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|. Antecedentes y nacimiento de la Sindicatura de Cuentas: € mimetismo
institucional

Antes de entrar en lo que es la Sindicatura como tal, parecen oportunas unas
breves consideraciones sobre el nacimiento del Estado de las Autonomias, como
presupuesto para entender el nacimiento de esta Institucién. Historicamente, han
existido dos formas de entender la Autonomia: como resultado de una razon
pura, o como resultado de unarazon histérica. Dentro de la primera (razén pura),
hay quienes creen que es por imperativo de unarazon legal o administrativa, 1o
gue llevariaalamultiplicacion delaAutonomia. Estaeslatesistradicional mente
defendida por la derecha politica. Por €l contrario, hay quienes creen que es por
unarazon ética o por exigencia de los derechos humanos, |o que llevaria en lti-
mo término a la autodeterminacién. Es la tesis, con matizaciones, tradicional-
mente defendida por la izquierda politica.

La segunda forma de entender la Autonomia, la de la razdn historica, es
imprescindible, a mi juicio, para el reconocimiento de personalidades fruto de
una decantacion temporal afectiva. Curiosamente, durante el periodo constitu-
yente, todas las estrategias politicas optaron por laracionalidad orteguiana, aun-
gue con motivaciones diferentes: Asi, los partidos de laizquierda (PSOE y PCE),

* Conferencia pronunciada en |as Primeras Jornadas sobre Organos Institucionales de Castilla-La
Mancha. Cuenca, 12 de Marzo de 1997.
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querian favorecer model os pseudo federales, porque estaban fuera del gobierno
del Estado y no estaban seguros de obtenerlo, por |o que decidieron trocear €
Estado, considerando que era més fécil conseguir €l poder regional. Hay que
sefialar, no obstante, que estos mismos partidos han frenado sus tesis iniciales,
tendiendo ahoraalo que podriamos denominar un federalismo de g ecucion. Por
su parte, la derecha jugo |a carta de la generalizacién, en un intento de dgjar sin
contenido las personalidades vasca y catalana, diluyéndolas en € conjunto;
generalizando el modelo cataldn y mezclando, ademas, |a autonomia municipal,
gue nada tiene que ver. Es el famoso “café para todos’.

Después del triunfo de estas tesis generalizadoras, en las que influyd de
manera decisiva €l profesor Clavero Arévalo, entonces ministro de la UCD para
las Autonomias, ha surgido lo que podriamos denominar, una “Convencién
Constitucional”; esto es, un conjunto de préacticas en virtud de las cuales se inter-
pretalaletra de la Constitucion, de modo que, sin el rango de lamisma, forman
parte del cuerpo normativo (préactica politica, Doctrinay Jurisprudenciadel TC).
Esta “ Convencion Constitucional” presenta tres rasgos fundamentales:

-Rigurosa normatividad como opuesta a la historicidad.

-Homogeneidad de todas las CCAA, gue se diferencian por € sistema de
acceso.

-Expansién de los titulos competenciales del Estado, ampliando €l concepto
de lo que se entiende por “basico” o por “ordenacion econémica’ y transfor-
mando de hecho en compartidas muchas de las competencias que figuran en los
Estatutos como exclusivas de las CCAA.

Sobre esas bases, la actual configuracion del sistema autonémico descansa, a
mi parecer, en dos rasgos esencialesy en varios procesos, a uno de los cuales me
referiré como explicacion del nacimiento de la Sindicatura. Los dos rasgos esen-
ciaessonlaCederidady la Dinamicidad. Celeridad, por cuanto no existe paran-
g6n en & Derecho Comparado. Un modelo que podriamos considerar préximo,
d italiano, ha tardado tres décadas y aln hoy esta en desarrollo. Dinamicidad,
por cuanto esta en permanente evolucion. Existen constantes reivindicacionesy
nuevos procesos de transferencias y participacion. A veces, incluso existe €l
equivoco de una sensacion de reivindicaciones insaciables. Yo creo sinceramen-
te gque no es asi; 1o que ocurre es que & proceso alin no ha terminado.

Por otra parte, los titulos competencial es son distintos por azares de la redac-
cion estatutaria. Se impide asi 1a homogeneidad que se deseabay ello dificulta
el proceso a tener que transferir bloques homogéneos de competencias. Cabria
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preguntarse en este punto, si €l conjunto asi configurado es verdaderamente fun-
cional. Ha existido, sobre todo en los primeros afos, una gran conflictividad,
reflgjada en continuos recursos ante el TC que han decrecido, es cierto, yaen los
ultimos tiempos. Una visién optimista sefialaria en este sentido que, al transfor-
marse en conflictos jurisdiccionales |o que es contraposicion de intereses politi-
cos, € Derecho cumple su mayor funcion, convirtiendo problemas interterrito-
riales en Derecho Materia eincluso Procesal. En mi modesta opinién, ello tiene
d peligro de la politizacion de la Justicia Constitucional o la fantasia de creer
gue todos los conflictos territoriales se pueden resolver juridicamente. Como le
he oido decir aun ilustre padre de la Constitucion, aveces, las sentenciasdel TC
Son como un cascaron vacio, técnicamente correctas, pero que no corrigen €l
problema.

