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PROLOGO

La conmemoracion del vigésimo aniversario de la Ley 2/2002, de 9 de abril, reguladora
del Consejo de Cuentas, constituye una excelente oportunidad para poner en valor la
importancia de esta institucion propia de la Comunidad, a la que el Estatuto de
Autonomia atribuye las funciones de fiscalizacion externa de la gestion econdmica, fi-
nanciera y contable del sector publico de la Comunidad Auténoma y demas entes
publicos de Castillay Ledn.

La trayectoria acreditada por el Consejo de Cuentas como drgano de control externo
autondmico en las dos décadas transcurridas desde su creacidn han consolidado su
gran aportacién como instrumento de calidad democratica y transparencia al servicio
de los ciudadanos de la Comunidad.

En su condicion de institucion dependiente de las Cortes, todo el trabajo de fiscalizacion
que realiza sobre el gasto publico de la Administracion autonémicay de las entidades
locales, desarrollado desde la independencia, el rigor y la objetividad técnica, es
objeto de presentacion sistematica y debate en la cdmara representativa de todos los
castellanos y leoneses.

La relevancia del papel que ejerce en la arquitectura institucional de la Comunidad
radica también en las dimensiones del ambito de su actuacion, que alcanza aproxima-
damente un volumen econdémico de 15.000 millones de euros entre la Administracién
autondmicay las cerca de 5.000 entidades que conforman el sector publico local.

Desde que en 2005 publicase su primera fiscalizacion, el Consejo de Cuentas suma un
total de 238 informes aprobados, de los cuales 116 corresponden al sector publico au-
tondmico, 114 al sector publico local, y otros ocho al seguimiento de las recomendaciones
que se efectian como consecuencia del resultado de los trabajos.

Esta incesante actividad de auditoria se ha traducido en cerca de 2.200 recomendaciones,
cuya consecuencia directa es la mejora en la gestion de los recursos publicos que ad-
ministran tanto la Comunidad como los entes locales. Resulta especialmente relevante
el creciente grado de aceptacion de las recomendaciones por parte de los entes fisca-
lizados, que en la actualidad supera el 80%, lo cual es, sin duda, expresion de la
auctoritas de la institucion.

Asi, la presentacion ante las Cortes del informe anual sobre el seguimiento del cum-
plimiento de las recomendaciones completa el ciclo parlamentario del control externo
que se realiza sobre la gestion econdmica y financiera de las Administraciones auto-
ndmica y local, desarrollando en la practica un procedimiento de evaluacion continua
de las politicas publicas.

Todo este ingente trabajo ha quedado documentado en los dos compendios de audito-
rias que acompanan esta publicacidon con ocasion de la conmemoracion del vigésimo
aniversario de la creacion de este drgano de control externo, un nuevo formato divul-
gativo que agrupa en series temporales y tematicas la produccién fiscalizadora de los
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tres departamentos que configuran funcionalmente sus equipos.

Al inicio del presente mandato, el Consejo de Cuentas se doté por primera vez de un
plan estratégico para el periodo 2019-2022, en el que se fijé un programa de actuacion
cuyo horizonte culmina coincidiendo con la celebracion de sus dos primeras décadas
de existencia.

La aplicacién de las medidas contenidas en esta planificacién ha otorgado un nuevo
impulso a la actividad de la institucidon que se ha traducido en un incremento muy nota-
ble en el nimero anual de auditorias, una mayor actualidad en la presentacion de los
informes y un esfuerzo creciente en la divulgacién de su contenido.

En relacion al trabajo de fiscalizacion, ademas de cumplir puntualmente con los
informes establecidos por la normativa, se ha potenciado una nueva orientacion hacia
las auditorias operativas, que sirven para analizar, desde una o6ptica constructiva, la
eficiencia de la gestion poniendo en relacidn el cumplimiento de los objetivos con los
recursos disponibles.

Esta linea de actuacion en la evaluacion de las politicas publicas se esta proyectando
ademas hacia aquellas materias que ocupan las prioridades de la ciudadania, como es
la garantia de los servicios publicos esenciales, centrados en la sanidad, la educacion
y las prestaciones sociales.

Al mismo tiempo, se esta atendiendo de forma pionera en el &mbito de los 6rganos de
control externo otra serie de asuntos de maxima relevancia para la Comunidad como
son el desafio demografico, la ordenacion territorial, el medio ambiente o la
trasformacion digital. De igual forma, las fiscalizaciones directamente relacionadas
con el impacto de la pandemia de la COVID-19 ocupan de forma destacada la actual
programacion de auditorias.

El impulso experimentado durante el actual mandato en la actuacion fiscalizadora
debe ir, no obstante, acompanado de una serie de reformas normativas que el Consejo
de Cuentas considera inaplazable.

En primer lugar, la conveniencia de reforzar la independencia y garantizar la autonomia
funcional en términos equiparables al resto de los drganos de control externo autono-
micos de Espana. Por ello, se insiste en la aprobacion por el Consejo de Cuentas de su
Plan Anual de Fiscalizaciones, perfectamente compatible con la incorporacién de audi-
torias por mandato del Parlamento autondmico.

Ademas, se pretende favorecer un nuevo impulso a la rendicion de cuentas de las en-
tidades locales. En el cumplimiento de esta obligacion Castilla y Ledn se encuentra
por encima de la media nacional, solo superada por las comunidades que llevan anos
condicionando ayudas y subvenciones a la rendicidn de cuentas, un buen indicador de
transparencia teniendo en cuenta ademas que su estructura territorial representa el
28% de los ayuntamientos y el 60% de las entidades locales menores de Espana.

La Administracion autonémica dio un importante paso en 2021 al introducir las modi-
ficaciones oportunas en las ayudas de la Cooperacion Econdmica Local General, que
determinan que para que una entidad local pueda ser beneficiaria de una subvencion,
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es preciso haber cumplido la obligada rendicidn de cuentas ante los érganos de fisca-
lizacion. Esta medida atiende la reclamacion histdrica del Consejo de Cuentas, si bien
deberia elevarse su rango normativo para hacerse extensiva a todas las ayudas y sub-
venciones.

Igualmente importante es la conveniencia de mejorar las condiciones laborales para
garantizar el mantenimiento de la plantilla y la cobertura de plazas con la incorporacion
de profesionales debidamente cualificados, bien tratando el régimen del personal en
coherencia con la dependencia organica de las Cortes de Castillay Ledn, bien mediante
la reversion a la situacion anterior a Ley 4/2013, de 19 de junio, por la que se modifica
la organizacion y el funcionamiento de las instituciones propias de la Comunidad.

Junto a este paquete de reformas, el Consejo de Cuentas ha expresado igualmente su
disposicion favorable a la ampliacion de competencias sobre evaluacidon de politicas
publicas, en consonancia con lo propuesto en el estudio elaborado por de la Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) por encargo de la Junta de Castillay
Ledn.

Esta voluntad inequivoca de seguir prestando el mejor servicio posible a los castellanos
y leoneses, acorde con las exigencias que demanda la sociedad, requiere revisar la
vigencia de la citada Ley de reforma de las instituciones propias, una vez superados
los objetivos que la motivaron en una coyuntura especifica, y asimismo modificar la
Ley reguladora del Consejo de Cuentas.

En este marco de reflexion sobre su proyeccion futura, la institucion ha querido
también aprovechar la conmemoracion del vigésimo aniversario para abrir un espacio
de colaboracion con el &mbito académico que permita compartir analisis y experiencia
en el estudio del papel que desempena la fiscalizacidon externa de las Administraciones
publicas.

En este proposito, es una satisfaccion presentar este excelente estudio realizado por
Juan Fernando Duran, profesor titular de Derecho Constitucional de la Universidad de
Valladolid y exletrado del Tribunal Constitucional, quien generosamente ha aceptado
la invitacion del Consejo de Cuentas.

El analisis del modelo constitucional de control externo de las cuentas publicas desde
una perspectiva histérica y juridica, asi como su ambito de aplicacion autonémica en
la andadura del Consejo de Cuentas desde su incorporacion como institucion propia
de la Comunidad en la reforma de 1999 del Estatuto de Autonomia, constituye una
aportacion de indudable interés.

Al respecto, resulta oportuno subrayar una vez mas la coordinacién y complementariedad
existente entre el Tribunal de Cuentas, con competencia en exclusiva de la funcion ju-
risdiccional, y los drganos de control externo autonémicos, que en la practica asumen
la funcidn fiscalizadora en sus respectivas comunidades sin ningun tipo de duplicidad.

En este sentido, conviene recordar que la actividad desarrollada por el Consejo de
Cuentas en sus veinte anos de existencia ha permitido multiplicar por seis la capacidad
de auditar la gestion de las Administraciones autondmica y local de Castilla y Ledn
ejercida con anterioridad.
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Es importante tener siempre presente que la legitimacion de una institucion no se
fundamenta Unicamente en su respaldo normativo, en este caso fruto de un consenso
parlamentario practicamente unanime, sino en la constatacion permanente de su
utilidad para el conjunto de la ciudadania.

Un compromiso de servicio publico consolidado a lo largo los veinte afos cumplidos
desde la independenciay la cercania, que merece el reconocimiento de los presidentes
que me han antecedido, y de todos los consejeros, por una responsabilidad ejercida
con solvencia, lealtad, prudencia y discrecion. Igualmente quiero expresar mi agrade-
cimiento a todo el personal del Consejo de Cuentas, cuya cualificada y permanente
dedicacion es consustancial al prestigio adquirido por la institucion.

En suma, celebramos el vigésimo aniversario de la promulgacion de la Ley reguladora
del Consejo de Cuentas con el estimulo necesario para seguir evolucionando en
sintonia con las necesidades e inquietudes de los castellanos y leoneses, contribuyendo
con eficacia y espiritu constructivo al correcto funcionamiento y transparencia de las
Administraciones publicas.

Mario Amilivia Gonzalez
Presidente del Consejo de Cuentas de Castillay Leon
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|. PARTE INTRODUCTORIA:
EL MODELO CONSTITUCIONAL
DE CONTROL EXTERNO DE LAS CUENTAS PUBLICAS

1. Breves antecedentes historicos

Un sucinto recorrido histérico lleva a ubicar algunos precedentes en esta materia en
los drganos de fiscalizacion de las cuentas publicas que existieron en los reinos
peninsulares del medievo'. Antes de que aquéllos se disolvieran progresivamente a
partir del s. XVI, en el seno de la estructura polisinodial de forma pareja a la progresiva
anquilosis de nuestras viejas Cortes con las que les ligaban ciertos vinculos?, puede
senalarse que las funciones que desempanaron servian de alguna manera a la vieja
aspiracion de contrapesar el creciente poder financiero del Monarca. Conviene retener
esta idea con el objeto de comprender adecuadamente las relaciones entre los 6rganos
de control externo y los dérganos representativos en el seno del Estado constitucional.
Una vez quebrada la ldgica del contrapeso al poder del Rey por parte de las Cortesy,
por lo tanto, interrumpida la tradicion de fiscalizacion parlamentaria, la reanudacion
del control sobre la actividad financiera publica obedecerd, ya en nuestra experiencia
histdrica, a otros parametros diferentes.

La aparicion, en 1828, del Tribunal Mayor de Cuentas se ha explicado en funcion de
distintas circunstancias: la insostenible situacion de las finanzas publicas del Antiguo
Régimen o, incluso, motivos politicos, en favor de la introduccion de algin elemento
racionalizador, propio del pensamiento econdmico liberal®. Pero con un Estado
constitucional aun incipiente el sistema de control financiero publico no se va a poder
explicar desde la logica de las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. Lo
que surgi6 entonces fue un é6rgano de naturaleza dual -fiscalizadora y jurisdiccional-
con una fuerte dependencia respecto del Gobierno.

! En general, puede encontrarse una aproximacién sobre el conjunto de estos érganos histéricos en De Mendizabal
Allende, Rafael: “La fiscalizacion financiera de las Comunidades Autdnomas”, Organizacidn territorial del Estado
(Comunidades Auténomas], vol. lIl, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1984, en especial pp. 2177 y ss.

2 |bidem, p. 2182. No siempre es posible afirmar la existencia de dichos vinculos, asi en el caso de la Cdmara de Comptos
de Navarra sus funciones mas importantes fueron: recaudadoras, jurisdiccionales y consultivas, pero en favor el propio
Monarca (Vid. Ordoqui Urdaci, Luis: La Cémara de Comptos de Navarra: su restablecimiento y consolidacion en la
Comunidad Foral 1978-1988, Cdmara de Comptos de Navarra, Pamplona, 1988, pp. 22y ss.).

3 Vid. Velardes Fuertes, Juan: “El control externo del gasto publico”, Presupuesto y Gasto Publico, monografico: El control
de la actividad econémico-financiera, nim. 18/1996, p. 39.
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El inicio de la andadura constitucional del Tribunal de Cuentas ha de situarse en la
Constitucion de 1869, que coincide con un brevisimo intento de configurarlo como un
organo externo de control®. Si bien la naturaleza de este 6rgano se aparecio ante los
autores contemporaneos, como una jurisdiccion privativa encaminada a fiscalizar las
cuentas publicas con la intencion de: “examinarlas, revisarlas, aprobarlas y
fenecerlas™, es significativo que la escueta mencién constitucional fuera para
residenciar en el Poder legislativo la facultad de nombrar y remover libremente a los
miembros (Ministros) del Tribunal de Cuentas [(art. 58.5). Sin embargo, ni la
Constitucion ni la correspondiente ley de desarrollo del drgano otorgaban al Poder
legislativo otra facultad que la de sustraer al Rey el tradicional nombramiento y cese
de los magistradosy, por ello, la eventual dependencia de las Cortes quedaba huérfana
de los mecanismos de relaciones propios de ambos drganos®.

