El alcance de las
funciones
fiscalizadoras y del
control de legalidad

de los Ocex

Secretario General de la Camara de Comptos de Navarra

I. Planteamiento del
problema

Los Organos de Control Externo
(OCEx), con ligeras variaciones se-
gun las diferentes normas de ambito
estatal o autonomico reguladoras, se
definen come organocs tecnicos de-
pendientes organicamente de sus
respectivos parlamentos a los gue co-
rresponde la fiscalizacion de la ges-
tion financiera del sector publico.

El gjercicio de estas funciones fis-
calizadoras por los OCEx se lleva
adelante a través del programa de fis-
calizacion gue anualmente elaboran
estas instituciones. En estos progra-
mas no es extrano que, bien desde su
inicioc o bien mediante incorperacio-
nes puntuales a lo largo del ejercicio,
se incluyan peticiones de fiscaliza-
clon formuladas por los respectivos
parlamentos.

Estas solicitudes parlamentarias
no solo son correctas sino deseables
y positivas desde un puntoc de vista
institucional, en la medida en gue |os
legislativos respectivos se interesan
por el control de determinados aspec-
tos de la gestion publica y por tanto
los informes gue su organc tecnico de
control realice sobre ellos han de
tener un mayor grado de interes y uti-
lidad para el Parlamento,

El problema se plantea cuando |as
sclicitudes de informes formuladas por
este a su 6rgano de control, en un atan
de extender la fiscalizacion a nuevas
areas de |a gestion administrativa, pue-
den exceder del ambito competencial
propic de estas instituciones como ha
ocurride en los Uitimos anos en el caso
de la Camara de Comptos de Navarra.

+Es competente un OCEx para fis-
calizar el ajuste a la legalidad de un
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decreto? jLe corresponde fiscalizar |a
legalidad del procedimiento de resci-
sion de un centrato? jPuede controlar
en gjercicio de sus funciones |a lega-
lidad de una propuesta de adjudica-
cion de emisoras de frecuencia mo-
dulada realizada por el gjecutivo, gque
carece de cualguier tipo de contra-
prestacion economica?

Estas y otras cuestiones similares
se han planteado recientemente en la
Camara de Comptos en el contexto
de peticiones de fiscalizacion gue le
ha formulado el Parlamento de
Mavarra sobre esas materias. Como
puede verse estas peticiones, basica-
mente, pretenden la realizacion de fis-
calizaciones de legalidad de distintos
ambitos de la actividad administrativa.

Es por ello gue las cuestiones an-
teriores bien pudieran resumirse bajo
la formula generica de cual sea el al-

e

| 1 "ﬁ-r.l]‘i!u‘_ﬁ.l'h'.i |
!

AUDLU

vEFEERVE
RS

e

—

;
! _i.l.l,r 65
C oA

ET—
——

LEGALIDAD



XSt
[ )

LEGALIDAD

cance de las funciones fiscalizadoras
que corresponde a los OCEx y por
ende del control de legalidad gue de-
ben ejercer o, dicho de otra forma, v
por tratar de sistematizar mas la cues-
tion ; Sobre qué materias y en qué for-
ma debe ejercerse la fiscalizacion y el
control ae legalidad gue compete a
los OCEx?.

ll. Ambito competencial
de los (jrganns de
Control Externo

La respuesta a dar a las pregunta
anteriores sobre cual sea el alcarme
de las funciones fiscalizadoras y del
control de legalidad que caorresponde
a los OCEx la encontramos en la le-
gislacion reguladora de cada OCEx,
que contiene un tratamiento muy simi-
lar de estas materias. Por ello, v aun-
que me refiera fundamentalmente al
marco regulader de la Camara de
Comptos, las conclusicnes alcanza-
das son plenamente validas para
cualguier OCEx de nuestro pais.

@ Materias sobre las que debe
versar el control que corresponcle a
los OCEx. La delimitacion del ambito
material sobre el que dehe versar el
control que ejercen los OCEx viene
dado desde un comienzo y de forma
clara por la propia definicicn de estos
organismes y por el objeto sobre el
que deben recaer sus funciones. Sus
leyes reguladoras senalan de forma
reiterada que son darganos técnicos
dependientes de sus respectivos par-
lamentos a quienes corresponde la
fiscalizacion de |la gestion economico-
financiera publica. Su creacion res-
ponde a la necesidad de los legisiati-
vos de contar con organos tecnicos
especlalizados en materias economi-
co financieras gue les respalden con
sus informes tecnicos sobre estas
materias en su funcion generica de
control al gobierne. Es por tanto en
este contexto y sobre ese objeto so-

66

bre el que debe recaer el control gue
corresponde a los OCEx.

