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Control,
auditoria y
fiscalizacion

elacionar los términos fiscaliza-

cion y control No es un absur-

do debido a su concepto poli-
semico, lo que permite utilizarlos
como sinonimos . Sin embargo, aun
reconociendo gue puede existir una
identidad de conceptos, no debemos
olvidar o desconocer que tambien
pueden existir diferencias sustancia-
les entre ellos en funcion del sentido
que atribuyamos a la palabra control.

Asi por gemplo, si al termino
confrol le atribuimos el significado
de garantia (entendido como com-
probacion y sancion, en su caso) la
fiscalizacion adquiere una notable
fuerza expansiva, pues se estaria
dejando al organo de control una
parcela de poder nada desdenable
hoy en dia: el dominio sobre la acti-
vidad economica y financiera del
sector publico. Siguiendo esta linea
de razonamiento Hans Schafer * ha

(1) B Diccionario de la Real Acadsmia de fa
Lengua Espanola fed. 1984) define el control,
enfre atros sentidos, como fiscalizacion

(2} «Control oe la economia financiara publicas
en Prasupuesto v Gasto Publico, n* 2, 1879,
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llegado a decir que los tribunales de
cuentas constituyen un cuarto po-
der al lade de los tradicionales legis-
lativo, gjecutivo v judicial,

Pero, si consideramos el confrol
COmOo UnN mero proceso de compro-
bacion, la fiscalizacion (utilizada co-
mo sinonimo de control) pierde enti-
dad como actividad susceptible de
convertirse en un poder autonomo,

Hay que
distinguir enire
conitrol
parlamentario y
Jiscalizacion, y
entre auditoria y
Jiscalizacion

para ganarla como actividad auxiliar
-pero no por ello menos importante-
de la funcion de garantia.

Esto obliga a pronunciamos, pri-
mero, sobre lo que entendemos por
control y, a continuacion, a distinguir
entre control parlamentario y fiscali-
Zacion. Terminaremos con la distin-
cion entre auditoria y fiscalizacion

Definicion de
corntrol

Definir el coniral no es tarea sen-
cilla debido a su pluralidad de mani-
festaciones, Rubio Llorente ™, en
referencia al control parlamentario,
senalaba que «no hay en ngor pro-
cedimientos parlamentarios de con-
trol, porque el control es simplemen-
te una perspectiva desde la que
puede analizarse toda la actuacion
pariamentaria, o una funcion que

3) La farma dal Poder, C.£.C., Madnd, 1983,
pags. 241-257




todo autentico Parlamento desem-
pena medante el eercicio de su
actividad». Desde esta premisa, Ara-
gon Reyes “ considera posible esta-
plecer un sentido univoco al termino
control, independientemente de que
el mismo posea una pluralidad de
significados o de conceptos: «vehi
culo a traves del cual se hacen efec
tivas las limitaciones del poder»

Este sentido univoco (o general)
del control tambien es perfectamen-
te aplicable al concepto de fiscaliza-
cion, pues como afirma Garcia Mori-
llo ™ «la sola existencia del control
constituye objetivamente una in-
fluencia sobre la actividad del con-
trolado: obviamente éste no actuara
de forma identica si su actividad no
experimenta ningun genero de con-
trol que si, por ef contrario, es cons-
ciente desde el principio de que
aquello que giecute -0 deje de eje-
cutar debiendo hacerlo- sera poste-
riormente controlado por un organo
0 Ssujeto independiente». La mera
existencia del control lleva aparejada

la Idea de la imitacion.

Pero tal afirmacion no es decir
mucho, va gue la imitacion sobre el
poder publico puede venir por otras
vias, como a fraves de actos legislati
vos o financieros, o que obliga a
buscar un concepto |uridico mas
seguro del termina control, Y es, pre-
cisamente, en esa busgueda donde
se producen las mayores diferencias
docirinales con |as consecuencias
antes apuntadas gue ello caonlleva.

Podemos reducir la polemica a
dos posturas: una de ellas mantiene
la tesis de la ideniificacion del con-
frol con la garantia vy, la otra, sin
embargo, las separa.

