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Control,
auditoria vy
fiscalizacion

elacionar los téerminos fiscaliza-

cion y control no es un absur-

do debido a su concepto poli-
semico, lo que permite utilizarlos
como sinonimos . Sin embargo, aun
reconociendo gue puede existir una
identidad de conceptos, no debemos
olvidar o desconocer gue tambien
pueden existir diferencias sustancia-
les entre ellos en funcion del sentido
que atribuyamos a la palabra control,

Asi por ejemplo, si al termino
control le atribuimos el significado
de garantia (entendido como com-
probacion y sancion, en su caso) la
fiscalizacion adquiere una notable
fuerza expansiva, pues se estaria
dejando al organo de control una
parcela de poder nada desdenable
hoy en dia: el dominio sobre la acti-
vidad economica y financiera del
sector publico. Siguiendo esta linea
de razonamiento Hans Schafer ¥ ha

(1) &l Diccionario de la Real Academia de ia
Lengua Espanola (ed. 1984) define el control,
entre ofros sentidos, como fiscalizacion.

(2} «Control de la economia financiera publicas
en Presupuesto v Gasfo Publico, n® 2, 18789,
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llegado a decir que los tribunales de
cuentas constituyen un cuarto po-
der al lado de los tradicionales legis-
lativo, ejecutivo y judicial,

Pero, si consideramos el confrol
COMO UnN Mero proceso de compro-
bacion, la fiscalizacion (utilizada co-
mo sinonimo de control) pierde enti-
dad como actividad susceptible de
convertirse en un poder autonomo,

Hay gque
distinguir enitre
conitrol
prarlamentario y
Jiscalizacion, y
entre auditoria y
Jiscalizacion

para ganarla como actividad auxiliar
-pero no por ello menos importante-
de la funcion de garantia.

Esto obliga a pronunciamos, pri-
mero, sobre o que entendemos por
control y, a continuacion, a distinguir
entre control parlamentario y fiscali-
zacion. Terminaremos con la distin-
cion entre auditoria vy fiscalizacion.

Definicion de
control

Definir el control no es tarea sen-
cilla debido a su pluralidad de mani-
festaciones. Rubio Llorente ", en
referencia al control parlamentario,
senalaba que «no hay en rigor pro-
cedimientos parlamentarios de con-
trol, porgue el control es simplemen-
te una perspectiva desde la que
puede analizarse toda la actuacion
parlamentana, o una funcion que

(3) La forma del Poder, C.E.C., Madnd, 1993,
pags. 241-257.




todo autentico Farlamento desem-
pena meaante el elercicio de su
actividad». Desde esta premisa, Ara-
gon Reyes “ considera posible esta-
blecer un sentido univoco al termino
control, independientemente de que
el mismo posea una pluraligad de
significados o de conceptos: «vehi-
culo a traves del cual se hacen efec-
tivas las limitaciones del poder:.

Este sentido univoco (0 general)
del control tambien es perfectamen-
te aplicable al concepto de fiscaliza-
cion, pues como afirma Garcia Morl-
lo © «la sola existencia del control
constituye objetivamente una In-
fluencia sobre la actividad del con-
trolado: obviamente éste no actuara
de forma identica si su actividad no
expermenta mngun genero de con-
trol que si, por el contrario, es cons-
ciente desde e principio de que
aquello que egjecute -0 deje de gje-
cutar debiendo hacerlo- sera poste-
riormente controlado por un organo
0 sujeto independiente». La mera
existencia del control lleva aparejada
la Idea de la imitacion.

Pero tal afirmacion no es decir
muchao, ya gue la limitacion sobre &l
poder publico puede venir por otras
vias, como a traves de actos legislati-
vos o financieros, lo que obliga a
buscar un concepto juridico mas
seguro del termino control, Y es, pre-
cisamente, en esa busqgueda donde
se producen las mayores diferencias
doctrinales con las consecuencias
antes apuntadas que ello conlleva.

Podemos reducir la polemica a
dos posturas: una de ellas mantiene
la tesis de la identificacion del con-
frol con la garantia y, la otra, sin
embargo, las separa.

(4) =La interpretacion de la Constitucion y el
caracter objetivado del control jurisdiccionals
Revista Espanoia de Derecho Constifucional,
n° 17, 1986, pag. 86 y 87

(5) Ef control parfamentario del Goblermno,
Congreso de los Diputados, Madrid, pag. 53

La primera teoria se hace eco
del significado que tradicionalmente
se le ha dado al termino control
como un fenomeno complejo ™ inte-
grado por dos elementos diferentes.