Existe, por otra parte, una notable insatisfaccion, que es mdltiple: de las
Comunidades histéricas, que se sienten agraviadas; de las no histéricas, por
emulacién delas primeras; de las I nstituciones Centrales del Estado, que se sien-
ten purgadas de poder; vy, en definitiva, de la opinidn pablica, que se ve asaltada
con noticias, rumores 0 analisis que sefidlan a sistema autonémico como res-
ponsable de algo, casi nunca bueno. De hecho, y aunque sea paraddjico, tal sis-
tema es, junto con los partidos poaliticos, o peor y menos valorado por la opi-
nién. Yo creo que tal insatisfaccion se debe, en buena medida, al hecho de haber
seguido la linea generalizadora y de la uniformidad, como un derecho de todos
los esparioles consagrado por la Constitucion (art. 139). Decir que, ademés de
los rasgos esenciales de celeridad y dinamicidad, se producen varios procesos,
auno de los cuales me voy areferir como presupuesto para €l nacimiento de los
Ocex autondmicos. Tal proceso es lo que Herrero de Mifibn denomina
Mimetismo Institucional. Junto con é estan € proceso de mimetismo compe-
tencial y el sistema de financiacion, en cuyo pleno fragor estamos inmersos.

En cuanto al Mimetismo Ingtitucional; en efecto, en la carrera de emulacion
emprendida por las CCAA, todas pretenden tener la misma estructura institu-
ciona. Ello no fue, sin embargo, previsto por los constituyentes, que contem-
plaron dos posibilidades o sistemas. De un lado, el del art. 152, conectado con
e proceso pleno del 151, aplicando € modelo cataldn a Euskadi, Galicia y
Andalucia, y que preveia expresamente la existencia de Gobierno, Asamblea
Legidativa y Tribunal Superior de Justicia. De otro lado, y para € resto de
CCAA, €l del art. 147.2, que contempla la posibilidad de que cada una tuviera
las Instituciones que considerara convenientes, pero en ninglin caso se preveia
una emulacion institucional. En el informe elaborado en 1981 por un grupo de
expertos por encargo del gobierno de UCD, se defendia la conveniencia de que
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todas las CCAA tuvieran andloga estructura bésica (Asamblea Legidativa y
Consgjo de Gobhierno). Se trataba de que todas tuvieran competencia legidativa
plena, 1o que tampoco estaba claro en la letra de la Constitucion, pero formo
parte de los pactos autonémicos de 1981, que dieron lugar a los primeros
Estatutos en 1983 y sirvio de pauta para el resto. Pero también se decia en ese
informe que no habia que repetir  mismo modelo politico, constitucional y
administrativo del Estado. No obstante, eso es precisamente |o que se ha hecho.
Laimitacion de los esquemas institucionales ha rebasado incluso la letra de los
Estatutos de Autonomia, basandose en su competencia de autoorganizacion, 1o
gue ha sido avalado por e Tribunal Constitucional. Este rebasamiento estatuta-
rio ha alcanzado no s6lo a Instituciones, sino a préacticas parlamentarias, como,
por ggemplo, lafacultad de disolver la Asamblea Legidativa, que no se contem-
plani siquieraen los iniciales Estatutos de las CCAA histéricas, introduciéndo-
se después.

El Mimetismo Institucional, a veces como digo ni siquiera contemplado en la
letra de los Estatutos, se ha producido con respecto a I nstituciones secundarias
de relevancia constitucional, con vaciamiento parcial de las funciones de las
correspondientes del Estado. Tal es e caso de los Defensores del Pueblo
Autonémicos, de los Consejos Consultivos y de los Organos de Control Externo.
Llegados a este punto, y tras esta digresion politico-constitucional, cabria pre-
guntarse como encgja la Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha en el
proceso a que me acabo de referir. Nuestra Comunidad Autonoma se encuadra
en e modelo de entramado institucional del art. 147.2 dela Constitucion. En este
sentido, nuestro Estatuto de Autonomia, aprobado por L.O. 9/1982, de 10 de
Agosto, no contempla como Instituciones basicas mas que la Asamblea
Legidativa, el Consejo de Gobierno y e Tribunal Superior de Justicia, (que, sin
embargo regula en € Titulo I, fuera del |, dedicado a las “Instituciones de la
Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha’). Se ajusto pues, el legislador
regional, hace ya més de una década, a las premisas de los pactos autonémicos
del 81, y ha sido una de las Comunidades Auténomas que menos ha corrido en
la emulacién institucional, e incluso competencial. Yo personalmente creo que
ello hasido unavirtud, pues |os pasos dados han sido firmesy seguros, pero ello
no deja de ser una opinidn personal. Existen iniciativas parlamentarias aisladas
referidas a la creacion de un Defensor del Pueblo, un Consgjo Consultivo y un
Organo de Control Externo, iniciativas todas ellas que decayeron en € tramite
parlamentario. No es hasta Diciembre de 1993, mas de diez afios después desde
la aprobacién del Estatuto, cuando se creala primera Institucion autonémica por
mimetismo con las del Estado, y esta es precisamente la Sindicatura de Cuentas,
como 6rgano técnico, dependiente de las Cortes, y encargado de la fiscalizacion
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externa de la gestién econdmico-financieray contable del Sector Publico de la
Comunidad Auténoma. (Art. 1 Ley 5/93, de 27 de Diciembre).

