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l. Introduccion

Una mirada retrospectiva, tras casi cuatro décadas desde el inicio de
la construccion del Estado autondmico, arroja algunos resultados contro-
vertidos y senala los grandes desafios vigentes y las perspectivas pen-
dientes de futuro.

Los aparatos politicos administrativos de todas las Administraciones
Publicas espanolas se han visto afectados por profundas transformacio-
nes que han cambiado la fisonomia del Sector Publico Espanol pero, pa-
ralelamente, han arrastrado algunas dificultades derivadas de viejos pro-
blemas no resueltos a lo largo de nuestra historia.

El sistema politico espanol inicié a finales de los anos setenta del si-
glo xx un cambio sin precedentes que, no solo supuso un referente poli-
tico de gran magnitud, en el marco del mas amplio y profundo proceso
de laTransicién, sino una metamorfosis social, administrativa y cultural.
El proceso politico experimentado por Espana tuvo dos claras vertientes
modernizadoras: la democratizacién de sus estructuras politicas adminis-
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trativas y la descentralizacion territorial, ambas estrechamente relaciona-
das (Solozabal, 2000; Acosta, 2005; Aragon, 2006; Tudela, 2016).

La Constitucion Espanola (CE, en adelante) de 1978, en su titulo VIII
proyectd un Estado descentralizado y poliédrico que rompia con el mo-
delo centralista del régimen franquista e incorporaba innovaciones poli-
tico institucionales de gran calado. El Estado descentralizado, autono-
mico, se ha desarrollado durante las ultimas décadas en un triple nivel
institucional: Estado central, sistema autonémico y régimen local (Cana-
les y Menéndez, 2013:15).

Esta situacidon ha supuesto la superposicion de diversos centros multi-
nivel de poder politico administrativo, lo que ha complejizado la distribu-
cion territorial del poder, derivando de ello la necesidad de establecer re-
laciones de coordinacion.

Ahora, ademas, de las relaciones de los 6rganos del Estado, tanto cen-
trales como periféricos y con los entes locales, hay que considerar las re-
laciones entre la Administracion central y las CCAA y las de éstas con
aquellas entidades ubicadas en su territorio (Baena, 1990:260).

Bajo el telén de fondo de las notables transformaciones acaecidas por
la construccion autonémica, en un contexto de gobernanza, esta ponen-
cia tiene por objeto realizar una aproximacion a la complejidad de las re-
laciones intergubernamentales en Espana y abordar un caso (que no ha
estado exento de tensiones) como es el de las relaciones entre el Tribunal
de Cuentas (TCU, en adelante) y los 6rganos de control externo autono6-
mico (OCEX, en adelante).

Il. Un balance de las Relaciones Intergubernamentales: casi cuatro
décadas de desencuentros

Los grandes retos actuales del Estado autondmico son numerosos y
ponen de relieve un nutrido numero de problemas inacabados y sin solu-
ciones concluyentes, de enorme calado politico, a la sazon. En el contexto
general en el que nos hallamos inmersos, cualquier tipo de reforma es-
tructural requiere el apoyo de las CCAA dentro de un marco de gober-
nanza publica, en el que agreguen y concierten las aspiraciones e intere-
ses especificos de cada nivel de gobierno y de Administracion.

La implantacion e impulso de una agenda reformista, sin el concurso
autonomico, estan abocadas al fracaso (OCDE, 2014), puesto que un enfo-
que integral de los problemas de gobierno requiere un didlogo perma-
nente entre los actores implicados y las esferas multinivel de gobierno.

El proceso de modernizacion administrativo desarrollado por nues-
tras Administraciones Publicas requiere, a dia de hoy, una revision pro-
funda y reflexiva de las actuaciones cooperativas y coordinadas, mas
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alld de un marco estrictamente juridico, tras varias décadas de desem-
peno institucional que constituyen ocasion apropiada para la revision y
potenciacion de las instituciones fiscalizadoras (Farina, 2002).

De hecho, las relaciones intergubernamentales entre el Estado vy las
CCAA forman parte de un diseno institucional que necesita perfeccio-
narse y formalizarse, con el fin de que a éstos les sea otorgada una confi-
guracion procedimental estable, no debiendo abrir, sin embargo, el pau-
latino acervo normativo acumulado a lo relativo a las relaciones
intergubernamentales en Espana (Aldeguer, 2014).

En realidad, todos los procesos de cambio administrativo, cuales-
quiera que sean sus caracteristicas y contenido, siempre seran algo ina-
cabado, pues los procesos de cambio no implican normalmente cambios
totales o radicales, sino que implican la suma de realidades diferentes y a
veces, contradictorias (Canales, 1996).

Entre los problemas de mayor magnitud encontramos: a) las tensas re-
laciones intergubernamentales; b) el complejo proceso soberanista catalan;
c) la necesidad de un disefno razonable y justo del modelo de financiacion
autonomica para garantizar el autogobierno y la igualdad; d) la busqueda
de dispositivos potentes y eficaces de coordinacion horizontal entre el Es-
tado y las CCAA y, e) el fortalecimiento de la corresponsabilidad politica-fis-
cal y la necesaria lealtad en la rendicion de cuentas de los aparatos autono-
micos vy, f) la construccion de una cultura politico-institucional cooperativa.

Las mayores dificultades del proceso descentralizador que contintan
vigentes son las siguientes: la tension y los conflictos de competencias, la
financiacion autondmica, la adaptacion de la AGE a la realidad descentra-
lizadora y la debilidad de la Administracién local en el sistema multinivel
de gobierno.

1. La tensidn de las relaciones intergubernamentales y los conflictos de
competencias

Por relaciones intergubernamentales (RIG) entendemos «el contin-
gente de actividades o interacciones que tienen lugar entre unidades de
gobierno de todo tipo y nivel territorial de actuacién» (Anderson, 1960),
Por su lado, Wright (1997, 91-130) las concibe como un tipo especifico de
interaccién, de ciertos actores en un contexto dado. Ademas, en contraste
con el federalismo, para Wright las RIG incorporan un concepto mas neu-
tro, evitan hacer hincapié en las relaciones estatal-nacional, van mas alla
del legalismo, no presuponen relaciones jerarquicas e incorporan una ex-
tensa gama de intereses politicos interconectados.

Las RIG, dadas entre instituciones pertenecientes a niveles territoriales
distintos (Ruano, 2002), se caracterizan por los siguientes rasgos: 1) inclu-
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yen una amplia gama de relaciones multinivel entre las diferentes unida-
des; 2) destaca la importancia del elemento humano como promotores de
las conductas interactivas que vinculan a los empleados publicos en am-
bitos multinivel; 3) los actores implicados —empleados publicos— inter-
cambian informacion y buscan la viabilidad y prosperidad de los asuntos
en liza, y para tal fin, utilizan mecanismo formales, informales, practicos y
orientados a los fines perseguidos; 4) las RIG poseen una dimensién poli-
tica entendida como el conjunto de intenciones y acciones o inacciones
de los empleados publicos y las consecuencias de sus acciones.

El concepto de RIG trasciende el enfoque formalista y su orientacion
no juridica pretende complementar el marco de las interacciones entre
las unidades politicas administrativas que conforman los gobiernos
(Agranoff, 1996:129). Ademas, pretende generar pautas de consenso y
acuerdo, en un contexto caracterizado por la ausencia de un monopolio
exclusivo en el ejercicio del poder (Ares, 2010).

La desconfianza y recelo tradicional entre el centro y la periferia(1)
han marcado el ritmo y el cariz en que han transitado las relaciones inter-
gubernamentales desde los inicios del mapa autonémico. La complejidad
del sistema competencial, el deseo de afirmacion de las nuevas élites po-
liticas y las inercias centralistas condujeron a una rapida expansion de los
conflictos entre ambos niveles gubernamentales. Baena del Alcazar
(1990:273) afirma que en el sistema constitucional, el Estado tiene una si-
tuacién ventajosa frente a las CCAA derivada, tanto de la prioridad en la
aplicacion de normas y de la regulacion de conflictos competenciales,
como del sistema establecido para la resolucion de tales conflictos. Tanto
es asi, que la actividad del Tribunal Constitucional (TC, en adelante) ha
sido intensa y constante en la demarcaciéon de las fronteras entre la Ad-
ministracion central y autondmica; y sobre todo, pronuncidndose en la
necesaria interdependencia y colaboracion politica y administrativa.