Gt

LICIONE!,

La primera teoria se hace eco
del significado que tradicionalmente
se le ha dado al termino controf
como un fenomeno complejo “inte-
grado por dos elementos diferentes

El primer elemento es el examen
de si la actividad del sujeto controla-
do se ha ajustado a unos determina
dos parametros ©
segundo elemento es la adopcion

canones y el

de medidas tendentes a impedir gue
el controlado continue en la activi-
dad disconforme con el parametro
sl del
sujeto controlado se ha desviado de
Eventual
mente. un tercer elemento lo consti
tuiria la aplicacion de las correspon-
Y es evidente

examen se deduce que el

los canones establecidos

dientes sanciones.

que si el control no detecta anomali-
as o desviaciones del parametro
termina con la aprobacion de la acti-
vidad, y por lo tanto se reduciria al
primero de los elementos menciona-
dos. El control supone asi una verifi-
cacion de una conducta respecto
de un parametro, unido a la facultad
de sancicnarlo de acuerdo con unos
medios establecidos en el ordena
miento juridico

Para los que defienden la segun
ca postura
trol se limita a la comprobac

I sin embargo, el con
noal
examen de una conducta de acuer
do

te establecidos. La sancion en caso

COon unos parametros previamen

de que el controlado se haya sepa-
rado de dichos
glemento aparte, que se englobaria

sarametros forma un

dentra del concepto de responsab
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Constitucional entiende la fiscali-
zacion como una actividad de
comprobacion de la adecuacion
de la actuacion del sujeto fiscali-
zado al parametro previamente
establecido (control), correspon-
diendo la adopcion de las medi-
das necesarias a otro organo
Q‘;aran.“a'tﬂ.]

En conclusion, si queremos asi-
milar o emplear indistintamente los
control y wcion o
podemos hacer, pero solo enten-
diendo el control como: una activi-
dad de comprobacion de la actua-
cion del sujeto fiscalizado y de verifi-
cacion de su adecuacion a unos
parametros previamente estableci-
dos. Es indudable gue el resultado
de la comprobacion y de la verifica-
cion es susceptible de producir unas
consecuencias, entre ellas la imposi-
cion de sanciones o la exigencia de
responsabilidades, pero estas con-
secuencias forman parte de

terminos fiscall

otro

elemento que no es el control o la

fiscalizacion vy, por lo tanto, no son
atribuibles a los OCEX. Estos se limi-
tan a verificar, a comprobar gue la
actividad del sujeto controlado se
adecua a los parametros que deben
informarla. Es solo y exclusivamente
esta acepcion del término control, la
que nos permite identificarla con la
palabra fiscalizacion

Distinncionrn
entre control
v fiscalizacion

Admitida la anterior conclusion,
se hace necesario indagar un poco
mas en el significado de la palabra
fiscalizacion, ya que requiere alguna
matizacion en relacion con su identi-
ficacion con la palabra controf

A nuestro juicio el sentido estric
to del termino fiscalizacion es el de
ser un instrumento adicional al servi
cio de ese control mas amplio gue
ad fis-
pero
Parlamento

es el parlamentario. La en
calizadora

controla es el

superior fiscaliz
quien
Graficamente la

hacerse utiizando circulos concen-

podna

distincion

tricos, donde la fiscalizacion de la
entidad fiscalizadora superior seria
el mas pequeno, y €l control del Par-
lamento el mas grande. En otras
palabras, la fiscalizacion se transfor
ma en un instrumento o Mmecanismo
para el control parlamentario

La aprobacion de los informes
de fiscalizacion y las consideracio-
nes que de los mismos se deduzcan
corresponde hacerlas al Parlamen-
to. La fiscalizacion es el instrumento
(entre otros) del control parlamenta-
rio, pero bien entendido que de ese
control no surgen o dimanan conse
cuencias juridicas (N0 se imponen
multas a la Administracion, no se
expedientan a los funcionarios negl
gentes, no se bloguean los Presu

trol

puestos Generales, etc.). El co

Ia entidad
Sfiscalizadora
superior
Jiscaliza, pero
quién controla es

el Parlamernto

parlamentario se limita a la emision
ala

0 en base

de un segundo julc
fiscalizacion realizada por la entidad

fiscalizadora superior

La fiscalizacion llevada a cabo
por los organos de control externo,
al igual que el control parlamentario,
requiere de tres elementos: tener
una norma o principio a la que ade-
cuar la actividad controlada (para
metro), la existencia de una activi-
dad, v la comparacion entre la activi-
dad y el parametro, de la que ne
ur Juicio