Tal creacion se hace rebasando la letra del Estatuto de Autonomia, que no
preveia expresamente un 6rgano de fiscalizacion externa. La Exposicion de
Motivos de la Ley 5/1993, de 27 de Diciembre, de la Sindicatura de Cuentas de
Cadtilla-LaMancha, justificatal rebasamiento estatutario en el art. 9.2 ) del pro-
pio Estatuto, que atribuye a las Cortes la competencia de “examinar y aprobar
las Cuentas Generales de la Junta de Comunidades, sin perjuicio de las funcio-
nes que correspondan al Tribunal de Cuentas’. También lo justifica en €l art.
31.1, que otorga a la Junta la competencia exclusiva parala “ organizacion, régi-
men y funcionamiento de las instituciones de autogobierno”. Afiadir, no obstan-
te, que lajustificacion dltima se encuentra en €l Real Decreto Paccionado de 26
de Enero de 1979 y la LOFCA de 1980, que reconocen alas CCAA capacidad
de control externo de su sector publico.

Asi como otras leyes autondmicas de creacion de Ocex (concretamente la
galegay la catalana), habian provocado recursos ante el TC, la de Castilla-La
Mancha fue pacifica en este sentido, sin mas contratiempo que un recurso anun-
ciado por un grupo parlamentario, que decay6 a presentarse fuera de plazo. En
cualquier caso, dicho recurso traia su causa, no en un conflicto con e Tribunal
de Cuentas, sino en la propia configuracion de la Sindicatura. Tal aceptacion
pacifica por parte del Estado del nacimiento de un nuevo Ocex autondmico se
debid, en buena medida, a la doctrina felizmente alumbrada por € TC en SS de
17/10/88 y 31/01/91 y que puede resumirse en la afortunada expresion “El
Tribunal de Cuentas es supremo pero no tnico cuando fiscalizay Unico pero no
supremo cuando enjuicia’.

Si fue, sin embargo, objeto de un intenso debate parlamentario, la configura-
cion de la Sindicatura como 6rgano unipersona y la forma de elecciéon del
Sindico. Pero, como sefidla el Profesor Lozano Miralles. “debate intenso, pero
por apasionado que no por enjundia’t. Siguiendo a Lozano Miralles, los defen-
sores del carécter unipersonal del érgano lo fundamentaban basicamente en la
economia de la Ingtitucion; “la austeridad fundamenta la determinacion de un
tnico Sindico” (palabras del Consejero de Economiaal presentar laLey). Por su
parte, los defensores del caracter colegiado, |0 basaban en la necesidad de lograr
una mayor imparcialidad, neutralidad e independencia, notas que a su juicio se

1Vid: Lozano Miralles, Jorge. “ Configuracion e independencia de los OCEX: un andlisis comparado”.
Civitas. 1996.
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conseguirian mejor con la adopcién colegiada de sus decisiones, ademas de por
razones de Derecho Comparado. Terminando con las palabras del Profesor
Lozano “sin embargo, tras esas afirmaciones, 10 que se estaba discutiendo era el
Ilamado sistema de reparto de cuotas de influencia o de poder”. Yo me decanto,
vistala experiencia de mis colegas de 6rganos colegiados y la mia propia, por €
sistema unipersonal, dominante en los paises anglosajones, 10s de mayor efica-
cia fiscalizadora. Sin embargo, hay que establecer 10s mecanismos necesarios
paralograr € mas absoluto consenso en la eleccion del titular.

Eslo cierto que, apriori, un érgano colegiado garantiza mayor pluralidad de
opiniones, pero no es una verdad dogmética que €ello redunde siempre en una
mayor objetividad. La préctica ha demostrado que los érganos colegiados que
dependen ddl legidativo, se convierten en una reproduccion fiel del arco parla
mentario, con un reparto de cuctas entre |os partidos mayoritarios, que ni siquie-
raasegura larepresentacion plural. Triste ggemplo lo tenemos en la pasada etapa
del Consgjo Genera del Poder Judicial, que se atisba felizmente superada. Por
otra parte, debe admitirse también que se establece unarelacion de cierta depen-
dencia, siquiera afectiva, entre los miembros del érgano de control y la repre-
sentacion parlamentaria partidista que los propone o designa, sin que €llo sea
poner en duda su independenciay profesionalidad.

| dénticas o parecidas razones podrian esgrimirse contra la configuracion uni-
personal del érgano fiscalizador, en cuanto a peligro de sometimiento o vincu-
lacion de su titular @ Ejecutivo que domine mayoritariamente a Legislativo,
especialmente cuando, como sefidlaba anteriormente, no se aseguren mecanis-
mos de eleccion que exijan e concurso de voluntades de otros partidos, ademés
del que ostenta la mayoria parlamentarizt. Pero tal peligro no deviene del mode-
lo unipersonal en si mismo, sino de la perversion del propio sistema parlamen-
tario y su juego de mayorias, de tal modo que el Parlamento es, con frecuencia
en la préctica, una extension del Ejecutivo. En cualquier caso, y como conclu-
sién en este punto, entiendo que debe huirse de dogmatismos en uno u otro sen-
tido, procurando ante todo la eficaciay la economiadel 6rgano de control, 1o que
sin duda se cumple mejor con e modelo unipersonal, garantizando al tiempo la
plena objetividad mediante mecanismos de eleccion que aseguren el consenso
mas amplio, que sera un buen sintoma de acierto en el factor humano, que es, a
la postre, la garantia del éxito o del fracaso.

