-
cipios de eficiencia, igualdad y transparencia.

Estos objetivos, cuyo contenido se desarrolla con detalle en el documento preparado al efecto, con-
vergen en la necesidad de un proceso de modernizacidn en la mdxima institucion de control que
permita acortar los plazos en la realizacidn de los informes de fiscalizacién, agilizar los tramites y
procedimientos en la fase de enjuiciamiento, y acentuar la presencia del Tribunal en la sociedad a
la vez que proporciona una mejor y mds completar informacion de su tarea y cometido, utilizando
para ello las nuevas tecnologias que en la actualidad juegan un papel esencial. En definitiva, ofre-
cer a la ciudadania, ademds de los resultados de una labor bien realizada, una imagen fiel y real
del presente y de lo que serd el futuro del Tribunal de Cuentas como Alta Institucidn del control de
las cuentas del Estado y del sector publico estatal.
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| 6 de diciembre de 2018, nuestra Carta Magna cumplird 40 anos de vigencia, constitu-
yendo el periodo constitucional y democrdtico mds extenso de nuestra Historia.

Desde distintas instituciones y autoridades se ha desplegado una destacable labor de reconoci-
miento y agradecimiento a este periodo, con la elaboraciéon de compendios y colecciones juridicas
para evidenciar la importancia de un texto nacido del consenso politico, impulsor y creador del
Estado Democrdtico de Derecho que es nuestro pais.

Como instituciones constitucionales estrechamente vinculadas, destacan el Tribunal de Cuentas y
el Ministerio Fiscal, que tienen un reconocimiento explicito en los articulos 136, 153, d) y 124 de la
Constitucidn, respectivamente. Consonancia entendible si se define al Tribunal como el supremo
organo fiscalizador de las cuentas y de la gestidon econdmico-financiera de todo el sector publico,
siendo el Ministerio Publico el encargado de ejercitar la accién de responsabilidad contable y de-
ducir las pretensiones correspondientes en los procedimientos en los que se exige dicha responsa-
bilidad, en defensa del interés social.

Senda constitucional del Tribunal de Cuentas

Quisiera comenzar por un breve recorrido histdrico sobre los origenes del Tribunal y su estrecha
afinidad con el Ministerio Fiscal.

Nos tenemos que remontar a los Reinos de Castilla y Ledn en los siglos XIV y XV para encontrar
los predecesores del control de las cuentas de sector publico, debido a que, hasta entonces, sélo se
pensaba en una ordenacién de ingresos y gastos, como si de una contabilidad privada se tratase.

Los reyes explotaban sus dominios mediante un régimen de administracién vilicaria, llamada asf
porque se delegaba su cuidado a los villici o mayordomos. Posteriormente, el mayordomo o ma-
yordomo mayor, primera autoridad de la casa del rey, dejé de ser un regente doméstico general
para convertirse en el auténtico superintendente de la hacienda regia. Durante el siglo XIl aparece
como un delegado real que tenia la funcién de custodiar y de recaudar el impuesto del rey y con
poder sobre dicho patrimonio en calidad de administrador, un pseudo tesorero con la denomina-
cién drabe de almojarife, forjdndose institucionalmente durante el reinado de Alfonso el Sabio. Este
tesorero o tesorero mayor figura al frente de la organizacidn fiscal, recauda los ingresos publicos y
las rentas patrimoniales del monarca, y procede luego a su custodia y administracién. De todo ello
rinde cuentas ante el mayordomo y mds tarde ante el rey.

Las Cortes de Palencia de 1313 hacen ya referencia al oficio especial de “Tomador de Cuentas” y
es, precisamente en esa época, cuando surgen érganos como la Contaduria Maior de Contas o la
Casa de Cuentas de Valladolid.

1DIEZ DE SALAZAR, L. M.: El diezmo viejo y seco, o diezmo de la mar de Castilla (s. XIlI-XVI), San Sebastidn, 1983.
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En las Cortes de Valladolid de 1351, reunidas por Pedro |, se apunta a unos oficios reales a los
que se da el nombre de “Contadores”, que en el reinado de Juan | pasan a ser los “Contadores
Mayores”. Es en el reinado de Juan Il cuando la institucién alcanza una regulaciéon mds completa,
lo que se reflejard en distintas ordenanzas: la de 1436 crea la Casa de Cuentas de Valladolid, la
de 1437 organiza la Contaduria Mayor de Cuentas y la de 1442 establece la ordenacién y control
del gasto. Por lo que respecta a la Contaduria, las principales novedades introducidas por estas
disposiciones (especialmente por las Ordenanzas de La Coruiia de 1554) son la reduccidn de los
oficios menores a cuatro: Sueldo (que pasa a encargarse de los asuntos de Tenencias), Rentas
(que pasa a hacerse cargo de Quitaciones), Mercedes, y Relaciones (que pasa a encargarse de
Extraordinario y Tierras); y la adscripcidn de tres letrados para entender en los asuntos de jus-
ticia, que formardn el Tribunal de Oidores. Posteriormente se afiadirdn un Tesorero y un fiscal
(Ordenanzas de 1568 en El Pardo)2 Son éstas Ordenanzas las que devuelven a los Contadores
Mayores entera capacidad de juzgar pleitos, labor ardua teniendo en cuenta que éstos no eran
letrados, por lo que su ignorancia se suplia con abstenciones en asuntos de gran complejidad?.
Podemos apreciar cdmo, vinculado a la funcidn jurisdiccional de un organismo auditor publico,
aparece el fiscal como acusador publico.

Hay que tener en cuenta que, en esta etapa histdrica, los oidores de la contaduria eran, en primer
lugar, los conocedores de todos los pleitos cuando era el fiscal el que intervenia a favor de la ha-
cienda real en su reclamacion frente a particulares, arrendadores y demds recaudadores de rentas
reales “por recudimiento, receptoria o fieldad” o contra los cobradores de rentas reales*.

La regulacién contenida en las Ordenanzas de Juan Il se sustituird por la de Felipe Il que, por dis-
posicion del 16 de octubre de 1602, funde en un solo tribunal al Consejo y a la Contaduria Mayor de
Hacienda, por considerar que “son unos mismos negocios los que se tratan en ambos Tribunales, y
de una misma sustancia”, y que, “de estar divididos, diciendo, que en un Tribunal se trate de la Real
Hacienda, por mayor y en otro por menor, han resultado muchos inconvenientes”.

El nuevo tribunal, llamado “Consejo de Hacienda y Contaduria mayor de ella”, estaba formado
por un presidente, ocho consejeros de Hacienda y dos secretarios, asistidos por dos asesores del
Consejo Real. El numero de miembros del Tribunal de Oidores habia aumentado a cinco y en la
Contaduria Mayor de Cuentas, ademds de los dos contadores y el fiscal, habia 24 contadores de
resultas y seis supernumerarios®.

Sin embargo, hasta la Constitucién de Cddiz de 1812 no cambiard el antiguo concepto de rendicién
de cuentas al Rey por el de rendicidn de cuentas al pueblo. Esta conceptuacién, ahora tan evidente,

2 http://pares.mcu.es/ParesBusquedas20/catalogo/autoridad/46786 Ministerio de Cultura y Deporte, Portal de Archivos Espa-
foles. Pares: Institucién - Contaduria Mayor de Hacienda (Espaiia)

3DE LAS HERAS SANTOS, José Luis, “La Justicia Penal de los Austrias en la Corona de Castilla”, Ediciones Universidad Sala-
manca, 1994.

“BERMEJO CABRERO, José Luis, “Organizacién hacendistica de los Austrias a los Borbones: consejos, juntas y superintenden-
cias”, Tesis Doctoral, Universidad Complutense de Madrid, 2015.

5SOLARES MENDIOLA, Manuel, La Auditoria Superior de la Federacién: antecedentes y perspectiva juridica, Capitulo | “Ante-
cedentes histdricos de la fiscalizacién en Espafia”
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fue determinante en este momento de la historia®. Por Decreto de 7 de agosto de 1813 se aprobd
un reglamento para la referida Contaduria Mayor, que diferenciaba entre un control interno resi-
denciado en las Contadurias de valores y distribucion, y un control de tipo jurisdiccional atribuido
a la propia Contaduria Mayor de Cuentas. Se elaboré ainos después, en concreto en 1819, la ley
especial de la Contaduria Mayor de Cuentas’.

