Las relaciones entre
los diferentes niveles
de control externo en

estados para-federales

El caso de Espanac

“...la convergencia de valores, prin-
cipios y objetivos que tiene lugar en
los procesos de Integracion, y la
creciente interdependencia, plante-
an a las EFS nuevas oportunidades
de colaboracion, en su fabor de
brindar el adecuado control de fa
gestion publica que demanda la
sociedad civili en los estados
modernos™,

Introduccion

Paralelamente a los proce-
sos de integracion que se desa-

(1) Este artfculo es una version simplificada de
la ponencia presentada en las Jornadas de
Eurosai, Funchal, 31 de mayo/ 1 de junio de
2001,

(2) Fragmento de la primera conclusion de las
Jornadas de Estudio Euroamericanas de
Entidades Fiscalizadoras Superiores, Madrid,
febrero 2000.

Josep M. Carreras Puigdengolas

Sindico de la Sindicatura de Cuentas de Catalunia

rrollan a nivel mundial nos
encontramos con pProcesos
simultaneos de descentraliza-
cion del sector publico. Existe
un amplio consenso respecto a
la falta de adecuacion del
Estado-nacion para hacer fren-
te a la globalizacion y a la nece-
sidad de un nuevo modelo de
integracion, pero paralelamente
y por razones diversas, pero
fundamentalmente para mejo-
rar la gestion de los servicios
publicos, también se reclaman
procesos de descentralizacion
de dicha gestion. Estos proce-
sos de reorganizacion de las
administraciones publicas con-
llevan la necesidad de estable-
cer entidades de control para
cada nivel, lo que a su vez

genera la necesidad de crear
mecanismos de relacion, tanto
para evitar duplicidades Yy
potenciar los recursos dedica-
dos al control, como para resol-
ver problemas comunes Y
mejorar su eficiencia.

La tendencia internacional
apunta hacia la generalizacion
de sistemas de control externo
del sector publico con un mini-
mo de tres niveles. La Union
Europea seria un ejemplo de
ello. En el nivel supraestatal
encontramos el Tribunal de
Cuentas europeo radicado en
Luxemburgo, a nivel estatal
existen las “entidades supre-
mas de control” (SAl) y en
muchos paises existe un tercer
nivel con entidades regionales
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de control (RAIl). Esquemas
similares los encontramos en
los paises federales de gran
extension o en las uniones eco-
nomicas gue se estan forman-
do en diversas partes del
mundo. La tendencia a la subsi-
diariedad en la gestion y la de
acercar el controlador al con-
trolado, hacen que en muchos
casos exista incluso un cuarto
nivel relacionado con la admi-
nistracion local.

Este articulo comenta las
relaciones entre el segundo y el
tercer nivel de control externo
en el caso espanol y no comen-
ta la existente entre los otros
niveles, solo senalar que en
Europa y para los niveles supe-
riores, esta relacion se contem-
pla en el Tratado de Ila
Comunidad, y como explica
Garcia Crespo”, se centra en

(3) Garcia CresPo 2000 {pag. 61).
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un Comite de Contacto, que
lleva a cabo, ademas del inter-
cambio de informacion y la
puesta en comun de experien-
clas, otras actuaciones especi-
ficas que incluyen fiscalizacio-
nes conjuntas o coordinadas.
Tambien se trabaja en la homo-
geneizacion de las normas de
fiscalizacion. El proceso es
dinamico y como indicaba la
mencionada autora, "hay que
insistir en la busgueda de for-
mulas imaginativas de colabo-
racion que respeten la indepen-
dencia y la soberania de las
entidades fiscalizadoras supe-
riores de los paises y que sim-
plifiguen el procedimiento de
control™.

Antes de examinar la rela-
cion existente en nuestro pais
entre el Tribunal de Cuentas vy
los Organos de Control autono-
micos (OCEX) y establecer
algunas propuestas para su
mejora, sera util resumir los

mecanismos existentes en
otros paises con estructuras
administrativas y niveles de
desarrollo similares al nuestro,
como puede ser el caso de los
estados federales de Europa o
del resto del mundo. En Europa
los casos mas relevantes pue-
den ser Alemania, Suiza vy
Austria,