2Vid: Cabezas de Herrera Pérez, M. A. “Los OCEX: ¢modelo unipersonal o colegiado?, en “Auditoria
Pablica’ n° 2. Julio 1995.
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Il. Naturaleza y funciones de la Sindicatura de Cuentas

Un buen punto de partida para el estudio puede ser el enunciado del art. 1 de
laLey 5/1993, de 27 de Diciembre:

“LaSindicatura es € érgano técnico dependiente de las Cortes de Castilla-La
Mancha, al que corresponde la fiscalizacion externa de la gestion econdémico-
financieray contable del sector publico de la Comunidad Auténoma de Castilla-
LaMancha, sin perjuicio delas competencias atribuidas a Tribunal de Cuentas’.

1. Esun 6rgano “técnico”.

Es importante destacarlo, y por ello lo hace la Ley. El Legidativo, las Cortes
de Castilla-La Mancha, son en un sistema democratico de division clésica de
poderes, las encargadas de controlar a Ejecutivo. Pero ese control no es pura-
mente poalitico, sino también técnico. Nuestro Estatuto contempla en su art. 9.2
j) entre las competencias de las Cortes Regionales, lade “ examinar y aprobar las
Cuentas Generales de la Junta de Comunidades’. Esta competencia, que no es
uniforme en todas las CCAA, exige una cualificacion técnicay profesional que
supera el mero control de oportunidad politica, constituyendo una modalidad
mas de control parlamentario. ES necesario, pues, un érgano que, por mandato
de las Cortes, examine y verifique las cuentas publicas y ofrezca los el ementos
de juicio suficientes para su censura'y aprobacion en su caso. Ese érgano ha de
ser necesariamente técnico y no politico; debe estar por encima de los avatares
de lapalitica, y cuanto mayor sea su carécter técnico, tanto mayor sera su obje-
tividad y su eficacia

Las notas 0 rasgos que abundan en € carécter técnico de la Sindicatura son
las siguientes:

El propio término “ Sindicatura’, como también los de Audiencia o Tribunal,
hablan de la alta funcién que tiene encomendada. Pero mas especificamente
“Sindicatura’, que etimoldgicamente nos lleva a “seguimiento y control minu-
ciosos de la justa aplicacion de los fondos publicos’.

El mandato del Sindico es por seis afios, renovables por otros seis; esto es,
unavez y media el mandato del legislativo y, por ende, del gecutivo. Se preten-
de evitar asi el sometimiento del 6rgano alos vaivenes de la politicay aloslegi-
timos cambios de las mayorias parlamentarias.

El rango de la Institucién. Adn sin reconocimiento estatutario, como dije
antes, el propio legislador regional quiso situar ala Sindicatura, en €l tercer nivel
de los Organos Regionales, dotando al Sindico del rango de Vicepresidente de la
Junta, por encima, en consideracion institucional, de los Consgeros del
Gobierno y justo debajo del Presidente de las Cortes.
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Lacualificacion exigidaa Sindico. El articulo 3.2 delaLey dela Sindicatura
requiere para el nombramiento, no sdlo una determinada titulacion muy especi-
fica, sino una“reconocida’ competencia acreditada de méas de ocho afios de gjer-
cicio profesional”. Tal cualificacion se complementa ademés con laexigidaalos
Auditores, que habran de ser funcionarios publicos con mas de cinco afios de
experiencia en las éreas de Intervencién Publica, Administracion o Economia.

Por otra parte, del caracter técnico de la Sindicatura se derivan unas pautas de
conducta. La mas importante, a mi juicio, es la discrecion. A 1o que me refiero
es a que debe estar al margen del juego politico, absteniéndose de hacer valora-
ciones incluso sobre sus propios informes, cuando éstos sean utilizados, |egiti-
mamente o no, por los agentes politicos y sociales. Como dice nuestro clasico
“callar, aunque hablar pudiera’. La Unica palabradel Sindico y de los Auditores
ha de estar en los informes, en el Diario Oficial y en sus comparecencias en las
Cortes Regionales.