El Tribunal de Cuentas apareceria, otra vez, constitucionalizado en nuestra segunda
Republica. Llamé la atencién a nuestros comentaristas, precisamente, la aparente
marginacion de la que, sobre la decisidn del resultado del control de la cuenta publica,
adolecia la Camara, toda vez que el régimen salido del Texto Fundamental de 1931 se
tenia como parlamentario’. Y ello con independencia de que este drgano significara el
retorno -si es que la experiencia de la Constitucion de 1869 puede ser calificada
efectivamente de un comienzo- a un modelo de control externo frente al
inmediatamente anterior periodo de la Restauracion o, como se ha escrito, “un retorno
de los pesos y contrapesos™. En lo que a este trabajo interesa, también se ha hecho
notar la desaparicion, en la inicial redaccion del articulo 120.1 de la Constitucion
republicana, de la referencia a un eventual control de la actividad financiera publica de
los entes regionales’.

“En los momentos iniciales de nuestra historia constitucional, aparecen algunas referencias a ciertos érganos de control
de la actividad financiera en el sector publico: art. 122 de la Carta de Bayona; art. 350 de la exhaustiva Constitucion de
1812. Son, sin embargo, érganos internos de control (Contadurias) sin relacién alguna con las Cortes y que en, todo
caso, recogian las nacientes aspiraciones de racionalizar (mas que de efectivamente controlar desde la légica de la
divisién de poderes) el entonces caético sector financiero publico (Vid. Velardes Fuertes, Juan, op. cit., en especial pp.
38yss.).

5 Vid. Colmeiro, Manuel: Elementos del Derecho Politico y Administrativo de Espana, Impr. de F. Martinez Garcia, Madrid,
1870 (32 edic.), p. 397. La naturaleza privativa de la jurisdiccion del Tribunal encontraba su manifestacion mas
fehaciente en la existencia de un Recurso de Casacion ante el propio érgano.

¢ Antonio Carro Martinez ha enjuiciado desfavorablemente el sistema recogido en la norma constitucional de 1869 por
cuanto, segln sostiene el autor, la Norma Fundamental sélo cambiaba -en favor de las Cortes- la tradicional
dependencia del 6rgano de control de cuentas (La Constitucién espariola de 1869, Eds. Cultura Hispanica, Madrid, 1952,
p.300ys.).

7 Vid. Nicolas Pérez Serrano, que se ha referido expresamente a “una sustraccion al Parlamento del juicio sobre la
cuenta del Estado” [La Constitucion espafola (9 de diciembre de 1931). Antecedentes, texto, comentarios, EDERSA,
Madrid, 1932, p. 312].

8 Asi, Velardes Fuertes, Juan, op. cit., p. 41.

7 “Las Regiones, porfiadamente, han conseguido su objetivo [...): el Estado no sabra siquiera cémo se administran los
impuestos que haya cedido” (vid. Pérez Serrano, Nicolas., op. cit,, p. 323). Aunque la mencion al Tribunal de Cuentas
no aparecia en el Proyecto de Constitucidn, el citado precepto se elabord en sede de Comisién; seria alli donde, a
instancia del Diputado de la minoria catalana Sr. Coromina, se suprimié la referencia a las Regiones (Jiménez de As(a,
Luis: Proceso histérico de la Constitucion de la Republica espanola, Ed. Reus, Madrid, 1932, p. 470-71).




EL Consejo de Cuentas de Castilla y Ledn ante el vigésimo aniversario de su ley requladora

2. Notas acerca del modelo de control externo de las cuentas publicas en
el actual Estado espanol

En el desarrollo del entramado institucional de las Comunidades Auténomas no
siempre ha resultado sencillo conciliar, por un lado, la reproduccion casi mimética de
los 6rganos estatales existentes con, por otro lado, el viejo anhelo de que pueda
expresarse de forma patente, a través de las instituciones autonémicas, la propia
peculiaridad territorial’®. En este contexto concurre, sin embargo, un cierto complejo
de la autonomia institucional interorganico por parte de los distintos entes que se van
creando paulatinamente y que pretende resolverse, cuando no disolverse, distinguiendo
entre dependencia organica y dependencia funcional. Mas estrictamente, en materia
de drganos de fiscalizacion externa, proclamando la primera y negando la segunda.

A pesar de lo expuesto, el mero examen de los elementos normativos que determinan
la relacién de dependencia entre las Cortes castellano y leonesas y el Consejo de
Cuentas, conduciria a configurar la posicidn institucional de éste de una forma
seguramente demasiado abstracta. Y ello porque hay que tener presente que la
posicion del Consejo de Cuentas no sélo se establece a partir de su relacion con los
demas drganos de la Comunidad Autdnoma, sino que el ambito material sobre el que
ejerce sus funciones es un ambito compartido con el Tribunal de Cuentas de Estado.
En efecto, mientras que, a diferencia de lo que sucede con otros érganos autonémicos,
cuya existencia provoca el desplazamiento funcional del correspondiente ente estatal'’,
la condicion de superior 6rgano fiscalizador -y por lo tanto no Unico- que ostenta el
Tribunal de Cuentas, hace que en materia de control de las cuentas publicas quepa
hablar mas bien de una «doctrina de la cofuncionalidad» o de la «concurrencia
funcional»'2.

Hoy sabemos la dificultad de cerrar el modelo de Estado autondmico. Lo que para el
constituyente de 1978 se configuré como una mera posibilidad -informada, ademas,
por el voluntarismo como expresidn del principio dispositivo- se ha generalizado por
la practica institucional, practica impelida no infrecuentemente por exigencias politicas.
El proceso de descentralizacion politica, dirigido durante un tiempo a la creaciony
funcionamiento de las Comunidades Auténomas, reclama periddicamente su extension
a los entes locales, a los que la Norma fundamental ha reconocido igualmente
“autonomia para la gestion de sus respectivos intereses” (articulo 137 CE). Sin
embargo, las Comunidades creadas al amparo de la Constitucién han reproducido unas
estructuras administrativas que recuerdan vivamente a la del Estado, con unos érganos

19Vjd. Cabezas de Herrera, Miguel Angel, que emplea el término “mimetismo institucional”, en relacién con los érganos
autondmicos de fiscalizacion externa: “La Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha”, Parlamento y Constitucion.
Anuario, nim. 1, 1997, pp. 175y ss.

"Por citar un caso cercano, asi sucede en materia consultiva con el Consejo de Estado en nuestra Comunidad Auténoma,
tras la creacion del Consejo Consultivo de Castilla y Ledn; dicho desplazamiento funcional ha sido expresamente
admitido -alli donde es posible- por el Tribunal Constitucional (STC 204/1992, de 26 de noviembre, en materia de
Consejos Consultivos de las Comunidades Autonomas).

12Vjd. SSTC 18/1991, de 31 de enero, FJ 2, 190/2000, de 13 de julio, FJ 11.h, y 98/2001, de 5 de abril, FJ 8.k.
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periféricos claramente capitidisminuidos en favor de los correspondientes servicios
centrales y, ademas, con una escasa vocacion de prolongar la descentralizacion de la
que fueron beneficiarias en favor de los Municipios y Provincias™.

Por otro lado, la fiscalizacidn de las cuentas publicas supone un complejo proceso en
el que convergen, ya sea en el nivel estatal o en el autondmico, instituciones y técnicas
diferentes. Asi, la fiscalizacion interna caeria en el dominio del Poder ejecutivo a través
de la labor de la Intervencidon General, mientras que la fiscalizacién externa es
competencia del Tribunal de Cuentas; pero la fiscalizacion técnica puede servir como
base para el control politico que, sobre la ejecucion del gasto publico realizada por la
Administracion y el Ejecutivo, corresponde a las Cortes Generales. Ni qué decir tiene
que el resultado de la fiscalizacion puede dar lugar a la depuracion de
responsabilidades que corresponde ventilar ante los drganos que forman parte del
Poder judicial sin olvidar, en su caso, la funcidn tuitiva subsidiaria que tiene atribuida
el Tribunal Constitucional en materia de derechos fundamentales'. Siendo lo que se
acaba de describir un esbozo de articulacion de los instrumentos de fiscalizacion y
control marcadamente horizontal (en un mismo nivel territorial: el estatal),
sustancialmente se reproduce en el nivel autonémico.

Pero el entramado de técnicas y 6rganos que conforman el proceso de fiscalizaciéony
de control al que se acaba de aludir no se comprende sin la consideracion de que este
proceso no se conforma Unicamente de forma horizontal, siempre dentro de un mismo
nivel territorial, sino también verticalmente (si bien siempre en direccién descendente),
pues las Comunidades Autdnomas -sin excepcion- son sector publico a los efectos de
la fiscalizacion del Tribunal de Cuentas'. En la clUspide de esta piramide de la
fiscalizacion (sin que esta expresion gréafica del proceso implique, hic et nunc, por cierto,
una aplicacion del principio de jerarquia) se encuentra, por fin, el Tribunal de Cuentas
Europeo.

La existencia de un sistema de fiscalizacion tan complejo como el descrito no se
encuentra exenta de problemas. El principal de ellos el de la multiplicidad del sistema
de controles, que ha de ponerse en relacidn, en un dmbito de concurrencia funcional
como el descrito, con la necesaria coordinacion de las funciones entre los distintos
6rganos de fiscalizacidn, toda vez que el precepto de referencia en la materia (el
articulo 29.1 LFTCu)' aparece como una norma de escasa virtualidad sin el
correspondiente desarrollo de la misma.

3Sin que pueda obviarse la enorme heterogeneidad de las entidades locales en circunstancias poblacionales, de
desarrollo econémico, de envejecimiento o de dispersién geografico, entre muchas otras.

14 Correspondiendo al mismo, no sustituir la decision del Tribunal de Cuentas sino, si procede, apreciar la vulneracién
del derecho fundamental por parte de éste (vid. ATC 195/2000, de 24 de julio, FJ 3).
15 Cfr. articulo 4.1, letra b), LOTCu.

16 “Los 6rganos de control externo de las Comunidades Auténomas coordinaran su actividad con la del Tribunal de
Cuentas mediante el establecimiento de criterios y técnicas comunes de fiscalizacién que garanticen la mayor eficacia
en los resultados y eviten la duplicidad de las actuaciones fiscalizadoras”.
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3. La articulacion del control externo de las cuentas publicas por parte

del Tribunal Constitucional

A juicio del Tribunal Constitucional, la falta de prevision constitucional no ha sido mayor
inconveniente para un ulterior encaje estatutario de los 6rganos de fiscalizacion de las
cuentas publicas, mediante el mero expediente de acudir a la “cobertura implicita que
ofrece la potestad autoorganizatoria de las Comunidades Auténomas”. La
jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha debido articular adecuadamente el
sistema de fiscalizacion externa de las cuentas publicas. Una articulacion en la que no
ha sido tarea menor cohonestar adecuadamente la concurrencia del Tribunal de
Cuentas del Estado [articulo 153, letra d}, CE] con la existencia de los érganos propios
que paulatinamente han ido creando distintas Comunidades Auténomas. En este
sentido, el precepto constitucional aludido preserva las facultades fiscalizadoras
econoémicasy presupuestarias del 6rgano nacional sobre el sector publico autonémico
sin que quepa invocar la lesidon de la autonomia constitucionalmente garantizada. La
situacion es distinta, sin embargo, si el Estado introdujera controles administrativos
internos sobre la justificacion del gasto de las Comunidades Auténomas pues entonces,
ademas de lesionar la autonomia de éstas, estaria invadiendo, precisamente, la reserva
funcional del Tribunal de Cuentas en el ambito autondmico en los términos del referido
precepto constitucional'®.

La doctrina apuntada tiene una orientacion horizontal, pues trata de garantizar la
posicion del Tribunal de Cuentas frente a la eventual intervencion de otros drganos
estatales en la materia. Sin embargo, con una perspectiva vertical, esto es, desde la
existencia de un drgano nacionaly de érganos autondmicos, el Tribunal Constitucional
ha sentado una doctrina de concurrencia funcional, es decir, que sobre un mismo sector
publico es licita la coexistencia del control estatal y del control autondmico. La doctrina
delimita la concurrencia a partir de dos circunstancias: el incontestable caracter
supremo del Tribunal de Cuentas y la obligacion constitucional de introducir técnicas
de reduccion a la unidad de los controles para evitar duplicidades innecesarias,
derivada del articulo 31.2 CE".

Los estatutos de autonomia, aun recogidos formalmente en leyes organicas, no son la
sede normativa adecuada para introducir obligaciones al Tribunal de Cuentas del
Estado; por ello mismo, las indicaciones que pudieran entenderse en tal sentido
Unicamente obligan al érgano autondmico de fiscalizacidn, que en puridad es a quien
se dirige la regulacion estatutaria. Mediante este razonamiento, el Tribunal ha salvado
el precepto del Estatuto de Autonomia de Cataluna que contiene la prevision de que el
organo estataly el autonémico “deben establecer relaciones de cooperacién mediante
convenio”?,

7STC 247/2007, de 12 de diciembre, FJ 12.

18 SSTC 37/1981, de 16 de noviembre, FJ 5,y 9237/1992, de 15 de diciembre, FJ 9.

19.SSTC 187/1988, de 17 de octubre FJ 11, 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 28,y STC 18/1991, de 31 de enero, FJ 5.
20 STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 34.

