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I. INTRODUCCION

Segun la Fundacion de las Cajas de Ahorros (FUNCAS), el sexenio 2000-
2006 fue brillante para la economia de nuestro pais, con un crecimiento
del PIB de mas del 20 por ciento'. Eran, pues, momentos de expansion y
de cierta euforia. En esas circunstancias, no es de extranar que la deroga-
da Ley Organica 6/2001 de universidades (LOU) dedicara mas atencion
al gasto que a su control. Asi, mientras que su art. 81 regulaba con detalle
la programacion y el presupuesto de las universidades, el mismo precepto
dedicaba escasa atencion a la fiscalizacion de dichas entidades. Su escueto
apartado cinco se limitaba a recordar que las universidades debian ren-
dir cuentas de su actividad ante el 6rgano de fiscalizacion de la Comuni-
dad Auténoma, sin perjuicio de las competencias del Tribunal de Cuentas
(TCu)2.

La situacion ha cambiado drasticamente desde entonces. La crisis a que
comenz6 en 2008 con la quiebra de Lehman Brothers cort6 en seco la bo-
nanza economica. Cuando los problemas llegaron a Espana se impusieron
politicas de ahorro que, entre otros factores, llevaron a la reforma del art.
135 de la Constitucion, destinada a contener el déficit. Paralelamente, se
incremento6 la sensibilidad de la ciudadania ante los casos de corrupcion y
derroche. Las fuerzas politicas, sobre todo las que estaban en la oposicion,
exigieron mas transparencia y control de los poderes publicos, para hacer
efectivo uno de los principios basicos en la gestion de los caudales publicos,
esto es, recibir value for money. Fueron los anos de la Ley Organica 2/2012,
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, y de la Ley Orga-
nica 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno.

Los ultimos acontecimientos no han hecho mas que incrementar la preo-
cupacion por la buena gestion de los caudales publicos. Cuando comenza-
bamos a superar la crisis generada por el impacto de la COVID-19 en nues-
tras economias, debimos enfrentarnos a un escenario de guerra en el este

1 Efe,”Sexenio 2000-2006 fue “brillante” para la economia espanola, segtin FUNCAS?”,
el Economista, 10 de enero 2008, https://www.eleconomista.es/empresas-finanzas/
noticias/342621/01/08/Sexenio-20002006-fue-brillante-para-la-economia-espano-
la-segun-FUNCAS html, visitado 20 septiembre 2024.

2 Dicho precepto se limitaba a afirmar que “las Universidades estdn obligadas a rendir
cuentas de su actividad ante el 6rgano de fiscalizacion de cuentas de la Comunidad
Auténoma, sin perjuicio de las competencias del Tribunal de Cuentas”.
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de Europay en el proximo oriente, con las perniciosas consecuencias que
cualquier conflicto armado genera sobre un mundo cada vez mads globali-
zado. Cuando en nuestro pais aumenta el nimero de personas en riesgo de
pobreza o exclusion social®, por ejemplo, no es de extranar que se extreme
la cautela para hacer efectivos los principios de eficiencia y economia que
el art. 31.2 Ce impone a la programacion y ejecucion del gasto publico.

La Ley Organica 2/2023 del sistema universitario (LOSU) responde a esta
orientacion porque regula el control econémico financiero sobre las uni-
versidades de forma mas detallada que la normativa anterior. Esa dispo-
sicion, a diferencia de lo que ocurria en la LOU, desliga el régimen de
trasparencia y rendicion de cuentas de la regulacion del presupuesto, ya
que le dedica principalmente sus articulos 39 y 59. Como se analizara mas
adelante, el primero de estos preceptos recoge una declaracion de carac-
ter programatico, mientas que el segundo contiene algunas obligaciones
que penden sobre las universidades. Asi, ese articulo, siguiendo de cerca
las recomendaciones efectuadas por el TCu —asunto que se analizara mas
adelante— somete a las universidades a las dos formas tradicionales de fis-
calizacion, esto es, el control interno y el control externo y atribuye este ul-
timo al 6érgano de control externo de la respectiva Comunidad Autonoma
(OCEX) y al TCu.