2. Organo que depende de las Cortes Regionales.

Puede parecer un contrasentido con la hecesariay preconizada independen-
cia de los Organos de Control Externo. Aclarar en este extremo que la depen-
dencia es meramente institucional, como érgano técnico que asesora en la labor
de control. Fuera de €ello, la independencia de la Sindicatura es y debe ser abso-
luta; independencia del gjecutivo; independencia de los grupos parlamentarios y
de cualquier ente fiscalizado. Incluso, por Ultimo, independencia del propio
Tribunal de Cuentas, de quien no es subordinado sino con quien necesariamen-
te ha de coordinarse, en aplicacion del articulo 29 de la Ley de Funcionamiento
de dicho Tribunal. Pero cabe hablar no sélo de independencia organica, sino
también funciona y financiera. De poco serviria consagrar la independencia
organicasi € organo de control, la Sindicatura, pudiera estar sometida al man-
dato imperativo de las Cortes en sus criterios de fiscalizacién, o colapsada eco-
némicamente desde el Ejecutivo, lo que le impediria desarrollar efectivamente
su labor.

3. Organo encargado de |a fiscalizacion externa de la gestion econémico-
financiera y contable del sector publico.

Cabria preguntarse, ante todo, qué se entiende por sector piblico, para cono-
cer el ambito de actuacion de la Sindicatura de Cuentas. El articulo 8 de la Ley
5/1993, incluye dentro del sector publico, en primer lugar, a las Cortes
Regionales, a la Administracion de la Junta de Comunidades, sus Organismos
Auténomos, Institucionesy Empresas. Sobre ello no hay duda alguna; estan den-
tro del ambito de actuacion de la Sindicatura, si bien hay que aclarar que en esta
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Comunidad Auténoma, en el ambito de la Administracion Regional, no existe
ningln Organismo Auténomo ni mas empresas publicas que las dos Gestures,
Toledo y Guadalgjara, heredadas del SEPES y ambas en proceso liquidatorio.
Tal concentracién de la gestion es, ami juicio, una politica acertada, no ya solo
porque facilita el control de los fondos publicos, sino porque evita lo que viene
Ilamandose |a“huidadel Derecho Administrativo”, através de unamultiplicidad
de organismos y empresas que no tienen siempre la transparencia debida y exi-
gible.

Dentro de este ambito de la Administracion Regional, la Sindicatura de
Cuentas realiza dos tipos de fiscalizaciones. De una parte, y por imperativo legal,
realiza anualmente un Informe de Fiscalizacion de la Cuenta General de la Junta
de Comunidades, al objeto de que pueda ser aprobada por las Cortes Regionales
conforme previene € art. 9.2 j) del Estatuto de Autonomia. Una vez rendida la
Cuenta por el Gobierno antes del 30 de Junio del afio siguiente a que corres-
ponda, la Sindicatura realiza los trabajos de fiscalizacion y comprobacion, emi-
tiendo un Informe provisional que remite para alegaciones por plazo de un mes,
prorrogable por otro. A la vista de dichas alegaciones, se redacta e Informe
Definitivo, que es enviado nuevamente al Gobierno para aegaciones. Este
segundo plazo de alegaciones constituye una innovacion del legislador regional
gue no tiene parangdén en e Derecho Comparado, y alo que yo veo personal-
mente mas inconvenientes que ventgjas, dada la experiencia acumulada.

Fundamento mi critica esencialmente en las disfunciones que se derivan del
citado segundo plazo, por cuanto no sblo retrasa innecesariamente lainmediatez
exigible en los informes de fiscalizacion, sino que, ademés, a no poder rectifi-
car la Sindicatura lo que es ya un Informe definitivo después de ese segundo
plazo, podria ofrecerse una imagen distorsionada de su labor si es que €l érgano
fiscalizado no alega nada en €l primer plazo y se reserva tanto sus argumentos
como ladocumentacion justificativa para el segundo plazo. Tales disfunciones se
multiplican cuando son varios los érganos fiscalizados, como es el caso de las
corporaciones locales, en e Informe sobre subvenciones, ya gque es diverso €
uso que se hace del citado segundo plazo. Por otra parte, he de formular también
una critica ala antinomia de plazos para lafiscalizacion que se da entre los arti-
culos 18y 20.5 de la Ley de la Sindicatura, ya que mientras el primero obligaa
elevar € Informe alas Cortes antes del 31 de Octubre (lo cual ademas es impo-
sible teniendo en cuenta los dos plazos de alegaciones), e segundo otorga seis
meses para e examen y comprobacion de la Cuenta. El Reglamento de
Organizacion y Funcionamiento de la Sindicatura vino a paliar de alguna mane-
ra esta antinomia en su art. 43, gque fija un plazo de seis meses para laremision
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del Informe alas Cortes. Aun asi, dicho plazo, por las tan repetidas segundas ale-
gaciones, resulta también de imposible cumplimiento, por 1o que, en la préactica,
lo que se tiene terminado en seis meses es € Informe Provisional. En cualquier
caso, es evidente que la creacion de un Organo de Control Externo autonémico
havenido a contribuir alamayor inmediatez de los informes de fiscalizacion, de
forma que sirvan incluso no sdlo para la aprobacion de las Cuentas Generales,
sino como elemento dejuicio parael debate presupuestario del gercicio siguien-
te. Dentro de este &mbito de la Administracién Genera también la Sindicatura
realiza informes especificos sobre determinados aspectos de la gestién publica
de la Junta de Comunidades. Son informes especiales, incluso de auditoria ope-
rativa, que se incluyen anualmente y de oficio en el Programa de Fiscalizacion
que seremite alas Cortes. También el art. 8 delaLey 5/1993 incluye en €l Sector
Pablico Regional alas Corporaciones Locales que forman parte del territorio de
la Comunidad Auténoma, |os Organismos Autondmos y Empresas Pablicas par-
ticipadas en mas del 50%, asi como los consorcios constituidos por dichas
Corporaciones Locales.