Esta fragmentacion politica territorial resultado de la descentraliza-
cion pone de relieve la necesidad de articular mecanismos de coordina-
cion interadministrativos en el desarrollo de las politicas publicas multi-
nivel, en que la misma area de gestidén se encuentra transversalizada por
distintas instituciones competenciales, cuyo concurso y coordinacion re-
sulta necesario.

El federalismo aleman cooperativo ha marcado una senda interesante
para el caso espanol (Broter, 2010; Colino, 2010, 2012; Arroyo, 2014; Rubio
Llorente, 2016). La coordinacion vertical ha sido encomendada a las con-
ferencias sectoriales, o equivalentes, que rednen a los maximos respon-
sables politicos de ambos niveles de gobierno y a comisiones y grupos

(1) Utilizamos el término periferia como contraposicion al centro, en el sentido de clivaje politico o
linea divisoria, en el sentido concedido por Stein ROKKAN.
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de trabajo especializados, en los que participan funcionarios encargados
de preparar y elaborar temas y asegurar su puesta en marcha.

Sin embargo, sus resultados no han cubierto las expectativas creadas
puesto que su eficacia y rendimiento depende de la voluntad politica de
cooperacion entre las partes implicadas. Una de las debilidades mas no-
tables es la proximidad de las elecciones que tiende a paralizar los con-
tactos intergubernamentales.

Ademads, se anaden tres problemas de envergadura como son: la falta
de coordinacion, la heterogeneidad de las competencias autondmicas y
la oposicion de Cataluna y el Pais Vasco a situarse en un plano de igual-
dad con las deméas CCAA, —el popular «café para todos». Respecto a la
cooperacion horizontal entre las CCAA, fuertemente limitada constitucio-
nalmente, aun queda un largo camino por recorrer y apenas ha iniciado
su desarrollo a través de algunas iniciativas incipientes, a pesar de la pro-
liferacién de mecanismos formales e informales entre Administraciones
Publicas, gobiernos y parlamentos, como consecuencia de «las deman-
das crecientes de coordinacion y eficacia en el funcionamiento de las po-
liticas publicas» (Colino, 2011, 2012).

2. La financiacion autonomica

El sistema de financiacién(2) es uno de los elementos fundamentales
del sistema autondmico junto al reparto competencial. Segun Morata
(2001:130) el volumen de los recursos financieros y el margen de autono-
mia presupuestaria constituyen dos indicadores relevantes del grado de
autonomia politica. En el diseho autondmico coexisten varios sistemas de
financiacion diferenciados que varian en funcion de las competencias que
les han sido transferidas. Uno de los sistemas es el general y los otros
dos corresponden al Pais Vasco y la Comunidad Foral de Navarra, que
constan de regimenes fiscales especiales basados en el concierto o el
convenio econdmico que, como expresion de una suerte de federalismo
asimétrico, les permite recaudar directamente los impuestos y negociar
periddicamente con las autoridades centrales su aportacion a la hacienda
estatal (Merino, 2014). Como resultado de estas formulas fiscales, tanto el

(2) El modelo de financiacién se establecio en la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades
Auténomas (LOFCA) de 1980, y la Ley del Fondo de Compensacion Interterritorial de 1984. Se ha vis-
to modificado por la reformas de ambas leyes en diferentes anos, y por la Ley General de Estabili-
dad Presupuestaria de 2001, reformada en 2006, 2007 y 2010, por la reforma de la Constitucion por
la Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera de las Administraciones
Pablicas, que introduce controles mas rigurosos y sanciones severas para todas las administracio-
nes publicas. Para conocer la evolucion legislativa y el marco legislativo actual de la financiacion de
las CCAA consultar:
http://www.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp?art=157&tipo=2
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Pais Vasco como Navarra gozan de una elevada autonomia financiera que
les proporciona una renta fiscal por habitante superior a la media nacio-
nal (INE, 2013). Uno de los aspectos mas importantes mencionados en
torno a la financiacion autondémica es el de los desequilibrios interregio-
nales y la falta de equidad entre las comunidades del régimen comun y
las que poseen sistemas fiscales especificos. La magnitud de esta consi-
deracion reside en la necesidad de decidir: a) el nivel de gobierno que ha
de regular, recaudar y recibir lo recaudado de cada impuesto (central, au-
tonémico o compartido), b) qué sistemas de transferencias se articulan
para que los ingresos de las CCAA con menos recursos sean suficientes
para gestionar los servicios que tienen atribuidos. Desde la perspectiva
del gasto implica decidir qué grado de libertad tienen las autonomias
para distribuir el gasto en materia de sus competencias (Pérez-Diaz, Mezo
y Rodriguez, 2012:104).

Los recursos financieros de las CCAA (art. 157 de la CE) proceden de la
cesidon o participaciéon en los impuestos estatales, los propios impuestos,
tasas y contribuciones especiales, subvenciones, transferencias, rendi-
mientos de su patrimonio, y el producto de sus operaciones de crédito
(Deuda Publica). Por consiguiente, se articula un modelo de financiacion
sostenido por las transferencias estatales, la fiscalidad cedida por el Es-
tado y la fiscalidad autbnoma que, junto a la emision de deuda, son las
fuentes de financiacion de las politicas autonémicas.

A dia de hoy, si bien la descentralizacién del gasto publico a favor de
las CCAA es una realidad, el sistema de financiacion refleja una fuerte de-
pendencia de la hacienda central y una ausencia casi total de correspon-
sabilidad fiscal. El problema no consiste en incrementar el volumen de re-
cursos, sino de ampliar el margen de autonomia financiera para financiar
las politicas publicas propias y cubrir los déficits acumulados (Morata
2001:131).

Tanto la falta de autonomia politica como la de responsabilidad fiscal
comporta un déficit de accountability, de responsabilidad politica de los
gobiernos autondmicos ante la ciudadania. Toda la discusion sobre la
equidad y el reparto financiero, lejos de mitigarse con los anos, perma-
nece abierta e inacabada, mostrando una clara dependencia de la correla-
cion de fuerzas politicas que gobierna en cada momento sujeta a nume-
rosas modificaciones legislativas.

El informe de FUNCAS (Peréz-Diaz, Mezo y Rodriguez, 2012) recoge al-
gunas conclusiones y percepciones sobre el sistema autonémico de fi-
nanciacion. Los rasgos principales que destacan son: a) el sistema auto-
némico de financiacion no se entiende y los ciudadanos no conocen sus
lineas fundamentales, b) los ciudadanos sefnalan que el sistema carece de
transparencia, c) los medios de comunicacion no informan de manera or-
denada vy clara, d) crece la conciencia de que la financiacién autonémica
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es una pieza clave en el equilibrio del sistema financiero publico en su
conjunto, a través de déficits y superavits y de la emision de deuda pu-
blica autondémica(3), e) sensacion dominante de que el sistema no es
equitativo, favoreciendo claramente a unas comunidades auténomas (Ca-
taluna, Pais Vasco y Madrid)(4) y perjudicando a otras, calificadas como
pobres (FUNCAS, 2012)

3. Las dificultades adaptativas de la Administracion General del Estado a
la realidad descentralizadora

Otros de los frentes que ha condicionado el desarrollo institucional
de las CCAA ha sido la inadecuacion de la Administracion central al
nuevo mapa autonémico. Segun Morata (2001:133), a pesar de instituir
un Estado politicamente descentralizado, la CE no solo ha consagrado la
provincia como entidad local, sino también como un dambito de presta-
cion de servicios o funciones estatales no transferidas, ni a las CCAA, ni
a los entes locales, tendencia que se ha visto fortalecida y consolidada
con la nueva regulacién de régimen local en orden al fomento de las Di-
putaciones Provinciales. Esta situacién ha permitido el mantenimiento
de un aparato administrativo centralista (la administracion periférica del
Estado) encarnado por el subdelegado del Gobierno (antes gobernado-
res civiles)(5) en cada provincia, a la que se anadié la figura del dele-
gado del Gobierno, representante del Ejecutivo central y de asumir for-
malmente la direccion general de la administracién periférica en cada
Comunidad Auténoma (Asamblea, 2004). Sin embargo, ni la transferen-
cia de funciones estatales ni el aumento de personal autonémico fue
aparejado de un proceso reformista de las estructuras administrativas
centrales y de sus empleados, sin traducirse en una reduccion paralela
del nivel central (Morata, 2001).