Sin embargo, estos elementos son

un criterio 0 una opinion

plicados de manera radicalmente

diferente por uno u otro ente:

® E| parametro utilizado por el Par-
lamento y los ftribunales de
cuentas no es el

decir, no tiene que ser coinci-

mismo, es

dente. Los organos de control
externo utilizan parametros esta-

blecidos por el ordenamiento

juric
institucionale

IO, por sus propias normas

. Mmientras gL
Parlamento, ademas
dichos

el

utilizar criterios  -legali-

dad, eficacia, eficiencia o econo-
mia- utilizara otros, entre los gque
destaca el programa politico del

Gobierno
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La fiscalizacion
es una
herramienta de
trabajo del
conitrol

parlamentario

@ En relacion con la actividad,
tambien hay una diferenciacion,
pues el Parlamento podra tener
en cuenta actividades no reali-
zadas sobre las que no cabe
fiscalizacion por parte del orga-
no de control externo. Es decir,
la inactividad puede ser objeto
de control parlamentario, pero
no materia de verificacion por
parte de la entidad fiscalizadora
superior,

@ Finalmente, en relacion con el jui-
cio a emitir, donde tambien se
producen diferencias notables,
en un caso sera tecnico, y en &l
otro sera, principalmente, de
oportunidad.

Las anteriores matizaciones nos
sugieren otra mas: la fiscalizacion
tiene una naturaleza eminentemente
técnica (suministrar los elementos
de juicio necesarios y substancial-
mente tecnicos) frente al control
parlamentario gue tiene una natura-
leza eminentemente politica (emision
de un juicio en base a la fiscaliza-
cion). El propio Diccionario de la
Real Academia Espanola de la Len-
gua, al citar a la fiscallzacion dentro
del control """ y no viceversa "', esta
confirmando que este ultimo es un
concepto mas amplio que la prime-

Fiscalizacion
vy auditoria

La dactrina " afirma gue los ter-
minos fiscalizacion y auditoria son
sinonimos, o lo que es lo mismo,
cuando se audita se fiscaliza y cuan-
do se fiscaliza se utilizan tecnicas de
auditoria. Esta asimilacion podria
estar relativamente clara hasta la
promulgacion de la Ley de Funcio-

(11} «Control, (Def frances contrale) m
Comprobacion; inspeccion, fiscalizacion,
infarvencian

(12) «Fiscalizar, Tr. Criticar y traer a juicio las
acciones y obras e ofro

namiento del Tribunal de Cuentas,
gue introduce, aunque parcamente,
la posibilidad de «utilizar las técnicas
de auditoria que resulten idoneas a
la fiscalizacion pretendida» (art
27.3),

La diccion de la Ley es clara:
habilita al Tribunal, pero no le obliga,
a utllizar tecnicas de auditoria; y, en

(13) Cfr., entre ofros, URIAS VALIENTE, .J.,

rAuditoria v fiscalizacian en el Trbunal de

Cuentas. Especial referencia a las sociedades
g, pag. 447, o MARTIN'OAR, L., «Los




lL.a auditoria es

wur instrumenio

al servicio de la
Juncion

Jiscalizadora

segundo lugar, condiciona dicha
eleccion a la idoneidad de la misma
para llevar a cabo la fiscalizacion. Se
aprecia asl que no existe identidad
conceptual entre los terminos fiscali-
zacion y auditoria y gue se trata de
dos conceptos distintos "

Entendemos que la solucion
pasa por considerar a la auditoria
como el mecanismo a traves del
cual se realiza la funcion fiscalizado-
ra, lo gue obviamente no significa
que sea el unico, pues el control de
legalidad no se lleva a cabo con los
mismos medios que el control de
eficacia o de economia. La posibili-
dad del uso de tecnicas de auditoria
no esta expresamente previsto, pero
tampoco prohibide, por lo cual esta
claro gue no existen razones para
negar su admisibilidad como herra-
mienta al servicio de la funcion fisca-
lizadora. Por otra parte, las referen-
clas que existen en las leyes regula-
doras de los OCEX al Cuerpo de
Auditores v a la posibilidad de con-
tratacion de economistas-auditores
nos tiene gue lievar a la conclusion
l6gica de que los mismos desempe-
fian tareas de auditoria, indepen-
dientemente de que puedan desa-
rrollar otras.