En este punto, sin embargo, no existe la misma rotundidad que respecto ala
Administracion General de la Junta, yaque € propio art. 8.1 matiza que “en los
términos expresados en el parrafo segundo de este articulo”. No estuvo €l legis-
lador regional muy afortunado en esta redaccion, ya que €l referido parrafo con-
tiene una serie de limitaciones tales que degjan la competencia de la Sindicatura
en este campo reducida a la fiscalizaciéon de las subvenciones recibidas de la
Junta de Comunidades por las Corporaciones Locales. Peco € legidador de
timorato, por miedo, intuyo, a un posible recurso de inconstitucionalidad a no
tener la Comunidad competencias sobre las Corporaciones Locales atribuidas
expresamente en el Estatuto. Se copiaba con ello el model o valenciano, que tan-
tos problemas ha dado ya que, aunque se contempla la posibilidad de delegacion
por parte del Tribunal de Cuentas, éste en la préactica no lo hace nunca, y €llo
provoca no pocas confusiones en las propias Corporaciones Locales, que no
saben en muchas ocasiones a quién y qué cuenta han de rendir a uno y otro
Organo. Afortunadamente, las magnificas relaciones con e Supremo Organo
Fiscalizador, € Tribunal de Cuentas, han propiciado una perfecta coordinacién
en este campo, de manera que aunque € Ayuntamiento rinda sus cuentas a la
Sindicatura, ésta las remite al Tribunal sin que la Entidad Local deba repetir
innecesariamente la documentacion. Esto, que parece tan sencillo, no ha sido
siempre asi, en otras épocas del Tribunal, legitimamente celoso de sus compe-
tencias. La Sindicatura se limita, pues, en este ambito, a la realizacion de un
Informe sobre las subvenciones recibidas de la Junta de Comunidades por las
Corporaciones Locales de la Region, naturalmente sobre una muestra escogida
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por estratos de poblacion y de presupuesto de las Entidades. Ademas, se entra
directamente en la fiscalizacion integral de aquellas Corporaciones que lo soli-
citan expresamente, previa mayoria de su pleno y aprobacion de la Mesa de las
Cortes.

Conforman e Sector Publico Regional, en ultimo término, segun € art. 8.1
¢) de la Ley 5/1993, “cuantos organismos y entidades sean incluidas por Ley”.
LaLey no contiene una relacion taxativa ni un numerus clausus en este ambito;
el Reglamento matiza sin embargo, en su art. 65, al hablar de los Informes espe-
cides, sefidlado a la Universidad Regional, Camaras de Comercio, Colegios
Profesionales y demas Entidades no territoriales de Derecho Publico que reciban
subvenciones o ayudas de la Junta de Comunidades o de las Corporaciones
Locales. Dicha inclusién no atribuye, sin embargo, sin mas, las competencias
fiscalizadoras plenas de la Sindicatura. Por €llo, €l criterio seguido es doble: de
una parte, lo que podriamos Ilamar “seguir la pistaa dinero”; esto es, fiscalizar
no por el ambito subjetivo de la Institucién, sino por el objetivo de la condicion
de dinero o fondos publicos, segin la definicion del articulo 9 de la Ley de la
Sindicatura. Asi, € primer afio solo se fiscalizo, respecto de laUniversidad y las
Cémaras, las subvenciones recibidas de la Junta de Comunidades. El otro crite-
rio serialatutela efectivay competencial de laAdministracion Regional sobrela
Entidad concreta, bien por venir definida en el Estatuto, bien en virtud de ulte-
riores procesos de transferencias, como es el caso dela Universidad. Establecida
dicha tutela, se entrard en una fiscalizacion integral de la Institucién o Entidad
de Derecho Publico que corresponda.

Me quedaria para concluir con este epigrafe del &mbito competencial una
breve referencia al Informe Anual del Sector Publico. Asi como e Tribuna de
Cuentas elabora, junto a la Declaracion Definitiva sobre la Cuenta del Estado
(equivalente a Informe Definitivo de Fiscalizacion de la Cuenta General de la
JICC), un Informe Anual sobre e Sector Publico, comprensivo de toda la acti-
vidad financiera y econdémica del mismo, la Sindicatura ha de presentar un
Informe Anual que, segiin € articulo 22 contendra:

El andlisis de la Cuenta Genera de la JJCC.

El andlisis de la gestién econémico-financiera de cuantas entidades, organis-
mos y 6rganos sin personalidad juridica hayan sido controlados en €l gjercicio a
que serefiere, asi como las medidas que, en su caso, hubiesen adoptado |os 6rga-
nos competentes.

