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Cuando se habla del control no se esta haciendo referencia a una realidad
univoca. En efecto, hay diferentes tipos y distintas formas de realizarlo. Sin
embargo, la idea general de comprobacion, verificacion, revision, etc., subyace

en cualquiera de ellas.

Centrando la cuestion en la actividad financiera del sector publico, hoy en dia
es evidente, y cada vez con mayor fundamento, la necesidad de la existencia
de distintos mecanismos y organismos dedicados al control.

| control Interesa en primer
E lugar al poder legislativo que

adopta en principio las deci-
siones fundamentales scbre el gasto
publico; en segundo lugar al mismo
poder ejecutivo, como medida de
orden en relacion con el funciona-
miento de la Administracion; y, en
definitiva, a los ciudadanos qgue
soportan los tributos y a quienes
importa mucho que los fondos
publicos no sean malversados o
despilfarrados.

Entre las distintas modalidades
de control, y atendiendo a la naturale-
za del objeto de la ponencia, el anali-
sis se va a plantear en el que se gjer-
ce con un caracter emnentemente
tecnico y que es comun a todo tipo
de organizacion compleja, sea esta
de naturaleza publica o privada. Den-
tro de la misma, y teniendo en cuenta
la relacion de dependencia con res-
pecto al sujeto objeto del control
cabe distinguir dos modalidades: el
control interno y el externo.

En el primer supuesto se ejerce
por organos que forman parte de la
organizacion jerarguica del ente fis-
calizado, existiendo una relacion de
dependencia con respecto a la
direccion del mismo. En el ambito
del sector publico, y haciendo abs-
traccion de determinadas funciones
de control que ejercen otros orga-
nos, como por gjemplo las inspec-
ciones de servicios, las funciones
estan atribuidas a las intervenciones

generales.
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Con respecto al control externo,
este se caracteriza por ser ejercido
por organos que estan fuera de la
organizacion del sujeto controlado, v
por tanto, por actuar con plena
independencia. Sus funciones estan
atribuidas en el ambito publico a
entidades de naturaleza constitucio-
nal o estatutaria.

A pesar de lo expuesto, los ori-
genes de ambos organos tienen un
tronco comun: las Contadurias
medievales, a cargo de funcionarios
ce la casa real encargados del con-
trol de las cuentas. Con posteriori-
dad, y a medida que se fueron con-
solidando los estados modernos,
con el consiguiente crecimiento de
sus funciones y aparato burocratico,
se Irian desgajando de ese tronco
comun dos organos diferenciados,
uno de naturaleza interna y otro
independiente del sujeto de control,
si bien los avatares historico-politi-
cos volverian a unificar las funciones
en un mismo ente en varias ocasio-
nes {(como ultimo antecedente de
esta situacion se puede citar el Real
Decreto de 19 de junio de 1920 por
el que se cred el Tribunal Supremo
de la Hacienda Publica, que reunia
en si las facultades del Tribunal de
Cuentas y de la Intervencion General
de la Administracion del Estado,
hasta llegar a la actual situacion, de
clara diferenciacion entre organos
de control interno y externo.

Despues de lo dicho, y teniendo
en cuenta lo expresado en tormo a la
creciente relevancia en todos los
ordenes que viene adguiriendo la
idea de control de la actividad finan-
ciera del sector publico, y por ende,
de los organos encargados de ejer-
citarlo, el objeto de la presente
comunicacion es realizar un breve vy
somero andlisis de las relaciones
administrativas entre los citados
organos, partiendo del marco actual
de relaciones e intentando formular
algunas preves conclusiones en tor-
no a las perspectivas de mejora de
las mismas. A estos efectos la expo-
sicion se basara fundamentalmente
en la experiencia recogida desde la
perspectiva de la Comunidad Auto-
noma de Galicia, si bien, y salvo
matizaciones de tipo organizativo,
trasladable al resto del Estado.