El siguiente paso fue la creacién, por Real Cédula de 10 de noviembre de 1828, del Tribunal Mayor
de Cuentas, que se configuré como autoridad superior gubernativa y judicial para los asuntos de
control y fiscalizacion de las cuentas de la administracién y de las rentas de la hacienda nacional.
Este tribunal estuvo vigente hasta que en 1851 se aprobd la creacidén del Tribunal de Cuentas, que
reorganizado por Ley de 25 de junio de 1870 estuvo en vigor hasta que el 19 de junio de 1924 se
establecié el Tribunal Supremo de la Hacienda Publica. Esta primera institucidn tiene como unico
cometido la fiscalizacién financiera de la Administraciéon Publica. En el juicio de cuentas que desa-
rrolla esta legislacion se incluye, antes de la vista y decisidn final, un dictamen del Ministerio Fiscal.

Es en virtud de un decreto de finales del siglo XIX, Real Decreto de 16 de marzo de 1886, donde se
distinguen por primera vez las funciones del Ministerio Fiscal y las de la Abogacia del Estado en los
procedimientos en que intervengan simultdneamente ante el Tribunal de Cuentas. El Fiscal actuaba
como representante de la Ley, mientras que el Abogado del Estado lo hacia en representacién y
defensa en juicio de la Hacienda Publica®. Se quiso dotar al Tribunal de independencia respecto al
ejecutivo (Ministerio de Hacienda) y, sobre todo, de especificar sus funciones en el dmbito jurisdiccio-
nal, de depuracidén de las responsabilidades contables. Los cambios legislativos descritos se explican
como consecuencia de la preocupacion por la corrupcion, la malversacion y la incorrecta utilizacién
de los fondos publicos; mal endémico de la sociedad que no fue Unico de ese momento histérico,
pero si concluyente. Esta diferenciacion de funciones entre Abogado del Estado y Ministerio Fiscal es
determinante y reflejo evidente de los principios de legalidad e imparcialidad del ministerio publico.

Posteriormente, la Constitucidn de la Segunda Republica, en 1931, recoge también la figura de
este Tribunal: el Estado tendrd que rendir cuentas anualmente que serdn revisadas por el Tribunal
de Cuentas de la Republica, el cual, comunicard a las Cortes las infracciones o responsabilidades
ministeriales en que a su juicio se hubiera incurrido (art. 109). Le dedica su articulo 120 definién-
dolo como drgano fiscalizador de la gestiéon econémica, dependiendo directamente de las Cortes
y ejerciendo sus funciones por delegacion de las mismas en el conocimiento y aprobacién de las
cuentas publicas.

En la actualidad, la Constitucién Espaiola de 1978 configura al Tribunal de Cuentas como el su-
premo drgano fiscalizador de las cuentas y de la gestiéon econdmico-financiera de todo el sector
publico, que es independiente del Poder Ejecutivo y se encuentra vinculado directamente a las
Cortes Generales.

6 Art. 350. Para el examen de todas las cuentas de caudales publicos habrd una Contaduria mayor de cuentas, que se orga-
nizard por una ley especial.

7VACAS GARCIA-ALOS, Luis, “La influencia de la Constitucién de 1812 en el control de las cuentas publicas”, UNED. Revista
de Derecho Politico, N.° 83, enero-abril 2012

8VACAS GARCIA-ALOS, Luis, op. cit., p. 3
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Como hemos podido apreciar, estamos ante una de las instituciones que goza de mayor abolengo
histdrico en el derecho publico espaiiol, y su origen estd intimamente ligado a la preocupacion de
la ciudadania en la necesidad de un control externo del erario publico. Inquietud que se produce
desde la Edad Media hasta nuestros dias.

El Ministerio Fiscal, magistratura de amparo

Es preciso desterrar la concepcidon de un Ministerio Fiscal que Unicamente tenga por objeto la per-
secucion de los delitos. Junto a esta funcidn irrenunciable de la Institucion, la Fiscalia se configura,
también, como una Magistratura de amparo, que tiene como funcién primordial la defensa de los
derechos de todos los ciudadanos. Por mandato constitucional, la Fiscalia viene desarrollando una
importante labor de defensa del interés social, pero podemos ir mds alld y decir que esa labor es
precisamente una de sus sefas de identidad, de tal forma que la Fiscalia sea vista como un refe-
rente a la hora de impulsar y canalizar la defensa y proteccion de los intereses de determinados
colectivos sociales, democratizando, de esta manera, el acceso a la justicia de los ciudadanos.

La misidn del Fiscal proclamada, con cardcter general, en el articulo 124.1 de la Carta Magna, se
traslada al dmbito del control externo del sector publico a través de la Ley Orgdnica 2/1982, de 12
de mayo, del Tribunal de Cuentas y su Ley de Funcionamiento 7/1988, de 5 de abril, que otorgan al
Ministerio Fiscal un papel esencial, tanto en el dmbito de la fiscalizacidn como en el de la exigencia
de las responsabilidades contables, a cargo de la Seccién de Enjuiciamiento.

De conformidad con ello, el articulo 3.14 del Estatuto Orgdnico del Ministerio Fiscal dispone que
corresponde al Ministerio Fiscal “Intervenir en los supuestos y en la forma prevista en las leyes en
los procedimientos ante el Tribunal de Cuentas”.

En concreto, Ley, 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, dedica su Capitulo
VII, art®. 16 a la Fiscalia: “1. La Fiscalia del Tribunal de Cuentas ejercerd sus funciones conforme a los
principios de unidad de actuacién y dependencia jerdrquica, con sujecion, en todo caso, a los de lega-
lidad e imparcialidad, y en la forma determinada por su legislacién orgdnica con las particularidades
establecidas en la presente Ley. 2. En especial, son funciones de la Fiscalia del Tribunal de Cuentas:

a) Consignar su dictamen escrito en las Cuentas Generales y en las Memorias, Mociones y Notas
del Tribunal, en orden a las responsabilidades contables que de ellas puedan resultar.

b) Ser oido en los procedimientos de fiscalizacién del Tribunal antes de su aprobacidn definitiva y
solicitar la prdctica de las diligencias que estime convenientes en orden a la depuracién de las
responsabilidades contables que de aquéllos puedan resultar.

c) Tomar conocimiento de todos los procedimientos fiscalizadores y jurisdiccionales que se sigan
en el Tribunal a efectos de esclarecer las posibles responsabilidades contables que de ellos
puedan derivarse.

d) Ejercitar la accién de responsabilidad contable y deducir las pretensiones de esta naturaleza en
los juicios de cuentas y procedimientos de reintegro por alcance.”
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En definitiva, el Ministerio Fiscal serd, en los procedimientos ante el Tribunal de Cuentas, el garante
del interés publico y depurador de las responsabilidades contables de los organismos publicos. Es
en esa funcion de enjuiciamiento del Tribunal de Cuentas que tiene por objetivo el resarcimiento de
los dafios inferidos al erario publico, donde tiene su encaje que, actuando de acuerdo con la natu-
raleza y principios que rigen la Institucion, defensa de la legalidad y de los intereses publicos, suple
la inactividad de los 6rganos publicos perjudicados, ya sea de dmbito nacional, autonémico o local.

Pero, no por ello, debemos obviar la importante intervencion del Ministerio publico en la actividad
fiscalizadora de la gestién econdmico-financiera del Estado, que es competencia del Tribunal de
Cuentas junto con los Organos de Control Externo autonémicos (OCEx). Actividad que se verifica
en tres momentos: en la preparacion y aprobacidn del Programa Anual de Fiscalizaciones; en la
aprobacién de las Directrices Técnicas y en la aprobacién de los Informes de Fiscalizacion.

Esta dualidad en la intervencidn de la Fiscalia del Tribunal (fiscalizacidn y enjuiciamiento) la erigen
en una institucion peculiar, singular, porque su devenir viene enmarcado por los principios de lega-
lidad e imparcialidad, ejerciendo sus funciones con arreglo a los principios de unidad de actuacién
y dependencia jerdrquica, como el resto de las fiscalias, pero con las peculiaridades recogidas en
la citada Ley 7/1988.