El objetivo de esta colaboracion consiste en analizar las formas de fiscaliza-
cion que se acaban de mencionar. Con esta finalidad, en el primer aparta-
do se hace una breve referencia al principio de transparencia, centrada en
resaltar algunas de sus virtudes, pero también de sus limitaciones. Segui-
damente, se trataran algunas de las peculiaridades que afectan al control
economico-financiero de las universidades, tanto en su vertiente interna
como en la externa.

Antes de seguir adelante, es necesario senalar que estas paginas tienen
un cardcter mds principialista que casuistico. En efecto, como el resto del
volumen, estan escritas desde el punto de vista del Derecho Constitucio-
nal, por lo que se dejan de lado algunos problemas técnicos que deben ser
enfocados desde 6pticas mas propias de economistas o de especialistas en
Derecho financiero.

3 Segun los datos del INE, solo en 2023, el porcentaje de poblacion en dicha situacion
aument6 desde el 26,0% al 26,5%. Encuesta de Condiciones de Vida (ECV), ano 2023,
resultados definitivos, https://www.ine.es/dyngs/Prensa/ECV2023.htm, visitado 30
septiembre 2024.
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II. LOS SENTIDOS DE LA RENDICION DE CUENTAS Y LAS
LIMITACIONES DE LA TRANSPARENCIA

Antes se senalaba que el art. 39 de la LOSU proclama, entre otros prin-
cipios, la rendicién de cuentas de las universidades. Esta nocion, en su
acepcion mas amplia, se ha generalizado en nuestro pais para hacer refe-
rencia a los deberes que corresponden a los que ejercen poder publico con
respecto a los ciudadanos, quienes son titulares de soberania y soportan
las consecuencias de las decisiones de los primeros. Esta concepcion gene-
rosa de la rendicion de cuentas es la que inspira el segundo apartado del
articulo que se acaba de citar, segun el cual la rendiciéon de cuentas no solo
abarca la gestion de los recursos econoémicos y de personal, sino también
a “la calidad y evaluacion de la docencia y del rendimiento del estudianta-
do, las actividades de la investigacion y de transferencia e intercambio del
conocimiento, la captaciéon de recursos para su desarrollo, la politica de
internacionalizacion, y la calidad de la gestion y la disponibilidad de los
servicios universitarios.

La utilizacion de la rendicion de cuentas en un sentido tan amplio como el
que se acaba de mencionar genera algunas complicaciones.

Asi, en primer lugar, coincide con otra expresion que parece mas precisa
y que estd recogida expresamente en nuestra Constitucion, esto es, la
responsabilidad de los poderes publicos proclamada en el art. 9.3 CE.
Segun Eduardo Garcia de Enterria*, dicho principio presupone todos
los poderes publicos ejercitan un poder que no les es propio, sino que
pertenece al pueblo, razén por la cual, como ejercientes de un poder de
otro, deben “dar cuenta” a éste su gestion y responder de la objetividad
de la misma”. Es evidente que esta responsabilidad constituye la otra cara
de la democracia porque, en definitiva, permite a los ciudadanos valorar
la gestion de quienes han elegido como representantes, con el objetivo
de decidir si estos merecen que se renueve la confianza en ellos en las
siguientes elecciones.

Ademas, la utilizacion de la rendicion de cuentas de manera tan genérica
puede generar confusiones con otro sentido mucho mas especifico y, por
ello, mas apropiado. Este es el que aparece en el art.59 de la propia LOSU
que, como antes se senalaba, dispone que las universidades estan obliga-

4 “El principio de “la responsabilidad de los poderes publicos” segtin el art. 9.3 de la
Constitucion y la responsabilidad patrimonial del Estado legislador”, Revista Espariola
de Derecho Constitucional, n° 67, enero-abril 2003, pag 26.
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das a rendir cuentas de su actividad econémico-financiera ante el érgano
de control externo de la respectiva Comunidad Auténoma, sin perjuicio
de las competencias del TCu. En este caso, la rendiciéon de cuentas coin-
cide con la expresion que aparece recogida en otras normas de nuestro
ordenamiento, como es el art. 137 de la Ley General Presupuestaria, en
virtud del cual las entidades integrantes del sector publico estan obligadas
a comunicar la informacion establecida en las normas juridicas a los or-
ganos externos de fiscalizacion y a través de la intervencion interna. Esta
acepcion de la rendicion de cuentas tiene, ademas, la ventaja de ir asociada
de forma indisoluble a la idea de control y, en sentido mas preciso, a la fis-
calizacion economico-financiera. Antes de entrar en este tema, es preciso
hacer una breve referencia a una de las formas de rendir cuentas, esto es,
la transparencia.