Marco actucal

El control interno de la actividad
financiera del sector publico viene
atribuido en la legislacion vigente
(leyes reguladoras del regimen finan-
clero y presupuestario, tanto a nivel
Estado como de cada comunidad
autonoma, y con respecto a las cor-
poraciones locales en la legislacion
basica de regimen local) a organos
encuadrados dentro de su comun
estructura jerarquica. A titulo de
ejemplo la Ley 11/92 reguladora del
Regimen Presupuestario y Financie-
ro de Galicia, en su articulo 93,
senala que "la Intervencion General
de la Comunidad Auténoma ejerce-
ra sus funciones de conitrol interno
con plena autonomia respecto a los
organos responsables de la gestion
controlada”.

Con respecto al control externo
es la propia Constitucion en sus arti-
culos 136 y 153 quien sienta las
bases de su organizacion, regulan-
do al Tribunal de Cuentas, si bien el
desarrollo constitucional efectuado
por los estatutos de autonomia, gue
previercn la existencia en algunas
comunidades autonomas de orga-
nos fiscalizadores extermos en su
ambito, ha llevado al marco actual
en el que conviven los entes fiscali-
zadores citados, teniendo como
denominador comun la independen-
cla con respecto a las administracio-
nes sujetas a control,

De o expuesto se deduce uno
de los primeros obstaculos para una

adecuada relacion entre ambas
modalidades de organos de control:
la independencia © dependencia
con respecto al sujeto controlado,
ya gue si bien los organos de control
interno gozan de plena autonomia
de las autoridades y demas entida-
des cuya gestion fiscalicen, no es
menos cierto gque unido al principio
de autonomia esta el de indepen-
dencia, circunstancia gque no concu-
rre en los organos de control interno
que se encuadran dentro de la jerar-
quia administrativa.

Sloanadimos que por diversas
circunstancias historico-politicas la
culfura fiscalizadora o de control
existente en la administracion es
relativamente escasa, nos lleva a la
existencia de ciertas rigideces en los
cauces de relacion entre organos
internos vy externos de control,
poniendo de manifiesto la necesaria
elaboracion de un marco definico de
relaciones interadministrativas que
permita el ejercicio de funciones por
parte de ambos Organos con arreglo
a los principios de economia,
eficiencia y eficacia.

El analisis del marco de relacio-
nes existente en la actualidad debe
partir de los principios gue de forma
comun han de inspirar la actuacion
de todas las Administraciones Publi-
cas recogidos en el articulo 103.1
de la Constitucion, que para el tema
gue nos ocupa, podemos resumir
fundamentalmente en tres: eficacia,
colaboracion y coordinacion.



Control interno y conirol externo

Eficacia

La eficacia es sin lugar a dudas
un pilar basico en el funcionamiento
de cualguier tipo de organizacion,
maxime si el analisis se centra en las
organizaciones publicas gue persi-
guen como fin ultimo la satisfaccion
de intereses generales. El profesor
FParejo Alfonso llega a afirmar con
respecto a este particular que “hoy
en dia la eficacia ha llegado a ser
una de fas fuentes de legitimacion
de los poderes publicos”,

De lo expuesto se deduce que &l
principio citado sirve de fundamento
al establecimiento de un sistema
equilibrado de relacion entre los dis-
tintos sujetos de la misma, en cuan-
to que resulta un principio activo en
la actuacion de ambos, no solo
deseable sino indispensable en su
funcionamiento.

Colaboracion

Con caracter general, el deber
de colaboracion entre las distintas
entidades encuadradas dentro de la
Administracion Publica tiene su
razon de ser en el principio de leal-
tad institucional instaurado por el
texto constitucional v gue se plasma
en varias leyes basicas de distinto
ambito (Ley 30/92 Reguladora del
Regimen Juridico y del Procedimien-
to Administrativo Comun, Ley 7/85
Reguladora de las Bases del Regi-
men Local, etc.), que desarrollan el
principic de colaboracion en los
siguientes deberes:

A Deber de informacion: se
concreta basicamente en la obliga-
cion de facilitar a las otras adminis-
traciones la informacion que preci-
sen para desarrollar sus competen-
clas propias.