“uge ap ¢ 3p ‘700z/z Ka1e1)

(uga1 A ennse) ap seyuan? ap ofasuo? 13p elopejnbay

-
~



EL Consejo de Cuentas de Castilla y Ledn ante el vigésimo aniversario de su ley reguladora

Reguladora del Consejo de Cuentas de Castilla y Ledn)

(La Ley 2/2002, de 9 de abril,

-
0o

Asi, de un lado, que una norma estatal atribuya el control de un determinado sector de
la actividad econémica de las Comunidades Autdnomas al Tribunal de Cuentas del
Estado no puede entenderse que lesione la autonomia de las mismas, porque esa
disposicion no tiene por qué ser excluyente (salvo que asi lo estableciera expresamente)
del control autondémico?'. Tampoco fijar, con caracter basico, los umbrales de control
(en materia de contratos), cuando la comunidad auténoma, en el ejercicio de sus
competencias puede modificarlos “dentro del resto a la norma béasica estatal’?’. De
otro lado, desde la perspectiva autonémica, que una norma autonémica atribuya la
fiscalizacion de las corporaciones locales a su propio 6rgano no puede entenderse por
si misma contraria a la Constitucidn, pues no es una norma habil para negar la
intervencion del érgano nacional en la materia, en materia fiscalizadora, al igual que
en otras, “el silencio de una ley autondémica sobre la aplicacion del bloque de la
constitucionalidad no merece tacha, puesto que el mismo rige por su propia primacia,
con independencia de su mencién expresa en la legislacion estatal o autondmica”?.
Como conclusidn, lo que pretende aseverar el Tribunal Constitucional es que la recta
lectura del articulo 136 CE desvela que la fiscalizacion del Tribunal de Cuentas puede
extenderse a todo el sector publico con preferencia del estatal?* y que el Tribunal de
Cuentas es supremo pero no tiene que ser Unico 6rgano fiscalizador; es por ello,
compatible con la Constitucidn, la existencia de otros érganos fiscalizadores de las
corporaciones locales y, en fin, que la competencia de esos otros érganos no niega la
del Tribunal de Cuentas en la materia?®. Sentado lo anterior, a la inversa, seria
inconstitucional, por invadir el espacio competencial autondmico, que el Estado
reservara al Tribunal de Cuentas controles sobre la actividad econdmico-financiera de
las Comunidades Auténomas si los mismos, alli donde existe un é6rgano propio de
fiscalizacion de las cuentas publicas, negaran la posibilidad de intervencién del drgano
autonomico. Es decir, que, con respecto de la funcion fiscalizadora (otra cosa es, como
sabemos, la funcién de enjuiciamiento), desapareciera la citada concurrencia
funcional?.

21STC 190/2000, de 13 de julio, FJ 11.h (en idéntico sentido, SSTC 98/2001, de 5 de abril, FJ 8.k, y 206/2001, de 22 de
octubre, FJ 13). El criterio parece matizarse mas adelante, cuando el tribunal reprocha al acto impugnado que
establezca obligaciones de comprobacién en favor de érganos estatales (incluido el Tribunal de Cuentas) “obviando
los érganos de control propios de que dispone la Comunidad Auténoma de Catalufia” (STC 89/2012, de 7 de mayo, FJ
9.e).

22 STC 68/2021, de 18 de marzo, FJ 8.B.
23 STC 13/2020, de 28 de enero, FJ 3.

% Pyede surgir algun interrogante de tal afirmacion, pues si, tras asegurar la supremacia fiscalizadora del érgano
nacional se declara, a continuacién, que “el &mbito principal y preferente del ejercicio de su funcion fiscalizadora es
la actividad financiera del Estado y del sector publico estatal” (STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 34, la duda es si se
trata de una llamada a la autocontencién del Tribunal de Cuentas con respecto del sector publico autonémico, que
fuera, en su caso, controlable en el caso de no sequirse.

25 GSTC 187/1988, de 17 de octubre, FJ 9 (en el mismo sentido STC 18/1991, de 31 de enero, FJ 3).

% De lo que se trataba, era que las normas estatales impugnadas atribuian ciertos controles al Tribunal de Cuentas,
omitiendo la fiscalizacién autonémica; sin embargo, el Maximo intérprete de la Constitucién ha entendido que ese
silencio de la norma estatal no puede interpretarse en el sentido de que se haya excluido la propia funcion fiscalizadora
de las Comunidades Auténomas, sino que el legislador estatal atribuye funciones de control al Tribunal de Cuentas
en su condicién de supremo érganos de fiscalizacion de las cuentas publicas (SSTC 190/2000, de 13 de julio, FJ 11.h,
98/2001, de 5 de abril, JJ 8.k, y 206/2001, de 22 de octubre, FJ 13].
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A la hora de resolver a favor del Tribunal de Cuentas el ejercicio exclusivo de la funcidn
de enjuiciamiento, el Tribunal Constitucional parece haber dejado, siquiera de pasada,
un resquicio para la intervencion de los 6rganos autondmicos en la materia (ademas
de la eventual participacion de éstos en la fase instructora de este tipo de
procedimientos). Asi, a la hora de negar la competencia del 6rgano autonémico en la
materia, el Tribunal Constitucional senala que la norma autondémica carece de
cobertura constitucional y estatutaria en la materia?’. La duda surge casi
inevitablemente: ;si el correspondiente Estatuto de Autonomia atribuyera funciones
de enjuiciamiento al érgano autondmico seria constitucionalmente admisible? No creo
que pueda llegarse a esa conclusién, por mas que quisiera forzarse el aparente
resquicio de la doctrina del Tribunal Constitucional en la materia, pues éste ha dejado
rotundamente sefalado el caracter exclusivo y Unico del orden jurisdiccional en materia
de enjuiciamiento contable, con la excepcion, reiteradamente apuntada, de la
participacion de los 6rganos autondmicos en la fase instructora de los procedimientos
de responsabilidad contable, siempre previa delegacidn del propio Tribunal de Cuentas
en los términos previstos en su ley organica.

El silencio estatutario no opera de la misma forma en materia de fiscalizacion. Y asi se
ha reconocido con ocasion de atribuirse al 6rgano autonémico la fiscalizacion de las
Corporaciones locales existentes en la correspondiente Comunidad Auténoma. A priori,
el Tribunal Constitucional procede a constatar que se trata de una funcién que la
Constitucion no atribuye en exclusiva al Tribunal de Cuentasy por ello opera la doctrina
de la concurrencia funcional?®, Sentado lo anterior, la cuestién se situa en el
reconocimiento ex lege al 6rgano autondmico de la facultad de fiscalizar a las
corporaciones locales sin previa atribucion estatutaria. Para el Tribunal Constitucional,
el silencio estatutario no excluye la competencia autondmica en la materia, puesto la
Norma institucional de la Comunidad si encomienda en abstracto la funcion
fiscalizadora al 6rgano de fiscalizacion de la Comunidad Auténoma?. Pero, llegados a
este punto, el tribunal se ve obligado a perfilar el control autondmico con el objeto de
que no se vulnere la autonomia constitucionalmente reconocida a los entes locales
(articulo 137 CE): en primer lugar, se justifica porque las haciendas locales también se
nutren de ingresos que provienen de la Comunidad Auténoma; en segundo lugar, se
trata de un control concreto que no coloca a la corporacion local en situacion de
dependencia jerarquica con respecto de la Comunidad Autonoma; en tercer lugar, a
los propios 6rganos de las corporaciones locales les compete debatir y valorar esos
informes, sin perjuicio de su traslado al Parlamento autonémico; y en cuarto lugar, la
fiscalizacion autondmica nunca puede obstar la que pudiera realizar el Supremo érgano
fiscalizador de las cuentas publicas®. La misma doctrina se aplica con respecto de la
atribucion mediante ley de la facultad fiscalizadora a otras corporaciones de derecho
publico inicialmente no contemplada en el correspondiente estatuto®'.

27GTC 187/1988, de 17 de octubre, FFJJ 3y 5.

28 SSTC 187/1988, de 17 de octubre, FJ 9,y STC 111/2016, de 9 de junio, FJ 5.
% |bidem, FJ 10.

% |pidem, FFJJ 10y 11y STC 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 28.

31 STC 18/1991, de 31 de enero, FJ 6.
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4. ;Es posible la eventual solucion contenciosa ante litigios territoriales
en materia de fiscalizacion de las cuentas publicas?

Como ha quedado expuesto, el modelo de concurrencia funcional en la fiscalizacién de
las cuentas puUblicas no se compadece bien con la existencia de sistemas de control
estrictamente separados y es por ello que se viene apelando a lo largo de estas lineas
a la necesaria articulacion: el modelo constitucional de fiscalizacién de las cuentas
publicas, en combinacidn con el progresivo desarrollo institucional del Estado
autondmico, no es un modelo de separacion, ni siquiera de cooperacion en el sentido
de reparto funcional -me refiero, aqui, a la hipdtesis de un eventual reparto de sectores
fiscalizados entre el drgano estataly los drganos autondmicos-, sino de superposicion
en el que el érgano nacional se encuentra, ademas, en una posicidon de supremacia
(art. 136 CE). Es por ello que el Tribunal Constitucional, al plantear la necesidad de la
articulacion, haya invocado la necesaria reduccion a la unidad al referirse a la actuacion
del 6rgano nacional y los 6rganos autondmicos. Esta expresion, vertida en un sistema
de superposicion de controles, posibilita la existencia de técnicas de coordinacion, y
no solo cooperacion, que supongan, como ha declarado el Tribunal Constitucional, un
cierto poder de direccion®.

La hipdtesis del conflicto, sin embargo, no puede quedar descartada. No se trata, ahora,
de las eventuales querellas competenciales de naturaleza territorial, que emergen de
la ley correspondiente ley reguladora y que se ventilan ante el Tribunal Constitucional,
instadas por los sujetos legitimados (articulos 60-72 LOTC). Lo que se plantea es la
posible existencia contenciosa de fiscalizaciones contradictorias, precisamente por el
caracter funcionalmente concurrente del modelo. Contradiccidn que puede derivar de
una interpretacion divergente del ordenamiento juridico por parte del 6rgano nacional
y de los drganos autondémicos, con menoscabo de los principios de unidad del
ordenamiento juridico y de seguridad juridica®. Pues bien, se ha propuesto que la
eventual antinomia interpretativa pueda superarse mediante el recurso al conflicto
constitucional de competencias entre el Estado y las Comunidades Autdnomas
(conflictos territoriales), que se plantearia a través de los correspondientes érganos
legislativos®, cabe entender para quien ello patrocina, que debido a los vinculos entre
los drganos fiscalizadores y las correspondientes Asambleas legislativas, léanse, en
nuestro caso, las Cortes de Castillay Ledn.

Ahora bien, desde mi punto de vista, la posibilidad de una resolucion contenciosa de
estas caracteristicas ante el Tribunal Constitucional en los términos que se acaban de
exponer plantea 6bices procesales indudables. El primero de ellos tiene que ver la
legitimacidn para postular la accién. Si ya existe disenso doctrinal —-en ausencia de
praxis procesal en este sentido- a la hora de admitir la legitimacion del Tribunal de

3 Vjd. Biglino Campos, Paloma y Duran Alba, Juan F. (Dir.): Pluralismo territorial y articulacién del control externo de las
cuentas publicas, Lex Nova, Valladolid, 2008, en particular, pp. 43-64.

3 Porras Gémez, Antonio M., La gobernanza multinivel del gasto publico europeo, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 2015, p. 234y sg.

3 fd.
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Cuentas en los conflictos “horizontales” de competencias entre odrganos
constitucionales a partir de la poco precisa redaccion del articulo 8.1 LOTCu®, parece
imposible enervar el obstaculo que supone que la Ley Organica del Tribunal
Constitucional Unicamente confiera legitimacidn activa en los conflictos territoriales
de competencias al Gobiernoy a los dérganos ejecutivos colegiados de las Comunidades
Auténomas (articulo 60 LOTC]), sin que de la lectura del resto de normas aplicables a
estas impugnaciones -o con caracter general a todos los procesos constitucionales,
articulos 80 a 95 LOTC- pueda concluirse que existe la posibilidad de ampliar la
legitimacion establecida por la ley.

En cuanto a la determinacion del objeto del conflicto, es cierto que el Tribunal
Constitucional maneja un cierto criterio de amplitud pues cabe, ademas de la estricta
invocacion de la vindicatio potestatis en los supuestos en los que el recurrente reacciona
ante lo que considera el despojo o invasion de la competencia que le corresponde,
reivindicar “la anulacién del acto o disposicion objeto del conflicto porque no ha
respetado el orden de competencias establecido, en menoscabo de las que
corresponden al ente que promueve el conflicto”¢. Ahora bien, aun con la apuntada
amplitud de criterio: es inevitable interrogarse acerca de si, en rigor, cabe sustentar
las alegaciones, de un conflicto constitucional de competencias, en la existencia de
interpretaciones divergentes de las normas fiscalizadoras o en la existencia de
solapamientos en la materia.

Es verdad que la superposicion de controles puede ser a priori ventajosa: se incrementa
el grado de control y se conjura uno de los riesgos que pueden derivarse de una
aplicacidn estricta del principio de competencia, la eventual existencia de zonas exentas
de fiscalizacion al considerar cada una de las instituciones fiscalizadores que carece
de atribuciones sobre las mismas. Como ha sido puesto de manifiesto la “dualidad no
tiene mayores inconvenientes, siempre que las funciones que corresponden a cada una
de las instituciones estén bien delimitadas™®. Los inconvenientes, en cambio, también
existen y tienen que ver con eventuales duplicidades y la falta de responsabilidad®.
Pero, toda vez que el propio Tribunal Constitucional ha extendido las exigencias
constitucionales de la economia y eficiencia que se derivan del articulo 31.2 CE, desde
el ambito de la programacion y ejecucion del gasto publico hasta el propio ambito de
su control®, la eventual solucidn de las duplicidades y contradicciones ha de resolverse
desde las técnicas mas propias del federalismo cooperativo que desde férmulas
contenciosas. No es extrana, pues, la apelacion al refuerzo de los instrumentos de
colaboraciéon y de coordinaciéon propios de un “sistema, complejo, dindmico y
multinivel”*® de rendicién de cuentas como sin duda es el modelo espanol.