El primer elemento es el examen
cle si la actividad del sujeto controla-
do se ha ajustado a unos determina-
dos parametros o canones y el
segundo elemento es la adopcion
de medidas tendentes a impedir que
el controlado continue en la activi-
dad disconforme con el parametro
si del examen se deduce que el
sujeto controlado se ha desviado de
los canones establecidos. BEventual-
mente, un tercer elemento lo consti-
tuiria la aplicacion de las correspon-
dientes sanciones. Y es evidente

(6) La forrmufacion mas avanzada ae una
teoria del control ha sido realizada por la
doctrina ifallana. £n relacion con ia tesis
«tradicional cfr. Gianrnini, Massimo Severo,
i f -I"l_‘.‘"'._ir:-'l' ISHOreE 8 .':-.‘-|'_'|'II'."." ll:l":",-’].":':r-_".‘ Tr,'.'r'_-F-_a: frale i .'I.'
Dirtto Pubblico, 1958, v Galeofti, Sero,

-Ilur ||II'|C' ::j‘l. II.L.lll. I|I '.'I'_q' '_.IIII.lll':luI ;"I_-b"'..-:-I II'_.:l ;_:l.r-.-ll :\.'.--llI :'!Irlllul.lll
costituzionali, Giuffre ed., Milano, 1963
t... ifre los aitores "lrﬂ.'ln'L'Ir 05 contramos a dicha
tesis, cifr. Zanobini, Guido, L Amiministrazione
[ ocale, Cedam, Padova, 1932, o Rasc Igri
I'.__'i"!_.l."_-iil.'li_'l,'_.'l'—'. { |'|,'f'|'J_ L__.': = og I_-_|.'| N [ =] Tl

Zamcheli. Bolonia, 1980

que si el confrol no detecta anomali-
as o desviaciones del parametro,
termina con la aprobacion de la acti-
vidad, y por lo tanto se reduciria al
primero de los elementos menciona-
dos. El control supone asi una verifi-
cacion de una conducta respecto
de un parametro, unido a la facultad
de sancionarlo de acuerdo con unos
medios establecidos en el ordena-
miento juridico

Para los que defienden la segun-
da postura ¥, sin embargo, el con-
trol se limita a la comprobacion o al
examen de una conducta de acuer
do con unos parametros previamen
te establecidos. La sancion en caso
de que el controlado se haya sepa-
rado de dichos parametros forma un
elemento aparte, gue se englobaria
dentro del concepto de responsabi-

(7) Tesis mantermda por Aragon Heyes, M
op. Cil. «La ""-.r'T.'rl!,.'l"":.'r.'-l'l ot de la Constitucion v
gl caracter obyativado del controf
IITT :Ii.-l.lll_. S 18l | .I:|I gniaciala,. =L g Tuncion ag
conied vV Ia ciencia oel Lerecho
COnNsimuconat |:|'_-_2|_ de las Caortes Generales.
12, 1887

3) Montero Gilbert v Garcia Morillo El control

pariamentano, Tecnos, Madnd, 1954
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idad. Control y sancion si que for
marian elementos de un todo, la
garantia. Es el concepto de garantia,
y NO el del control, el que lleva apa-
rejada la sancion en caso de incum-
plimiento de las prescripciones mar

cadas previamente

Ios OCFEX debert
comprobar gque la
actividad del
sujeto corntrolado
se ajusia a urnos
determinados

pardametlros

La aceptacion de una u otra
teoria, relacionada con el termino
fiscalizacion. conduce a resultados
muy aistintos si la aplicamos a 1os
organos de control externo. Asi,
como ya hemos dicho, la nocion
agel conitrol como acto compiejo
(verificacion mas sancion) es |a
base de |la teoria de Schafer ™ de
considerar a los tribunales de cuen
tas como ttulares de un cuarto
poder, el controlador, porgue el
control se configura como un todo:
al Tribunal de Cuentas le corres
onde examinar si la actividad pre
supuestaria y economica del sectol
publico se ha ajustado a unos para
metros y, en su caso, adoptar las

medadidas de correccion necesarias.