Asi y por citar algunas disposicio-
nes, el articulo 1 de la ley foral
19/1984, de 20 de diciembre, regula-
dora de la Camara de Comptos la de-
fine comao el drgano fiscalizador de la
gestion economica y financiera del
sector publico. Su articulo 4 senala
que las funciones de la Camara de
Comptos son las de controlar las
cuentas y la gestion economica del
sector publico de Navarra y asesorar
al Parlamento en materias economico-
financieras. Por su parte su articulo
9.1 c) senala gue la Camara de
Comptos en sus informes, entre otros
aspectos, analizara la actividad eco-
nomico financiera del sector publico
de la Comunidad Foral atendiendo a
la legalidad y racionalidad del gasto
publico. Por su parte el citado articulo
O en su parrafo 2 senala, que por con-
trol de legalidad ha de entenderse, el
que tiene por objeto la adecuacion de
la actividad financiera de los entes
controlados al ordenamiento juridico
vigente.

En definitiva el ambito competen-
cial de control de los OCEx viene da-
do por la actividad economica y fi-
nanciera del sector publico. Este
ampito segun la doctrina tradicional
de la hacienda publica y del derecho
financiero hace reterencia, fundamen-
talmente, a la actividad administrativa
dirigida a la gesticn del patrimonio
publico, la obtencion de ingresos, la
realizacion de gastos por parte de |os
entes publicos y el adecuado reflejo
contable de todas esas operaciones.

En consecuencia, no toda activi-
dad administrativa esta sujeta a la fis-
calizacion y control de los OCEx sino
tan solo aguella gue se refiere a la ac-
tividad hacendistica de los entes pu-
plicos y, en consecuencia, el control
de legalidad gue realizan los OCEx ha
de cefiirse también a estas materias,

@ De que manera debe enfocar-
se el control de legalidad en las fis-
calizaciones. De |a normativa regula-
dora de los distintos OCEx se des-
prende tambien de forma clara gue
estos deben efectuar el control de la
actividad economica de los entes
publicos desde un punto de vista
financiero, de eficacia y de eficiencia y
que, dentro de esos enfogues, 1a lega-
lldad es uno de los aspectos a tener en
cuenta a la hora de efectuar los con-
troles de la actividad financiera de
es0s entes. Esto nos lleva a una segun-
da reflexion en esta materia cual es la
de considerar gue el control de legali-
dad gue corresponde a estos organis-
mos, ademas de venir delimitado por
el ambito hacendistico citado, tiene un
caracter accesorio del control econo-
MICO gue ejercen estos organismos y
flene que darse en ese contexto.

Los OCEx por su regulacion son
organos a gquienes corresponde e
control e las cuentas y de la gestion
economico-financiera de los entes
publicos, no Organos a quienes les
sea atribuida la funcion de enjuiciar la
legalidad de |a actuacion administrati-
va, con |la excepcion de la competen-
cla jurisdiccional contable que ejerce
el Tribunal de Cuentas,

No toda actwldad admmtstratwa esta
mgeta ala ﬁscallzmon y mntml de los
OCEx, sino tan s6lo ¢ uella que se
re ﬁere a la actividad hacendzs tICEI. de

los entes publzcas i



Paor tanto, en mi opinién, el contral
de legalidad que deben realizar los
OCEx en ejercicio de su funcion fisca-
lizadora no es un fin en si mismo sino
gue debe situarse en el contexto y al
servicio del control economico-finacie-
ro del sector publico como un compo-
nente mas de aquel Este control de
legalidad debe de ir dirigido, basica-
mente, a detectar incumplimientos le-
gales que puedan tener materialidad
o producir contingencias gue puedan
afectar a las cuentas y a la gesticn de
fondos publicos, pero entiendo no de-
be descender a |a calificacion o enjui-
ciamiento legal de actos administrati-
vos concretos en la medida en gue
esta es una funcion propia de los or-
ganos |urisdiccionales.

€ El aicance del control de le-
galidad que corresponde a los
OCEx en las fiscalizaciones de
contenido exclusivamente juridico.

La cuestion sobre el alcance vy
contenido a dar al control de legall-
dad gue compete a los OCEx, apa-
rentemente, puede plantgar mas difl-
cultades en el caso neo infrecuente de
que se realicen o soliciten de estos ofr-
ganismos fiscalizaciones exclusiva-
mente |uridicas.