La intervencion del Ministerio Fiscal en defensa del interés publico en procesos no penales, consti-
tuye una pieza esencial del Estado de Derecho contribuyendo asi, a garantizar los principios de se-
guridad juridica y de igualdad ante la ley. La Circular 1/2001 establecia que “la delimitacién de los
procesos o de los actos procesales en los que la presencia del Fiscal, en cuanto defensor constitu-
cional de los intereses publicos, deba estar garantizada, ha de ser el fruto de una decision legislati-
va. Es entendible que esa presencia no pueda hacerse depender de la propia iniciativa institucional
del Fiscal o de la mayor o menor dedicacidn con la que asuma el ejercicio de sus deberes legales™.

Su cardcter esencial ya fue reconocido en la Segunda Republica®, siendo la Constitucidén de 1931
la primera que le dio relevancia legislativa. En el art. 104 le encomendaba velar por el exacto cum-
plimiento de las leyes y por el interés social. Luego fue la Ley Orgdnica del Estado de 1967 en su
art. 35 la que afirmaba que el Ministerio Fiscal tenia que procurar la satisfaccidn del interés social
ante los Tribunales.

La proteccidn de la sociedad y la defensa de los intereses sociales ante los Tribunales no se agota
con una especifica defensa de los intereses de los colectivos mds desfavorecidos. Existen determi-
nadas modalidades de ilicitos que generan una acusada demanda social de justicia que es preciso
canalizar ante los Tribunales. La indignacién que provocan en los ciudadanos algunos comporta-
mientos corruptos especialmente sensibles exige una respuesta de la propia sociedad que mitigue
esos sentimientos de injusticia; y debe ser el Ministerio Fiscal quien encarne y aglutine la represen-
tacién de esa indignacion social, como érgano constitucional, evitando otra clase de reacciones
que no pueden ser admitidas en un estado de derecho.

9 FERNANDEZ LE GAL, Annaick, “La intervencién del Ministerio Fiscal en defensa del interés publico en procesos no penales.
especial atencién a su labor de promocidén y defensa del interés social y los derechos de los ciudadanos.”, Revista Juridica de
Derechos Sociales, vol. 4, nim. 1/2014.
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La ciudadania debe confiar en sus instituciones, en la transparencia de su gestién y es la Fiscalia,
como Magistratura de amparo, quien recoge y asume la defensa de los derechos de los mds perju-
dicados, asumiendo también aqui la representacion de toda la sociedad para alzar su voz frente a
la corrupcidn, promoviendo actuaciones ante los Tribunales, en nombre de aquella, manifestando
con ello su absoluto rechazo a este tipo de comportamientos irresponsables y desleales.

La Fiscalia del Tribunal de Cuentas destaca como auténtica pionera en la moderna concepcidn
del Ministerio publico. Ademds de interponer las correspondientes demandas en persecucion de la
responsabilidad contable de autoridades en el ejercicio de su gestidn, en no pocas ocasiones, como
ya hemos indicado, reemplazando la apatia de los érganos publicos perjudicados que, a pesar de
haber sufrido dafios en su patrimonio, no interponen la correspondiente reclamacion ante la juris-
diccién contable, posibilita la coordinacién con el resto de las fiscalias al perseguir ilicitos penal-
mente relevantes, en las dreas presupuestaria, contable y financiera del Sector Publico, actuando
siempre bajo el prisma de dar satisfaccion al interés social a través de la defensa de la legalidad y
del interés publico tutelado por la ley.

La necesidad de un control externo de la gestién publica

Decia Aristételes que “Es deber de los gobernantes formar a los ciudadanos en la virtud y habi-
tuarles a ella”, y no hay mejor formacién que la ejemplarizante. ;Hasta qué punto un gobernante
puede exigir a sus ciudadanos implicacién con el Estado, via tributos, por ejemplo, si él tiene una
actitud ética e indecorosamente reprochable?

El articulo 31 de la Constitucidon exige que todos contribuyan al sostenimiento de los gastos pu-
blicos de acuerdo con su capacidad econdmica, y que la programacion y ejecucién de dicho gasto
responda a los criterios de eficiencia y economia.

Es evidente que la sociedad estd claramente interesada en conocer el destino de los fondos publi-
cos que las administraciones publicas recaudan y gestionan. El control democrdtico de las admi-
nistraciones obliga a la mdxima transparencia de la informacién relativa al gasto publico, dando
cuenta del empleo de las diferentes partidas presupuestarias en el plazo fijado por la ley.

Como dijo la actual Presidenta del Tribunal de Cuentas: “Hoy mds que nunca la sociedad reclama
una actuacion publica transparente y demanda organizaciones modelo en su gestidn interna y
en su actuacidn, en las que los gestores ofrezcan informacién sobre su funcionamiento y rindan
cuentas, sujetdndose al escrutinio publico y responsabilizdndose de sus acciones. La eficacia, la
economia, la eficiencia, el interés general, el fomento de la calidad de los servicios, la diligencia, la
responsabilidad y la ética en la gestidn publica constituyen parte consustancial de la transparencia
entendida en su sentido integral”°.

1°DE LA FUENTE Y DE LA CALLE, Maria José, “Reflexiones acerca de la transparencia como instrumento de mejora de la gestién
publica”, Revista Espafiola de Control Externo, vol. XIX e n° 56 (Mayo 2017), pp. 43-75.
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Los representantes publicos, ademds de proyectar sus ideales sobre la comunidad, son fundamen-
talmente gestores de ingentes recursos econdmicos ajenos, de los que tienen que responder ante
sus mandantes?:.

El fendmeno de la corrupcién, ahora tan presente pero no ajeno en otras etapas de la Historia,
se debe a un abuso de poder y a una falta de probidad en la toma de decisiones. Ya establecid el
Consejo de Europa que dicha corrupcién comprende “las comisiones ocultas y cualquier otra ac-
tuacidén que personas investidas de funciones publicas lleven a cabo con violacidn de los deberes
que les corresponde, a fin de obtener ventajas ilicitas de cualquier naturaleza, ya para si ya para
terceros”2.

Ya hemos superado la etapa de la gestion doméstica de las cuentas del Jefe del Estado o del Rey,
con un “debe” y un “haber”; en una sociedad moderna, en qué se invierte el gasto publico es un
elemento importante de la anuencia social hacia el gravamen, porque los gastos aprobados y
ejecutados con transparencia, bien gestionados y financiados con impuestos, son el resultado de
un ejercicio de ciudadania. En la Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789
se expresaba “que todos los ciudadanos tienen derecho a comprobar, por si mismos o a través de
sus representantes, la necesidad de la contribucidén publica, de aceptarla libremente, de vigilar su
empleo y de determinar su prorrata, su base, su recaudacién y su duracién” (art. 14).

Es, en definitiva, la nitidez en las cuentas lo que mds demanda la sociedad: cudl es el destino
de los fondos publicos. En el estado actual de desarrollo econémico y contable, la transparencia
constituye per se un elemento rector de los agentes productivos y los érganos de control, de forma
creciente, centran su escrutinio en el cumplimiento de la normativa que regula la materia. La propia
Constitucion en su articulo 105.b) dispone que la ley regulard “el acceso de los ciudadanos a los
archivos y registros administrativos, salvo en lo que afecte a la seguridad y defensa del Estado, la
averiguacion de los delitos y la intimidad de las personas™. Y, la Ley 19/2013, de 9 de diciembre,
de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno, incluye en el dmbito subjetivo
de aplicacién al Tribunal de Cuentas, que acredita de manera constante su preocupacion por co-
municar a la opinidn publica el resultado de las fiscalizaciones aprobadas, asi como otros asuntos
de relevante interés, a través de informacién detallada, puntual y comprensible en sus términos.