(3) Los espanoles hemos asistido a una crisis de deuda publica de gran envergadura, desde 2008 a
2013, que nos ha hecho conscientes de la responsabilidad de las Comunidades Auténomas en el dé-
ficit publico y de la necesidad que contribuyan a reducirlo para beneficio de toda la colectividad. Por
consiguiente, la financiacion expresa uno de los problemas fundamentales para el sostenimiento
del sistema politico espanol y pone de manifiesto la necesaria conveniencia de revisar y reformar la
formula de financiacion autondmica.

(4) Vid. PEREZ-DIAZ V., MEZO J. y RODRIGUEZ J.C., (2012) La crisis y las autonomias. La sociedad
espanola ante la crisis economica y el sistema de autonomias. Madrid: FUNCAS. Pp. 110.

(5) La Ley 6/1997, de 14 de abril de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion General
del Estado (LOFAGE) introdujo un nuevo modelo de organizacién periférica de la Administracion
General del Estado. Entre las notas mas destacadas del nuevo modelo se hallan la potenciacion de
los Delegados del Gobierno, la desaparicion de los Gobernadores civiles y la creacién de los Subde-
legados del Gobierno en las provincias.
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4. La debilidad relativa de la Administracion Local en el nuevo sistema

En este nuevo sistema de triple nivel, la Administracién Local (6) (el
considerado pariente pobre) adolece de una gran dependencia, tanto del
Estado, como de las CCAA, y aunque ha experimentado un aumento de
sus funciones y recursos, se trata de un incremento moderado si lo com-
paramos con la actividad expansiva experimentada por el Sector Publico
y la asuncién por parte del gobierno autondmico de muchas funciones
que tradicionalmente eran prestadas por los entes locales en el articulo 42
del TUE (1992) y en la Carta Europea de la Autonomia Local (Consejo de
Europa, 1985). En este punto, puede afirmarse que hemos pasado de un
centralismo estatal a un centralismo autondmico porque las administra-
ciones autonémicas se han mostrado beligerantes con el poder local (Ba-
llart y Ramid, 2000).

La Autonomia Local afirmada en la CE (articulos 140, 141 y 142) su-
pone la posibilidad de darse normas propias para configurar la organiza-
cion del ente en general y el sistema de Funcion Publica, asi como esta-
blecer una Administracion propia de los recursos financieros (Suficiencia
Financiera), hecho que se ha visto potenciado por la asuncion paulatina
de competencias sobre sanidad y servicios sociales por parte de las
CCAA, de acuerdo con lo previsto en las Disposiciones Adicionales y Tran-
sitorias de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizaciéon y soste-
nibilidad de la Administraciéon Local. A ello hay que adicionar el papel re-
forzado de las CCAA en las labores de coordinacién y suspension
econdémico-financiera sobre las Haciendas Locales o los eventuales pro-
cesos de fusién de municipios. Algunas reformas han resultado, previa-
mente, lesivas para la Autonomia Local (Libro Blanco para la Reforma del
Gobierno Local, 2005). Pero la Autonomia Local es una autonomia menor,
es una autonomia administrativa y, por consiguiente, no pueden aprobar
leyes y estan sometidas a la produccion legislativa del Estado y de las
CCAA (Baena del Alcazar, 1990).

Para captar mas afinadamente la importancia de la Administracion
Local en el conjunto de la distribucidon del poder territorial en la socie-
dad contemporanea espanola, Baena (1990: 320 y ss.) destaca ciertas
caracteristicas estructurales de las entidades locales, en especial de
los municipios(7): 1) la importancia del municipio como centro de re-
presentacion politica de la poblacion y su pérdida de caracter de

(6) La expresion Administracion Local es una generalizacion fruto de la necesidad de utilizar con-
ceptos abstractos y, por tanto, lo que existe es una pluralidad de entes locales, entre los que se en-
cuentran el Municipio y las provincias (BAENA DEL ALCAZAR, 1990:320).

(7) Los Municipios son féormulas organizativas cuya finalidad es vertebrar la representacién politica
de la poblacion prestando servicios a la misma (BAENA DEL ALCAZAR, 1990:321).
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fuente de decisiones macroecondmicas, 2) la existencia de una situa-
cion de relativa tensién entre el Municipio y el Estado, tensién poten-
ciada y aumentada con el advenimiento de las Comunidades Auténo-
mas como segundo nivel de gobierno; 3) la presion ejercida por todas
las Administraciones publicas sobre los entes locales, que son los me-
nos poderosos; 4) ciertas caracteristicas estructurales hacen muy vul-
nerables a los entes locales como: las aspiraciones de participacion
ciudadana repercuten, siempre en primer lugar, en el municipio por la
proximidad a los ciudadanos; 5) su apertura al contexto que la expone
a mayores vulnerabilidades ante las transformaciones demograficas,
econdmicas, urbanisticas, socioldgicas, etc.; 6) de la situacion se de-
riva que atender las necesidades sociales requiere, tanto en munici-
pios grandes como pequenos, personal cualificado y recursos financie-
ros para satisfacer las necesidades ciudadanas.

En este marco tenso es en el que se ha desarrollado las relaciones in-
tergubernamentales multinivel, caracterizadas por la desconfianza y el re-
celo, que no eximen, si bien, de ahondar en una aproximacion a la Auto-
nomia Local desde la perspectiva de su mejora en términos de
fortalecimiento democratico (Aldeguer, 2014).

lll. La gobernanza multinivel del Estado Autonémico y de las
relaciones intergubernamentales

El enfoque de la Gobernanza también estd presente en las Relacio-
nes Intergubernamentales entre el Estado y las CCAA. El término de-
signa a la accién combinada de un conjunto de actores cuyo objetivo es
satisfacer las demandas sociales y politicas (Vallés, 2006; Aguilar Villa-
nueva, 2008).

Asimismo, enfatiza la incapacidad directiva del Estado y de su go-
bierno como centro jerarquico unico para disehar y ejecutar las politicas
publicas. Las nuevas interpretaciones sobre codmo construir e implemen-
tar las politicas publicas consideran que éstas son «coproducciones», en
la que participan diversas instituciones publicas y actores, tanto publicos
como privados, asi como los destinatarios de tales politicas (Grau, Ini-
guez y Subirats, 2011).

Una gobernanza democratica requiere, en un escenario plural y com-
plejo, una visién y una actuacién publica mas dindmica y flexible, vincu-
lada con las diversas instituciones multinivel y los actores de la sociedad
civil, mediante el concurso de todos los actores implicados, puesto que
las capacidades de gobernacion de un pais no residen sélo en el gobierno
(Aguilar Villanueva, 2006).
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Esto implicaria un protagonismo estratégico del gobierno representa-
tivo y democratico, puesto que lo que se considera publico no sera siné-
nimo de estatal, sino que incluye la colaboracion y la relacion del Estado
con otras instituciones y actores de la sociedad civil (Canales Aliende,
2009).

El modelo de relaciones ha caracterizado por una escasa colaboracion
y cooperacion entre todos los actores y administraciones implicadas(8).
En todo caso, esta colaboracién se ha articulado a través de dispositivos
formales de cooperaciéon, con un claro predominio de las RIG verticales
sobre las horizontales y de la bilateralidad sobre la multilateralidad (Jimé-
nez Asencio, 2010).