Medidas a adoptar, en su caso, parala mejora de la gestién econdmico-finan-
cieradel Sector Publico de la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha.
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Es pues, una agregacion de cuantos Informes ya han sido emitidos por la
Sindicatura durante el gjercicio, con especial hincapié en las medidas para la
mejora de la gestion. Ello obligaba a un esfuerzo de sintesis para evitar lareite-
racion, y ofrecer un andlisis general y clarificador, con la dificultad afiadida de
no tener competencias plenas en cuanto a las Corporaciones Locales.

[11. Organizacion y funcionamiento de la Sindicatura de Cuentas. El
modus operandi

Definido cudl es el ambito de actuacion de la Sindicaturay sus competencias,
ofreceré una vision muy general también de cdmo estd organizada esta
Institucion y como se trabgjaen ella.

El articulo 2 de la Ley 5/1993 sefiala que son miembros de la Sindicatura, €l
Sindico y los Auditores. Asi pues, aun siendo un rgano unipersonal, se preten-
de de alguna forma ponderarlo con cuatro auditores, que son parte del érgano y
CUYO CONCUrso es necesario para la aprobacién de los informes, la cual, aungque
es competencia del Sindico, es siempre “oidos los Auditores’, que pueden for-
mular votos particulares que constardn como anexo alos Informes (Articulo 41
del Reglamento).

La préactica de estos afios ha devenido en una forma de actuar colegiada con
los Auditores, aungue sblo sea por latranquilidad que ofrece €l respaldo de cua-
tro opiniones muy cualificadas y que en definitiva son las que han tenido lares-
ponsabilidad més directa con lafiscalizacion. Son losAuditores, ademas, los que
realizan la planificacion y direccién de las fiscalizaciones, informan sobre las
alegaciones y elevan a Sindico las propuestas y sugerencias para el meor
desempefio del trabgjo.

Junto a los Auditores, en un segundo escaldn se encuentra el personal técni-
co de auditoria, compuesto en la actualidad por cuatro técnicosy tres ayudantes,
siendo en todos |os casos el sistema de acceso el concurso-oposicion librelo que
garantiza en buena medida su profesionalidad y objetividad en |a elaboracion de
los informes.

Por fin, e Secretario Genera es figura clave en la Ingtitucién, toda vez que,
junto a las funciones propias de todo Secretario General en orden a las compe-
tencias de personal y organizacién interna de la casa, presta un importantisimo
papel como asesor juridico del Sindico y de los Auditores, y como encargado de
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elaborar € anteproyecto de presupuesto de la Sindicatura, las memorias y la
liquidacion de aquel.

Junto con el personal necesario de apoyo administrativo, laplantillaactual de
la Sindicatura estaintegrada por veinte personas, incluido € Sindico, con un pre-
supuesto para 1997 de 238 millones de pesetas, que habria de reducirse en 100
millones que solo tendremos en este gjercicio y gque corresponden a la rehabili-
tacion del edificio que serd la sede definitiva de la Institucion.

Con estos medios serealiza el control de casi medio billon de pesetas de fon-
dos publicos, 1o que en un féacil gercicio divisorio nos arroja un ratio de coste de
0,0004 ptas. por peseta fiscalizada; esto es, e 0,004%, muy inferior a de algu-
na otra Comunidad Auténomay por supuesto a Estado. No quiero con €llo, ni
mucho menos, hacer un gjercicio de presuncién, por cuanto ese indice por si sdlo
no significa nada si lafiscalizacién no es al tiempo eficaz y certera; solo preten-
do romper una lanza a favor de los OCEX autondmicos, que en general no han
supuesto un mayor coste para las arcas publicas, al tiempo que se ha ganado,
como antes he sefialado, en celeridad e inmediatez ademas de en minuciosidad
en el control, llegando a determinados aspectos de la gestion a los que no se
extiende el Tribunal de Cuentas.

¢Cual esel modus operandi?, ¢en qué consiste lafiscalizacion? En € Articulo
21 de la Ley de la Sindicatura se contiene lo que han de expresar los Informes
de Fiscalizacion, complementandose con e Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento que regula més prolijamente e contenido y los modos de fisca-
lizacion.

Béasicamente, la Sindicatura hade efectuar dostipos de control. Por una parte,
lo que se denomina control de legalidad, y que consiste en la comprobacion de
la observancia de la legalidad reguladora de la actividad econdmico-financiera
del Sector Publico y de las principales Entidades Pablicas. Para ello se elaboran
los oportunos programas de fiscalizacion que comprenden basicamente | os obje-
tivosy el alcance; la determinacién de la muestra a analizar, |os medios técnicos
y € calendario de actuaciones.

En este tipo de fiscalizaciones se trata de comprobar que la actividad exami-
nada se gjusta a la legalidad vigente aplicable en cada caso y que se han respe-
tado los Principios Contables Publicos. Unavez elaborados|os programas de fis-
calizacion a los que me he referido, y determinada la muestra, se procede a lo
gue se denomina “trabajo de campo”, generalmente con comprobaciones in situ
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por parte de los técnicos de Auditoria. Al mismo tiempo, o con caracter previo,
se ha solicitado al Ente fiscalizado diversa documentacién necesaria para nues-
tro trabajo. Terminado el trabajo de campo y recibida, en su caso, la documen-
tacion solicitada, se elaboran por parte de |os técnicos correspondientes “ memo-
rdndums’, que son sometidos al Auditor responsable. Este, a su vez, eleva a
Sindico para su aprobacién, en los términos que dispone €l Articulo 41 del
Reglamento, un borrador de Informe que recogera los resultados y conclusiones
de lafiscalizacion.