Tan importante es la existencia de controles externos como la exigencia de una ética en la funcién
publica, como asi lo proclamé la Asamblea General de Naciones Unidas en su resolucién 66/209
sobre promocidn de la eficiencia, la rendicidén de cuentas, la eficacia y la transparencia de la funcién
publica mediante el fortalecimiento de las entidades fiscalizadoras superiores. Reconoce que estas
entidades solo podrdn ejercer su actividad de forma objetiva y eficaz si son independientes de la
entidad auditada y estdn protegidas de toda influencia externa. En el mismo sentido la Declaracion
de Lima de 1998: “Las Entidades Fiscalizadoras Superiores sélo pueden cumplir eficazmente sus
funciones si son independientes de la institucion controlada y se hallan protegidas contra influen-

1 Memoria de la Fiscalia General del Estado, afio 2018.

12\/ACAS GARCIA-ALOS, Luis, “Etica publica y participacién ciudadana en el control de las cuentas publicas”, Coleccién Juridica
General, Monografias, Reus 2015.
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cias exteriores”. Recomendaciones que son recogidas por la Ley Orgdnica del Tribunal de Cuentas
que lo define como “institucion auténoma que ejerce sus funciones con independencia y someti-
miento unicamente al ordenamiento juridico”.

De ahi el papel primordial del Tribunal de Cuentas como mdximo gestor del control externo recogi-
do en nuestro texto constitucional de 1978, afectando tanto a todos los gestores de fondos publi-
cos de todas las Administraciones (estatal, autondmica, provincial o local) como a los perceptores
de subvenciones publicas, que tienen la obligacién de rendir cuentas publicas de las que son res-
ponsables ante el Tribunal (son cuentadantes). A eso aiadiremos que cualquier dafio patrimonial
en fondos de naturaleza publica puede dar lugar a responsabilidad contable, en la medida que,
por dolo o por negligencia, se haya producido una mala gestion de estos. Y, que, por ultimo, este
dafio puede acarrear una responsabilidad contable que se resuelve en el Tribunal, por ser érgano
de enjuiciamiento, con intervencién del Ministerio Fiscal.

Este papel esencial de control externo ha sido expresamente revelado por nuestro Tribunal Cons-
titucional en su dilatada jurisprudencia que lo concibe como un instrumento constitucional de co-
hesién debido a su cardcter Unico, constatando la doble naturaleza de las funciones ejercidas por
el Tribunal. Pues mientras que el Tribunal de Cuentas ejerce funciones de fiscalizacién actua como
organo constitucional dependiente de las Cortes Generales (art. 136.1 CE), cuando ejerce funcio-
nes de enjuiciamiento contable lo hace como érgano jurisdiccional, y sus resoluciones son recurri-
bles ante el érgano jurisdiccional superior en todos los drdenes, salvo lo dispuesto en materia de
garantias constitucionales, esto es, ante el Tribunal Supremo.

Podemos afirmar, por tanto, que estamos ante un érgano al margen de la estructura de la Admi-
nistracidn Publica, que no se integra en el Poder Judicial, pero que ejerce una actividad asimilable a
la propia de la jurisdiccion, perfectamente deslindable de la jurisdiccién ordinaria civil y penal y de
la jurisdiccion contencioso-administrativa®.

Podriamos entrar en este momento en la polémica vigente, muy bien tratada por Sudrez Roble-
dano, de si la funcién de enjuiciamiento, tradicionalmente referida exclusivamente a los gestores
publicos, es decir, cuentadantes, puede extenderse a particulares, puesto que la delincuencia ha
evolucionado y, en las Ultimas décadas no son pocos los supuestos de corrupcion donde particu-
lares tenian un papel primordial, no tanto en el dmbito penal, como en el dmbito de las responsa-
bilidades contables. La jurisdiccion del Tribunal de Cuentas actta a la par con la jurisdiccién penal
en la busqueda de la depuracién de responsabilidades, pues el fin dltimo, es la obtencién de un
resarcimiento, una responsabilidad indemnizatoria, dejando en manos de la via penal la depura-
cion de responsabilidades personales.

En la lucha contra la corrupcion, del mismo modo que en la lucha contra otras formas de ilicitos,
constituye una prioridad la restauracién del dafio causado en el dmbito patrimonial de la sociedad.

3 Entre otras, las STC 126/2011, 18 de julio y STC 215/2000, 18 de septiembre.

14SUAREZ ROBLEDADO, José Manuel, “El Tribunal de Cuentas: una Institucién de relevancia constitucional y un servicio publico
como medio para luchar contra la corrupcién”, Encuentro “El Tribunal de Cuentas y la Lucha contra la corrupcién: actualidad,
funcionamiento y reforma”, UIMP, julio 2017.
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Es preciso conseguir revertir en riqueza social el patrimonio amasado por el delincuente y, al mismo
tiempo, lanzar a éste el mensaje de que el delito no compensa.

Para concluir, la obligacién de rendir cuentas estd presente en las disposiciones normativas a lo
largo de la historia de los tribunales de cuentas. La rendicién de cuentas, consustancial al Estado
de Derecho y al principio de legalidad, es una exigencia democrdtica para hacer real y efectiva la
participacidn de todos los ciudadanos en la vida politica y econdmica por medio del control demo-
crdtico de la gestion publica, que debe ser respetada y apoyada por todos los poderes publicos,
obligados a promover las condiciones y remover los obstdculos que impidan o dificulten con pleni-
tud el ejercicio de tal participacion.

El Ordenamiento Juridico establece la obligatoriedad del control econédmico y presupuestario, tanto
del Estado como del resto del sector publico, autonédmico y local, para que sus cuentas sean censu-
radas por el Tribunal de Cuentas y los érganos autondmicos de control externo. Para que tal control
pueda llevarse a cabo, esto es, para el adecuado ejercicio de la funcidn fiscalizadora, es preciso que
el conjunto del sector publico, en su calidad de cuentadantes, rindan las cuentas a los diferentes
organos de fiscalizacidén externa que tienen atribuida dicha funcidn, para lo cual el legislador ha
puesto en manos de los tribunales de cuentas diversos mecanismos para lograr el suministro de
cuantos datos, estados, documentos, antecedentes o informes soliciten, lo que se inicia, en caso de
no cumplirse, a partir del requerimiento conminatorio®.

La necesidad de gestionar lo publico de acuerdo con los principios de eficiencia, economia y efi-
cacia no exime de los controles. La eficacia no puede conducir a la arbitrariedad o, lo que es lo
mismo, a la ausencia total de fundamentacién razonable y objetiva para tomar una decisién en la
Administracién publica.

En democracia no basta con el origen electivo de los gobernantes, puesto que su legitimidad debe
estar presente, no sélo en la eleccidn, sino en el ejercicio del poder publico, de lo que se deriva ne-
cesariamente la existencia de controles. La esencia de la democracia es la exigencia de controles
al ejercicio del poder publico. Controles externos e independientes, auténomos en su gestién: eso
es el Tribunal de Cuentas espaiiol y junto a él, el Ministerio Fiscal en defensa de la legalidad y del
interés social.

Quisiera finalizar con unas palabras de James Madison, cuarto Presidente de los Estados Unidos, a

principios del siglo XIX, “si los hombres fueran dngeles, el Estado no seria necesario. Si los dngeles
gobernaran a los hombres, ningun control al Estado, externo o interno, seria necesario”.

15 GORORDO, José Maria, “El control externo de las cuentas publicas. Los Tribunales de Cuentas”, 2011
https://josemarigorordo.wordpress.com/about/
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uiero empezar estas lineas agradeciendo muy sinceramente a Diia. Maria José de la

Fuente, Presidenta del Tribunal de Cuentas, la consideracion que ha tenido con los ér-

ganos de control externo de las Comunidades Auténomas (OCEx) al permitirnos parti-
cipar en este niimero extraordinario de la Revista Espafiola de Control Externo conmemorativo del
cuadragésimo aniversario de la Constitucidon de 1978. Mds alld de la cortesia institucional, parece
que la invitacidn es oportuna y viene al caso de la efemérides que celebramos ya que, aunque los
organos autondmicos de control externo no deriven directamente de la Constituciéon de 1978 —a
diferencia de lo que ocurre con el Tribunal de Cuentas, que cuenta con la importantisima garantia
institucional que le otorga el articulo 136 de la Carta Magna-—, es obvio que su creacién y desarrollo
durante estos Ultimos cuarenta afos solo ha sido posible gracias a la fuerza expansiva de la Cons-
titucion en la que encuentran su acomodo los érganos fiscalizadores autondmicos siempre y cuan-
do actuien respetando los limites materiales y territoriales que se deducen del propio marco consti-
tucional, segun se ha encargado de interpretar y delimitar con precisién el Tribunal Constitucional.