Esto se explica porque hasta hace bien poco, las CCAA estaban intere-
sadas en ampliar su techo competencial, en conseguir mas financiaciéon
para desarrollarlas, asi como en vertebrar la estructura administrativa vy,
en este escenario, las relaciones de colaboracion horizontal no eran nin-
guna prioridad.

También, otro elemento que ha contribuido a la precariedad de las
relaciones horizontales ha sido la busqueda de espacios sobre los que
centrar la colaboracion, puesto que ésta en muchos ambitos sectoriales
dependia de la asuncién de competencias por partes de las CCAA, por
lo que la heterogeneidad del mapa competencial ha dificultado las rela-
ciones entre ellas (Ridaura, 2013). La desconfianza en la cooperacion
entre las CCAA es de tipo politico, al interpretarse como un proceso
que obedece necesariamente a tendencias centrifugas (Santolaya Ma-
chetti, 1984).

Las sucesivas reformas politico-administrativas apenas si han abor-
dado la gestion de las RIG, si se exceptla los mecanismos de coopera-
cion que recoge el Libro Blanco de 2000. Otro de los frentes que ha
condicionado el desarrollo institucional de las CCAA ha procedido de
las resistencias de la Administracidon central a la realidad descentraliza-
dora. El creciente papel de los gobiernos autonémicos como unidades
de gasto publico no se ha visto compensado por reducciones en los
gastos de la Administracion central como fruto de las competencias
transferidas.

(8) La agenda reformista de la CORA representa un claro ejemplo del papel protagonista de la AGE
en la toma de decisiones publicas multinivel. La Ley 15/2014 de Racionalizacién del Sector publico
y otras medidas de reforma administrativa pone en marcha las propuestas de CORA sobre la rees-
tructuracion del sector publico.

El informe CORA, con diversidad de medidas de diferente enjundia, representa una iniciativa bajo
la 6ptica del ajuste financiero para superar las ineficiencias administrativas-organizativas, segun cri-
terios tecnocraticos y econémicos. Su orientacion preeminente se fundamenta en la consolidacion
fiscal y en las reformas estructurales, a través de unas directrices que buscan la simplificacion, la ra-
cionalizacién y la implantacién de sistemas de medicién de la eficiencia.
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La falta de una cultura institucional de colaboracion y de cooperaciéon
entre las partes implicadas (Estado y CCAA), transmite serias rigideces y
resistencias que se sustancian en un clima de conflictividad interguberna-
mental. El Estado realiza funciones ligadas al plano normativo, de coordi-
nacion y de planificacion y posee amplias facultades para elaborar los
marcos legislativos sectoriales.

Estas capacidades funcionales de la Administracion central han forta-
lecido la Administracion periférica estatal, lo que plantea otra fuente de
conflictos con las CCAA. Si bien la CE consagra un Estado politicamente
descentralizado, al mismo tiempo instituye la provincia como una Entidad
Local y como un ambito de prestacion de servicios que no son trasferidos
a los ejecutivos autondmicos. Esta situacion ha permitido el manteni-
miento de un aparato administrativo centralista (la administracion perifé-
rica del Estado) encarnado por el Subdelegado del Gobierno (antes go-
bernadores civiles)(9) en cada provincia, a la que se anadié la figura del
delegado del Gobierno, representante del Ejecutivo central y de asumir
formalmente la direccion general de la administracion periférica en cada
comunidad auténoma. La fuerte presencia de la AGE en las regiones y la
existencia de 6rganos centrales crecientes y cada vez mas fragmentados
funcionaron expansivamente frente a las incipientes comunidades auto-
nomas.

De hecho, una de las razones que explican esta resistencia de la AGE
reside en la carencia de una cultura institucional correcta de colaboracién
y cooperacion reciprocas entre Estado y CCAA. Con un déficit institucio-
nal de tanto calado se genera un plus de resistencia ante cualquier pro-
ceso que se oriente a una ampliacion de la descentralizacién politica ad-
ministrativa.

La fragmentacion funcional y territorial resultante del proceso descen-
tralizador pone de relieve la necesidad de mayores cuotas de coordina-
cion, pues tanto la formulacién, la implementacion y la financiacion de
las politicas publicas requieren la intervencién de los gobiernos multini-
vel, en un contexto politico complejo que apuesta por la gobernanza
como paradigma gubernamental. La creacion de érganos e instrumentos
para la articulacion de la praxis competencial no ha cubierto las expectati-
vas generadas puesto que su eficacia y rendimiento depende de la volun-
tad politica para cooperar entre las partes.

(9) La Ley 6/1997, de 14 de abril de Organizacidon y Funcionamiento de la Administracion General del
Estado (LOFAGE) introdujo un nuevo modelo de organizacién periférica de la Administracién Gene-
ral del Estado. Entre las notas mas destacadas del nuevo modelo se hallan la potenciacién de los
Delegados del Gobierno, la desaparicion de los Gobernadores civiles y la creacion de los Subdele-
gados del Gobierno en las provincias.
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Sin embargo, las relaciones de colaboracion han tenido un desarro-
llo peculiar, con tres dindmicas distintas que plantean problemas diver-
sos: un desarrollo notable de los instrumentos de colaboracion vertical,
una evidente precariedad de esos instrumentos horizontales entre las
CCAA vy la incégnita que supone la Conferencia de Presidentes en el
conjunto de los instrumentos de cooperacidon existentes (Garcia Mora-
les, 2008).

La misma cooperacion entre la CCAA es uno de los principales retos
para lograr cierta madurez en sus relaciones de casi cuatro décadas.

Lo que parece razonable, a la vista de lo expuesto, es que los modos
de gobernar deben ser sometidos a examen y modificados en aras de
crear mayores interdependencias, coordinaciones y sinergias entre el Es-
tado y las CCAA.

Los principales dispositivos de colaboracion entre Estado-Comunida-
des Autonomas son los siguientes:

1. Instrumentos de colaboracion vertical

El caso espanol pone de manifiesto el escaso uso que se ha hecho de
las relaciones de colaboracion entre las CCAA, estando marcadas por la
verticalidad, en detrimento de la horizontalidad. Esta situacion resulta pa-
raddjica, cuanto menos, en un marco de gobernanza donde todos los ac-
tores aspiran a la gobernabilidad general.

Entre los mecanismos de colaboracién vertical encontramos la Confe-
rencia de Presidentes de las CCAA(10), que presenta un caracter vertical y
nace como un organo de maximo nivel politico entre el Estado y las co-
munidades auténomas.

Otro dispositivo son los Convenios de Colaboraciéon(11), que sustan-
cian los acuerdos entre la AGE y una o varias CCAA y que junto a las
Conferencias Sectoriales constituyen los instrumentos cooperativos

(10) Desde su creacion en 2004, la Conferencia de Presidentes de las Comunidades Auténomas ha
celebrado cinco reuniones, siendo la ultima en octubre de 2012 sobre Estabilidad Fiscal, Situacion
Econdmica y laboral de Espana.
http://www.seap.minhap.gob.es/es/areas/politica_autonomica/coop_autonomica/Confer_Presidentes.
html

(11) Los convenios de colaboraciéon tienen una regulacion basica, aunque minima, en el ar
ticulo 6 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Proce-
dimiento Administrativo Comun, que fija los requisitos que deben cumplir. Esta regulacion se
completa, para la Administracion General del Estado, con los Acuerdos de Consejo de Minis-
tros de 2 de marzo de 1990 y de 3 de julio de 1998. Los convenios que suscriben los Ministros
y los Presidentes y Directores de los organismos publicos de la Administracién del Estado re-
quieren de un tramite de autorizacion previa por parte de la Secretaria de Estado de Adminis-
tracion Publica. (Articulo 86, de la Ley 39/2015, de 1 de octubre del Procedimiento Administrati-
vo comun de las Administraciones Publicas).
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mas frecuentes en el Estado Autonémico (Duque, 2007; Tajadura, 2010),
con un notable impacto en las Relaciones desde perspectivas como la
ideolodgica, los temas abordados, el factor humano o el liderazgo (De La
Pena, 2015).