Esta es una idea que ha adquirido gran difusion en los ultimos anos. La
LOSU no es ajena a esta moda, porque dicha norma utiliza las expresiones
transparente y transparencia al menos en 32 ocasiones. LLa mayor virtud de
este principio es que, por constituir un control social’, juega en favor de
la opinion publica, al permitir que los ciudadanos accedan directamente
a informaciones relevantes sobre la gestion publica y se formen su propio
criterio sin necesidad de intermediarios.

No es casualidad que la transparencia comenzara a adquirir el peso que
ahora tiene en los sistemas juridicos precisamente tras la crisis econémica
ala que se hacia referencia al principio de estas paginas. Esa situacion afec-
t6 gravemente a la legitimidad de las instituciones representativa y llevo a
reivindicar, como alternativa, formas de democracia mas directa. Desde
entonces, muchos ciudadanos ya no se conforman con el control que, en
nombre de ellos, llevaban a cabo los 6rganos especializados (de cuya inde-
pendencia se duda) ni sus representantes. Reivindican su derecho a acce-
der directamente a la informacion para poder verificar el origen y destino
de los fondos que manejan los poderes publicos. En definitiva, no sélo se
desconfia de los intermediarios en la fase ascendente de la democracia
(esto es, en la toma de decisiones) sino también en la descendente, es de-
cir, en la exigencia de responsabilidad. A favor de estas reivindicaciones

5  Sobre los diferentes tipos de control, Aragén Reyes, M. “El control jurisdiccional
como paradigma del control juridico”, en Constitucion y control del poder, Buenos Aires,
Argentina, 1995, pag. 92, https://www.academia.edu/29802975/CONSTITUCI%-
C3%93N_Y_CONTROL_DEL_PODER_INTRODUCCI%C3%93N_A_UNA_TEOR%-
C3%8DA_CONSTITUCIONAL_DEL_CONTROL?auto=download&work_id=9554617,
visitado 8 octubre 2024.
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juegan, ademas, los avances tecnologicos y, sobre todo, las infinitas posibi-
lidades de difusion que ofrece internet.

En nuestro pais, el preambulo de la Ley 19/2013, de transparencia, acce-
so a la informaci6én publica y buen gobierno, recoge este espiritu cuando
afirma que:

solo cuando la accion de los responsables publicos se somete a escrutinio, cuan-
do los ciudadanos pueden conocer como se toman las decisiones que les afec-
tan, como se manejan los fondos publicos o bajo qué criterios actuan nuestras
instituciones podremos hablar del inicio de un proceso en el que los poderes
publicos comienzan a responder a una sociedad que es critica, exigente y que
demanda participacion de los poderes puiblicos.

Cinéndonos nuevamente al tema que nos interesa, conviene recordar que
el art. 2d) de la Ley de transparencia extiende las obligaciones que im-
pone a las universidades publicas. No es este el momento de analizar en
profundidad cuales son los deberes que dicha norma impone, sobre todo
esta tarea ha sido acometida en profundidad en otro de los volimenes®
elaborados en el contexto del proyecto de investigacion en el que también
se enmarcan estas paginas. Conviene so6lo mencionar el detallado art. 8 de
la misma Ley, dedicado a la difusion de la informacién econémica, presu-
puestaria y estadistica. Pues bien, es en estos ambitos donde el principio de
transparencia demuestra algunas de sus limitaciones.

Una de las principales conclusiones que se recogen en el estudio que se
acaba de citar refiere, precisamente, a estos temas. El informe conclusi-
vo sobre las cuatro universidades analizadas” demuestra que las mayores
deficiencias en materia de transparencia afectan, precisamente, a la infor-
macion que dichas entidades brindan en esos ambitos, especialmente en
materia de contratacién®.