En realidad, en la Constitucidon no es posible localizar ni una sola referencia explicita a los 6rga-
nos de control externo de las Comunidades Auténomas. Es una omisidn légica, pues los OCEx
no son, ni remotamente, drganos constitutivos del Estado, ni siquiera forman parte de su orga-
nizacion institucional bdsica, y tampoco ostentan estos atributos respecto de las Comunidades
Auténomas, ya que, en rigor, no forman parte de las instituciones propias a las que alude el
articulo 147.2.c) de la Constitucién. En consecuencia, no existia en 1978, ni tampoco ha sobre-
venido a dia de hoy, ninguna razén juridica ni politica que aconsejara su regulacién en la norma
fundamental espanola. Igual que ocurre en otros paises descentralizados de estructura federal,
en los que en la Constituciéon, normalmente, solo goza de garantia institucional el 6rgano federal
de fiscalizacién de las cuentas publicas. Asi, por citar solo un ejemplo de nuestro entorno que
tuvo una marcada influencia en la redaccién de nuestra Constitucidn, la Ley Fundamental de
Bonn de 1949 solo contempla el Tribunal Federal de Cuentas de la Republica Federal Alemana
(Der Bundesrechnungshof) en su articulo 114.2.

Tampoco en los debates constitucionales que precedieron al texto aprobado en 1978 tuvieron nin-
gun protagonismo los érganos de control externo autondémicos. Seguramente, porque en aquellos
memorables dias nadie pudo, ni de lejos, imaginar el alcance que, finalmente, tendria el proceso de
descentralizacion politica que la Constitucidon habilitaba. En efecto, en la Constitucion de 1978 se
establecié un marco juridico abstracto y abierto para poder transferir a las Comunidades Auténo-
mas amplios poderes y competencias estatales, pero los constituyentes desconocian por completo
qué Comunidades Auténomas se iban a constituir —pues el acceso a la autonomia de las naciona-
lidades y regiones requeria, necesariamente, que los propios territorios lo instaran voluntariamen-
te, de acuerdo con el principio dispositivo que rigié el proceso autondémico—, las materias estales
sobre las que iban a asumir competencias plenas o de ejecucion y, sobre todo, el impacto de esta
operacion en la distribucion territorial del gasto publico, aspecto este Ultimo determinante para
poder valorar si las Comunidades Auténomas debian dotarse de érganos propios de fiscalizacion

econdmica.
En estas circunstancias, resulta del todo comprensible que en los trabajos constitucionales no hu-

biera propuestas ni debates sobre la posibilidad de que las Comunidades Auténomas constitu-
yeran, dentro de su entramado institucional de autogobierno, érganos de control externo de la
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gestion econdmica que pudieran realizar, bajo la supremacia y en coordinacién con el Tribunal
de Cuentas pero sin someterse a su tutela y poder directivo, la fiscalizacién del sector publico
autondmico y local de su dmbito territorial de referencia, al modo en el que operan en los niveles
subcentrales los tribunales de cuentas regionales que existen en el sistema de control externo de
los paises federales.

Coherentemente con lo anterior, en materia de fiscalizacién nuestros constituyentes del 78 se li-
mitaron a garantizar de forma expresa la existencia del Tribunal de Cuentas, estableciendo en el
art. 136.1 CE que “el Tribunal de Cuentas es el érgano supremo fiscalizador de las cuentas y de
la gestion econdmica del Estado, asi como del sector publico” y en el art. 153 d) CE que el control
econdmico y presupuestario de los drganos de las Comunidades Auténomas también se ejercerd
por el Tribunal estatal.

De las normas constitucionales transcritas se desprende claramente que la competencia fiscaliza-
dora del Tribunal de Cuentas se extiende sobre la totalidad del “sector publico” —concepto carente
de definicion en la Constitucion en el que, de acuerdo con la legislacién ordinaria, se incluyen las
administraciones publicas territoriales, incluidas por supuesto las autondémicas y locales, y toda la
constelacion de entidades publicas o privadas controladas por estas— para acabar sobrepasando,
incluso, el dmbito propio correspondiente a la delimitacion institucional de dicho sector para exten-
derse, extramuros del mismo, sobre los partidos politicos y los particulares, que también quedan
sometidos subjetivamente a su actuacion fiscalizadora en funcién de las subvenciones, créditos,
avales u otras ayudas que puedan percibir del sector publico.

Ademds de la competencia fiscalizadora, la Constitucién también atribuye al Tribunal de Cuentas
una segunda funcidn, en este caso jurisdiccional —que desde el primer momento planted una dificil
integracion con los principios de unidad y exclusividad en el ejercicio de la jurisdiccidn reconocidos
d los Jueces y Magistrados integrantes del Poder Judicial en el articulo 117 de la Constitucidn, que
quedd definitivamente resuelta a favor de la naturaleza plenamente jurisdiccional de la funcién
de enjuiciamiento contable del Tribunal de Cuentas en la Sentencia del Tribunal Constitucional
215/2000, de 18 de septiembre— que comprende el enjuiciamiento y, en su caso, la exigencia de la
responsabilidad en que puedan incurrir quienes tengan a su cargo el manejo de caudales y efectos
publicos. Por tanto, en nuestro modelo constitucional de 1978, el Tribunal de Cuentas se configura
como un érgano de naturaleza bifronte, fiscalizadora y jurisdiccional.

Sin embargo, frente a este diseio constitucional que parece atribuir al Tribunal de Cuentas el mono-
polio de las funciones fiscalizadora y jurisdiccional, muy pronto se empezé a configurar un modelo
espaniol de control externo en el que también iban a tener un importante protagonismo los érganos
de fiscalizacidn externa autondmicos. En efecto, sin haber transcurrido ni un mes desde la entrada
en vigor de la Constitucion se aprobé el Real Decreto 121/1979, de 26 enero, de normas sobre elec-
ciones locales y ordenacién de la Instituciones Forales de Navarra, por el que, entre otras medidas,
se restablecia la histérica Cdmara de Comptos. En concreto, en el articulo 4 de esta disposicion,
referido a las normas de funcionamiento del Parlamento Foral de Navarra, se contemplaba la exis-
tencia de la Cdmara de Comptos, configurada como un érgano del Parlamento Foral “que tendrd
una composicién de cardcter técnico y a la que corresponderd el examen y censura de las cuentas
de la Diputacidén Foral con cardcter previo a su aprobacién por el Parlamento”. Aunque este caso
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presenta la singularidad del entronque de la nueva Cdmara de Comptos con sus precedentes fo-
rales, lo cierto es que la institucion restablecida en 1979 reunia las caracteristicas bdsicas de un
organo de control externo regional moderno y democrdtico, al que se atribuian, respecto de la Di-
putacidn Foral, las competencias fiscalizadoras que la Constitucidn reserva al Tribunal de Cuentas.
Posteriormente, en el articulo 18 de la Ley Orgdnica 13/1982, de 10 de agosto, de reintegracion y
amejoramiento del Régimen Foral de Navarra, se garantizé la existencia de la Cdmara de Comptos
de Navarra en la norma institucional bdsica de la Comunidad Foral y se regularon sus funciones
principales, que fueron objeto de desarrollo en la Ley Foral 19/1984, de 20 de diciembre.