El Sindico de Cuentas convoca alos Auditores para oir sus opinionesy suge-
rencias y, como ya adelantaba al hablar de la Cuenta General, si € informe del
Sindico fuera discrepante con € del Auditor ponente, estas diferencias se con-
signan como anexo a Informe, lo que constituye en la préctica el equivalente a
un voto particular. El tramite que siguen losinformesya lo referi cuando habla-
ba de los distintos plazos de alegaciones y su critica.

Existe otro tipo de fiscalizacion, gue se conoce con €l nombre de “Auditoria
Operativa’ 0 “de performance’. En ella, setrata de comprobar, no yael grado de
cumplimiento delalegalidad juridicay contable, sino el grado de economia, efi-
caciay eficienciaen lagestion econdmico-financiera, asi como el grado de cum-
plimiento de |os objetivos previstos. Los tres conceptos estan rel acionados entre
si, y su necesario cumplimiento deriva de un mandato constitucional, expresado
en € Articulo 31 de la Carta Magna, que exige que la gjecucion y programacion
del gasto publico responda alos criterios de eficienciay economia.

Laeconomia hace referenciaal ahorro; la€ficiencia, alacapacidad deun sis-
tema o sujeto econdmico para lograr € cumplimiento de un objetivo minimi-
zando el empleo de recursos. La €ficacia, por ultimo, es la manifestacion admi-
nistrativa de la eficiencia. Asi, eficiencia, seria hacer bien las cosas; eficacia,
simplemente hacerlas.

Setrataria pues, de verificar s la gestion econdmico-financiera de los fondos
publicos se ha gjustado a esos criterios, |0 cual entrafia una considerable dificul-
tad, debido en lamayor parte de los casos a lafalta de indicadores o sistemas de
seguimiento y control suficientemente definidos en el presupuesto por progra-
mas, 1o que impide conocer y analizar € coste y rendimiento de los servicios
publicos.

Esto quiere decir que, o bien no estan fijados previamente los objetivos a
cubrir por los distintos programas presupuestarios, con lo cual dificilmente
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puede medirse su logro; o bien no estaimplantada una contabilidad analitica que
permita la adecuada imputacién de costes a los distintos servicios piblicos, que
posibilite a su vez conocer € grado de €eficaciay economia en su prestacion.

Por dltimo, debo hacer algunas reflexiones sobre la eficacia de nuestras
actuaciones. En otras palabras, ¢sirve para algo la labor de control?, o simple-
mente se reduce a la emisién de unos informes aburridisimos, excesivamente
técnicos y a los que nadie puede prestar atencion.

Afortunadamente no es asi. Unavez terminadalalabor fiscalizadora, e resul-
tado de la misma, plasmado en los Informes, se publica en €l Diario Oficia de
Castilla-La Mancha, para general conocimiento. Pero, ¢cud es € destinatario
ultimo de estos informes? O, de otro modo, ¢guiénes son los usuarios de lainfor-
macion financiera pablica?

Son varios |os objetivos que se persiguen con la labor de control: de un lado,
lo que podriamos llamar “sensacion de control”, tanto en la Administracion
Plblica, sabedora de que toda su actividad esta sometida a la vigilante mirada
del Organo Fiscalizador, como en la Opinitn Pablica en general, que adquiere la
certeza y tranquilidad de que, independiente de la Administracion y de forma
objetivay veraz, un Organo vela porque su dinero se gaste correctamente. Pero
ello no significa que seamos policias. Antes a contrario, y este seria €l segundo
objetivo de lalabor de control, hemos de ser coadyuvantes de la Administracion
para hacer las cosas mejor; acicate continuo, no ya para cumplir la legalidad,
Sino para gestionar con criterios de economiay eficacia.

Otro objetivo es ofrecer a legidativo regional los elementos técnicos de jui-
cio suficientes para realizar la labor de control politico del Ejecutivo. Desde la
Optica de estos tres objetivos podriamos concluir que los usuarios de lainforma-
cion que ofrece la Sindicatura son, no solo los parlamentarios (control politico),
0 €l propio Ejecutivo (labor de mejora de la Administracién) sino € ciudadano
en general, depositario Ultimo de la soberania, y legitimador final de toda actua-
cion publica

En ocasiones, la dificultad estriba en conjugar la necesaria especializacion
técnica ddl lenguagje de nuestros informes con la también necesaria claridad
expositiva que la opinion pablica demanda, 1o cual no siempre es fécil. En otras
palabras, estamos demasiado acostumbrados a la “ espectacularidad informati-
va’', de modo que hoy no tiene interés agquello que no sea escandal 0so.
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Me atreveria, sin embargo, a afirmar en este sentido, metaf éricamente, que
cuanto mas aburridos sean los informes de fiscalizacion, mayores garantias ten-
dremos los ciudadanos de que nuestro dinero se estd administrando correcta-
mente.
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