Los Convenios de Colaboraciéon son instrumentos de cooperacion
de naturaleza bilateral que han ido adquiriendo un tratamiento multila-
teral, de forma que una parte muy significativa de los convenios sus-
critos tienen la consideracién de «convenios de suscripcién generali-
zada» y son firmados por la gran mayoria de las CCAA y conciernen al
desarrollo de politicas publicas generales. Los Convenios de Colabora-
cion versan «sobre gestion y prestacion de servicios en el ambito de
competencias ejecutivas de las CCAA; y serian acuerdos los que inci-
dieran sobre competencias legislativas y aquellas otras que, aun afec-
tando solo a potestades ejecutivas, disefaran un marco permanente
de cooperacion entre un amplio abanico de materias» (Gonzalez Gar-
cia, 2009).

Las Conferencias Sectoriales(12), por su parte, son érganos de coope-
racion multilateral de un determinado sector de la actividad publica. En
ellas se integra el titular del Ministerio y los consejeros de las CCAA res-
ponsables de dicha materia y que constituyen el principal pilar de la
cooperacion interadministrativa.

Las Comisiones Bilaterales de Cooperacion son érganos bilaterales
de colaboracion entre el Estado y las CCAA, de ambito general, que in-
tegra a miembros del Gobierno, representando a la AGE, y a los miem-
bros del Gobierno autondmico, representado a la Comunidad Auté-
noma. Se considera un mecanismo eficiente y practico para la
resolucién de problemas frente a otras RIG’s, a pesar de su inicial ca-
rencia de cobertura legal, circunstancia que se supliria a partir de la re-
forma de la LRJPAC (Ley 4/1999, de 13 de Enero) y la Ley Organica
2/1979, de 3 de Octubre del TC (LOTC). Su institucionalizacién ha venido
dada por su reconocimiento en los Estatutos de Autonomia reciente-
mente reformados.

Otra modalidad participativa de las CCAA es su participaciéon en la
gobernanza de la UE. Las competencias asumidas por la UE han afec-
tado a las competencias de las CCAA en temas tan dispares como agri-
cultura, pesca, medio ambiente, consumo, politicas sociales o transpor-

(12) Existen en la actualidad 37 Conferencias Sectoriales, con un nivel de actividad muy heterogé-
neo entre si. Las Conferencias con mayor numero de reuniones anuales son aquellas de los secto-
res de Agricultura, Pesca y Medio Ambiente. En el ano 2014 se celebraron un total de 65 reuniones
de Conferencias Sectoriales, y en 2013, 61 reuniones, existiendo una media de 69,8 reuniones anua-
les en los Ultimos cinco anos.
http://www.seap.minhap.gob.es/web/areas/politica_autonomica/coop_autonomica/Conf_Sectoriales.
html

R.V.A.R num. 109-1. Septiembre-Diciembre 2017. Pags. 311-338
ISSN: 0211-9560



Maria Angeles Abellén Lépez y Bernabé Aldeguer Cerda
Los Organos de control externo (OCEX)

324

tes. De ahi la importancia de un sistema que permita la participacién
autondmica en los 6rganos de las instituciones que adoptan los actos
comunitarios.

2. Instrumentos de colaboracion horizontal

Los Estados politicamente descentralizados se dotan de instrumen-
tos eficaces de colaboracidon horizontal para fortalecer el autogobierno
de los entes territoriales, conseguir mayor integracidon y participacion
en la gestion de los servicios publicos y frenar las tendencias re-cen-
tralizadoras. La necesidad de colaboracion entre las CC.AA., en el con-
texto de gobernanza de un Estado descentralizado, les ha conducido a
sortear los obstaculos existentes y generalizar instrumentos para el
desarrollo del proyecto autonédmico. Todo ello se ha materializado me-
diante el tejido de una serie de relaciones entre las CCAA a través de
lo que se ha denominado la Colaboraciéon Sumergida (Ridaura Marti-
nez, 2013).

Ademads, los instrumentos de colaboracion horizontales tienen un
importante handicap como es el articulo de la CE, que establece que
«los acuerdos de cooperacién entre las CCAA necesitaran la autoriza-
cion de las Cortes Generales» (articulo 145.2 CE). Por otro lado, los Es-
tatutos de Autonomia, tampoco han facilitado una ordenacion homogé-
neay coherente de los supuestos, requisitos y términos para desarrollar
una colaboracion convencional mas fluida entre las CC.AA. (Ridaura
Martinez, 2013).

Algunos de los instrumentos de colaboracidén horizontales entre las
Comunidades Auténomas, mas usuales son los siguientes(13):

La Conferencia de los Gobiernos de las CCAA(14) ha dado sus prime-
ros pasos en la institucionalizacion de encuentros de caracter politico que
no entranen vinculacion juridica. Este foro permite el intercambio de in-
formacion, promueve la colaboracion multilateral y normaliza la necesa-
ria cooperacion interadministrativa del Estado descentralizado (Aguado
Renedo, 2012).

(13) No se pretende establecer una sistematizacion exhaustiva ni un catalogo cerrado de todos
los instrumentos y dispositivos de colaboracion horizontal entre las CCAA. La pretension ultima es
exponer algunos de los instrumentos que han cosechado mayores logros y que han institucionaliza-
do las relaciones horizontales, como en el caso de OCEX autondmicos.

(14) EI 9 de julio de 2008 se celebré en Zaragoza un foro entre las comunidades auténomas para
tratar diversos aspectos del desarrollo de sus respectivos Estatutos de autonomia. En el VIIl Encuen-
tro celebrado en el ano 2011, en Santiago de Compostela, se acordé transformar el modelo y crear
la Conferencia de los Gobiernos de las Comunidades Autonomas, con la finalidad de promover la
cooperacion y la colaboracion politica y administrativa entre las comunidades auténomas En 2011
en Santander se celebré la | Conferencia de Gobiernos de las CCAA.
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En paralelo, la Conferencia de Presidentes de Parlamentos Autondmi-
cos (COPREPA)(15), instituida en 1997, en la sede de las Cortes de Aragon,
es un foro institucional de encuentro y debate de los presidentes de las
camaras legislativas de las diecisiete CCAA de Espana, en la que no hay
representacion de las Cortes Generales. Su objetivo es la puesta en co-
mun de experiencias e informacion en el &mbito de sus competencias; la
aprobaciéon de iniciativas conjuntas, la fijaciéon de posiciones conjuntas
comunes para las reuniones de la CALRE, Conferencia de Asambleas Le-
gislativas Regionales de la Unién Europea.

IV. Un ejemplo de buenas practicas. Los Organos de Control Externo
(OCEX)

En el siguiente epigrafe se expone un ejemplo de buenas practicas in-
tergubernamentales, en el marco de gobernanza vigente. Tras la revision
de los mecanismos e instrumentos que arbitran y vehiculan la colabora-
cion, tanto vertical como horizontal, entre las CCAA, el trabajo ahonda,
especificamente, a continuacion, en las relaciones que las CCAA han ve-
nido a establecer entre si en lo relativo a un drea de gestion tan relevante
como el control y la fiscalizacion contable del Sector Publico autondmico
(OCEX).

Los Parlamentos tienen atribuido el ejercicio de la funcion de control
en los sistemas polidrquicos y requieren unos 6rganos comisionados
auxiliares altamente especializados, de caracter técnico, encargados del
control de la gestion econémica financiera del Sector Publico y las Admi-
nistraciones Publicas.

Si bien, ciertos sectores interpretan que la importancia de los Parla-
mentos ha disminuido mientras que la de los Ejecutivos ha aumentado,
lo cierto es que el control sobre los caudales publicos contintia siendo
una actividad indispensable y el presupuesto sigue siendo, pues, la pie-
dra angular de la actividad econdémica publica (Gémez Sanchez, 2001:15).