Ademds de este caso especial, se puede constatar que desde el primer momento hubo Estatutos de
Autonomia que establecieron érganos propios para la fiscalizacién externa del sector publico de la
respectiva Comunidad Auténoma, desafiando la regulacidn constitucional. Asi ocurrié en los prime-
ros Estatutos de Catalufia, Galicia y Valencia, desmorondndose, tempranamente, los argumentos
sobre una pretendida exclusividad del Tribunal de Cuentas en esta materia. No obstante, en las an-
tipodas de esta posicidn, otro bloque de Estatutos de Autonomia regularon la necesaria fiscalizacién
de las cuentas publicas y de la gestion econdmica de las entidades de su sector publico pero, lejos de
atribuir esta funcién a un érgano propio, la asignaron, quizds mds respetuosamente con el esquema
constitucional original, al Tribunal de Cuentas estatal. En esta linea se encontraban el primer Esta-
tuto de Aragdn de 1982 y los de Andalucia, Asturias, Baleares, Cantabria, Castilla-La Mancha, La
Rioja, Madrid y Murcia. Por ultimo, en cuatro de ellos (Pais Vasco, Canarias, Extremadura y Castilla
y Ledn), sencillamente y por extraiio que parezca, no se hacia mencién alguna a la fiscalizacion de
la gestion econdmico-financiera de las entidades integrantes del sector publico autondmico, ni por
el Tribunal de Cuentas estatal ni por érganos de control propios, si bien en el caso del Pais Vasco
desde los mismos comienzos de su andadura autondmica ya se previd en la legislacién ordinaria la
existencia de un Unico Tribunal Vasco de Cuentas Publicas que controlara la actividad econédmica de
la nueva administracion de la Comunidad Auténoma y, lo que fue mds meritorio en plena pugna por
las competencias de las nacientes instituciones autonémicas frente a las de los Territorios Histdricos,
también la de las administraciones forales. Estas previsiones se contienen, en concreto, en la Ley
12/1983, de 22 de junio, de principios ordenadores de la Hacienda del Pais Vasco, y en el articulo 30
de la Ley 27/1983, de 25 de noviembre, de relaciones entre las instituciones comunes de la Comu-
nidad Auténoma y los érganos forales de sus Territorios Histdricos. Con posteridad, con ocasion de
las sucesivas reformas de los Estatutos de Autonomia aprobadas a raiz del “pacto autonémico de
1992 se institucionalizaron érganos propios de control externo en las Comunidades Auténomas de
Andalucia, Canarias, Madrid, Baleares, Castilla y Ledn, Asturias y Aragén.

Ademds de en sede estatutaria, muy pronto comenzé a admitirse también en otras leyes integrantes
del denominado “bloque de constitucionalidad” -que, de acuerdo con el articulo 28 de la Ley Orgd-
nica del Tribunal Constitucional, son normas que sirven de pardmetro para valorar la constituciona-
lidad de otras leyes- la posibilidad de que las Comunidades Auténomas establecieran sus propios
organos de fiscalizacion de la gestidon econdmica. Asi se recogid, en primer lugar, en la Ley Orgdnica
8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas, dictada en desarrollo
del art. 157.3 CE, cuyo articulo 22 establecia que “ademds de los sistemas e instituciones de control
que pudieran adoptar en sus respectivos Estatutos, y en su caso las que por la Ley se autorizaran en
el territorio comunitario, al Tribunal de Cuentas corresponde realizar el control econdmico y presu-
puestario de la actividad financiera de las Comunidades Auténomas”. Y apenas dos afios después,
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en cumplimiento del mandato recogido en el art. 136.4 CE, se promulgé la Ley Orgdnica 2/1982, de
12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, en cuyo articulo 1.2 se sefiala que este "es unico en su orden
y extiende su jurisdiccién a todo el territorio nacional, sin perjuicio de los érganos fiscalizadores de
cuentas que para las Comunidades Auténomas puedan prever sus Estatutos”, resultando muy signi-
ficativo que en la propia disposicion especial reguladora de la composicién, organizacién y funciones
del supremo érgano de fiscalizacién estatal, dictada en desarrollo de la Constitucion, se contemplara
la eventual existencia de instituciones de control externo autonémicas.

Asi, dentro de este marco constitucional, con el restablecimiento de la Cdmara de Comptos de
Navarra arrancé el proceso de constitucidon de los OCEx. En este camino, algunas de las soluciones
aprobadas por los Parlamentos territoriales fueron sometidas, para contrastar su constituciona-
lidad, ante el Tribunal Constitucional que, en diversas sentencias a lo largo de estos afos, ha ido
formando una doctrina consolidada sobre los criterios y limites que deben respetarse para el esta-
blecimiento de érganos autondmicos de control externo de forma compatible con la Constitucion
de 1978. Asi, en la STC 187/1988, de 17 de octubre, por la que se resolvié el recurso de inconsti-
tucionalidad interpuesto por el Gobierno de la Nacidn contra tres preceptos de la Ley 6/1984, de 5
de marzo, de la Sindicatura de Cuentas de Cataluiia, que regulaban la eventual funcién de enjui-
ciamiento del érgano propio cataldn - preceptos estos que fueron declarados inconstitucionales y,
por tanto, nulos - y las competencias de control de la Sindicatura sobre las Corporaciones locales
de su territorio, el Tribunal Constitucional distingue nitidamente entre las dos funciones que, en
desarrollo del art. 136 CE, atribuye al Tribunal de Cuentas la Ley Orgdnica 2/1982: las funciones
fiscalizadora y de la de enjuiciamiento de la responsabilidad contable, funciones que el mdximo
intérprete de la Constitucion insiste en que no deben confundirse. De estas, el Tribunal Constitu-
cional entiende que solo la funcidn fiscalizadora puede ser asumida por los érganos autonémicos
de control externo, en el dmbito de sus respectivas competencias. Las razones que permiten al
Tribunal Constitucional sostener este criterio se expresan en el FJ 9° de la Sentencia del siguiente
modo: “El Abogado del Estado arguye que la exclusividad de la competencia estatal para super-
visar la actuacidn de las Corporaciones locales se ve confirmada en la Ley Orgdnica 2/1982, cuyo
art. 1.2 califica al Tribunal de Cuentas como «unico en su orden». Pero tal calificativo, inexistente
en la Constitucién y de oscuro significado, ha de ser interpretado conforme a la misma. «Unico en
su orden» no puede significar Unico érgano fiscalizador del sector publico, pues en tal caso carece-
ria de sentido el rango de «supremo» que el art. 136.1 C.E. y el art. 1.1 de la misma Ley Orgdnica
atribuyen al Tribunal. El propio art. 1.2 hace referencia a la existencia de «drganos fiscalizadores
de cuentas que para las Comunidades Auténomas puedan prever sus Estatutos», drganos a los
que también hace referencia el art. 26.3 de la Ley. Si atendemos a la funcidn fiscalizadora, sélo
cabe entender dicha expresion en el sentido de que no existe ningtin otro drgano fiscalizador de la
actividad financiera publica equiparable por su rango al Tribunal de Cuentas, lo cual sélo viene a
suponer und reiteracion de lo ya indicado con el calificativo de supremo.” Y acaba concluyendo que
“la interpretacion de dicho art. 136.1 C.E., pdrrafo 1. °, puesto en relacién con el resto del precepto,
permite llegar a las siguientes conclusiones:

a) Que si bien la funcidn fiscalizadora del Tribunal de Cuentas puede extenderse a todo el sector
publico, incluidas las Corporaciones locales, el dmbito principal y preferente de su ejercicio es el
de la actividad financiera del Estado y del sector publico estatal.
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b) Que si bien el Tribunal de Cuentas es el organismo fiscalizador de la actividad financiera publica,
no tiene por qué ser el Unico. Lo que exige el art. 136.1 C.E es que, de existir diversos érganos
fiscalizadores, el Tribunal en cuestién mantenga frente a los mismos una relacién de supremacia.

c) Que, por lo tanto, en cuanto al control financiero de las Corporaciones locales que ahora nos
ocupa, es conforme al art. 136.1 C.E. la existencia de otros drganos fiscalizadores de la acti-
vidad financiera de las Corporaciones locales, distintos del Tribunal de Cuentas, aunque con
la condicién ya sefialada de que este dltimo mantenga su posicién de supremacia frente a los
primeros.

d) Que, segun se deduce de lo anterior, la competencia que a esos otros drganos fiscalizadores
pueda atribuirse sobre las Corporaciones locales no excluye ni es incompatible con la que al
Tribunal de Cuentas pueda corresponder sobre esas mismas Administraciones publicas”.