%"Los conflictos que se susciten sobre las competencias o atribuciones del Tribunal de Cuentas seréan resueltos por el
Tribunal Constitucional”.

3 ATC 886/1988, de 5 de julio, FJ 1.

¥ Biglino Campos, Paloma: “El Tribunal de Cuentas como garantia del Estado social, del Estado democratico y del Estado
de Derecho”, Teoria y Realidad Constitucional, nim. 44, 2019, p. 97.

% Idem.
3 STC 187/1988, de 17 de octubre, FJ 11.

“ Abellan Lopez, M.2 A: “El sistema de control externo multinivel espafol: rendicion de cuentas, desafios y
oportunidades”, Cuadernos Manuel Giménez Abad, nam. 13, 2007, p. 63.
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I1. EL CONSEJO DE CUENTAS DE CASTILLA Y LEON

1. EL Consejo de Cuentas en el Estatuto de Castillay Leon

El Consejo de Cuentas tiene su origen normativo en la redaccion del Estatuto de
Autonomia dada por la reforma de 1999, de marcado caracter institucional (Ley
Organica 4/1999, de 8 de enero, de reforma de la Ley Organica 4/1983, de Estatuto de
Autonomia de Castillay Ledn])*'. Se introdujo, entonces, un articulo 51, cuya redaccion
permanece inalterada en la actualidad, sin perjuicio de que, el Consejo de Cuentas
podia entenderse implicitamente recogido, con caracter previo, en el tenor del articulo
9.2 (que anadia un nuevo apartado al antiguo articulo 8), segin el cual: “Tendran el
caracter de instituciones propias de la Comunidad de Castilla y Ledn las que
determinen el presente Estatuto o las leyes aprobadas por las Cortes de Castilla y
Ledn”.

La redaccion estatutaria vigente presenta alguna novedad*?, el previo reconocimiento
“implicito” del Consejo de Cuentas como institucion propia es ahora explicito, pues el
articulo 19.2 EACYL reconoce como “instituciones propias de la Comunidad de Castilla
y Ledn el Consejo Econémico y Social, el Procurador del Comun, el Consejo Consultivo,
el Consejo de Cuentas, y las que determinen el presente Estatuto o las leyes aprobadas
por las Cortes de Castillay Ledn” (la cursiva es mia). EL precepto no ha merecido una
gran acogida en términos técnicos; las razones estriban en que no se justifica la
inclusion de las instituciones descritas, mientras se omiten otras contempladas por el
propio estatuto, como el Consejo del Didlogo Social (articulo 16) o el Consejo de Justicia
de Castilla y Ledn (articulo 43) y, sobre todo, en que dado que las instituciones que si
recoge el articulo 19.2 EACYL son reguladas por el propio estatuto en sus
correspondientes preceptos “su incorporaciéon [..] es perfectamente superflua y
carente de toda eficacia juridica”.

Esta norma evoca, una cierta traslacion al @mbito de nuestra comunidad autonoma, de
la distincion doctrinal que, en el &mbito estatal, se suele realizar con marcado caracter
pedagdgico entre, por un lado, los érganos constitucionales, que son los que expresan
la vieja division trifuncional del ejercicio del poder (las Cortes Generales, como
encarnacion del Poder legislativo, el Gobierno, como encarnacion del Poder ejecutivo,
no asi en el caso del Poder judicial, cuyo caracter difuso impide su concrecidén en un
6rgano) y aquellos a los que se encomiendan el resto de las mas relevantes funciones
del Estado (la Jefatura del Estado, encarnada en la Corona, la jurisdiccién
constitucional, en el Tribunal Constitucional, y el gobierno del Poder judicial, en el

# Publicada en el BOE de 9 de enero de 1999 y que entrd en vigor, de acuerdo con su Disposicién final tnica, el mismo
dia de su publicacion en dicho boletin.

2 Que deriva de la Ley Organica 14/2007, de 30 de noviembre, publicada en el BOE, de 1 de diciembre de 2007 y con
entrada en vigor, igualmente, en la fecha de publicacién en dicho boletin.

43 Vid. Matia Portilla, Edmundo: “Articulo 19. Instituciones autonémicas”, en: Comentarios al Estatuto de Autonomia de
Castilla y Ledn (Dir. |. Saez Hidalgo y F. Rey Martinez], Junta de Castillay Ledn y Civitas Thomson Reuters, Cizu Menor,
2011, p. 228.
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Consejo General del Poder Judicial] y, por otro lado, los érganos de relevancia
constitucional que, contemplados por la propia norma constitucional, cuentan con una
regulacion menos intensa (Defensor del Pueblo, Consejo de Estado, Ministerio Fiscal
y Tribunal de Cuentas).

Trasladada la distincion al &mbito de nuestra comunidad autdnoma, las instituciones
basicas (articulo 19.1 EACYL) entroncarian con el contenido del articulo 147.2 CE, que
impone la determinacidn estatutaria de las instituciones de autogobierno de la
comunidad auténomas, formando parte asi de lo que viene siendo conocido como
contenido esencial o minimo de los estatutos de autonomia, mientras que las
instituciones propias son manifestacion de la potestad de autoorganizacion de la
comunidad auténoma, no siendo preceptiva su cobertura estatutaria*. La falta de
caracter preceptivo no impide, en cualquier caso, la presencia de este tipo de
instituciones en el seno del estatuto que asi “garantiza su existencia, que deja de
depender del legislador autonémico”.

El antiguo articulo 51 EACYL, ubicado en el seno del Titulo Il (Economia y Hacienda)
ha pasado a ser el articulo 90, emplazado en el Capitulo Il (Hacienda), del Titulo VI
(Economia y Haciendal, con la siguiente redaccion:

“1. El Consejo de Cuentas, dependiente de las Cortes de Castilla y Ledn, realizara
las funciones de fiscalizacion externa de la gestion econémica, financiera y contable
del sector publico de la Comunidad Auténoma y demas entes publicos de Castillay
Leodn, sin perjuicio de las competencias que corresponden al Tribunal de Cuentas
de acuerdo con la Constitucion.

“2. Una ley de Cortes regulara sus competencias, organizacion y funcionamiento.”

La regulacion estatutaria, aun resultando parca, esboza perfectamente las lineas
maestras de la institucion:

En primer lugary, posiblemente la mas notable, destaca su dependencia organica
con respecto de las Cortes de Castilla y Ledn, si bien la Ley reguladora de la
institucion establece que, en el ejercicio de sus funciones, actda con “plena
independencia de los entes sometidos a fiscalizacion”, entre los que se encuentra,
precisamente, la propia administraciéon parlamentaria de Castilla y Ledn [articulo
1.3, en conexidn con el articulo 2.1, letra a), LCCCYL]

4 STC 204/1992, de 26 de noviembre, FFJJ 3, 4y 5.

“ Vid. Matia Portilla, Edmundo: “Articulo 19. Instituciones autondmicas”, op. cit.,, p. 229. Nada ilustra mejor esta
afirmacién que la suerte de la desventurada Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha; creada al amparo de la
discrecionalidad del legisladory, cuya falta de amparo estatutario, la hizo victima de dicha discrecionalidad, justificada
en la necesidad de “continuar el proceso iniciado de racionalizacién de la Administracion Regional, con criterios de
eficiencia y eficacia en el gasto” (Exposicion de motivos de la Ley 1/2014, de 24 de abril, de supresidn de la sindicatura
de Castilla-La Mancha). Efectivamente, si de conjurar riesgos se trata, el rango estatutario garantiza la existencia de
la institucién, una vez creada, existencia “que resulta amparada por la fuerza pasiva del Estatuto, sustrayéndose de la
voluntad del legislador la posible supresién de la institucién o de algunos aspectos de la misma” (Delgado del Rincén,
Luis E.: “Articulo 90. Consejo de Cuentas”, en: Comentarios al Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn op. cit., p. 1431).
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En segundo lugar, establece que su funcion es la fiscalizacidn externa de las cuentas
publicas de la Comunidad. Esta actividad, usualmente denominada por la doctrina
como control externo de las cuentas publicas, indica que el Consejo de Cuentas
actla con independencia del control interno que la ley reserva, en esta materia, a
la Intervencién General de la Administracién de la Comunidad Auténoma®.

Por ultimo, en tercer lugar, el precepto estatutario desvela que la creacidn del
Consejo de Cuentas castellano y leonés no provoca el desplazamiento funcional del
Tribunal de Cuentas del Estado en el ambito territorial de la Comunidad, pues la
propia Constitucidn le encomienda determinadas funciones en relacién con las
Comunidades Autdnomas derivadas de su condicion de supremo 6rgano de
fiscalizacion de las cuentas publicas [articulo. 136.1, en conexidn con el articulo
153, letra d), CE].

La fiscalizacion que el estatuto encomienda al Consejo de Cuentas es de caracter
estrictamente técnico sin perjuicio del control politico que, sobre la ejecucion
presupuestaria, han de llevar a cabo las Cortes de Castillay Ledn. En este sentido, el
Estatuto atribuye a las Cortes castellano y leonesas la aprobacion de la rendicion anual
del Presupuesto de la Comunidad (art. 24, atribucién 3.2, in fine, EACYL) y, mas
estrictamente, el propio control del Presupuesto (art. 89.2 EACYL]. Es decir, mientras
el drgano técnico -Consejo de Cuentas- realiza un control de legalidad que se sustenta
sobre criterios objetivos, el drgano politico -las Cortes- ejerce un control discrecional
basado en criterios de mera oportunidad. La naturaleza externa del control que ahora
se estudia proviene de que el sujeto controlante -Consejo de Cuentas- y los sujetos
controlados -los 6rganos integrantes del sector publico de la Comunidad Auténoma-
no estan sujetos por ningun vinculo organico o funcional (afirmacién que, no obstante,
ha de matizarse en el caso de las especiales relaciones que ligan a las Cortes y al
Consejo).

“ “La gestion econdmico financiera del sector publico autonédmico esta sometida al control interno ejercido por la
Intervencién General de la Administracion de la Comunidad, con plena autonomia respecto de las autoridades, érganos
y entidades cuya gestion controle, con la finalidad de procurar el mejor cumplimiento de los principios de legalidad,
economia, eficiencia y eficacia, en los términos previstos en esta Ley, para asegurar que su gestion se ajuste a las
disposiciones aplicables en cada caso” (art. 9 LHSPCYL).

47 “Corresponderd a la Junta de Castilla y Ledn la elaboracion de los Presupuestos de Castillay Ledny a las Cortes de
Castillay Ledn su examen, enmienda, aprobacién y control”.
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2. ELrégimen juridico del Consejo de Cuentas de Castillay Ledn
a. Las leyes reguladoras de la institucion

Mediante la Ley 2/2002, de 9 de abril, se desarrollaron las prescripciones del entonces
articulo 51 EACYL y que llegd a ser calificada como una norma “absolutamente de
ultima generacion en relacion a todas las [leyes] que hay aprobadas en el &mbito
nacional”, por méas que su contenido no aportara novedades realmente significativas
en el ambito de la fiscalizacion de las cuentas publicas. El texto constaba de treinta
preceptos, antecedidos por una escueta Exposicion de motivos y que se estructuraban
en cuatro titulos con un contenido dispar: naturaleza y posicion institucional, ejercicio
de la funcidn fiscalizadora; funcion consultiva y organizacion del Consejo de Cuentas.
La norma culminaba con sendas disposiciones adicionales y dos finales.

La primera de las tres reformas que ha experimentado la norma se operé mediante la
Ley 6/2008 de 15 de octubre, y se justificaba, segun su Exposicion de motivos, en “la
conveniencia de modificar la forma en que los informes de fiscalizacion elaborados por
el Consejo son remitidos a las Cortes de Castilla y Ledn para su tramitacion y debate,
con el fin de posibilitar un conocimiento por la Cdmara mas proximo a su fecha de
emision y un estudio mas apropiado y singularizado de los mismos”, si bien, como se
vera, afect6 también a la memoria anual de actividades que la institucion debe remitir
a las Cortes.

Articulo 14.5 LCCCYL

Redaccion vigente

Redaccion inicial (Ley 6/2008, de 15 de octubre)
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5. Las alegaciones formuladas previa-
mente a la redaccion del informe defi-
nitivo, asi como las resoluciones recaidas
sobre las mismas, se incorporaran al
informe de fiscalizacidn correspondiente
y seran publicadas conjuntamente con
este.

5. Las alegaciones formuladas previa-
mente a la redaccion del informe
definitivo, asi como las resoluciones
recaidas sobre las mismas, se incor-
poraran al informe de fiscalizacién
correspondiente.

8 Vid. Diario de Sesiones de las Cortes de Castilla y Ledn, Pleno, V Legislatura, nim. 46, afo 2002, p. 2184.
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Incorporacion de un apartado sexto al articulo 14 LCCCYL

Redaccion inicial

Redaccion vigente
(Ley 6/2008, de 15 de octubre]

6. Los informes de fiscalizacion apro-
bados definitivamente por el Consejo
de Cuentas seran remitidos a las Cortes
de Castilla y Ledn para su tramitacion
y debate de conformidad con lo previsto
en el Reglamento de la Camara.

Incorporacion de un apartado séptimo al articulo 14 LCCCYL

Redaccion inicial

Redaccion vigente
(Ley 6/2008, de 15 de octubre)

7. Los informes de fiscalizacion y las
resoluciones que sobre los mismos
adopten las Cortes de Castilla y Ledn
se publicaran en el «Boletin Oficial de
Castillay Ledn».

Modificacion del articulo 15 LCCCYL

Redaccion inicial

Redaccion vigente
(Ley 6/2008, de 15 de octubre)

1. Los resultados de las actuaciones
del Consejo de Cuentas incluidas en el
Plan anual de fiscalizacion, y los infor-
mes derivados de las mismas, se reco-
geran en una Memoria que el Consejo
debera remitir a las Cortes de Castilla
y Leon antes del 31 de diciembre de
cada ejercicio, para su tramitacion y
debate de conformidad con lo previsto
en el Reglamento de la Camara.