A Deber de asistencia: su con-
cepcion se basa en la obligacion de
prestar, en el ambito propio, la coo-
peracion y asistencia activa que o-
tras administraciones puedan solici-
tar para el eficaz ejercicio de sus fun-
ciones.

Con respecto al principio de
cooperacion o colaboracion, las
leyes reguladoras de los distintos
OCEX establecen el deber de cola-

boracion de todos los organismos
sujetos a su control, estableciendo
la obligacion de suministrar cuantos
datos, estados, documentos, ante-
cedentes o informes les solicite, e
instaurando un regimen de sancio-
nes para los eventuales incumpli-
mientos. No obstante, el grado de
cumplimiento de dichos deberes no
puede considerarse satisfactorio,
siendo buena prueba de ello la proli-
feracion de limitaciones en los infor-
mes de fiscalizacion y el escaso uso
de los medios sancionadores y de
apremios previstos.

For su parte, las leyes regulado-
ras del regimen financiero y presu-
puestario, tanto a nivel estatal como
autonomico vy local, se limitan a
regular los plazos y procedimientos
de rendicion de cuentas a los distin-
tos organos de control externo, sin
incidir con mas profundidad, en el
establecimiento de reglas de cola-
boracion y cooperacion concretas.

Coordinacion

Se puede definir la coordinacion
como la tecnica de relacion adminis-
trativa que tiene como objetivo |a fle-
xibilizacion y prevencion de las dis-
funcionalidades derivadas del siste-
ma de distribucion de competen-
cias, ya sea entre organos o entre
las propias Administraciones Publi-
cas.

Es, a mi juicio, el principio de
relacion menos desarrollado en el
marco actual, y sin lugar a dudas el
gue necesita de una mayor dedica-
clon y esfuerzo para mejorar las rela-
ciones interadministrativas entre los
distintos organos encargados del
control.

A los efectos de respaldar lo
anteriormente expuesto debe tener-
se en cuenta que en la actualidad la
naturaleza de las tecnicas de fiscali-
zacion empleadas ha trascendido al
va clasico control de regularidad
legal para extenderse a un control
integral de todas las facetas de la
gestion a los efectos de evaluar las
mismas bajo los principios de eco-
nomicidad, eficiencia y eficacia, cir-
cunstancia que se pone de mani-
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fiesto en la proliferacion de audito-
rias operativas. Estos hechos, dada
la naturaleza no reglada de dichas
actuaciones y la inexistencia de prin-
cipios homogeneos en su aplica-
cion, hace necesario gue los objeti-
vos a alcanzar por las entidades
controladoras, prescindiendo de su
origen, necesiten de unas reglas
basicas de actuacion, congruencia y
planificacion de los sectores a fisca-
lizar.

Entre las técnicas de coordina-
cion existentes, desde el punto de
vista organico, destaca, por su utili-
Zacion en otros ambitos, la creacion
de organos ad hoc. Como ejemplo
normativo se puede citar el art. 5 de
la Ley 30/92, que sirve de marco
para la creacion de organos cole-
gados de nivel superior, compues-
tos por representantes del mas
amplio nivel politico-administrativo
de los entes a coordinar y gue ac-
tuan como redes de discusion vy fija-
cion de lineas de actuacion adminis-
trativa. En un segundo nivel habria
que anadir la creacion de posibles
comisiones 0 grupos de trabajo de
nivel eminentemente técnico.




Si acudimos a la legislacion
especifica reguladora de la actua-
cion de los organcs de control inter-
no y externo, las referencias a la
existencia de tecnicas de coordina-
cion entre ambos son escasas.
Unicamente en el aspecto organiza-
tivo de algunos de los Grganos impli-
cados se ha dado algun tipo de ini-
ciativa, como la creacion de servi-
cios de estudios y analisis previos
de auditorias o informes realizados
por otros organos implicados en el
control o la aparicion, por motivos
de simplificacion administrativa, de
unidades especificas dentro de su
estructura que sirven de mero cauce
de recepcion y envio de informa-
cion. Asi, en el caso concreto de la
Comunidad Autdnoma de Galicia,
existen, dentro de la estructura de la
Intervencion General, dos unidades
administrativas, con categoria de
seccion, para las relaciones con el
Consello de Contas. Esto supone un
primer paso en aras a la obtencion
de lineas de coordinacion entre
ambos organismos, si bien la natu-
raleza directiva intermedia de dichas
unidades no las configura como
interlocutores validos vy con la nece-
saria capacidad de decision para
profundizar en la coordinacion,
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Perspectivas y
conclusiones