Por el contrario, respecto de la funcién de enjuiciamiento de la responsabilidad contable, el Tri-
bunal Constitucional sostiene que se encuentra vedada a los drganos autondmicos, excepto en el
campo de la instruccidn, siempre que medie la previa delegacién del Tribunal estatal. Asi, recuerda
que esta ultima funcién es de naturaleza jurisdiccional y califica el enjuiciamiento contable como
“jurisdiccion propia” del Tribunal de Cuentas susceptible, no obstante, de recurso de revision y de
casacion ante el Tribunal Supremo, lo que da prueba de su plena naturaleza jurisdiccional en el
sentido de que solo puede ser ejercida de forma exclusiva en todo el territorio nacional por aquél
como necesaria, improrrogable, exclusiva y plena, por ser tnico en su orden, (FJ 2°). En consecuen-
cia, afirma que resulta inconstitucional atribuir la funcién de enjuiciamiento de la responsabilidad
contable en el Estatuto o en la respectiva Ley de creacién a los érganos autondmicos, por ser esta

actividad jurisdiccional “propia” del Tribunal de Cuentas.

Tres anos mds tarde, el Tribunal Constitucional confirmé plenamente esta doctrina respecto de
los érganos de control autondmicos. Con motivo del recurso de inconstitucionalidad nim. 890/85,
promovido por el Gobierno de la Nacidn contra determinados preceptos de la Ley 6/1985, de 24 de
junio, del Consejo de Cuentas de Galicia, el Tribunal volvié sobre estas cuestiones en su relevante
STC 18/1991, de 31 de enero, resolviendo definitivamente la polémica en el F) 3° al afirmar que "el
Tribunal de Cuentas es supremo, pero no unico, cuando fiscaliza y unico, pero no supremo, cuando
enjuicia la responsabilidad contable”, conclusién afortunada, sencilla y sintética que se ha conso-
lidado doctrinalmente. Insiste el TC, para justificar los limites de la Comunidades Auténomas en
la materia, en la descripcidn de las caracteristicas de la funcidén de enjuiciamiento contable, “con-
figurada como una actividad de naturaleza jurisdiccional, consistente en aplicar la norma juridica
al acto contable, emitiendo un juicio sobre su adecuacidn a ella, y declarando, en consecuencia, si
existe o no responsabilidad del funcionario, absolviéndole o condendndole, y, en esta ultima hipd-
tesis, ejecutando coactivamente su decisidn. Todo ello a través de un procedimiento jurisdiccional,
regulado en el Capitulo Tercero del Titulo | de la Ley Orgdnica y desarrollado en la Ley de Funcio-
namiento del Tribunal, de 5 de abril de 1988, para acabar sancionando que esta funcidén debe
ser ejercida por el Tribunal de Cuentas como necesaria, improrrogable, exclusiva y plena, por ser
unico en su orden, y que las Comunidades Auténomas, a través de sus 6rganos de control externo,
en ningun caso pueden asumir competencias en materia de enjuiciamiento, excepto en la fase de
instruccion y por delegacion.
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Por terminar de fijar la doctrina constitucional en materia de érganos de fiscalizacion externa del
sector publico, conviene dejar claro que la propia posicidon de supremacia en la que se sitta el Tri-
bunal de Cuentas y el cardcter irrenunciable de sus funciones implica que, cuando una Comunidad
Auténoma crea su érgano propio de control, no se produzca un desplazamiento de las competen-
cias del Tribunal estatal, a diferencia de lo que sucede en el dmbito de la alta funcidn consultiva
para la que en la STC 204/1988, FJ 5° se consagré la denominada “doctrina de la sustitucidn”,
segun la cual “no sélo hay que reconocer las competencias de las Comunidades Auténomas para
crear, en virtud de sus potestades de autoorganizacidn, érganos consultivos propios de las mismas
caracteristicas y con idénticas o semejantes funciones a las del Consejo de Estado, sino, por la mis-
ma razdn, estimar posible constitucionalmente la sustitucién del informe preceptivo de este ultimo
por el de un érgano superior consultivo autondmico, en relacién al ejercicio de las competencias de
la respectiva Comunidad, en tanto que especialidad derivada de su organizacién propia. Pero, si
es preciso reconocer esa posibilidad de sustitucién, también es necesario afirmar que en donde o
en tanto semejantes érganos consultivos autondmicos, dotados de las caracteristicas de organiza-
cién y funcionamiento que aseguren su independencia, objetividad y rigurosa cualificacidn técnica,
no existan, es decir, en aquellas Comunidades Auténomas que no cuenten con esta especialidad
derivada de su organizacidn propia, las garantias procedimentales mencionadas exigen mantener
la intervencidn preceptiva del Consejo de Estado, en tanto que érgano al servicio de la concepcion
global del Estado que la Constitucién establece.”

Esta doctrina de la concurrencia funcional se fija especialmente en la STC 18/1991 que corrobora
en el FJ 5° que no es inconstitucional que una Comunidad Auténoma atribuya a su érgano autonoé-
mico de control externo una actividad de control sobre la actuacidn financiera de las corporaciones
locales de su dmbito territorial y que ese control no excluye el que pueda ejercer el Estado a través
del Tribunal de Cuentas. El Tribunal entiende que ambos controles pueden coexistir y superponerse
“sin perjuicio de la relaciéon de supremacia establecida constitucionalmente entre el Tribunal de
Cuentas y los demds dérganos fiscalizadores, y del empleo, en su caso, de técnicas tendentes a re-
ducir a unidad la actuacién de unos y otros evitar duplicidades innecesarias o disfuncionalidades
que serian contrarias a los criterios de eficiencia y economia enunciados por el articulo 31.2 de la
Constitucion". (F) 3°).

De esta forma, ajustdndose a las previsiones legales que hemos citado y al marco de la doctrina
constitucional construida por el Tribunal Constitucional, durante estos afios de fecunda vigencia
de la Constitucion de 1978 se han constituido en Espafia los siguientes érganos de control externo
autondmicos: la Cdmara de Comptos de Navarra (1981), la Sindicatura de Cuentas de Catalufia
(1984), la Sindicatura de Cuentas de la Comunidad Valenciana (1985), el Consejo de Cuentas de
Galicia (1985), el Tribunal Vasco de Cuentas Publicas (1988, sin garantia institucional en el Estatu-
to de Guernica), la Cdmara de Cuentas de Andalucia (1988), la Audiencia de Cuentas de Canarias
(1989), la Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha (1993), la Cdmara de Cuentas de la Co-
munidad de Madrid (1999), la Sindicatura de Cuentas de las Islas Baleares (2003), el Consejo de
Cuentas de Castilla y Ledn (2003), la Sindicatura de Cuentas de Asturias (2005) y la Cdmara de
Cuentas de Aragén (2010).

Estos 6rganos autondmicos han desempenado eficazmente en este periodo su competencia fis-
calizadora de las haciendas autondmicas y de la gestion econdmico-financiera de las entidades
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locales de su dmbito territorial de referencia, contribuyendo de esta forma a fortalecer el sistema
de control externo espanol que ha visto incrementado de manera significativa su rendimiento al
sumar las fiscalizaciones realizadas por los OCEx.

Siguiendo las recomendaciones del Tribunal Constitucional, para garantizar la eficacia del sistema
de control en los términos requeridos por el articulo 31 CE, los OCEx siempre han actuado en coor-
dinacidn con el Tribunal de Cuentas, no solo por la posicidn institucional de supremacia que ostenta
el Tribunal en nuestro sistema, que se traduce en algunos poderes de coordinacidn y supervisién
sobre los OCEx que le atribuye el ordenamiento juridico, sino también porque entre las instituciones
nacional y autonémicas de control, bien conscientes de que estdn habilitadas para actuar de forma
concurrente sobre las mismas entidades y materias, se han creado instrumentos para favorecer la
coordinacién voluntaria, generando dmbitos muy utiles de cooperacion.