Los organos especializados a los que nos referimos, en el contexto es-
panol, son los conocidos como los érganos de control externo autonémi-
cos (OCEX) reconocidos estatutariamente, que proporcionan informacion
técnica para ejercer el control sobre la accion de gobierno.

El conjunto institucional conformado por la actuacién y ordenacion in-
tegrada de los OCEX en conjuncién con el TCu es denominado como las
instituciones de control externo (ICEX). Teniendo en cuenta, ademas, a

(15) http://www.coprepa.es/index.php?option=com_content&view=article&id=228&Itemid=178;
http://www.coprepa.es/images/declaraciones_coprepa/coprepa_declaracion_madrid_2015.pdfhttp://
www.coprepa.es/images/pdf/mas%20sobre%20coprepa.pdf
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efectos de la gobernanza multinivel en el &mbito de la fiscalizacion, la ac-
tuacion del Tribunal de Cuentas Europeo (TCE, en adelante), asi como el
impacto y repercusiéon de las normas internacionales de contabilidad pu-
blica sobre la actividad de los OCEX (Navarro, 2007).

La importancia que poseen las instituciones de control externo (ICEX),
que velan por la legalidad, la eficacia y la eficiencia del gasto publico, de-
viene en imprescindible, puesto que es una demanda social generalizada
(Tudela Aranda, 2008:130).

La informacion contable suministrada por los OCEX y el TCU es un
activo valioso para toda la sociedad, sirviendo para la formacién de la
opinion publica, conocer mejor las decisiones politicas, fraguar una
ciudadania mas instruida y legitimar las instituciones democraticas.

La necesidad de colaboracion y cooperacion es, hoy dia, imprescindi-
ble, como lo demuestra el lema de la Organizacién Internacional de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), «Experientia mutua omni-
bus prodest», que forma parte de la filosofia de los 6rganos fiscalizadores
autonomicos, y cuya aplicacién ha obtenido excelentes resultados, tanto
desde el punto de vista del entendimiento mutuo como desde el rendi-
miento de sus estructuras.

Nuestro sistema de control externo es dual organicamente constituido
por el TCU y los OCEX autondmicos, en correspondencia con la descen-
tralizacion de nuestras estructuras politico administrativas.

En la actualidad, existen doce 6rganos autondomicos de control ex-
terno dedicados a la fiscalizacion del sector publico de sus territorios, fun-
cidén a la que también se debe anadir la de asesoramiento a sus respecti-
vos parlamentos en materias econémico-financieras.

En Espana, los organismos de control externo reciben diferentes de-
nominaciones: Sindicaturas de Cuentas, Camara de Cuentas, Audiencia
de Cuentas, Consejo de Cuentas y Tribunal de Cuentas.

Andalucia(16), Baleares(17), Aragon(18), Asturias(19), Canarias(20),
Castilla y Leon(21), Cataluna(22), Galicia(23), Madrid (24), Navarra(25), Pais

(16) Camara de Cuentas de Andalucia; http://www.ccuentas.es/

(17) Sindicatura de Comptes de llles Balears; http://goo.gl/bVFwYk

(18) Camara de Cuentas de Aragon; http://www.camaracuentasaragon.es/
(19) Sindicatura de Cuentas del Principado de Asturias; http://goo.gl/XKO0gel
(20) Audiencia de Cuentas de Canarias; http://www.acuentascanarias.org/
(21) Consejo de Cuentas de Castilla y Ledn; http://www.consejodecuentas.es/
(22) Sindicatura de Comptes de Catalunya; http://www.sindicatura.org/es/
(23) Consello de Contas de Galicia; http://www.consellodecontas.es/es

(24) Camara de Cuentas de la Comunidad de Madrid; http:/goo.gl/kqflZX

(25) Camara de Comptos de Navarra; http:/camaradecomptos.navarra.es/
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Vasco(26) y Valencia(27) son las Autonomias que disponen de drganos de
control externo(28).

Las competencias de los OCEX son, exclusivamente, la fiscalizacion
de su respectivo Sector Publico autondmico y local. Por otro lado, existe
cierta controversia, que actualizd la CORA, sobre si la existencia de los
OCEX es o no necesaria(29) para la fiscalizacién del sector publico auto-
némico vy local. Si bien, en todo caso, la resolucién de tal controversia
depende de la voluntad de auto-organizacion de cada Comunidad Auto-
noma.

El articulo 136 CE establece que el TCU, fiscalizador del conjunto del
Sector Publico (Administracion del Estado, CCAA, Corporaciones o Enti-
dades Locales, Seguridad Social, sociedades estatales y empresas publi-
cas), ha de mantener una relacion de supremacia sobre el resto de
OCEX. De hecho, los érganos de control externo autonémico carecen de
la funcién de enjuiciamiento contable, que so6lo detenta el TCu como
competencia propia. En el marco de la gobernanza, el diseno institucio-
nal del control externo espanol se ha orientado a extraer las ventajas de
la descentralizacion, a través de la vertebracion de dispositivos de coor-
dinacion, de colaboracién y la creacion de sinergias. El marco legal,
dado por la Ley Organica 2/1982, de 12 de Mayo, de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas (LFTCU) establecié las medidas de coordinaciéon y
jerarquia entre el TCU y los OCEX, asegurando el caracter supremo del
primero. Por esta razén, la integracion del sistema ha de sustentarse en
unos principios basicos, pero también en un diseno institucional eficaz
que garanticen tanto su funcionamiento como el equilibro entre la uni-
dad y la autonomia del sistema, que es el nucleo de la articulacion de
las relaciones intergubernamentales. Estos principios basicos son: a) la
coordinacion; b) la comunicacion; c) la colaboracion; d) la jerarquia vy, e)
la Declaracion de Pamplona.

La creacion de los OCEX en las CC.AA. donde existen, no se realizd en
el mismo momento fundacional de las instituciones de autogobierno,
sino que cada Comunidad Auténoma ha tenido su propio ritmo y proceso
de creacion, como lo manifiesta las leyes de creacion de los OCEX.

(26) Tribunal Vasco de Cuentas Publicas; http://web.tvcp.org/es/
(27) Sindicatura de Comptes de la Comunitat Valenciana; http://www.sindicom.gva.es/

(28) La legislacion autonomica reguladora de los OCEX contiene clausulas de salvaguardia de las
competencias del Tribunal de Cuentas al establecer que las que se atribuyen a aquéllos se ejerceran
sin perjuicio de las que correspondan al TCU.

(29) Como ya se ha sefalado, la Ley 1/2014 de 24 de abril, suprimié la Sindicatura de Cuentas de
Castilla-La Mancha. No obstante, existe una posicion aceptada de acercar el control a la gestion tan-
to en el tiempo como en el espacio. El fundamento es que los Gobiernos y las Administraciones au-
tondmicas deben rendir cuentas de su gestion a sus respectivos parlamentos, por la razén de que
son ellos los que han aprobado sus presupuestos.
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La mas antigua es la de Navarra y Cataluna, que datan de 1984, y la
mas reciente es la de Aragén, de 20009.

Las CC.AA. con organo de control externo propio han proporcionado
ayuda, a lo largo de las ultimas décadas, a aquellas Autonomias que esti-
maban e iniciaban la creacién de su OCEX.

En 2006, con motivo de la conmemoracion de los veinticinco anos de
los OCEX, los presidentes de los tribunales autondmicos decidieron
constituir la Conferencia de Presidentes(30) y favorecer la cooperacion
entre las instituciones de control. Sus objetivos principales pretenden
fomentar la conciencia colectiva de la importancia del control para una
gestién publica eficaz, integra y transparente; priorizar la fiscalizacion
sobre areas prioritarias como las subvenciones, los contratos y las en-
comiendas de gestion; la busqueda de nuevas metodologias fiscalizado-
ras e indicadores mas precisos que incluyan el impacto social; la forma-
cion de los empleados publicos; la informatizaciéon de todos los
procesos fiscalizadores; o, la exigencia en la evaluacion de los riesgos,
la exigencia de la rendicién de cuentas de las Entidades Locales, entre
otros propoésitos.