Hemos analizado en los epigrafes
anteriores como en €l supugsto habi-
tual de fiscalizaciones mas amplias, el
control de legalidad debe estar al ser-
vicio de la ellas y analizar globalmen-
te la adecuacion de |a actividad finan-
ciera de los entes controlados al
ardenamiento juridico vigente sin des-
cender al enjuiciamiento legal de los
actos administrativos. Pero ;qué ocu-
rre cuando se plantea la realizacion
de una fiscalizacion puramente |uridi-
ca? ,qué alcance ha de darse en
esos casos al control de legalidad
que corresponde a los OCEX?.

En estos supuestos entiendo que
siguen siendo validos los criterios an-
teriores por 1o que cuando se realicen

por los OCEx fiscalizaciones de con-
tenido exclusivamente |uridico, ade-
mas de referirse al marco juridico ha-
cendistico, deberan analizar desde
una perspectiva general el ajuste a la
legalidad del procedimiento, expe-
diente o actuacion de gue se trate evi-
tando de nuevo el enjuiciamiento o
calificacion juridica de los actos admi-
nistrativos revisados pues de o con-
trario estarian interfiriendo en las fun-
ciones que corresponden a los
tribunales de justicia.

HI. Andlisis de dos
peticiones de
informes de
fiscalizacion
efectuadas por el
Parlamento de
Navarra a la Camara
de Comptos.

En los ultimos afos se ha incre-
mentado notablemente el grado de re-
lacién y colaboracion entre el
Parlamento de Navarra y la Camara
de Comptos, dandose de esta forma
un reforzamiento reciproco del papel
que ambas instituciones desempe-
nan. El Parlamento se interesa caaa
vez mas por la correcta gestion eco-
nomica de los fondos publicos en
Navarra y solicita de la Camara de
Comptos la realizacion de informes de
fiscalizacion y asesoramiento en ma-
terias de su interés. De esta forma, los
informes de la Camara tienen un ma-
yor grado de interes y utilidad para el
legislativo y sus conclusiones y reco-
mendaciones una mayor repercusiorn.

Este notable incremento de las
peticiones parlamentarias ha plantea-
do también cuestiones interesantes
sobre el alcance de las competencias
de la Camara de Comptos y de sus in-
formes fiscalizadores en relacion con
algunas peticiones de trabajos reali-
zadas por el legislativo foral gue han
podido ir mas alla del ambito compe-
tencial propio de aguella .

El control de
legalidad que
deben realizar los
OCEXx en ejercicio

de su funcion
fiscalizadora debe

situarse en el
contexto y al
servicio del control
economico-
financiero del
sector ptublico como
un compomernte
mas de aquel

El problema es importante en |a
medida en que al ser los OCEx orga-
nismos dependientes de sus respec-
tivos parlamentos, la negativa Qe
aquellos a la hora de atender peticio-
nes formuladas por estos puede origi-
nar situaciones conflictivas y enrare-
cer las normales relaciones gue
deben presidir el trabajo de ampas
instituciones, por lo gue es iImportante
buscar una solucion a estos supues-
tos 0 cuando menos establecer crite-
rios claros sobre el alcance de las fun-
ciones fiscalizadoras de las institucio-
nes de control.

Partiendo de |os criterios genera-
les establecidos en el apartado ante-
rior y con el fin de extraer conclusio-
nes al respecto, analizaremos
brevemente a continuacion, dos su-
puestos de peticion parlamentaria de
fiscalizacion sometida a la Camara
de Comptos que han sido finalmente
retiradas por entender que excedian
del ambito competencial propio de
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1%.- Solicitud de fiscalizacion sobre
el ajuste a la legalidad de un de-
creto foral.

La primera solicitud de este tipo
fue acordada por la Mesa del
Parlamento de Navarra en su reunién
de 21 de diciembre de 1992,

En esta peticion se recababa de
la Camara de Comptos la realizacion
de un informe de fiscalizacion gue se
pronunciara sobre el ajuste a la lega-
lidad de un decreto foral al entender-
Se que esta disposicion era de dudo-
sa legalidad en alguno de sus
articulos. La materia sobre la que ver-
saba tanto la ley comoe el decreto que
la desarrollaba hacia referencia a ré-
gimen de retribuciones del personal
sanitario del Servicio Navarro de
Salud-Osasunbidea.

En este caso el presidente de |a
Camara de Comptos declind la peti-
cion formulada por entender gue no
correspondia a la Camara de
Comptas con arreglo a sus funciones
fiscalizar la adecuacion de una dispo-
sicion reglamentaria a la ley que de-
sarrolla aungue de ella se derivasen
obligaciones econémicas, En este su-
puesto lo gue estaba en juego no era
tiscalizar la legalidad de una determi-
nada actividad econdmica sinoc la le-
galidad de la actividad reglamentaria
de la administracion funcion que no
correponde a un ¢érgano de control
externo sino gue es propia de los tri-
bunales de justicia.