2.La Memoria anualy las resoluciones
que sobre la misma adopten las Cortes
de Castilla y Ledn se publicaran en el
«Boletin Oficial de Castillay Ledn».

Dentro de los tres meses siguientes a
la terminacion de cada ejercicio eco-
nomico, el Consejo de Cuentas elaborara
una Memoria anual descriptiva del con-
junto de su actividad durante el ano
precedente. Esta Memoria sera remitida
a las Cortes de Castilla y Ledn, por
conducto de la Mesa de la Camara.
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Mucho més drastica fue la reforma que llegd de la mano de la Ley 5/2011, de 19 de
septiembre, en la que, invocando la situacion de crisis econdmica, se justificaba la
necesidad de la reduccién en la composicion del érgano: “En aras de esa mayor
austeridad, el Presidente de la Junta de Castilla y Ledn, en su pasado discurso de
investidura, se comprometio, entre otras medidas, a impulsar con el mayor consenso
posible una modificacion de las leyes reguladoras del Consejo Consultivo, del Consejo
de Cuentas y del Gobierno y de la Administracion de la Comunidad Castilla y Leon.
Mediante esta Ley se introducen las medidas anunciadas, reduciendo el nimero de
Consejeros de aquellas instituciones, sin resultar menoscabado, por ello, el papel de
las Cortes”. EL nimero de consejeros paso, significativamente de cinco a tres (articulos
19.1 y 22.1 LCCCYL). Con caracter técnico se disponia igualmente la publicacidn
electronica de los informes del consejo, mediante la modificacion del articulo 14.7
LCCCYL).

La dltima y mas sustanciosa de las modificaciones ha venido de la mano de la Ley
4/2013, de 19 de julio. En esta ocasidn, ademas de apoyarse en la situacion de crisis
economica, el legislador hacia una publica apelacion a la eficiencia con el objeto de
alterar la posicion institucional del Consejo de Cuentas. Destaca, en este sentido, la
creacion de una secretaria de apoyo comun a todas las instituciones propias de la
comunidad auténoma. Sin embargo, la nueva norma modificaba muchos otros aspectos
de la ley: los sujetos fiscalizados, el alcance de la funcion fiscalizadora, la fiscalizacion
de las entidades locales, el procedimiento de fiscalizacién, el presidente de la
institucion, la duracion del mandato de los consejeros, que se reduce de seis a cuatro
ahos con lo que pasa a coincidir con el mandato parlamentario*’, asi como otras
cuestiones relativas a su estatus personal (régimen de incompatibilidades,
retribuciones, causas de abstencién y recusacion, pérdida de la condicion de miembros
de la institucion]; en fin, algunas disposiciones relativas al personal y medios
materiales de la institucion.

b. Otras normas reguladoras

Qué duda cabe de que el marco normativo del Consejo de Cuentas va mucho mas alla
de las disposiciones estatutarias y de la ley que, en desarrollo de las mismas,
constituye la principal norma reguladora de la institucion. La complejidad de la realidad
social hace que pretender referenciar el marco de normas juridicas que disciplinan las
distintas facetas de la realidad juridica del consejo sea una tarea practicamente
imposible; es por ello que a continuacion se van a exponer las normas juridicas que
delimitan institucionalmente al Consejo de Cuentas.

“ Se acaba, de esta manera, con lo que se ha venido considerando como una de las garantias que reforzaban el estatus
personaly la independencia de los miembros de este tipo de érganos [vid. Duran Alba, Juan Fernando: “EL Consejo de
Cuentas”, en: Derecho Publico de Castilla y Ledn (Dir. |. Séez Hidalgo), Lex Nova, Valladolid, 2008, p. 594].
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La Ley del Consejo de Cuentas de Castillay Ledn prevé la existencia de un reglamento
de organizacidn y funcionamiento del drgano con las siguientes peculiaridades:

a) Es elaborado por el Pleno del Consejo, que lo remitira a la Mesa de las Cortes de
Castillay Ledn a los efectos de su aprobacion, asi como sus ulteriores reformas
[articulo 20, atribucion f), LCCCYL]®.

b) El proyecto de reglamento debia elaborarse dentro de los seis meses posteriores
a la constitucidén del érgano y remitirse a las Cortes para su aprobacion
(Disposicion adicional primera LCCCYL).

c) La profunda modificacion de la Ley reguladora del Consejo de Cuentas, operada
por la Ley 4/2013, llevaba aparejada que las instituciones propias debian
presentar, en el plazo de los dos meses posteriores al cumplimiento del plazo de
tres meses siguientes a la entrada en vigor de la reforma, los reglamentos a la
Mesa de las Cortes (Disposiciones finales tercera y cuarta Ley 4/2013).

A la luz de lo expuesto, la norma reglamentaria vigente es el Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento del Consejo de Cuentas de Castilla y Ledn, aprobado
por Resolucion de la Mesa de las Cortes de Castillay Ledn, el 5 de febrero de 2014, y
publicado en el BOCYL de 21 de febrero de 2014.

Dadas las intensas relaciones entre el Consejo y las Cortes, existen distintas normas
parlamentarias que regulan algunos aspectos relativos a las funciones del érgano
fiscalizador:

a) Articulo 165 del Reglamento de las Cortes de Castilla y Ledn, relativo al examen
de la memoria anual de actividades que el Consejo debe elevar a las mismas. La
norma regula su tramitacion parlamentaria de acuerdo con el siguiente
procedimiento: presentacion ante la Comision de Hacienda por parte del
Presidente del Consejo, turno de intervenciones de los representantes de cada
grupo parlamentario, contestacion del presidente y réplica; concluido el debate
se apertura un plazo de presentacidon de propuestas de resolucion; turno de
defensa de las propuestas presentadas; votacion de las propuestas.

b) Resolucién de la Presidencia de las Cortes de Castilla y Ledn, de 7 de abril de
2009, por la que se aprueban las Normas sobre el procedimiento a seguir para
la tramitacion de los informes de fiscalizacion aprobados por el Consejo de
Cuentas y remitidos a las Cortes de Castilla y Ledn [(modificada por Resolucién
de la Presidencia, de 9 de agosto de 2012).

c) Resolucién de la Presidencia de las Cortes de Castilla y Ledn, de 21 de abril de
2009, por la que aprueban las Normas sobre aprobacion del proyecto de
Reglamento de organizacion y funcionamiento del Consejo de Cuentas de Castilla
y Ledn y de los proyectos de reforma del mismo.

5 |_a redaccién inicial de la norma se referia genéricamente a su remisién a las Cortes de Castilla y Ledn (la redaccion
vigente proviene de la Ley 4/2013).
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d) Resolucién de la Presidencia de las Cortes de Castillay Ledn, de 6 de noviembre
de 2014, por la que se dictan normas para la tramitacion parlamentaria de los
Proyectos del Plan Anual de Fiscalizaciones del Consejo de Cuentas de Castilla
y Ledn y de sus propuestas de modificacion.

Por su parte, la Ley 2/2006, de 3 de mayo, de la Hacienda y del Sector Publico de la
Comunidad de Castilla y Ledn, contiene distintas disposiciones relativas al
procedimiento de rendicion de cuentas ante el Consejo de Cuentas y ante el Tribunal
de Cuentas.

Cierro este breve marco normativo con el articulo 502.2 del Cddigo Penal, que tipifica
como delito de desobediencia no atender los requerimientos de colaboracion del
Consejo de Cuentas®’; la norma tiene un caracter limitado, pues Unicamente se dirige
a autoridades y funcionarios.

3. Conformacion del Consejo de Cuentas de Castillay Ledn
a. La posicion institucional del Consejo de Cuentas

El contenido del articulo 1 LCCCyL no matiza siquiera la dependencia del Consejo de
Cuentas con respecto de las Cortes de Castilla y Leon®. El tenor de esta norma es, y
asi debe reconocerse, una reproduccién practicamente literal de lo que ya ha anticipado
el propio Estatuto de Autonomia que, en su articulo 90, no distingue entre la dicotomia
dependencia organica e independencia funcional que si aparece en las normas de otros
organos similares; si proclama, sin embargo, la independencia del drgano de
fiscalizacion externa con respecto de los entes sometidos a su supervision econémico-
financiera. Esta disposicion, interpretada en conexion con el apartado 3 del precepto,
pareceria asegurar una posicion funcional independiente erga omnes -en lo que a las
instituciones de la Comunidad se refiere- para el 6rgano castellano y leonés de
fiscalizacion de las cuentas publicas, similar a la del resto sus homodlogos autonémicos.

51 “En las mismas penas [pena de suspensién de empleo o cargo publico por tiempo de seis meses a dos afios] incurrira
la autoridad o funcionario que obstaculizare la investigacion del Defensor del Pueblo, Tribunal de Cuentas u érganos
equivalentes de las Comunidades Auténomas, negandose o dilatando indebidamente el envio de los informes que
éstos solicitaren o dificultando su acceso a los expedientes o documentacion administrativa necesaria para tal
investigacion”.

52 “E| Consejo de Cuentas de Castilla y Ledn es la institucién dependiente de las Cortes de Castilla y Ledn que realiza
las funciones de fiscalizacién externa de la gestion econdmica, financiera y contable del sector publico de la Comunidad
Auténoma y demads entes plblicos de Castillay Ledn”. Por su parte, las normas estatutarias de otras Comunidades
Auténomas siguen, sobre el particular, dos criterios: o bien prevén la existencia del drgano de fiscalizacion externa
sin sefalar adscripcion alguna del mismo o bien, de igual forma que la norma institucional castellano y leonesa, se
proclama la dependencia parlamentaria.
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Ahora bien, aunque el articulo 2.1, letra a), LCCCYL incluye a la administracion de las
Cortes regionales entre los entes sometidos a la fiscalizacion del Consejo, me parece
dificil sostener la independencia funcional del Consejo de Cuentas, en su caso la
autonomia, con el 6rgano con el que existe una dependencia organica (no asi con el
resto de los entes sometidos a la fiscalizacion de aquél), toda vez que la norma
proporciona mecanismos para que el Parlamento autondmico incida de una forma
directa en el &mbito funcional del érgano fiscalizador:

a) La aprobacion del marco normativo que desarrolla la ley, y mediante el cual ha
de regularse la organizacion y funcionamiento del Consejo de Cuentas [esto es,
el correspondiente Reglamento del 6rgano), corresponde a las Cortes regionales
(Disposicion Final 12 de la Ley 2/2002).

b) Las Cortes aprueban, y en su caso modifican, el plan anual de trabajo del 6rgano
de fiscalizacidn, al que ademas pueden proponer fiscalizaciones especiales en
uso de la facultad parlamentaria de iniciativa fiscalizadora [art. 3, in toto, en
relacion con el 4, letra g), que opera, ademas, como una cldusula remisoria
abierta, LCCCYL].

c) Los resultados de la actividad de fiscalizacion del Consejo, que se contienen en
la memoria que se elabora anualmente, son debatidos por la Cdmara que puede
adoptar resoluciones sobre la misma (art. 15 de la LCCCYL).

Redaccion vigente

Redaccion inicial (Ley 6/2008, de 15 de octubre)

1. Los resultados de las actuaciones
del Consejo de Cuentas incluidas en el
Plan anual de fiscalizacion, y los infor-
mes derivados de las mismas, se reco-
geran en una Memoria que el Consejo
debera remitir a las Cortes de Castilla
y Leon antes del 31 de diciembre de
cada ejercicio, para su tramitacion y
debate de conformidad con lo previsto
en el Reglamento de la Camara.

2.La Memoria anualy las resoluciones
que sobre la misma adopten las Cortes
de Castilla y Ledn se publicaran en el
«Boletin Oficial de Castillay Ledn».

Dentro de los tres meses siguientes a
la terminacion de cada ejercicio eco-
nomico, el Consejo de Cuentas elaborara
una Memoria anual descriptiva del con-
junto de su actividad durante el ano
precedente. Esta Memoria sera remitida
a las Cortes de Castilla y Ledn, por
conducto de la Mesa de la Camara.
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Ni que decir tiene que la relacion de dependencia interorganica no se manifiesta sélo
en el dmbito funcional, sino que incide en aspectos como la composicidon del 6rgano o
sobre la dotaciéon presupuestaria del mismo®.

En el examen de la posicion institucional del Consejo de Cuentas cobra especial relieve
el ambito sobre el que, segun la ley reguladora, se van a proyectar las funciones de
aquél. Asi, la Ley, al fijar los 6rganos sometidos a la fiscalizacion del Consejo, se refiere
a: la administracion de las Cortes regionales y de los 6rganos dependientes de las
mismas (piénsese, p. €j., en el Procurador del Comun), la administracién autonémica
y demas entidades del sector publico, en los términos que defina le correspondiente
ley, las entidades locales que radiquen en el territorio de la comunidad auténoma,
sociedades mercantiles y fundaciones participadas en mas del cincuenta por ciento
por las entes sujetos a fiscalizacion y los consorcios en determinadas circunstancias
(articulo 2 LCCCYL).