En este sentido, tanto la fiscalizacion de los sistemas informaticos de
las Administraciones Publicas como la evaluacién de las politicas publi-
cas en relacion al desarrollo sostenible se plantean como aspiraciones
necesarias.

La coordinacion entre el TCu y los OCEX autondmicos se materializa
en varias clases de actuaciones:

a) El intercambio de los respectivos Programas anuales de fiscaliza-
ciones, con el fin de planificar y programar de manera coordinada
las actuaciones de cada una de las Instituciones de control ex-
terno.

b) La realizaciéon de fiscalizaciones conjuntas entre el TCu y los OCEX
sobre ambitos comunes, como las Universidades publicas o el Pa-
trimonio Municipal del Suelo.

c) El mantenimiento de reuniones periddicas de coordinacion, tanto
entre los Presidentes de las Instituciones de control externo como
en las Comisiones de coordinacion constituidas en los siguientes
ambitos: el sector publico autondémico, el sector publico local y las
normas y procedimientos de fiscalizacion.

(30) La primera reunién de la Conferencia de Presidentes de Tribunales de control externo autono-
micos, se celebré en Pamplona, el 19 de octubre de 2006.
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d) La creacion de una Plataforma(31) de rendicién de cuentas, ges-
tionada conjuntamente por el TCu y por la mayoria de los
OCEX(32), a través de la cual se rinden telematicamente las cuen-
tas de la mayoria de las Entidades Locales espanolas, y asi se
evita la necesidad de rendir las cuentas por duplicado. En este
Portal electrénico se pone a disposicion de la ciudadania el cono-
cimiento sobre la rendicion de cuentas y el contenido de las mis-
mas, respecto a las Entidades que conforman la Administracion
Local.

Por lo que se refiere a las actuaciones de naturaleza jurisdiccional,
aunque los OCEX carecen de competencias en este ambito (puesto que
es competencia exclusiva del TCu), si se prevé que puedan llevar a cabo
la instruccidon previa de los procedimientos cuando asi se delegue por el
Tribunal, atendiendo a la mayor eficacia en la realizacion de las actuacio-
nes de instruccion.

Una importante iniciativa de cooperacion es la reciente creacion de
ASOCEX, Asociacién por los 6rganos de control externo de once CCAA,
que pretende fomentar la cooperacion entre ellos e incrementar la coordi-
nacion con el TCu.

Para finalizar este epigrafe, convendria destacar una consideracién im-
portante como es el entendimiento alcanzado por los OCEX como un
caso de éxito en las relaciones intergubernamentales espanolas a la luz
de un reparto de competencias cuyo reparto no resulta precisamente her-
mético (Macho, 2002). Desde una vision actual y dindmica, los OCEX po-
nen de manifiesto numerosos éxitos de buenas practicas y de colabora-
cién estrecha, en aras de sus objetivos.

La voluntad manifiesta que expresan de cooperar, de entenderse,
manteniendo una orientacion técnica a la tarea y su necesaria indepen-
dencia funcional, minimizando las interferencias partidistas o politicas, es
la clave de su éxito, en tanto en cuanto la fiscalizacién, a futuro, para su
materializacion, requiere de «la debida planificacién y actuacion conjunta
con los demas 6rganos fiscalizadores con los que concurre», tanto publi-
cos como privados (Muhoz, 2002).

En la tabla siguiente se expone un cuadro resumen de algunos de los
principales hitos de la gobernanza de los OCEX junto al TCU.

(31) http://www.rendiciondecuentas.es/es/index.html

(32) Desde marzo de 2015 se publica el Boletin OCEX, un boletin informativo de las instituciones fis-
calizadoras autondmicas, cuyo objetivo es dar a conocer los organismos de control externo, comu-
nicar sus actividades a la ciudadania y ofrecer una vision de global del trabajo que realizan. http://
goo.gl/s17sZ9
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Tabla 1
Resumen de los principales hitos de Gobernanza OCEX-TCU
Fechas clave Principales hitos de Gobernanza
15 de junio en Madrid Constitucion de Conferencia de Presidentes
19 de octubre de OCEX. . .,
., Acta fundacional de la Declaracion de Pam-
2006 | Declaracion de Pamplona: plona
Primera reunién de . .
presidentes de los OCEX Busqueda de eficacia.
Formacién del Personal de los OCEX.
22 de marzo Intercambio de experiencias.
Il Conferencia Presidentes | Avance en el acuerdo sobre rendicion de
OCEX en Valladolid cuentas de los EE.LL. por via telematica.
11 de abril ForoTecnolégico de los OCEX.
2007 Reunion de los Formacién de Personal.
presidentes OCEX en Convenio con el TCU para rendicién de cuen-
Barcelona tas de los EE.LL.
20 de noviembre Reunién | Definicion de relaciones con el TCU.
de los presidentes OCEX | EURORAI
en Vitoria Formacion del personal. Adhesion a FIASEP.
21 de febrero Institucionalizacion relaciones entre TCU y
Barcelona OCEX.
Preparacion de reuniones con el Presidente
6 de marzo
Valencia TCu.
Seminarios de EURORAL
2008 28 de marzo Estudio de la viabilidad de firma de convenio
Conferencia de sobre traslado de funcionarios entre diferen-
Presidentes en Madrid tes paises.
19 noviembre Organizacion de encuentros técnicos de los
Reunion en Madrid OCEX.
6 de marzo Estudio de la coordinacion entre los OCEX
Reunion de los presidente | y el TCU.
de los OCEX, en Valoracién para crear una Conferencia con-
Barcelona junta del TCU y los OCEX: Conferencia de
2 de junio ICE.X' . . .
Conferencia de AS|sTenC|a ala Conferenc!a (_je Valencia del
2009 . . Presidente del TCU, como invitado.
Presidentes, en Valencia e .
Analisis del estado de las relaciones entre
los ICEX.
22 octubre de 2009 Valoraciéon y deliberacién del suministro de
reunién Presidentes informacion.
OCEX, en Pamplona Analisis realizado por técnicos de los OCEX
sobre informacién comun para el TCU.
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Fechas clave

Principales hitos de Gobernanza

21 de enero
Reunion de OCEX en
Valencia

22 de marzo

Estudio para ampliacion de miembros de los
OCEX que forman parte de la Comision del
Sector Publico de AECA.

Analisis normativa de control externo.
Debate sobre el régimen juridico del perso-

2010 Conferencia de nal de OCEX.
Presidentes en Madrid Valoracion de las conclusiones de la reunion
con el TCU sobre el enjuiciamiento contable.
8 de septiembre reunion
en Galicia
3 de febrero Protocolo de relaciones entre la Conferencia
Reunion en Sevilla del Consejos Sociales de las Universidades y
la Conferencia de Presidentes de los OCEX.
22 de marzo Nombramiento de representantes de los
20M Reunidon de Conferencia | OCEX en el Comité Ejecutivo de EURORAI.
de Presidentes en Sevilla | Andlisis sobre el debate social en torno a la
fiabilidad de las cuentas publicas entre los
13 de julio ICEX.
Reunion ICEX en sede TCU
22 de marzo reunion en Debate y aprobacion el convenio de la plata-
TVCP forma de rendicién de cuentas.
Analisis y deliberacion sobre el papel de los
2012 OCEX en el Plan de Reformas de 2012.
21 de mayo Conferencia | Estudio de la Instruccién del TCU sobre la re-
de Presidentes OCEX en | misidn de contratos del sector publico.
CyLM Actualizacion del documento «Principios y
Normas de Auditoria del Sector Publico».
22 de mayo Conferencia | Coordinacién con el TCU y propuesta de ac-
de Presidentes OCEX en | tuaciones horizontales.
Sevilla Analisis de la CORA vy su influencia en los
OCEX.
2013 27 de septiembre en EURORAI.

Madrid

28 de noviembre en
Madrid

Diseno de fiscalizaciones horizontales para
2014.