Por otra parte, la funcion de infor-
mar con caracter previo sobre la con-
formidad o no al ardenamiento juridi-
co de las disposiciones reglamenta-
ras corresponde a organos como el
Consejo de Estado u érganos consul-
tivos similares constituidos en las
comunidades autonomas.

En consecuencia la Camara de
Comptos considert en este caso gue
fiscalizar la adecuacion a la ley de un
reglamento excedia de sus compe-
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tencias para entrar en la de otras ins-
tancias por lo gue decling la peticion
parlamentaria. Sus razones fueron en-
tendidas por el legislativo foral que
aceplto la negativa de la Camara a re-
alizar este trabajo.

2°.- Solicitud para fiscalizar la lega-
lidad de una propuesta de con-
cesion de emisoras de frecuen-
cia modulada efectuada por el
Gobierno de Navarra.

Mas reciente ha sido la solicitud
formulada a la Camara de Comptos
por acuerdo de la Junta de
Portavoces del Parlamento de
Navarra, de 8 de septiembre de 1998,
para que aquella fiscalizara la legali-
dad de una propuesta de concesion
de emisoras de frecuencia modulada
etectuada por el Gobierno de Navarra,
en la gue no habia existido ningun tipo
de contraprestacion economica.

En este supuesto, el procedimien-
to seqguido por el Gobierno de
Navarra para la concesion de estas
emisoras en la Comunidad Foral se
configuro come un expediente de
contratacion para la gestion indirecta,

La legalidad de la
actividad
reglamentaria de
la administracion
no correspﬂnde a
un organo de
_ control externo,
sino que es propia
de los tribunales
de justicia

mediante concesion, del servicio pu-
blico de radicdifusion sonora. Esto
parecia asimilar la peticion parlamen-
tana y por tanto el trabajo de la
Camara a la revision de un expedien-
te de contratracion de gestion indirec-
ta de servicios.

oin embargo, y dejando a un lado
el tratamiento que la radiodifusion so-
nora de frecuencia modulada ha teni-
do y tiene en la legislacion de teleco-
municaciones y su configuracion o no
COmo Servicio publico o simplemente
COmo Serviclo de Interes general, la
Camara de Comptos tras estudiar |a
solicitud formulada consideré gue, en
este supuesto, lo que de ella se de-
mandaba por el Parlamento era la fis-
calizacion de la legalidad de una acti-
vidad administrativa de concesion de
emisoras de radio carente de cual-
quier tipo de contraprestacion econo-
mica, o que planteaba serias dudas
sopre sus competencias para fiscali-
zar una actuacion gue nada tenia gue
ver con la gestion economico finan-
clera.

lras |las objeciones planteadas
por la Camara de Comptos la Junta
de Portavoces del Parlamento de
Navarra, mediante acuerdo de 29 de
septiembre de 1998, requiric de sus
servicios |uridicos la elaboracion de
un dictamen sobre la competencia de
la Camara de Comptos para emitir el
informe de fiscalizacion que aquella le
solicito.

El informe de los servicio juridicos
del Parlamento de Navarra fue emiti-
do el 16 de octubre de 1298 y en el
mismo se daba la razon a la Camara
de Comptos concluyendo que esta
institucion no era competente para
emitir el informe de fiscalizacion soli-
citado sobre la legalidad de |la adjudi-
cacion provisional de las emisoras de
FM acordada por el Gobierno de
Navarra.

En su conclusién previa este infor-
me senalaba que, careciendo las ad-



ludicaciones cuestionadas de conte-
nido financiero, la Camara de
Comptos no tiene competencia para
informar sobre la legalidad de los re-
feridos actos administrativos, segun
su ley reguladora. La Camara de
Comptos no es un érgano de control
de la legalidad de la actividad admi-
nistrativa sin consideracion a su impli-
cacion financiera, ni como organo
consultiva, funcion propia del Consejo
de Estado, ni como organo declarati-
vo de su ajuste a derecho, funcion
gue corresponde a los Juzgados vy
Tribunales.

A la vista de este informe la Junta
de Portavoces del Parlamento de
Navarra revoco su peticion y acordo
constituir una comision de investiga-
clion para revisar el proceso de con-
cesion de estas emisoras de radio.