.r..'l |'|l Wia

A nuestro juicio, la interpretacion

ael termino control comao acto comi-

;"zl-;—';{:": No puede ser aceptada por las

siguientes razones

1' La Imposicion de una sancion re
guierea una previa vermcacion
COITTH ||1||;-¢||_.||_:r|_ i) | e 1Tl e
gue momentos estan claramenie
adiferenclados aungue conexos
an al tien PO, Ya gue unoc es pre

vio al otro. Pero asi como |la pala

pDra control 1a podaemaos relierr o

utiizar como sinonimo de exd

men. comprobacion o verifica
cion, 1a l.'-_':|..'::t ra garan lia Nno pue
de Serio, ya que asta reqguiere
siempre, o gue Giannin llama

el elemento conminatorio

COnceplo de garantia Incluye

AMPDO0Ss elementos -como mini
Mo-, €S algo Sobre 10 | jue i1a COC

trina no discute, FPor ello, a nues
tro entender es
,|‘||i e | a | .'.'_;!| ra control en SL
(o] mMcado intrinseco de agecusa
CION a un parametro y exirnnsecc
Como parte del concepto de ga

rantia, aunque solo sea por una

A TR T = e g ety L 2 ol = e o p
navor clarmecacion del lenguaje

V¥ Si admitimos la nocién de controf

COMoe comopransiva cdel elemente
sSancionadci tendriamos inau
gables dificultades para catalo
gar a |os triobunales ae cuentas Yy
a 10s delensores del pueblo co
MO Oorganos de control, pues ni
UNOS NI Olros suelen aisponer de
potestad para imponer medidas
correctoras o sancionas. Y tam
poco podriamos considerar al
Senado como camara de control
va que adolece de Instrumentos
canclionaaores (la mocion e

e e SR | o e e Tl e B e T
censura se limita al L.or Izl e

los Diputados)

V Ac eptar la nocion del control co
Mo COoOmprensivo ae sus conse

cuenclas nos lieva ineluaiple

res ¢ dASI1C05

I:-". | | I |_-.:'i '._- I_'_'Il'_" :'.:_'\; fa r.l i

mente a aceplar 1a existencia ae

LN poder autonomao junto con los

el controlagaor

Tesis que referida a los organos

e control externd depbe ser re

chazada, pues supondria des

vincular del Parlamento la fun

ION presupuestaria en su doble

ambito de aprobacion del gastc

de l0s Ingresos, asi como del

sSMo, 10 que No

ot I-.-

S preciso INsIST sUuponaria ung

Alleracion de 1odo el sistema de

-

mocratico pariamentario

El Tribunal Constitucional en su

sentencia 187/88, sobre la Ley

de la Sindicatura de Comptes de

Catalunya, dice que la «activigad




Constitucional entiende la fiscali-
zacion como una actividad de
comprobacion de la adecuacion
de la actuacion del sujeto fiscali-
zado al parametro previamente
establecido (control), correspon-
diendo la adopcion de las medi-
das necesarias a otro organo
(garantia).

En conclusion, si queremos asl-
milar o emplear indistintamente los
términos control y fiscalizacion 1o
podemos hacer, pero solo enten-
diendo el control como: una activi-
dad de comprobacion de la actua-
cion del sujeto fiscalizado y de verifi-
cacion de su adecuacion a unos
parametros previamente estableci-
dos. Es indudable gue el resultado
de la comprobacion y de la verifica-
cion es susceptible de producir unas
consecuencias, entre ellas la Imposi-
cion de sanciones 0 la exigencia de
responsabilidades, pero estas con-
secuencias forman parte de otro
elemento que no es el control o la

fiscalizacion y, por lo tanto, no son
atribuibles a los OCEX. Estos se limi-
tan a verificar, a comprobar gue la
actividad del sujeto controlado se
aclecua a los parametros gue deben
informarla. Es solo v exclusivamente
esta acepcion del término control, la
que nos permite identificarla con la
palabra fiscalizacion.

Distincior
ernitre control
v fiscalizacionrn

Admitida la anterior conclusion,
se hace necesario indagar un poco
mas en el significado de la palabra
fiscalizacion, ya que requiere alguna
matizacion en relacion con su identi-
ficacion con la palabra control.

A nuestro juicio el sentido estric-
to del téermino fiscalizacion es el de
ser un instrumento adicional al servi-
cio de ese control mas amplio gque
es el parlamentario. La entidad fis-
calizadora superior fiscaliza, pero
quien controla es el Parlamento.
Graficamente la distincion podria
hacerse utilizando circulos concen-
tricos, donde la fiscalizacion de la
entidad fiscalizadora superior sera
el mas pequeno, y el control del Par-
lamento el mas grande. En otras
palabras, la fiscalizacion se transfor-
ma en un instrumento O mecanismao
para el control parlamentario.