6 Delgado del Rincén, L., Matia Portilla, J. (dir), Transparencia y rendicion de cuentas en las
universidades publicas: evaluacion del cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa
y de la gestion de las solicitudes de acceso a la informacion, Zaragoza, 2024, https://www.
fundacionmgimenezabad.es/publicaciones-libros-por-capitulos/transparencia-y-ren-
dicion-de-cuentas-en-las-universidades, visitado 8 octubre 2024.

7 Pais Vasco, Rey Juan Carlos, UNED y Valladolid.

8  Ob. cit., pags. 89-91.
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A esta dificultad es preciso, ademas, anadir otras, que también incide so-
bre las universidades. Es posible, en primer lugar, que la transparencia se
interprete como mera apariencia y que se inunde al ciudadano con tanta
informacién que resulte imposible de procesar. Es preciso reconocer, ade-
mas, que incluso si los datos que se brindan son accesibles, completos y
bien elaborados, es dificil que muchas personas (si no la mayoria) puedan
adentrarse en asuntos tan complejos como son los econémico-financieros.
Por tltimo, la transparencia esta afectada por otra limitacion que es inhe-
rente a todas las formas de control social, esto es, que su incumplimiento
casi carece de otra repercusion que no sea el mero reproche ciudadano®.
Es cierto que algunas normas autonémicas prevén algunas sanciones de
caracter disciplinario y que la infraccion de las previsiones legales puede
generar criticas e influir en el sentido del voto en las siguientes elecciones.
Ahora bien, también es verdad que el incumplimiento de la trasparencia
no genera las consecuencias que son propias de otras formas de control,
como son el control politico y el juridico.

III. LAS FORMAS DE CONTROLJURiDICO

En otra ocasion, pero siempre dentro del mismo contexto, he analizado
las formas de control politico que existen para que los 6érganos represen-
tativos de la universidad fiscalicen la gestion de los equipos rectorales. En
ese momento se senalaba que la debilidad de esta forma de fiscalizacion
deriva, fundamentalmente, de la estructura polisinodial que predomina
en la Universidad, donde hay dos 6rganos colegiados cuya naturaleza y
funciones no son fdciles de distinguir, esto es, el claustro y el consejo de
gobierno.

Es cierto que esta observacion se referia a la forma de gobierno de las uni-
versidades configurada en la LOU. Ahora bien, no parece que la LOSU
haya modificado de manera sustantiva ese extremo, por lo que no conside-
ro necesario volver sobre el mismo asunto.

9  Blanes, M. A. “:Por qué no se castigan los incumplimientos de las leyes de transpa-
rencia?”, Blog de Transparencia y Gobierno Abierto, https://miguelangelblanes.
com/2018/01/09/por-que-no-se-castigan-los-incumplimientos-de-las-leyes-de-trans-
parencia/, visitado 16 octubre 2024.

10 “La forma de gobierno de las Universidades”, en Delgado del Rincén, L (dir.); Rama
Cerban, F. (coord.), Los limites organicos internos a la autonomia de las universidades
publicas, Fundacion Giménez Abad, Zaragoza, 2023, pags. 29-48, https://www.funda-
cionmgimenezabad.es/los-limites-organicos-internos-la-autonomia-de-las-universida-
des-publicas, visitado 9 octubre 2024.
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En esta ocasion, es preciso analizar el control econémico-financiero so-
bre la gestion de caudales publicos llevada a cabo por las universidades.
Estamos ante un tipo de fiscalizacion que es, ante todo, un control de
legalidad, porque esta destinado a comprobar que el acto sometido a ve-
rificacion se haya realizado conforme a lo establecido en el presupuesto
y en el resto de las normas del ordenamiento juridico que sean de apli-
cacion. Es cierto que este tipo de control requiere, en la mayoria de los
casos, la utilizacion de técnicas contables, destinadas a comprobar que
las operaciones econémico administrativas se hayan anotado de forma
correcta y que las cuentas respondan a la realidad"'. Pero esta operacion,
de caracter financiero, forma parte del propio control de legalidad. Asi,
tiene como objeto comprobar si el supuesto de hecho sometido a analisis
coincide con el previsto en la norma que resulta de aplicacion, de manera
que sea posible extraer de tal supuesto de hecho las debidas consecuen-
cias juridicas.