La primera conclusion en torno
al tema objeto de examen puede
resumirse, fundamentalmente, en
que -hoy por hoy- no existe la coor-
dinacion necesaria entre los diferen-
tes oOrganos de control, situacion
que conduce en la mayoria de las
ocasiones a la existencia de duplici-
dades y a la proliferacion de contro-
les innecesarios, gue obviamente
afectan negativamente a la gestion.
Por ello, cabe formular como de
urgente necesidad un replantea-
miento del marco de relaciones
actuales, con las modificaciones
normativas que procedan vy las
actuaciones necesarias que faciliten
una mayor aproximacion entre los
organos de control interno y exter-
no. lgualmente, que posibilite el ade-
cuado ejercicio de las funciones
encomendadas a los mismos, supe-
rando las rigideces y desconfianzas
existentes, y gue permita una pues-
ta en comun de la filosofia, técnicas
y planes de actuacion gue, actual-
mente y por desgraciada, estan
ausentes, del pancrama de las rela-
ciones interadministrativas y que se
ven, en ocasiones, sustituidas por
tensiones vy luchas competenciales
gue no tienen ningun sentido, dado
que en ultima instancia las actuacio-
nes de ambos crganos se encamina
al cumplimiento del mismo objetivo.

Como punto de partida en la
enunciacion de soluciones que per-
mitan mejorar las perspectivas des-
critas se debe remarcar que, la
situacion actual del control de la
actividad del sector publico parte de
una normativa de caracter economi-
co-financiero que no ha sabido ajus-
tarse plenamente y con la necesaria
flexibilidad a los cambios de natura-
leza tecnologica, social y economica
producidos en las ultimas décadas.
Esto supone una primera dificultad
en el gjercicio de sus funciones por
parte de los organos competentes
en la materia. Piensese que la
accion de controlar, ya sea a priori ©
a posteriori, supone evaluar, medir y
en ultima instancia vigilar gue la ges-
tion se ajusta no solo a la legalidad

vigente, tal como era tradicional,
sino gue hoy en dia los ciudadanos
exigen que se incida en el control de
economicidad y oportunidad de |os
gastos que financian. Si a esta cir-
cunstancia se une la nueva configu-
racion del sector publico, tanto a
nivel territorial como institucional,
tendremos una idea aproximada del
necesario replanteamiento del mar-
co juridico, no solo de la actividad
economica del sector publico sino
tambien de los organos de contral,
tanto a nivel organizativo como rela-
cional,

Otra de las circunstancias que
se debe tener en cuenta en el futuro
del marco relacional es gue la exis-
tencia de nuevas tecnologias de
transmision y recepcion de informa-
cion, gue ha llevado a la concepcion
del mundo como una aldea global
donde cada vez se incrementa en
una proporcion asombrosa la infor-
macion disponible, hace poco con-
gruente la existencia de dificultades
en la labor de control, precisamente
por la falta, en numerosas ocasio-
nes, de informacion relevante para el
glercicio de sus funciones, por lo
que la adaptacion del flujo de infor-
macion entre l0s organos de control
interno y externo a las modernas
tecnologias constituira un factor de
suma importancia en el proceso de
establecer mecanismos agiles de
relacion entre los mismos.

Todas las mejoras propuestas
deberan basarse en la profundiza-
cion de las tecnicas de colaboracion
y coordinacion expuestas en aparta-
dos precedentes, considerando de
suma Importancia entre las mismas,
la creacion de organos especificos,
tanto de coordinacion como de
estudio, que permitan superar las
dificultades ya mencionadas v posi-
biliten homogeneizar técnicas de
control y coordinar planes de fiscali-
zacion. B