Las manifestaciones mds claras de los poderes de coordinacion conferidos al Tribunal las encon-
tramos en su propia norma de funcionamiento. En efecto, en el articulo 29 de la Ley 7/1988, de 5
de abril, de funcionamiento del Tribunal de Cuentas, se contemplan medidas, que atin hoy siguen
vigentes, para evitar los problemas que pudieran producirse por la concurrencia de las funciones
del Tribunal y de los OCEX, llegando a obligar a los 6rganos autondmicos de control externo a
"coordinar su actividad con la del Tribunal de Cuentas mediante el establecimiento de criterios y
técnicas comunes de fiscalizacion que garanticen la mayor eficiencia en los resultados y eviten la
duplicidad en las actuaciones fiscalizadoras.” Ademds, y como manifestacién de su competencia
irrenunciable y de la posicidon de supremacia constitucional del Tribunal de Cuentas en la fisca-
lizacién de la totalidad del sector publico espafiol, la Ley de Funcionamiento no permite que el
organo estatal se desvincule completamente de la fiscalizacién del sector publico autonédmico o
local en aquellas Comunidades que han creado su propio érgano de control externo y le impone la
realizacion de comprobaciones sobre el control realizado por estas instituciones autondmicas en
sus respectivas fiscalizaciones antes de integrar sus conclusiones en el informe sobre la actividad
del sector publico espafiol que anualmente debe elaborar el Tribunal. A este fin, se establece en
la Ley la obligacidn de los drganos de control autondmicos de remitir al Tribunal de Cuentas los
resultados de sus fiscalizaciones para que este pueda examinarlos y practicar las ampliaciones y
comprobaciones que considere procedentes.

Ademds, las instituciones espafolas de control han constituido, voluntariamente, la Comisién de
Coordinacion de Presidentes del Tribunal de Cuentas y de los OCEx (claramente evocadora de la
Conferencia de los Presidentes de los Tribunales de Cuentas Federal y Regionales alemanes) y las
Comisiones sectoriales de coordinacién en los dmbitos autondmico (incluyendo Universidades), lo-
cal y de la administracion electrénica. Estas comisiones son instrumentos eficaces de cooperacion
creados por las instituciones para coordinar sus actuaciones e intereses comunes en el campo de
la fiscalizacidn externa. Suelen reunirse dos veces al afio, bajo la presidencia del Tribunal de Cuen-
tas, que la ostenta de forma permanente en funcién de su posicidon de supremacia, a diferencia del
caso alemdn en el que la presidencia es rotatoria, y su finalidad esencial es garantizar y promover
el intercambio de informacidn entre las instituciones sobre la planificacién y ejecucién de los pro-
gramas de fiscalizacion y coordinar la realizaciéon de fiscalizaciones en comun y de aquellas que se
ejecuten compartiendo los mismos objetivos y metodologia. Por su puesto, en estos foros también
se tratan los asuntos de interés general de las instituciones de fiscalizacion.
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Y en este punto, es muy importante resaltar que el Tribunal de Cuentas, que tiene una especial res-
ponsabilidad por su ubicacidn en la clspide del sistema de control externo, ha decidido robustecer
la coordinacién y cooperacién con los OCEx. Asi lo confirma, nitidamente, su plan estratégico que,
dentro del objetivo estratégico 2, que busca fortalecer la posicidn institucional y el reconocimiento
social del Tribunal de Cuentas, incluye un objetivo especifico 2.2 dirigido a reforzar la cooperacién
y la coordinacidn del sistema de control externo en Espana mediante el intercambio de informacién
con los OCEx sobre la programacion anual de fiscalizaciones, teniendo en cuenta sus informes
para la planificacidn y ejecucion de la actividad fiscalizadora del Tribunal, incrementando la co-
laboracién en el dmbito de la rendicidn telemdtica de las cuentas y de la remision de informacion
sobre contratacion del sector publico y otras dreas de su competencia y reforzando la coordinacién
y colaboracidén en el ejercicio de actuaciones fiscalizadoras y en el establecimiento de criterios,
herramientas y técnicas comunes de fiscalizacion.

Y acabo estas notas, tan gustosamente escritas para celebrar la vigencia de la Constitucion de 1978
y su decisiva influencia en el dmbito del control externo, con una reflexién final. El modelo de con-
trol externo espanol con sus imperfecciones, entre las que, posiblemente, destaque que no se haya
cerrado el sistema de control en el nivel regional, es bastante coherente con el sistema de organiza-
cién territorial emanado de la Constitucidn, pues, correspondiendo a las Comunidades Auténomas
la gestidn de un porcentaje muy significativo del gasto publico total, parece conveniente dotarlas de
drganos técnicos especializados e independientes de control de las cuentas publicas, como ocurre
en la mayoria de los paises descentralizados. La existencia de estos érganos autonémicos refuerza,
sin duda, el sistema general de control y ayuda enormemente al Tribunal de Cuentas, en contra de lo
que opina alguna corriente ciertamente minoritaria, pues el funcionamiento de los OCEx le sitia en
mejores condiciones de ejercer la posicién de supremacia que la Constitucion le otorga y poder apli-
car sus recursos a su funcién preferente y principal, que el Tribunal Constitucional se ha encargado
de recordarle que es la Cuenta General del Estado y el sector publico estatal.

Siendo esto asi, y siendo también pacifico que el modelo configurado en Espafia no solo no es
distinto a los que existen en los paises de nuestro entorno, ni tampoco inconveniente, sino que,
ademds, tiene pleno encaje en la Constitucidon de 1978, de cuyo genio deriva, no me resulta fdcil
entender lo que ocurrié en el afio 2013. Inopinadamente y sin mediar consulta alguna con los OCEX,
que conocieron la noticia por los periddicos, el Gobierno incluyé en el “Informe para la Reforma
de las Administraciones Publicas”, aprobado por el Consejo de Ministros el 21 de junio de 2013,
una medida sorprendente y desconcertante que, con el pretexto de evitar duplicidades adminis-
trativas y reducir el gasto publico, recomendaba la supresién de un plumazo de los trece érganos
autondmicos de control externo constituidos en Espafia hasta esa fecha. Y en concreto, proponia,
"tras analizar el coste que determinados servicios o actividades implican para la Administracion
autondmica y estudiar la posibilidad de que aquellos sean prestados por un drgano estatal, con
igual o mejor calidad”, que el Tribunal de Cuentas estatal asumiera las funciones realizadas por los
drganos de control externo autonémicos. Con la medida se buscaba un ahorro de gasto publico
de 45.595.369,25 euros anuales y evitar supuestas duplicidades e ineficiencias en el ejercicio del
control, pues el informe sostenia, entre otros argumentos discutibles, que “la existencia de nume-
rosos OCEx ha dado lugar a ineficiencias como el bajo rendimiento de los recursos destinados a
los mismos, la heterogeneidad en las estructuras, composicién y resultados de sus funciones, asi
como la duplicidad en la rendicién de cuentas de las Entidades Locales al Tribunal de Cuentas y al
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érgano autonémico.” Y para probar la anterior afirmacidn, se aseveraba que “existen 4 CC.AA. que
carecen de Tribunal de Cuentas propio, sin que por ello se ponga en duda la correcta fiscalizacion
de sus cuentas publicas por parte del estatal.” Para acabar concluyendo que “tras el andlisis de
la normativa reguladora, asi como del presupuesto, estructura, personal y nimero de informes
de las instituciones autondmicas correspondientes al ejercicio 2012, asi como de las sugerencias
formuladas a través del buzdn del ciudadano (en el sentido de suprimir los OCEx autonémicos por
redundantes con el Tribunal de Cuentas del Estado) se propone que sea el Tribunal de Cuentas el
drgano de fiscalizacién de la Administracién autonémica, al objeto de racionalizar, optimizando los
recursos existentes, el sistema de control externo de las CC.AA., para lo que se crearian 12 Sec-
ciones Territoriales (correspondientes a las CC.AA que cuentan en la actualidad con OCEx, menos
Madrid, por ser ésta la ciudad sede del Tribunal de Cuentas). Esta medida permitiria a las CC.AA.
que cuenten con dichos OCEx poder prescindir de los mismos, y ahorrar el presupuesto anual de-
dicado a su sostenimiento".

Las democracias mds avanzadas del mundo se basan, entre otras cosas, en la calidad y reputacion
de sus instituciones. Pues bien, aquella fallida operacién contra los OCEx solo consiguié llevar-
se por delante a la Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha, que fue suprimida por la Ley
1/2014, de 24 de abril. Pero no prosperd, pues planteaba una solucidn extrana al modelo constitu-
cional del que hoy celebramos sus cuarenta afios de vigencia. Finalmente, el proyecto acabd en el
baul de los recuerdos de las reformas administrativas frustradas. “Fuese y no hubo nada”, salvo,
eso si, que hizo un dafo innecesario y gratuito al prestigio institucional de los OCEx y, por ende, al
de nuestro sistema nacional de control.
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