En algunas normas autonémicas similares ha existido una cierta resistencia a incluir
al organo legislativo de la comunidad autdnoma entre los sujetos sometidos a
fiscalizacidon. A pesar de las objeciones tedricas de quienes se oponen a que el
Parlamento sea fiscalizado, en logica consecuencia con el debido respeto al principio
de autonomia financiera de las cdmaras, hay que recordar que ésta no implica que la
ejecucion presupuestaria no deba realizarse con pleno sometimiento al ordenamiento
juridico (como asi lo dispone la Constitucion, con caracter general, para todos los
poderes publicos, articulo 9.1 CE). Por eso, alli donde la fiscalizacion del Parlamento
regional no esta prevista, ello no se deriva de que el legislativo regional sea un ambito
inmune al control, sino tan sélo un ambito exento del mismo por la discrecionalidad
del legislador; opcion legitima, pues, pero no ontolégicamente necesaria como
erroneamente se quiere hacer creer. En nuestro caso, la Ley 2/2002 parece delimitar
como sujeto sometido a la fiscalizacion del Consejo “la administracion de las Cortes
de Castillay Ledn”.

b. La composicion del Consejo de Cuentas

En los trabajos parlamentarios que alumbraron la Ley 2/2002, la opcién de los
proponentes por un drgano colegiado, no fue especialmente polémica, como asi ha
quedado reflejado finalmente y como, por otra parte, ha sido el modelo generalizado.
De hecho, con respecto a la composicion del 6rgano, sdlo se suscito el problema de
ampliar el nUmero de miembros a siete, a los efectos de garantizar una suerte de ius

% “Anualmente, el Pleno del Consejo elaborard un anteproyecto de Presupuesto, que serd remitido a la Mesa de las
Cortes de Castillay Ledn para su aprobacion, si procede, e incorporacion a la seccion de las Cortes de Castillay Ledn
de los Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma” (art. 30.2 LCCCYL). La redaccion vigente proviene de la
Ley 4/2013, inicialmente Gnicamente se disponia la presentacién de la propuesta de presupuesto, por parte del
presidente de la institucion.
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proponendi a todos los grupos parlamentarios de las Cortes castellano y leonesas®.
Algun autor ha sistematizado las ventajas y desventajas que pueden predicarse de uno
u otro sistema; asi, del modelo unipersonal se sigue su caracter monocratico, mayor
eficacia, mayor subjetividad y mayor economia. Por su lado, del modelo colegiado se
predica un caracter democratico, menor eficacia, mayor objetividad y mayor coste®.
En cualquier caso, ya a la hora de decidirse por uno u otro modelo, surge
sistematicamente una de las cuestiones que, en el analisis politico del 6rgano, resultan
ser mas reiterativas: su eventual caracter democratico o representativo, que como
hemos de ver a continuacion se proyecta sobre cualquier fase del debate acerca de la
composicion de los drganos de fiscalizacion de las cuentas publicas.

El articulo 22 de la Ley 2/2002, establece el nimero de miembros del Consejo de
Cuentas, reducido ostentosamente por la Ley 4/2013 de cinco a tres miembros, asi
como la propuesta y mayoria parlamentaria precisas para su designacion; en segundo
lugar, la Disposicion adicional primera de la Ley se remite en todo lo compatible con la
misma, en cuanto al procedimiento parlamentario de designacion, a la Ley de la
Comunidad reguladora del procedimiento de designacion de los senadores
comunitarios®.

A pesar de que, como ha quedado referido anteriormente, la enmienda del Grupo Mixto
relativa a garantizar que cada Grupo parlamentario con un minimo de tres
Procuradores pudiera proponer un Consejero no prospero, el texto final de la Ley
2/2002 ha consagrado el sistema de la propuesta segun criterios proporcionales, al
modo, en cierto sentido, de la Ley andaluza®. Con estas disposiciones, nuestra norma
proporciona cobertura legal a lo que, en la praxis, viene ocurriendo en los sistemas
donde la ley no recoge el supuesto: lo que se conoce como sistema de cuotas®®.

% De haber prosperado la enmienda, la norma castellano y leonesa hubiera seguido en cierta medida el modelo de la
ley andaluza (el art. 24.1, parrafo 2°, de la norma andaluza dispone que: “todos los grupos parlamentarios del
Parlamento de Andalucia, con excepcion del Grupo Mixto, tienen derecho como minimo, a que uno de los miembros
elegidos proceda de su propuesta. En caso de que ello no fuera posible con arreglo a criterios de proporcionalidad
pura, cederd un puesto la propuesta que, teniendo ya asegurada la eleccién de un Consejero, haya obtenido el resto
menor en la aplicacién de los citados criterios”).

En rigor, la enmienda del Grupo Mixto (la nim. 1, de modificacion) pretendia que: “todos los grupos parlamentarios
integrados por tres o mas procuradores designaran, al menos, un Consejero” (Cfr. Boletin de las Cortes de Castilla y
Ledn, V Legislatura, nim. 179, 7 de diciembre de 2001).

% Vid. Lozano Miralles, Jorge: Configuracién e independencia de los érganos de control externo: un anélisis comparado,
coedicién de la CAmara de Cuentas de Andalucia y Civitas, Madrid, 1996 pag. 36y sig.

% | ey 7/1987, de 8 de mayo, por la que se regula el procedimiento de designacion de Senadores representantes de la
Comunidad de Castillay Ledn.

%7 Segun dispone el articulo 22.1 LCCCYL: “Los tres Consejeros de Cuentas seran elegidos por las Cortes de Castillay
Ledn por un periodo de cuatro afos, en votacién conjunta de los candidatos que corresponda presentar a los Grupos
Parlamentarios en proporcion al nimero de Procuradores integrado en cada uno de ellos. Los candidatos se entenderan
designados si alcanzan el voto favorable de los tres quintos de la Cdmara en primera votacién o de la mayoria absoluta
en segunda votacién, si fuere necesario” (la cursiva es mia).

% He tratado mas extensamente esta cuestion en: “Viejos problemas, sin soluciones nuevas, en materia de fiscalizacion
de las cuentas publicas (a propdsito de la Ley 2/2002, de 9 de abril, reguladora del Consejo de Cuentas de Castillay
Ledn)”, Revista Espafiola de Control Externo, nim. 19/volumen VII, enero 2005, pp. 75-101.
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Al frente del Consejo esta un presidente elegido por las Cortes de Castillay Ledn, por
mayoria absoluta, a propuesta del Pleno de la institucion fiscalizadora, de entre sus
miembros. El Presidente puede ser reelegido para un segundo mandato, siendo la
duracion de los mandatos la misma que la del de los consejeros®.

c. ELmarco funcional del Consejo de Cuentas de Castillay Ledn

La Ley 2/2002 se ocupa, con cierto detalle, de la funcion fiscalizadora (Titulo Il, en los
articulos 3 al 15). Junto con el tradicional control de legalidad y contabilidad, la norma
prevé la implantacion de auditorias operativas o de gestion (art. 5.2 LCCCYL), esto es,
un control operativo sobre la economia, eficacia y eficiencia (E3) de la gestion
econdmica de los sujetos sometidos a fiscalizacion.

Redaccion vigente

Redaccion inicial (Ley 4/2013, de 19 de junio)

La fiscalizacién deberd extenderse, asi-
mismo, al analisis de la utilizacidén de
los recursos disponibles atendiendo al
grado de cumplimiento de los objetivos,
al coste de los medios elegidos para su
consecucidn y a si tales medios se uti-
lizaron en la forma mas adecuada.

Se implantaran progresivamente fisca-
lizaciones operativas o de gestion para
el analisis de la utilizacion de los re-
cursos disponibles atendiendo al grado
de cumplimiento de los objetivos, si-
guiendo los nuevos modelos de control
de las finanzas publicas.

Este tipo de auditorias operativas, en parte ajenas a la tradicion fiscalizadora
continental (mas apegada al control de legalidad) esconden, por lo demas, la vieja
sospecha por parte del fiscalizado de que el parametro de contraste sobre el que se
asientan aquellas no sea objetivo®, es decir, que los informes se sustenten sobre
consideraciones economicistas determinadas que puedan no coincidir con las que, en
un determinado momento o coyuntura, informan la politica financiera del Ejecutivo.
Por lo tanto, esta perspectiva mermada sobre el control de E3 opondria al mismo los
controles de legalidad sobre la ejecucién del gasto y la contabilidad, pues en ambos
casos los parametros de contraste si son aparentemente objetivos: la norma juridica.

5 Téngase en cuenta que, de acuerdo con los previsto en la Disposicién adicional primera, de la Ley 3/2016, de 30 de
noviembre, del Estatuto de los Altos Cargos de la Administracion de la Comunidad de Castilla y Ledn: “Las personas
que hayan ostentado durante ocho afios la presidencia de la Junta de Castillay Ledn o la presidencia o titularidad de
alguna de las instituciones propias de la Comunidad de Castillay Ledn no podran ser propuestas para su reeleccién
en la misma Institucion”.

¢ Asi, puede destacarse que los problemas han surgido incluso en sistemas menos “sospechosos” de hostilidad hacia
este tipo de fiscalizaciones. Es el caso del Canada (pionero en las auditorias medioambientales), donde se ha hecho
notar la tendencia expansiva con respecto a las funciones de los érganos de control externo en el sentido,
precisamente, de llegarse a cuestionar por éstos la oportunidad de la linea de gastos adoptada por el Ejecutivo o su
misma politica impositiva; como es facilmente previsible los argumentos que sustentan esta dialéctica de legitimidades
se buscan en la inmediacién con respecto al érgano legislativo: el Gobierno opone su legitimidad sustentada en la
confianza otorgada por el Parlamento, mientras que el Auditor hace valer su condicion de Officer del Parlamento (Van
Loon, Richard J. y Whittington, Michael S., en The Canadian Political System. Environment, Structure and Process,
McGraw-Hill Ryerson, Toronto, 1987, 42 edic., p. 584).
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Lo que sucede es que, en el sistema espanol ha de recordarse que nuestra Norma
fundamental recoge en el articulo 31.2 que la ejecucidn del gasto publico respondera
a los criterios de eficiencia y economia. Es por ello, podria decirse, que este tipo de
controles, anudados a un fin reconocido constitucionalmente, no son un desideratum
de dptima gestion econdmica sino un imperativo constitucional.

Debe recordarse que la eventual falta de colaboracidon con el Consejo de Cuentas
acarrearia consecuencias que trascienden del ambito de la fiscalizacidon para
proyectarse sobre la responsabilidad penal, por obra de lo dispuesto en el articulo 502
del Cdodigo Penals'.

En cuanto a la funcidon de enjuiciamiento, resulta suficientemente conocido que, como
tiene declarado el Tribunal Constitucional, ésta corresponde en exclusiva al Tribunal
de Cuentas, o lo que es lo mismo, que éste, en materia de enjuiciamiento, si es Unico
en su orden®, lo cual no empece para que, previa delegacion del drgano estatal, los
correspondientes entes autondmicos de fiscalizacidon externa puedan asumir la
instruccion de los procedimientos de responsabilidad contable®®. La disposicion de
delegacion contenida en la norma reguladora del Tribunal de Cuentas suele encontrar,
por su parte, reflejo en las normas correspondientes de los 6rganos autonémicos o,
en este caso, drganos delegados®. En lo que a la Ley castellano y leonesa atane, la
posibilidad de recibir la delegacidn de la funcidén instructora por parte del Tribunal de
Cuentas, hay que extraerla de la clausula remisoria contenida en el articulo 1.2, in fine,
en cuya virtud: “las funciones y competencias del Consejo de Cuentas se entienden sin
perjuicio de las legalmente atribuidas al Tribunal de Cuentas, correspondiéndole
también el ejercicio de las que le sean delegadas por éste, en los términos previstos
en su Ley Organica”. Puesta esta disposicion en relacidn con la Ley Organica del ente
nacional, resulta ser precisamente su articulo 26.3 el precepto que directamente se
refiere a la delegacidn de la funcion instructora, no encontrando por lo demas, en esa
norma, habilitacion alguna distinta de la aludida que posibilite otro tipo de delegacion.

¢ La aplicacion del tipo parece requerir: solicitud previa del 6rgano de fiscalizacién, notificacién fehaciente de la misma
al requerido, resistencia o negativa de éste “con el consiguiente menoscabo o desprestigio del érgano requirente y
por ende las instituciones del Estado” y, en Ultimo lugar, incumplimiento grave y trascendente de los ordenado (vid. la
sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia 510/2002, de 21 de octubre de 2002, en el caso «Ayuntamiento
de Marbella»).

¢ Jurisprudencia contenida en la STC 187/1988, de 17 de octubre, FJ 2: "EL Tribunal de Cuentas aparece, pues, como
institucion Gnica, y ademas suprema, en el campo de la fiscalizacion externa de la actividad econémica de las
Administraciones publicas. Su caracter judicial asegura la independencia e imparcialidad de su actuacién como
garantia de todos aquellos que estan bajo su jurisdiccién”.

¢ “En las Comunidades Auténomas cuyos Estatutos hayan previsto érganos propios de fiscalizacién, el Tribunal podra
delegar en éstos la instruccion de los procedimientos jurisdiccionales para el enjuiciamiento de la responsabilidad
contable en que incurran quienes tengan a su cargo el manejo de caudales o efectos publicos” (art. 26.3 LOTCu).

¢ Véase, por todos los que recogen la funcion, el contenido del art. 7.1 LACCan: “la Audiencia de Cuentas de Canarias
podra desarrollar las funciones de instruccion jurisdiccional que, por delegacién, le encomiende el Tribunal de Cuentas,
de acuerdo con lo establecido por el articulo 26.3 de su Ley Orgénica”.
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Existe en la Ley 2/2002 otra clausula remisoria de caracter abierto, contenida en el
articulo 4, letra g%, sin embargo el tenor de la misma hay que situarlo en su debido
contexto, que es el de la funcidn de fiscalizacion (articulo 4. “Contenido de la funcion
fiscalizadora”), es decir, que parece referirse mas bien a las funciones en esta materia
que le pueda delegar el 6rgano del Estado de acuerdo con lo previsto, no en su Ley
Organica, sino en la Ley de Funcionamiento®.

Dedica la Ley 2/2002 su Titulo Ill a la funcidn consultiva del Consejo de Cuentas y que,
asimismo, ha sufrido reformas tras la trascendental Ley 4/2013. El titulo, estd integrado
por un Unico precepto (articulo 16 LCCCYL).