En el caso aleman, rige el
principio  constitucional del
“federalismo cooperativo”, ello
Impulsa a los organos de control
externo a trabajar conjuntamen-
te, aungue esta colaboracion se
establece de forma voluntaria.
Para potenciar y organizar la
cooperacion existe la “Conferen-
cla de Presidentes de los Tribu-
nales de Cuentas Federal y Re-
gionales” que establece grupos

(4) La descripcion de estas relaciones en cada
Uuno de los palses europeos resenadaos pueds
encontrarse en EURORA( (1898).




de trabajo o comisiones para
desarrollar sus actividades. En el
caso de Austria las relaciones
estan menos formalizadas, cada
ano las instituciones regionales
de control se reunen para deba-
tir cuestiones relacionadas con
el control financiero y se relacio-
nan con el Tribunal de Cuentas
federal de forma bilateral. En
Suiza existe un nivel aun menor
de coordinacion, existen organi-
zaciones profesionales de audi-
tores del sector publico para el
intercambio de experiencias. Los
organos de control de lengua
alemana, junto con el de Liech-
tenstein, se agrupan en una aso-
ciacion y participan en las reu-
niones del Instituto aleman de
control interno; mientras que los
organos de control de lenguas
“latinas” se relacionan entre ellos
mediante una conferencia de
presidentes.

Si examinamos paises fede-
rales no europeos, como EEUU,
Canada o Australia, vemos que
en ellos existe una relacion
entre los organismos de control
externo de diferentes niveles,
mediante organizaciones de
caracter voluntario. En general
se trata de entidades que agru-
pan organos de todos los nive-
les, la afiliacion es voluntaria y
su objetivo es el de facilitar el
intercambio de informaciones y
de experiencias y solventar pro-
blemas de interés comun. Sus
actuaciones son diversas Yy lle-
gan incluso al desarrollo de fis-
calizaciones de forma coordi-
nada y a realizarse auditorias
entre ellos (“peer review”)®.

(8) Pueden verse las caracteristicas en la
direccion de Internet de algunas de estos
organismos:. “Australasian Ceouncil of Audi-
tors-General” http://www.acag.org.au “Cana-
dian Council of Legislative Auditors”
hitp://www.covl.ca del "National intergovermimental
Audit Forum Charter” hitp://www.auditforum.org.

Aunque estos paises son dife-
rentes a |os europeos en mu-
chos aspectos, vemos similitu-
des en los mecanismos de coo-
peracion de los diversos niveles
de control. En todos los casos
analizados, la colaboracion es
voluntaria y por tanto no limita
la autonomia de los organis-
mos, aunque logicamente se
supone que estos llevaran a
cabo las actividades que volun-
tariamente acuerdan realizar.
Los objetivos tambien son simi-
lares en todos los paises, siem-
pre tratan de colaborar para
mejorar la eficiencia y la efica-
cia del control, tanto a nivel
individual como del conjunto.

Las caracteristicas del
caso espanol

En Espana la Constitucion
de 1978 ha convertido la ante-
rior estructura administrativa
centralizada en una de las mas
descentralizadas de Europa. Su
reflejo en el control externo fue
la aparicion, junto al Tribunal de
Cuentas (SAl), de unos organos
de control externo (RAl) en
diversas Comunidades autono-
mas®, lo que origind una serie
de rasgos propios del sistema
espanol.

En primer lugar una super-
posicion de competencias,
puesto que el Tribunal de Cuen-
tas mantuvo su funcion fiscali-
zadora en todo el sector publi-
co. Sobre este aspecto, el
Tribunal Constitucional, al con-
firmar la coexistencia de los
controles, senala que ello debe
ser sin perjuicio del empleo “de
las técnicas tendentes a reducir

(6) Estaban en funcionamiento a mediados
del 2001, nueve OCEX de las CCAA. de:
Andalucia, Canarias, Castifla-La Mancha,
Catalufia, Galicia, Madrid, Navarra, Pais
Vasco y Valencia.

a unidad la actuacion de uno y
otros, y evitar duplicidades
innecesarias que serian contra-
rias a los criterios de eficiencia
y economia enunciados en el
articulo 31.2 de la Constitucion
espanola””. Es decir, existe la
obligacion legal de actuar de
forma eficiente, evitando actua-
ciones superpuestas, pero para
ello se requiere establecer
algun tipo de relacion entre los
organos de control.