Propuestas sobre normas técnicas de fisca-
lizacion.
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Fechas clave Principales hitos de Gobernanza
26 de junio Analisis de impacto de la CORA.
Reunion de ICEXTenerife | Valoracidon de reuniones con representantes
de la Conferencia de Consejos Sociales de
15 de octubre anferencia las Universidades Publicas espanolas.
en Madrid Aprobaciéon Normas Internacionales de Audito-
ria del Sector Publico, adaptadas por la Co-
mision de Normas y Procedimientos de los
ICEX.
2014 Adaptacion a las normas de INTOSAL
Analisis de novedades legislativas y proyec-
4 de diciembre tos normativos en curso.
Conferencia en Madrid | Novedades plataformas telematicas de rendi-
cion de cuentas y remision de contratos.
Creacion de un censo del sector publico para
la Ley de Transparencia.
Preparacion de encuentros con el Presidente
del TCU.
24 de marzo Creacion ASOCEX.
Conferencia de Relaciones con el TCU y OCEX: impulso y
Presidentes OCEX en coordinacion.
Madrid Estrategia conjunta implantacion ISSAI-ES.
Colaboracién con Consejos Sociales de las
Universidades Publicas Espanolas.
2015 EURORAI; Seminario en Dresde, 22-23 octu-
2 de junio Conferencia bre; Seminario en abril de 2016 y Congreso
de Presidentes OCEX en | €N Nantes, en octubre de 2016.
Madrid Avances de los trabajos de la Comision Téc-
nica de normas de los OCEX.
VI ForoTecnolégico y IX EncuentrosTécnicos,
en Oviedo.

Fuente: Elaboracion propia.

Del acopio empirico acumulado y sistematizado en la precedente tabla
conviene y resulta posible extraer algunas tendencias y pautas acerca del
proceso de institucionalizacion de las RIG entre los OCEX y de éstos con
el TCu, segun se expone a continuacion:

1. La idoneidad y pauta en la consolidacién de las RIG de naturaleza,

tanto vertical como horizontal, establecidas entre el Estado y las
CCAA, y de las CCAA entre si, se ha trasladado y proyectado al am-
bito del control del Sector Publico, mediante las relaciones entre los
OCEXy el TCu.
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2. El trabajo aborda el periodo cronolégico comprendido entre el
ano 2006, en que se produce la primera reunién de los Presiden-
tes de los OCEX (Octubre de 2006, Pamplona) y el momento de
redaccion del presente estudio (2015). Desde tal instante, la Go-
bernanza emprendida se ha concretado en diferentes ambitos
que, de forma creciente y paulatina, han venido a institucionalizar
un escenario formal de relaciones interinstitucionales. Tales areas
son:

—La formacion del personal de los OCEX;

—El intercambio de informacién y asistencia mutua. Este come-
tido alude al «establecimiento de criterios y técnicas comunes
de fiscalizacion con una doble finalidad: garantizar la mayor efi-
cacia en los resultados y evitar duplicidades de actuaciéon» (Fari-
nas, 2002), armonizando y estandarizando los parametros e in-
dicadores;

— Mas recientemente, valoracion y evaluacion del impacto derivado
de la CORA y su influencia especifica sobre los OCEX;

—Exploracion de las formas de colaboracion con el TCu, y actuacio-
nes de corte horizontal entre los OCEX;

—Formalizacién de convenios y adhesion a entidades y asociacio-
nes profesionales, como FIASEP, Comision del Sector Publico de
AECA, Conferencia de Consejos Sociales de las Universidades e
INTOSAI, asi como participacion en encuentros, seminarios, fo-
ros y congresos (EURORAI, VI Foro Tecnoldgico y IX Encuentros
Técnicos [Oviedo, 2015]).

—La celebracion anual de las Conferencias de Presidentes de los
OCEX de forma continuada y constante pone de manifiesto el
compromiso de dar seguimiento a la labor de coordinacién e in-
terinstitucionalidad al mas alto nivel, independientemente de los
liderazgos politicos y la cooperacion técnica que, en el nivel ope-
rativo se produce, como por ejemplo, en el caso de los encargos
de fiscalizacion que, por acuerdo plenario, pueda realizar el TCu a
algun OCEX autondémico.

3. Mas alla del caracter politico que a la actuacién de los OCEX se le
pueda atribuir como 6rgano comisionado de las Asambleas Parla-
mentarias autondmicas, el fortalecimiento de la coordinacion y la
cooperacion se erige como una via de consolidacién del caracter
técnico por la via de la normalizacién formal de procedimientos y
criterios de fiscalizacion (Farinas, 2002).
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V. Algunas consideraciones finales

En este articulo se ha analizado el contexto de las relaciones intergu-
bernamentales en Espana, con la pretension de ofrecer una panoramica
general de las principales ideas y nucleos de problemas a los que se ha
enfrentado en los ultimos 30 anos el sistema politico administrativo espa-
nol. Una fructifera linea de investigacion pasa por la consideracion de in-
cluir en la agenda reformista y modernizadora de nuestro sistema politi-
co-administrativo las relaciones intergubernamentales con toda la carga
tecnocréatica, politica y axioldgica que lleva consigo, lo que redundaria en
un mejor conocimiento de la realidad politica espanola.

Una vez contextualizado este escenario, el objetivo perseguido ha sido
presentar un ejemplo de buenas practicas intergubernamentales, que ha
producido excelentes resultados, centrado en los OCEX, con la creaciéon
de un foro especifico que ha logrado una exitosa articulacién con el TCU
para la resolucion de los problemas y desafios que tiene planteado el sis-
tema de control externo espanol.

Lo cierto es que, dado el dinamismo y la necesidad de cooperacién del
sistema politico administrativo espanol, algunas de las cuestiones que se
han ido desarrollando en el texto, requieren un analisis mas profundo,
precisamente, por las mutaciones que acompanan a la dindmica intergu-
bernamental. No obstante, el caso ejemplificado en los OCEX arroja unas
perspectivas muy positivas sobre las herramientas colaborativas y la vo-
luntad de entendimiento en el marco de la gobernanza actual.
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LABURPENA: Konfiantza-ezak eta eragile politikoen arteko lankidetza-urritasu-
nak ezaugarritu izan dituzte Espainiako gobernuen arteko harremanak. Gobernuen
arteko eztabaida-testuinguru horretan, jarduera onen kasu arrakastatsu bat aur
kezten du artikulu honek, non Kanpo Kontrolerako Organo Autonomikoak (OCEX)
izan ziren protagonista. Autonomia-erkidego batzuek beren Kanpo Kontrolerako
Organo Autonomikoak sortu zituzten, eta foroak eta lankidetza-topaketak institu-
zionalizatu zituzten, emaitza bikainekin, Fiskalizazioko Goi Mailako Erakundeen Na-
zioarteko Erakundearen (INTOSAI) «Experientia mutua omnibus prodest» leloaren
pean.
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RESUMEN: Las relaciones intergubernamentales en Espana se han caracteri-
zado por la desconfianza y un déficit de colaboracién entre los actores politicos.
En este contexto de controversia intergubernamental, este articulo presenta un
caso de éxito de buenas practicas protagonizado por los Organos de Control Ex-
terno Autondmicos, conocidos como los OCEX. Algunas Comunidades Autonomas
crearon sus propios OCEX y han institucionalizado foros y encuentros de colabo-
racion y cooperacion, con excelentes resultados, bajo el lema de la Organizacidon
Internacional de Instituciones Superiores de Fiscalizacion (INTOSAI), «Experientia
mutua omnibus prodest».
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ABSTRACT: Intergovernmental relations in Spain have been characterized
by mistrust and a lack of collaboration among political actors. In this context of
intergovernmental controversy, this article presents a case of success related
to several good practices fostered by the autonomic bodies of external control,
known as OCEX. Some Autonomous Communities created their own OCEX
institutionalizing forums and meetings of collaboration and cooperation, with
excellent results, under the motto of the International Organization of Supreme
Audit Institutions (INTOSAI), «<Experientia mutua omnibus prodest».
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