Redaccion vigente

Redaccion inicial (Ley 4/2013, de 19 de junio)

1. El Consejo de Cuentas asesorara a
las Cortes de Castilla y Ledn, cuando
sea requerido para ello por la Comision
competente en materia de Presupuestos,
emitiendo dictamen respecto de Pro-
yectos y Proposiciones de Ley relativos
a procedimientos presupuestarios, con-
tabilidad publica, intervencion y audi-

El Consejo de Cuentas emitira dictamen
respecto de anteproyectos de disposi-
ciones de caracter general relativos a
procedimientos presupuestarios, con-
tabilidad publica, intervencion y auditoria
cuando asi se lo solicite la Junta de
Castilla y Ledn, por conducto de las
Cortes.

toria.

2. Asimismo, el Consejo de Cuentas
emitira dictamen respecto de antepro-
yectos de disposiciones de caracter ge-
neral que le solicite la Junta de Castilla
y Ledn, por conducto de las Cortes.

Resulta llamativa la ablacidn funcional que sufren las Cortes (teniendo en cuenta
quiénes son los sujetos entre los que median relaciones interorganicas), si bien, una
lectura de las distintas memorias anuales del Consejo de Cuentas desvela el nulo
aprecio por la experticia técnica del Consejo de Cuentas.

¢ “En el ejercicio de su funcién fiscalizadora, el Consejo de Cuentas realizard las siguientes actuaciones: [...] g) Cualquier
otra actuacion que le encomienden o atribuyan el Tribunal de Cuentas o las Cortes de Castillay Ledn”.

¢ Sobre la funcién de enjuiciamiento, asi como sobre la intervencion del Ministerio Fiscal en esta funcién, ambas
referidas al Consejo de Cuentas de Castilla y Leon, véase: Martin Najera, Santiago A.: Las instituciones de control, el
anélisis conductual y el derecho a la buena regulacion, Marcial Pons, Madrid, 2021, en particular pp. 233-238.
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4. El Consejo de Cuentas ante la fiscalizacion de los gastos electorales

La fiscalizacion de los gastos electorales, en el ambito de las elecciones autondmicas,
resulta ser un proceso complejo que se desdobla en sendas operaciones de
verificacion®’: un control interno, entendiendo éste el realizado por los 6rganos de la
administracion electoral (las juntas electorales provinciales y a la Junta Electoral
Centrall y un control externo, que es el encomendado al Tribunal de Cuentas y, en su
caso, a los drganos autondmicos de fiscalizacion de las cuentas publicas.

a. El control interno por parte de la Administracion electoral

De acuerdo con lo prevenido en el articulo 132 LOREG el precepto articula tres tipos de
funciones en la materia que le corresponden a los drganos de la administracién
electoral:

a) Facultades de control: asi, la administracion electoral podra recabar, en cualquier
momento dentro de plazo habilitado para ejercer el control de las distintas
entidades financieras, informacion relativa a las cuentas electorales de las
candidaturas (articulo 1312.2 LOREG); la ley contempla expresamente la
verificacidn del estado de las cuentas, la identificacion de los impositores y, en
general “cuantos extremos estimen precisos para el cumplimiento de su funcién
fiscalizadora”. Esta facultad de recabar informacion se extiende a los
administradores de las candidaturas (articulo 132.3 LOREG).

Mediante estas habilitaciones legales es posible, en su caso, verificar mediante
la identificacidon de los impositores, por un lado, que no se incumplen las
prohibiciones legales en cuanto a la procedencia de las aportaciones electorales;
por otro lado, a través de la consulta del estado de las cuentas y de la identidad
de los impositores puede verificarse que no se exceden los limites a las cuantias
de las aportaciones (diez mil euros) establecidos por la LOREG (articulo 129
LOREG) ni de los gastos electorales (articulo 131 LOREG y, concordantes,
articulos 175.2, 193.2, 201.10 y 227.2 de la misma norma).

b] Facultades sancionadoras: la LOREG atribuye a las Juntas electorales potestad
sancionadora sobre el incumplimiento de las obligaciones electorales siempre
que del mismo no se derive responsabilidad penal (articulo 153.1 LOREG]®; mas
especificamente, en el caso de que la infraccion se derive del exceso del limite
de los gastos electorales el régimen sancionador aplicable sera el previsto por
la Ley Orgéanica 8/2007, de 4 de julio, sobre financiacion de los partidos politicos,
y que en lo que ahora ocupa desplaza la competencia sancionadora desde la
Administracion electoral al Tribunal de Cuentas (articulo 18 LOFPP). En este

¢ He desarrollado con mayor exhaustividad el problematico control de los gastos lectorales en: “Una caracterizacién
problemética del proceso de fiscalizacién de los gastos electorales. Control internoy control externo”, en: Estudios de
casos lideres nacionales y extranjeros. Vol XV. Las elecciones limpias: el control del gasto electoral (Dir. L. E. Rios Vega e I.
Spigno; Coord. Y. Esquivel Alonso), Tirant lo Blanch, Ciudad de México, 2020, pp. 73-98.

8 “Sj de sus investigaciones resultasen indicios de conductas constitutivas de delitos electorales, lo comunicaran al
Ministerio Fiscal para el ejercicio de las acciones oportunas” (articulo 132.4, in initio, LOREG).
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c

sentido, y no solo en materia de gastos electorales, la Junta Electoral Central
tiene atribuida la “potestad disciplinaria sobre todas las personas que
intervengan con caracter oficial en las operaciones electorales” [articulo 19.1,
letra j), LOREGI, mientras que en su ambito territorial la potestad corresponde a
las Juntas Electorales Provinciales con el limite en la cuantia de las multas de
mil doscientos euros (articulo 19.2 LOREG)#’.

Facultades consultivas: en la medida en que las distintas juntas electorales
deberan resolver por escrito las dudas que les planteen los administradores
electorales (articulo 132.3 LOREG).

El @mbito temporal de la fiscalizacion interna viene delimitado por la propia ley
electoral, que lo ubica entre la fecha de la correspondiente convocatoria electoral
y el centésimo dia posterior a la celebracidn de las elecciones, momento en el
cual, a partir de entonces, comienza el control externo atribuido al Tribunal de
Cuentas. No obstante, las Juntas electorales pueden volver a ejercer
ulteriormente sus facultades sancionadoras (con excepcion de lo expuesto para
el exceso de los limites impuestos a los gastos electorales) si, como resultado
de la actuacion fiscalizadora del Tribunal de Cuentas, se advirtiera la posible
concurrencia de infracciones electorales.

A pesar de que las disposiciones expuestas, contenidas en la Ley Organica del
Régimen Electoral General, son aplicables a las elecciones autondmicas, a tenor
de lo dispuesto en el apartado segundo de la Disposicion adicional primera de
esta norma, la Ley Electoral de Castillay Ledn, en su articulo 48.2, atribuye a la
Junta Electoral de Castillay Ledn velar “por el cumplimiento de las normas sobre
gastos y subvenciones electorales establecidos en esta Ley y, en su caso, en la
legislacion reguladora del Régimen Electoral General”, para cuyo ejercicio, en el
apartado siguiente, dispone que la Junta Electoral de Castilla y Ledn “goza,
respecto de las elecciones autondmicas, de las mismas facultades establecidas
para la Junta Electoral Central y para las juntas electorales provinciales en el
articulo 132 de la Ley Organica del Régimen Electoral General”.

¢ Existe cierta inconsistencia en la regulacién de la norma electoral, pues la remision a la Ley Organica de Financiacion
de los Partidos Politicos provoca que las disposiciones aplicables sobre la eventual superacion de los limites de los
gastos electorales aludan exclusivamente a los partidos politicos, dejando fuera a otros sujetos legitimados para
presentar candidaturas; tal es el caso de: las federaciones y coaliciones de partidos, asi como de las agrupaciones de
electores. Pero es que el problema ya se encuentra en el mismo articulo 153.3 LOREG pues, con un contenido que se
aparta de los dispuesto en otros preceptos de ese cuerpo normativo, alude expresa y exclusivamente a los partidos
politicos y no al resto de sujetos a los que se ha hecho referencia.
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En realidad, no sin algunos aparentes vaivenes, la Junta Electoral Central ha venido
reconociendo que las normas autondmicas, en favor de la propia administracion
electoral, no privan al drgano nacional de sus facultades. Es cierto que en alguna
ocasion, quiza de forma aparentemente excluyente respecto de sus propias funciones,
ha declarado que: “la competencia para la fiscalizacion de gastos y subvenciones
electorales en las elecciones autondmicas corresponde al Organo que la Ley Electoral
propia de la Comunidad Auténoma determine”’®. Pero, sin perjuicio de lo expuesto,
posteriormente ha matizado dichas apreciaciones, al considerar que la fiscalizacion
electoral interna se trata de un @mbito compartido o concurrente, que justifica que las
diferentes Juntas electorales puedan supervisar indistintamente los gastos y
subvenciones electorales”. Y, aunque todavia en 2019 la Junta Electoral Central ha
parecido retornar a las afirmaciones iniciales en este particular, afirmando las
facultades fiscalizadoras de la administracion autonémica con aparente menoscabo
de las propias’?, lo cierto es que el acuerdo se motiva siguiendo resoluciones anteriores
en los que esta afirmacion se realizaba en un @mbito muy especifico y, con relacion a
una comunidad auténoma concreta’, por todo ello, considero que las facultades en
esta materia del érgano nacional quedan totalmente preservadas.

b. El control externo a cargo del Consejo de Cuentas

Respecto de la fiscalizacion electoral puede suscitarse un aparente problema de
articulacion normativa, derivada de la contradiccion que existe entre algunas leyes
electorales autondmicas y la correspondiente ley reguladora del érgano propio de
control externo, mas precisamente que esta segunda norma atribuye el control de los
gastos electorales correspondientes a las elecciones autondmicas al o6rgano
autondmico, mientras que la norma electoral, mas antigua en el tiempo [y es una
circunstancia no menor que ha de tenerse en cuenta), reproduce las indicaciones de
la LOREG respecto de la contabilidad electoral de las Elecciones autondmicas, que
establece las actuaciones del Tribunal de Cuentas del Estado sobre el proceso
electoral’. En estas Comunidades Auténomas, sin embargo, mas adelante, las
correspondientes normas reguladoras de sus drganos de control externo han venido a
atribuir de forma expresa a éstos el control de la contabilidad electoral™.

70 AJEC 73/1987, de 11 de mayo de 1987.
7 AJEC 53/1991, de 17 de abril de 1991.
72 AJEC 84/2019, de 18 de marzo de 2018.

73“[..]teniendo en cuenta el articulo 132 LOREG en relacién con la disposicion adicional primera y los articulos 43 a 45
y disposicién final primera de la ley 1/1987, Electoral Valenciana” (AJEC 543/1995, de 17 de abril).

74 Véanse, sobre este particular: articulo 41 de la Ley 2/1987, de 16 de febrero, Electoral de la Comunidad Auténoma de
Aragén; articulos 40-41 de la Ley 14/1986, de 26 de diciembre, sobre régimen de elecciones a la Junta General del
Principado de Asturias; articulos 49-50 de la Ley 3/1987, de 30 de marzo, Electoral de Castilla y Ledn; articulo 31 de
la Ley 8/1986, de 26 de noviembre, Electoral de la Comunidad Autonoma de las Islas Baleares; y articulos 24-25 de la
Ley 11/1986, de 16 de noviembre, Electoral de la Comunidad de Madrid.

75 Asi: articulo. 6.2, letra e), de la Ley 11/2009, de 30 de diciembre, de la Camara de Cuentas de Aragon; articulo 6, letra
f), de la Ley 3/2003, de 24 de marzo, de la Sindicatura de Cuentas; articulo 4, letra f), de la Ley 2/2002, de 9 de abril,
reguladora del Consejo de Cuentas de Castilla y Ledn; articulo 2.2, letra d), de la Ley 4/2004, de 2 de abril, de la
Sindicatura de Cuentas de las Illes Balears; articulo 5, letra h), de la Ley 11/1999, de 29 de abril, de la Camara de
Cuentas de la Comunidad de Madrid.

“uge ap ¢ 3p ‘700z/z Ka1e1)

(uga1 A ennse) ap seyuan? ap ofasuo? 13p elopejnbay

N
-



EL Consejo de Cuentas de Castilla y Ledn ante el vigésimo aniversario de su ley reguladora

Reguladora del Consejo de Cuentas de Castilla y Ledn)

(La Ley 2/2002, de 9 de abril,

o
N

Para entender adecuadamente el problema ha de tomarse en consideracidn que el
Titulo | de la LOREG contiene normas de aplicacion preceptiva para las elecciones
autondmicas, en cuanto el proceso electoral es concrecion del ejercicio de los derechos
de sufragio activo y pasivo (articulo 23 CE), y normas de aplicacion supletoria, como
expresion del valor supletorio que la Constitucion reconoce al Derecho estatal con
respecto del ordenamiento autonémico (articulo 149.3 CEJ, todo ello de acuerdo con lo
establecido en la Disposicion adicional primera de la LOREG. Pues bien, el valor
atribuido a los articulos 133y 134 LOREG, que disciplinan la intervencion del Tribunal
de Cuentas en esta materia, es el de mera supletoriedad, de tal forma que, en la medida
en gue exista norma autonomica especifica (o, si se prefiere, inexistencia de laguna
normativa) no procede la aplicacion supletoria del ordenamiento estatal. Asi las cosas,
las normas aplicables eventualmente contradictorias, esto es, la norma electoral y la
referida al correspondiente drgano de control externo, en virtud del criterio cronoldgico
y, habida cuenta de que el rango normativo de ambas normas autonémicas es el
mismo, podriamos entender que procede aplicar el principio segun el cual lex posterior
derogat lex anteriory salvar asi, sin mayores problemas, las facultades de fiscalizacion
electoral en favor del drgano autonémico’.