La aprobacion de los informes
de fiscalizacion y las consideracio-
nes que de los mismos se deduzcan
corresponde hacerlas al Parlamen-
to. La fiscalizacion es el instrumento
(entre otros) del control parlamenta-
rio, pero bien entendido que de ese
control no surgen o0 dimanan conse-
cuencias juridicas (no se imponen
multas a la Administracion, no se
expedientan a los funcionarios negli-
gentes, no se bloguean los Presu-
puestos Generales, etc.). El control

I.a entidad
Jiscalizadora
superior
Jfiscaliza, pero
qguién controla es

el Parlamenito

parlamentario se limita a la emision
de un segundo juicio en base a la
fiscalizacion realizada por la entidad
fiscalizadora superior.

La fiscalizacion llevada a cabo
por los organos de control externo,
al igual que el control parlamentario,
requiere de tres elementos: tener
una norma o principio a la que ade-
cuar la actividad controlada (para-
metro), la existencia de una activi-
dad, y la comparacion entre la activi-
dad y el parametro, de la que nace
un juicio, un criterio 0 una opinion.
Sin embargo, estos elementos son
aplicados de manera radicaimente
diferente por uno u otro ente:

@ C| parametro utilizado por el Par-
lamento y los ftribunales de
cuentas no es el mismo, es
decir, no tiene que ser coINCl-
dente. Los organos de control
externo utilizan parametros esta-
blecidos por el ordenamiento
juridico, por sus propias normas
institucionales, mientras que el
Parlamento, ademas de poder
utilizar dichos criterios -legali-
dad, eficacia, eficiencia 0 econo-
mia- utilizara otros, entre los que
destaca el programa politico del
Gobiermo.
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lLa fiscalizacion
es una
herramienita de
trabajo del
conitrol

parlamentario

® En relacion con la actividad,
tambien hay una diferenciacion,
pues el Parlamento podra tener
en cuenta actividades no reali-
zadas sobre las gque no cabe
fiscalizacion por parte del orga-
no de control externo. Es decir,
la inactividad puede ser objeto
de control parlamentario, pero
no materia de verificacion por
parte de la entidad fiscalizadora
superior,

@ Finalmente, en relacion con el jui-
cio a emitir, donde tambien se
producen diferencias notables,
en un caso sera tecnico, y en &l
otrc sera, principalmente, de
oportunidad.

Las anteriores matizaciones nos
sugieren otra mas: la fiscalizacion
tiene una naturaleza eminentemente
técnica (suministrar los elementos
de juicio necesarios y substancial-
mente tecnicos) frente al control
parlamentario que tiene una natura-
leza eminentemente paolitica (emision
de un juicio en base a la fiscaliza-
cion). El propio Diccionario de la
Real Academia Espanola de la Len-
gua, al citar a la fiscalizacion dentro
del control """ y no viceversa "'¥, esta
confirmando que este ultimo es un
concepto mas amplio que la prime-
ra.

Fiscalizaciorn
v auditoria

La doctrina "' afirma que los ter-
minos fiscalizacion y auditoria son
sinonimos, o0 lo que es lo mismo,
cuando se audita se fiscaliza y cuan-
do se fiscaliza se utilizan tecnicas de
auditoria. Esta asimilacion podria
estar relativamente clara hasta la
promulgacion de la Ley de Funcio-

(11} «Control. (Del frances contralel m.
Comprobacian, inspeccion, fiscalizacion,
intanvancions.

(12] «Fiscalizar, Tr. Criticar y traer a juicio las
acciones y obras de otro. =

namiento del Tribunal de Cuentas,
que introduce, aunque parcamente,
la posibilidad de «utilizar las tecnicas
de auditoria que resulten idoneas a
la fiscalizacion pretendida» (art.
2

La diccion de la Ley es clara;
habilita al Tribunal, pero no le obliga,
a utilizar tecnicas de auditoria; y, en

(13) Cfr., entre otros, URIAS VALIENTE, J.,
<Auditoria v fiscalizacion en e/ Tribunal de
Cuentas. Especial referencia a las sociedades
estatales«, pag. 447, o MARTIN OAR, L., «Los
obyjetivos de la Empresa Publica y la auditoria
de gestions», paq. 483, ambaos en la obra
colectiva Seminarios 1984, Tribunal de
Cuentas, Magrid, 71985,




La auditoria es
wun instrumenlo
al servicio de la
Juncion
JSiscalizadora

segundo lugar, condiciona dicha
gleccion a la idoneidad de la misma
para llevar a cabo la fiscalizacion, Se
aprecia asl que no existe identidad
conceptual entre los terminos fiscali-
zacion y auditoria y que se trata de
dos conceptos distintos "