Una segunda caracteristica
propia de la estructura fiscaliza-
dora espanola es la heteroge-
neidad de los organos de con-
trol existentes, ya que tienen
normas reguladoras diferentes
y también son distintas su orga-
nizacion, su estructura, sus
recursos y lo que es mas impor-
tante, sus competencias, espe-
cialmente en lo que hace refe-
rencia al control externo de la
administracion local. Esta diver-
sidad comporta que la relacion
entre ellos solo pueda basarse
en el comun de sus funciones
fiscalizadoras, sin perjuicio de
la posibilidad de establecer
acuerdos de colaboraciones
bilaterales.

Finalmente, un tercer ele-
mento propic de la situacion
espanola es su dinamica. El
proceso de establecimiento de
los organos fiscalizadores auto-
nomicos se ha llevado a cabo a
lo largo de diecisiete anos vy
seguramente seguira en el futu-
ro. Ello ha producido las logicas
diferencias en los niveles de
desarrollo de dichos organis-
mos, lo que también incide en
sus posibilidades de colabora-
cion.

(7) Sentencias numeros 187/1988 y 18/19897.



La busqueda de la
colaboracién

Practicamente desde 1984,
los organos control plantean la
necesidad de establecer algun
tipo de relacion con el Tribunal
de Cuentas. Ello tambiéen fue
considerado por el legislador,
que establecido un posible
mecanismo de coordinacion, en
el articulo 29 de la Ley de
Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas de 5 de abril de 1988,
pero, como ha sido senalado
por diversos autores®, ni el ins-
trumento ni el ambito legal eran
los adecuados para lo que se
Intentaba regular. Alguno de los
puntos que dicha ley establecia
ya se realizaban voluntariamen-
te, como la remision al Tribunal
de Cuentas de los informes de
fiscalizacion que realizaban los
OCEX, pero otros eran de muy
dificil cumplimiento e incluso de
dudosa legalidad™.

Una via mas adecuada se
inicio en mayo de 1989 con la
firma de un acuerdo por parte
del Presidente del Tribunal de
Cuentas y los de los Organos
de Control Externo de Valencia,
el Pais Vasco y Cataluna. Del
mismo se ha derivado una fruc-
tifera relacion, canalizada por
medio de la "Comision de
Coordinacion de los Organos
Publicos de Control Externo del
Estado Espanol”, que tiene
como objetivo el establecimien-
to de criterios y téecnicas comu-
nes de control. También se creo
otra comision dedicada a las
actividades de formacion, que

(8) De Vicewnte v oTROS (pag. 108) asi como
para GARCia CRESPO {pag. 65).

(3) El mencionado articulo 29 fue recurrido en
junio de 1988 por el Parlamento de Cataluria
por considerario anticonstitucional, aunque
en febrero de 1989, refiro dicho recurso.
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ha dado lugar a la realizacion
de diversos cursos.

Durante algunos anos tam-
bien se establecieron reuniones
sectoriales, con la finalidad de
coordinar las actuaciones en
temas especificos. Tuvieron su
mayor desarrollo las referidas a
la fiscalizacion del sector local y
sus mejores resultados en la
definicion del contenido y el
calendario de realizacion del
Informe anual (Cuenta general)
de dicho sector. En estas reu-
niones la funcion de coordina-
cion fue asumida por el Tribunal
de Cuentas, que fue su maximo
peneficiario, y de la misma
forma que actuo como impulsor
fue tambien el causante de su
actual inactividad.

Por su parte, los Presidentes
de los OCEX tambien acorda-
ron realizar reuniones periodi-
cas de colaboracion que han
dado como resultado el esta-
blecimiento periodico de con-
venios que reflejan los acuer-
dos sobre distintos proyectos.
El fruto mas destacado ha sido
la creacion, en 1995, de la
Revista de Auditoria Publica, de
la que se han publicado veinti-
cuatro numeros y es ya un ele-
mento iImportante de colabora-
cion técnica e intercambio de
experiencias.

Por tanto podemos consta-
tar que en los ultimos quince
anos se han producido diversas
actividades de colaboracion
entre los organos de control y
ello se ha realizado sin utilizar
ninguna base legal, ni creando
estructuras administrativas. Se-
nalar también que a pesar de
gue la mayoria de los organos
de control son de tipo colegia-
do, la coordinacion ha tenido en
general un caracter presiden-
cialista y normalmente los

acuerdos se han establecido
sin mediar aprobacion alguna
de los respectivos plenos.