(14) Garcla Vazquez, J., =La funcion
fiscalizadlora del Tribunal de Cuentas v los
procedimientos de auditoras en Sefninaros
1984, Tribunal de Cusntas, Madvid, 1985,
pag. 462,

La escasa, por no decir nula,
mencion a la palabra auditonia en las
leyes reguladoras de los arganos de
control externo (recuérdese gue en
la Ley Organica del Tribunal de
Cuentas no se menciona y que en
su Ley de Funcionamiento solo se
hace una vez) esta motivada, posi-
blemente, por la distincion que en el
lenguaje comun y cientifico se reali-
za en funcion del ente o de la perso-
na controlada. Asi, cuando se tienen
que controlar las cuentas y la ges-
fion de una sociedad mercantil, se
habla de auditar "; mieniras gue
cuando se trata de realizar la misma
operacion con un ente publico se
habla de fiscalizar . Esta distincion
se apoyaria tambiéen por el diferente
contenido y la finalidad de la fiscali-
zacion del sector publico y de la
auditoria de las empresas privadas.
De hecho, una diferencia importante
entre la fiscalizacion publica y la pri-
vada la marca el control de legali-
dad, mucho mas estricto en el sec-
tor publico gue en el privado, donde
se limita a la verificacion de la ade-
cuacion de los estados financieros a
las normas o planes contables . El
control de la eficacia, economia vy
eficiencia tampoco pueden ser igua-
les, pues la finalidad del Estado
social es diferente que la de la eco-
nomia privada, cuyos parametros se
rigen fundamentalmente por la
cuenta de resultados y no por los
servicios prestados o la calidad de
los mismos.

(15) Prueba de ello es que la Ley 19/1988, de
12 de julio, de Auditoria de Cuentas, no hace
referancia al sector publico, sino tan solo & la
empresa, y asi se dice en el primer pdrrafo de
su Exposicion de Mativos: «La exigencia de
dotar de la maxima fransparencia a 1a
informacion ecenomica ge 18 empresa ..+ 0
el art. 40° del Cadige de Comercio «todo
gmpresar ndrd obligado a someter a
auditor: ntas anualkes de su empresas)
o el 203 de la Ley de Sociedades Anonimas
que obliga a que Ias cuerntas anuales y-al
informe de gestion -de las S.A.- sean
revisados por auditoras de cuerttas o el

2047 1 «Las perspnas gue deben ejercer la
auditoria de las cuentas seran nombradas por
la Junta General antes de que finalice ef
gjercicio a auditar .

(16) La Constitucion (art. 136) y todas las
Leves reguladoras de OCEX (excepto (a Ley
de la Sindicatura de Cuentas de Valencia, gue
habla de control) hacen referencia en su
articulo pnmero a la fiscalizacion y minguna &
la auditaria del sector publico autonomico.

(17) Al respecto es muy Hustrativa la Ponencia
de Pont Mesire, M., =Audiloria~, publicada en
{a obra colectiva Control del Sector Publico,
{.E.F., Madrid, 1981, en donde tras una
disertacion sobre el concepto de auditon:
auditores y forma de fevarla a cabo, llega a la
distincion entre auditona publica v privada,
insistiendo en la necesidad de una
aproximacian er nbas, va que la primera
tiende a ~verificar la bondad de jas
anota ntables y su comespondencia
v éstos con
tad

mient
evidentia r_l’

ponet
srrores, nutiidades,
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Como conclusién, podriamos afirmar que:

1- La fiscalizacion es el término que se uhltza en el

control del sector pubheo, dejando el de audit,
ector privado, y sln que e!io sugmﬁque, m muche

su cameﬁdo ﬁscaﬁzador
2- Si no se utiliza como sinénimo, la auditoria es un

ria para

instrumento mas al servicio de la funcion fiscaliza
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