Entendemos que la solucion
pasa por considerar a la auditoria
como el mecanismo a traves del
cual se realiza la funcion fiscalizado-
ra, lo que cbviamente no significa
que sea el unico, pues el control de
legalidad no se lleva a cabo con los
mismos medios que el control de
eficacia o de economia. La posibili-
dad del uso de técnicas de auditoria
no esta expresamente previsto, pero
tampoco prohibido, por lo cual esta
claro gue no existen razones para
negar su admisibilidad como herra-
mienta al servicio de la funcion fisca-
lizadora. Por otra parte, las referen-
cias que existen en las leyes regula-
doras de los OCEX al Cuerpo de
Auditores v a la posibilidad de con-
tratacion de economistas-auditores
nos tiene que llevar a la conclusion
l6gica de que los mismos desempe-
nan tareas de auditoria, indepen-
dientemente de que puedan desa-
rrollar otras.

(14) Garcia Vazquez, J., «La funcion
fiscalizacora del Tribunal de Cuentas y los
procedimientos de auditorfas en Seminarios
1984, Tribunal de Cuentas, Madrid, 1985,

pag. 462

La escasa, por no decir nula,
mencion a la palabra auditoria en las
leyes reguladoras de los organos de
control externo (recuerdese gue en
la Ley Organica del Tribunal de
Cuentas no se menciona y que en
su Ley de Funcionamiento solo se
hace una vez) esta motivada, posi-
blemente, por la distincion que en el
lenguaje comun y cientifico se reali-
za en funcion del ente o de la perso-
na controlada. Asi, cuando se tienen
que controlar las cuentas y la ges-
tion de una sociedad mercantil, se
habla de auditar "®; mientras gque
cuando se trata de realizar la misma
operacion con un ente publico se
habla de fiscalizar "". Esta distincion
se apovaria tambiéen por el diferente
contenido v la finalidad de la fiscali-
zacion del sector publico y de la
auditoria de las empresas privadas.
De hecho, una diferencia importante
entre la fiscalizacion publica y la pri-
vada la marca el control de legali-
dad, mucho mas estricto en el sec-
tor publico gue en el privado, donde
se limita a la verificacion de la ade-
cuacion de los estados financieros a
las normas o planes contables """, El
control de la eficacia, economia vy
eficiencia tampoco pueden ser igua-
les, pues la finalidad del Estado
social es diferente que la de la eco-
nomia privada, cuyos parametros se
rigen fundamentaimente por la
cuenta de resultados y no por los
servicios prestados o la calidad de
l0s mismos.

(15) Prugba de elio es gue la Ley 19/1988, de
12 de julio, de Auditoria de Cuentas, no hace
referencia al sector publfico, sino tan solo a la
empresa, y asi 5e dice en el primer parrafo de
su Exposicion de Motivos: «La exigencia de
dotar de la maxima transparencia a /a
informacion economica ae ia empresa ...+, 0
el art. 40° del Codigo de Comercio «todo
empresano vendra obligado a someter &
auditoria las cuentas anuales de su empresas,
o el 203 de la Ley de Sociedades Anonimas
que obliga a que las cuentas anuales y el
informe de gestion -de las S.A.- sean
revisados por auditores de cuentas o el

204° 1 «Las personas que deben ejercer fa
auditoria de las cuentas seran nombradas por
la Junta General antes de que finalice ef
gfercicio a auditar ...».

(16) La Constitucion (arf. 136) y todas ias
Leves reguladoras de OCEX (excepto fa Ley
de la Sindicatura de Cuentas de Valencia, que
habla de control) hacen referencia en su
articulo primero a la fiscalizacion y ninguna &
la auditoria del sector publico autoncmico.

(17) Al respecto es muy ilustrativa la Ponencia
de Pont Mestre, M., <Auditorias, publicada en
la obra colectiva Control def Sector Publico,
LLE.F., Madnd, 1981, en donde tras una
disertacion sobre el concepto de auditoria,
auditores y forma de flevaria a cabo, lfega a la
distincion entre auditoria publica y privada,
insistiendo en la necesidad de una
aproximacian entre ambas, va que la pnimera
tiende a ~venficar la bondad de las
anotaciones contables y su correspondencia
con l0s soportes docurnentales, y estos con
la Ley« -85 decir, control de legalidad-
mientras que la segunda ~debe poner en
evidencia defectos, fallos, errores, nutilidades,
glc. ...» (pag. 823).
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