Aungue han existido dudas en
otros supuestos de peticiones parla-
mentarias, han sido en definitiva en
estos dos, quiza por ser los mas cla-
ros, en los que la Camara de
Comptos decling atender las peticio-
nes de fiscalizacion tormuladas por el
legislativo. En ambos casos, por en-
tender que la peticion formulada ex-
cedia del ambito competencial propio
de la institucion al solicitarse la fiscali-
zacion de actuaciones administrati-
vas ajenas a la gestion economico-
flanciera sujeta a su control.

Entre las razones que dan lugar a
la formulacion de este tipo de peticio-
nes sefalaria la facilidad gue supone
para el Parlamento encamendar estos
trabajos a su organo fiscalizador fren-
te a la complejidad y lentitud que su-
pone resolver esas cuestiones me-
diante el oportunc dictamen de los
correspondientes organos consultivos
o pronunciamiento de los tribunales
de justicia, razanes gue en ningun ca-
so justifican encomendar estas fun-
ciones a quien no tiene competencias
para desempenatrlas.

Conclusiones

En relacion con la cuestion ex-
puesta sucintamente en este trabajo
sobre el alcance de las fiscalizacio-
nes de los OCEx y del control de le-
galidad gue deben ejercer en rela-
cion con peticiones parlamentarias
gue pueden exceder del ambito de
trabajo propio de aquellos, podemaos
extraer las siguientes conclusiones:

1% - No toda actividad administra-
tiva de las entidades publicas esta
sujeta al control que ejercen los
OCEx, sino solo la gue se refiere a la
gestion economico y financiera de
las mismas. Dentro de esta actividad
economica se incluirfan materias co-
mo las relacionadas con la gestion
patrimonial de dichas entidades, la
obtencion de ingreses, la realizacion
de gastos por parte de los entes pu-
blicos y el reflejo contable de fodas
esas operaciones. En definitiva, el
ambito del control de los OCEx no es
extensible a toda actividad adminis-
trativa de las entidades publicas sino
gue debe recaer sobre su actividad
hacendistica y, en consecuencia, el
control de legalidad que les corres-
ponde dentro del ejercicio de sus
funciones fiscalizadoras debe referir-
se tambien al marco legal regulador
de esa actividad.

2% - El control de legalidad que
ejercen los OCEx., ademas de venir
delimitado por el ambito hacendistico
citado, debe enmarcarse en el con-
texto de la funcion de control finan-
cierc que aquellos ejercen. Los
OCEx, dejando a salvo la funcion ju-
risdiccional contable del Tribunal de
Cuentas, no son crganos de control
de la legalidad administrativa, por lo
que el control de legalidad que reall-
zan debe estar al servicio de su fun-
cion de fiscalizadora y dirigirse a de-
tectar incumplimientos legales gue
puedan tener materialidad o producir
contingencias que afecten a las

cuentas y a la gestion economica de
los fondos publicos. Por tanto ne de-
be descender al enjuiciamiento legal
de los actos administrativos revisa-
dos, funcion propia de los tribunales
de justicia, sino gue ha de ser un con-
trol mas amplio, gque analice en el
contexto del control economico la
adecuacion de |la actividad financiera
de los entes controlados al ordena-
miento |uridico vigente.

3% - Siguiendo con el criterio ante-
rior, en el caso no infrecuente de gue
se realicen o encomienden a los
OCEx fiscalizaciones de contenido
exclusivamente juridico, ademas de
referirse al marco juridico hacendisti-
co, deberan analizar desde una pers-
pectiva general el ajuste a la legali-
dad del procedimiento, expediente o
actuacion de gue se trate evitando &l
enjuiciamiento o calificacien juridica
de los actos administrativos concre-
tos pues de |o contrario estarian inter-
firrendo en las funciones que corres-
ponden a los tribunales de Justicia.

42 - Los OCEx, en definitiva, en
gjercicio de sus funciones de control
no son ni tribunales de justicia gue
deban enjuiciar la legalidad de los
actos administrativos, ni organos con-
sutivos semejantes al Consejo de
Estado que deban dictaminar sobre
la legalidad de disposiciones genera-
les, ni cortes de arbitraje gque deban
mediar en la resolucion de conflictos
entre partes, sinc organos gue con-
trolan la gestion economice-financie-
ra de los entes publicos. En conse-
cuencia cuando se recabe de los
OCEx |a realizacion de trabajos gue
puedan exceder de su ambito com-
petencial, como ha side el caso de
las dos solicitudes parlamentarias
analizadas en este trabajo, deberian
declinar este tipo de encomiendas v
remitir a los peticionarios a las instan-
cias competenies, B
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