Hay que subrayar igualmen-
te que durante todos estos
anos, la superposicion de com-
petencias no ha producido
casos de superposicion de fis-
calizaciones, que era uno de los
motivos especificos para esta-
blecer mecanismos de relacion.
El Tribunal de Cuentas, segun
uno de sus miembros, "por pru-
dencia institucional o simple-
mente para cortar de raiz posi-
bles duplicidades en las actua-
ciones fiscalizadoras", no ha
actuado, salvo en algun caso
excepcional, en los campos de
competencia de los Organos de
Control Externo Autonomico.
Ilgualmente, solo excepcional-
mente algun OCEX ha fiscaliza-
do elementos relacionados con
el sector publico estatal.
También hay que senalar que se
han producido poquisimas
delegaciones o "encomiendas”
de fiscalizacion por parte del
Tribunal de Cuentas'”.

Posibles mecanismos de
relacién

Como hemos visto tanto en
Espana como en otros paises,
no es necesario para el estable-
cimiento de relaciones entre los
organos de control la utilizacion
de las figuras previstas en el
derecho publico, pero posible-
mente parece mas adecuado a
nuestra cultura administrativa el
utilizar esta posibilidad y buscar
en la legislacion que regula la
relacion entre las administracio-
nes publicas, la forma y los
principios a aplicar.

(10) DE VicenTe, pag. 99.



La solucion debe tener en
cuenta las caracteristicas de los
entes y ver que en la relacion se
pueden contraponer dos princi-
pios constitucionales, el de la
unidad, representado por el
caracter supremo del Tribunal
de Cuentas y el de autonomia,
gue define a los OCEX en sus
ambitos de actuacion"". En
nuestra legislacion existen dos
posibles formulas para regular
dicha relacion:; la coordinacion
y la cooperacion. Para garanti-
zar el principio de unidad pare-
ceria adecuada la coordinacion,
mientras que para el caso de la
autonomia el mecanismo mas
adecuado seria la coopera-
Ei{i}n“z].

La coordinacion, como indi-
ca el Tribunal Constitucional,
"implica un cierto poder de
direccion™”, pero ello no puede
conducir a establecer a los
coordinados una uniformidad
de accion obligada y como que
dicha actuacion puede normal-
mente significar una limitacion
a la autonomia de los organis-
mos, su establecimiento requie-
re un sistema normativo "rigu-
rosamente tasado", en lo que
se refiere a esta modulacion del
principio de autonomia en aras
de la eficacia. Por ello la coordi-
nacion requiere ser establecida
por una ley, que en el caso que
nos ocupa posiblemente debe-
ria tener el caracter de organi-
ca.

Es muy distinta la relacion
de cooperacion, ya que esta se
basa en el principio de lealtad
constitucional y autonomica

(11) De VicenTe, pag. 106.
(12) Cosos (195939).

(13) Tribunal Constitucional, Sentencia 214/
1889 de 21 de diciembre.

para resolver la contradiccion
entre centralismo y autonomia.
Este aparente conflicto, inhe-
rente al desarrollo de nuestro
modelo constitucional, se ha
propuesto solucionarlo median-
te diversos instrumentos'?,
como conferencias sectoriales,
convenios, acuerdos, etc. La
colaboracion se establece por
mutuo acuerdo, normalmente
comporta la creacion de un
organo de participacion y las
actividades que se decidan rea-
lizar conjuntamente se recogen
en programas que vinculan uni-
camente a los firmantes de los
mMISMOoS.

Algunas propuestas a
guisa de conclusion

Observando la situacion en
el caso espanol y con el objeti-
vo de incrementar la eficacia
del sistema global de control
externo existente, en base a las
consideraciones  anteriores,
parece que se pueden plantear
algunas ideas para posibles
mejoras de los mecanismos de
relacion existentes entre los
organismos competentes en la
materia.