Salvadas las facultades del Consejo de Cuentas en materia de fiscalizacion electoral,
cumple recordar que la intervencion del Tribunal de Cuentas fiscalizando la
contabilidad electoral, integrada a su vez en la contabilidad de los distintos partidos
politicos, sigue siendo factible en cualquier caso a partir de las disposiciones de la Ley
Organica de Financiacion de Partidos Politicos””.

76 Aunque no es el caso de nuestra Comunidad Auténoma, puede apuntarse, como curiosidad que en otros casos el
Estatuto de Autonomia cuestiona esta solucion. Y ello porque las normas institucionales basicas imponen una ley
electoral aprobada por mayoria cualificada, en particular: articulo 36.6 del Estatuto de Autonomia aragonés (mayoria
absoluta), articulo 25.2 del Estatuto de Autonomia asturiano [mayoria absoluta) y articulo 41.1 del Estatuto de
Autonomia balear (mayoria de 2/3). Creo que esta disparidad procedimental entre normas -aun con el mismo rango-
complica la aplicacién automatica del criterio cronolégico.

77 En el marco habitual de la querella territorial, algin autor ha llegado a referirse a esta facultad del 6rgano nacional
como “centralizacion de la competencia”, preguntdndose si tal desplazamiento de los érganos de control autonémico
es realmente técnico o politico (vid. Segura i San Juan, Oscar: “Algunas reflexiones sobre la financiacién de los partidos
politicos en Espafa”, en Auditoria Publica, nim. 71, 2018, pp. 13-14.)
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[1l. ENCARANDO EL FUTURO

Para concluir este breve recorrido por la realidad del Consejo de Cuentas de Castillay
Ledn se van a proponer algunas ideas con las que pertrecharse para encarar el futuro
de la institucion, ya que la formacion de quien esto escribe queda lejos de la pretender
convertirse en un augur para desplazar al lector hasta el espacio de la adivinanza.

1. El Consejo de Cuentas es una institucion “dependiente” de las Cortes castellano y
leonesas, pero no es un drgano parlamentario, como como ocasion del debate de los
informes de fiscalizacion o de los planes de fiscalizacidn, un espectador ajeno pudiera
llegar a creer. Ciertamente no se puede ser tan ingenuo para desear que se erradique
la légica partidaria cuando las cdmaras parlamentarias estan involucradas en un area
determinada, como es en este caso la fiscalizacion de las cuentas publicas.
Posiblemente resulte imposible frenar el impetu, cuando se publica un informe de
fiscalizacion, de abalanzarse para tratar de obtener municién con la que cargar los
canones para vapulear al adversario politico. En este sentido, la solucion no pasa por
quebrar la dependencia interorganica entre drgano legislativo y érgano de fiscalizacion
(que nos conduciria, ademas, al escenario de una reforma estatutaria) para establecer
los vinculos de los érganos de fiscalizacion con el Ejecutivo. No deja de ser un hito, en
términos historicos, que el Parlamento lograra sustraer al 6rgano fiscalizador de su
dependencia gubernativa para que desempene esa actividad por cuenta de la Camara:
la intima conexion entre fiscalizacion técnica y ulterior control parlamentario asi lo
justifican. Acaso, lo que no se ha asumido rectamente, es que la relacion entre la
Camaray el 6rgano de fiscalizacion persigue asegurar su posicidn frente al resto del
entramado institucional que, ademas, esta llamado a ser fiscalizado.

Las normas estatutarias, salvo excepciones muy puntuales, no han proclamado la
autonomia de drgano fiscalizador. La desaparicion de algin 6rgano de fiscalizacion en
fechas recientes, como la Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha, por su efecto
dramatico, no debe impedirnos ver el bosque: existen otros riesgos ademas de la
extincion, como cuando el legislador ha intervenido para menoscabar la autonomia
presupuestaria, reglamentaria y de gobierno que deberia corresponder a estos
organos’; o cuando el Ejecutivo ha invadido ambitos propios del Legislativo, como son
las retribuciones de los integrantes de la Camaray de los rganos dependientes de las
mismas®’.

78 | a Ley 7/2021, de 3 de diciembre, de la Cdmara de Cuentas de Castilla-La Mancha, vuelve a crear el 6rgano de control
externo autonomico.

7 La Ley 4/2013, tantas veces citada a lo largo de este trabajo, es una muestra de ello.

8 E| Decreto-Ley 1/2012, de 16 de agosto, por el que se establecen medidas urgentes para garantizar la estabilidad
presupuestaria establece con absoluto menoscabo hacia las atribuciones parlamentarias, en su articulo 4, relativo a
la paga extraordinaria del mes de diciembre o equivalente de 2012: “lgual reduccién experimentaran las retribuciones
de los vicepresidentes y secretarios de la Mesa de las Cortes de Castilla y Ledn, los portavoces y demas cargos
directivos de los grupos parlamentarios y los consejeros de los Consejos de Cuentas y Consultivo, sin que en ningin
caso sus retribuciones puedan superar a las que resulten, tras la reduccion, para los vicepresidentes y consejeros de
la Junta de Castillay Leon”™.
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Conviene tener en cuenta que la impunidad de este tipo de intervenciones puede
terminar por socavar la posicion institucional de los 6rganos de fiscalizacion.

2. En los sistemas constitucionales contemporaneos, la vieja relacion dialéctica entre
poderes ha sido sustituida por la querella politica entre mayoria y minoria
parlamentaria. La querella politica, si se desenvuelve sin las necesarias dosis de lealtad
institucional, puede comprometer o perturbar el desarrollo de funciones, en principio,
de naturaleza técnica. Aqui, emerge el riesgo de que el fiscalizado contemple con
desconfianza al fiscalizador, ya que el resultado del control técnico puede llevar
aparejadas consecuencias, no sélo en términos politicos para los responsables de los
organos examinados, sino de naturaleza bien distinta para quien maneja fondos
publicos, pues del desconocimiento del Derecho cabe deducir, en su caso,
responsabilidad contable, sin perjuicio de la responsabilidad civil o penal.

Para conjurar desconfianzas y temores existe la tentacidon de que los controlados
embriden -y adn controlen- a los controladores. No es infrecuente la hostilidad con la
que se acogen, en ocasiones, los informes de fiscalizacién, aun cuando las
observaciones que se contengan en los mismos no impliquen reconocer practicas
contrarias al ordenamiento juridico sino criticas de caracter operativo®'. La hostilidad
no es ni mucho menos inocua, pues en no pocas ocasiones se traduce en la
deslegitimacion publica de la funcion fiscalizadora por parte de responsables
politicos®. No hace falta desplegar una imaginacién desbordante para presumir lo que
puede suceder si, quien recibe con desagrado la fiscalizacion, se apoya en la mayoria
parlamentaria para censurar al controlador. Entonces, el procedimiento parlamentario
de examen de los informes y memorias, segun viene conformado por los Reglamentos
y normas supletorias de las Camaras, se convierte en lugar propicio para invertir los
términos de la relacion de control y que quien resulte fiscalizado sea el drgano de
control externo (principalmente su Presidente en condicion de compareciente en la
Camara).

Todo lo que se ha apuntado siempre que el 6rgano técnico actle con un sometimiento
escrupuloso al rigor técnico huyendo de la arbitrariedad, tanto en la determinacion de
los sujetos objeto de fiscalizacion -en el caso de los informes especificos- como en
contenido de los informes y observaciones realizadas®. En este sentido, resulta

8 Me he ocupado de este asunto con mayor profundidad en: DURAN ALBA, J. F.; “Vae Victis! La tramitacién parlamentaria
de los informes de los 6rganos de control externo de las cuentas publicas”, Corts. Anuario de derecho parlamentario,
num. 20, 2008, pags. 67-89; alli, el lector podra encontrar numerosos ejemplos.

& “E[ Ejecutivo tilda el informe de «parcial» porque no incluye sus alegaciones”; (El Norte de Castilla, 5 de agosto de
2006); el titular presenta una noticia en la que se recogen afirmaciones sorprendentes: “la Junta de Castillay Ledn
rechazé ayer, a través de un comunicado, el contenido del Informe de Fiscalizacion del Consejo de Cuentas, que tildo
de «muy parcial e incompleto» y donde hay «conceptos que no se utilizan como debe ser». Al hilo de esto, [...], indico
que «faltan unos documentos preceptivos de acuerdo con la ley, como las alegaciones formuladas por la Juntay la
resolucion de esas alegaciones». En este sentido, manifesté que «es el Consejo el que debe explicar si tales
alegaciones son aceptadas o no» [...]".

8 Sobre eventuales extralimitaciones funcionales, incluyendo valoraciones en los informes no estrictamente técnicas o
sustituyendo a la Administracién en la eleccion de sus prioridades de actuacion vid. VALLES, F.; “La garantia
constitucional del ejercicio independiente del control externo del gasto pUblico”, Auditoria Publica, nim. 28, enero 2003,
p. 78-79.
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esencial no menoscabar la legitimidad de ejercicio como elemento esencial para
configurar la naturaleza de estos drganos: un é6rgano de control externo sera un érgano
esencialmente técnico, con independencia del procedimiento de designacion de sus
miembros, si ajusta su actuacion a criterios técnicos, objetivos y no de discrecionalidad
o de oportunidad. Si bien la norma juridica ofrece un elevado margen de certeza como
elemento de contraste para determinar la adecuacion a la misma de determinadas
conductas, puede no suceder lo mismo (o no por lo menos con igual intensidad] cuanto
se tratan de fiscalizar el cumplimiento de criterios de gestion operativa (la eficacia,
eficiencia y economia) u otros criterios en los que el consenso social puede resultar
inestable (auditorias medioambientales).

3. Ciertamente, el control externo de las cuentas publicas no es sdlo control de
legalidad y en las sociedades contemporaneas el control operativo adquiere
paulatinamente una mayor importancia junto con criterios de buena gestion y
transparencia; no es extrano, pues, que existan propuestas destinadas, en sus
versiones mas extremas, a reforzar la fiscalizacion operativa en demérito de la de
legalidad, que deberia quedar residenciada exclusivamente en el control interno®:.
Considero que sin un cambio de perspectiva en la percepcion que del fiscalizador debe
tener el fiscalizado, esto es, como un “cooperador necesario” en la consecucion de las
“buenas practicas” econdmicas previamente consensuadas es sumamente dificil
conseguir la “conciencia publica de control” a que se refiere la Declaracién de
Pamplona de 2006, adoptada por la Conferencia de Presidentes de los OCEX. No
obstante, creo que un notable refuerzo de la fiscalizacion operativa lleva el objetivo de
la fiscalizacion un paso mas alla®: la constatacion de la regularidad legal queda
complementada con la constatacion de que el manejo de los caudales publicos est3,
ademas, plenamente comprometido en la consecucion de sociedades mas decentes
en la que se cohonestan adecuadamente el cumplimiento de la norma y las buenas
practicas.

8 Para el caso del Tribunal de Cuentas, véase: Ballart, X., ";Se puede cambiar el Tribunal de Cuentas?”, £l Pais, 1 de
abril de 2013.

8 Decididamente favor de incrementar las auditorias operativas en detrimento de los controles de regularidad formal,

Martinez Marti, Gabriel y Mufioz San Roman, Eudoro: “Doce propuestas de mejoray una desiderata desesperada sobre
la eficacia y eficiencia de los Organos de Control Externo (OCEX)", Auditoria Publica, num. 69, 2017, p. 60.
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IV. JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL CITADA

STC 37/1981, de 16 de noviembre, Recurso de Inconstitucionalidad (asunto: Ley vasca
sobre Centros de Contratacién de Cargas en Transporte Terrestre de Mercancias).

STC 187/1988, de 17 de octubre, Recurso de Inconstitucionalidad (asunto: Ley de La
Sindicatura de Cuentas de Cataluna).

STC 214/1989, de 21 de diciembre, Recurso de Inconstitucionalidad (asunto: Ley
Reguladora de las Bases del Régimen Local).

STC 18/1991, de 31 de enero, Recurso de Inconstitucionalidad (asunto: Ley del Consejo
de Cuentas de Galicia).

STC 237/1992, de 15 de diciembre, Recurso de Inconstitucionalidad (asunto: Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 1986).

STC 190/2000, de 13 de julio, Conflicto Positivo de Competencias (asunto: Orden sobre
medidas de adaptacién a la competencia internacional y diversificacion de zonas con
implantacién de industria textil-confeccién).

STC 98/2001, de 5 de abril, Conflicto Positivo de Competencias (asunto: Orden sobre
bases reguladoras de la concesion de subvenciones en el marco del Plan de ahorro y
eficiencia energética).

STC 206/2001, de 22 de octubre, Recurso de Inconstitucionalidad (asunto: Ley bdsica de
Cémaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacion).

STC 247/2007, de 12 de diciembre, Recurso de Inconstitucionalidad (asunto: reforma del
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana).

STC 31/2010, de 28 de junio, Recurso de Inconstitucionalidad (asunto: reforma del
Estatuto de Autonomia de Cataluna).

STC 89/2012, de 7 de mayo, conflicto positivo de competencias (asunto: resolucidn del
Instituto Nacional de las Artes Escénicas y de la Musica de 13 de marzo de 2008 por la que
se convocan ayudas para el anio 2008 dentro del programa de espacios escénicos de nueva
generacidn).

STC 111/2016, de 9 de junio, Recurso de Inconstitucionalidad (asunto: Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién local).

STC 13/2020, de 28 de enero, Recurso de Inconstitucionalidad (asunto: Ley de las Cortes
de Aragén 8/2018, de 28 de junio, de actualizacion de los derechos histéricos de Aragén).

STC 68/2021, de 18 de marzo, Recurso de Inconstitucionalidad (asunto: Ley 9/2017, de 8
de noviembre, de contratos del sector publico).
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