En primer lugar, mientras no
se promulgue legislacion al res-
pecto, la relacion debe estable-
cerse, como se ha venido
haciendo, por acuerdo entre las
partes. En segundo lugar, las
actuaciones que se han llevado
a cabo parecen en general ade-
cuadas y, por tanto, deben pro-
ponerse basicamente elemen-
tos para su desarrollo, mejora e
incluso recuperacion. Con inde-
pendencia de, como ya se ha
dicho, que siempre pueden

(14} Desarroflado en la Ley 4/1988, de 13 de
enero, de modificacion de fla 30/1992 de
Reégimen Juridico de las Administraciones
Publicas, art. 5, 6 y 7.

establecerse relaciones bilate-
rales. Asimismo, debido a las
caracteristicas que hemos
senalado, parece igualmente
adecuado gue, como sucede a
nivel internacional, existan dos
ambitos de colaboracion, por
un lado entre niveles y por otro
entre organismos de un mismo
nivel.

En esta linea de mejora,
podrian establecerse con ma-
yor rigor las relaciones existen-
tes, transformando los “valores
compartidos"™ en reglas mas
formalizadas e incluso estable-
ciendo una cierta estructura
administrativa. Por otro lado
podria ser util desarrollar y
explicitar con mayor detalle los
objetivos de la relacion, de for-
ma que permita ampliar en su
conjunto la cooperacion actual.
Estos objetivos podrian agru-
parse en tres vertientes, los
orientados hacia las relaciones
externas, los relacionados con
la actividad fiscalizadora y los
destinados a mejorar el funcio-
namiento interno.

En el caso de las actuacio-
nes externas parece necesario
divulgar la naturaleza, el ambito
v la independencia del conjunto
del sistema de control externo.
Identificar y dar a conocer al
publico las opiniones comunes
en materia de contabilidad,
auditoria, financiacion o demas
aspectos del ambito publico.
Se deberia asegurar de forma
coherente la representacion
exterior del colectivo e intentar
unificar opiniones sobre cues-
tiones de interés comun.

Respecto a la actividad fisca-
lizadora, ademas del intercambio
de informacion y metodologias

(15) Garcia Cresro (2000), pag. 65.



de fiscalizacion de cada sector,
se podrian establecer compara-
ciones de resultados. Igualmente
se deberia avanzar hacia el esta-
blecimiento de unas normas
comunes de auditoria publica y
en el desarrollo de metodologias,
manuales y programas de fiscali-
zacion genericos, que den lugar
a una mayor coherencia de los
Informes de los distintos organos
al tratar temas similares. Un
objetivo posterior podria ser el
desarrollo coordinado de fiscali-
zaciones, en ambitos comunes.
Ya actualmente parece impres-
cindible establecer una minima
planificacion respecto a la fiscali-
zacion de informes, como por
elemplo la Cuenta General, aun-
que sea solo por la necesaria
“sincronia temporal” y por la
homogeneidad de la presenta-
cion.

Finalmente, en el campo de
los objetivos tendentes a mejo-
rar el funcionamiento interno de
I0S propios organismos, Sse
deberia incrementar la coheren-

-,
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cia de las acciones para la for-
macion continuada de los tec-
nicos, asi como establecer el

Intercambio de informacion
sobre cuestiones de gestion
(organizacion, personal, presu-
puesto, etc.) y a mas largo
plazo la realizacion de auditori-
as entre organos (“per review").

Para avanzar en estos cam-
pos, ademas de las reuniones
de presidentes, se puede dar
forma juridica a las comisiones
existentes y crear otras que se
consideran necesarias. Dichos
foros podrian desarrollar sus
actividades mediante reuniones
sectoriales u otras figuras que
se consideran adecuadas. Esta
formalizacion podria mejorar la
transparencia y la participacion
de los organismos, teniendo en
cuenta sus caracteristicas pro-
pias.

En caso de considerar con-
veniente, para lograr mayor efi-
cacia, la promulgacion de una
norma reguladora de la rela-

cion, deberia tenerse en cuenta
que la iniciativa legislativa res-
pecto a la misma puede prove-
nir de las instancias autonomi-
cas. Un precedente para un
problema similar, que ha dado
resultados satisfactorios, es el
referido a las relaciones entre
los Defensores del Pueblo. La
vigente ley reguladora de tales
relaciones fue promovida por
los parlamentos de Aragon,
Andalucia y Cataluna"®.

En todo caso creemos que
por parte de todos los organis-
mos que forman el sistema de
control externo del sector publi-
co espanol a todos los niveles,
se debe iniciar un proceso con-
junto de reflexion sobre la for-
mas de relacion existentes y su
necesaria mejora en aras de
conseguir un necesario mejor
nivel de fiscalizacion de los
recursos.

(16) RopricuEz Govez (1995), pag. 33.
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