Se trata, pues, de formas de fiscalizacion que, a diferencia de lo que ocurre
en el control social y el politico, no obedecen al libre criterio de sus titu-
lares, sino que tienen cardacter objetivado, porque el canon para valorar la
actuacion del titular del poder son normas juridicas. Exigen que quienes
las ponen en funcionamiento sean instituciones de cardcter independien-
te. Ademas, y a diferencia de las otras formas de control, estos otros instru-
mentos no se ejercen a voluntad del agente, sino en los tiempos y formas
previstos por el Derecho'.

Como ocurre en otros organismos publicos, las universidades estan sujetas
a estas formas de fiscalizacion en dos fases sucesivas. En primer lugar, hay
un control interno, que puede tener un caracter previo al dictado del acto
o de la disposicion. Hay, ademas, un control externo llevado a cabo por los
OCEXs o, en su caso, por el TCu.

II1.1. Un control interno que no es, en propiedad, s6lo interno

Podria parecer paraddjico tratar del control interno de la universidad en
un volumen dedicado a los limites orgdnicos externos a la autonomia uni-

11 Fuente y de la Calle, M* Jose De, “Aspectos juridicos de los procedimientos de fiscali-
zacion”, Seminario de fiscalizacion, 30 y 31 de octubre 1995, ejemplar mecanografiado,
pag. 221y ss.

12 Aragén Reyes, M., “El control como elemento inseparable del concepto de Constitu-
cién”, Revista Espatiola de Derecho Constitucional, nim. 19, 1987, pags. 15-52.
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versitaria. Pero, dadas las peculiaridades que afectan a este tipo de fis-
calizacion en los centros de educacion superior, es conveniente hacer, al
menos, una breve referencia al asunto. En efecto, es posible relativizar la
naturaleza interna de ese control, ya que dependen de entidades que, si no
son completamente ajenas a la universidad (como ocurre en el caso de la
intervencion de las comunidades auténomas) tienen, al menos, una posi-
cion peculiar con respeto a otros 6rganos universitarios. Este es el caso de
los consejos sociales.

Para abordar estos asuntos, es preciso retomar la nueva regulacion conte-
nida en el art. 59.3 de la LOSU acerca del control interno. Dicho precepto
impone, expresamente, que este ha de corresponder a un 6rgano dotado
de autonomia funcional, por lo que no podra depender de los 6rganos de
gobierno unipersonales de la universidad. Para entender la importancia
de esta nueva prescripcion, resulta imprescindible tener en cuenta la situa-
cion anterior a la aprobacion de esa norma.

Durante la vigencia de la LOU, el control econémico-financiero interno de
la Universidad estaba dotado de una limitacion. En efecto, correspondia
a servicios que carecian de la autonomia imprescindible para cualquier
organo que ejerza funciones de fiscalizacion. Esta situacion motivo reitera-
dos reproches por parte del TCu y los OCEXs, que, como se analizara mas
adelante, recomendaron independizar a los 6rganos de control interno de
los relacionados con la gestion.

Elart. 59.3 de la LOSU sigue, pues, esta recomendacion, que ha empezado
a implementarse en algunas universidades, como es la de Valladolid. Me-
rece la pena analizar este caso, ya que es un buen ejemplo de los cambios
que se estan operando en el ambito del control interno.

El punto de partida ha de ser las limitaciones que afectan a los Estatutos
de dicha Universidad. No deja de sorprender que estos sean relativamen-
te recientes, ya que se aprobaron en diciembre de 2020 y que, sin embar-
go, no contengan una referencia expresa a la independencia del control
interno, a pesar de las reiteradas advertencias formuladas por el TCuy el
Consejo de Cuentas. En efecto, el art. 227 de los Estatutos so6lo exige que
la Universidad de Valladolid asegure el control interno de sus gastos e
ingresos de acuerdo con los principios de legalidad, eficacia y eficiencia
y que dicha fiscalizacion se encomiende a una unidad administrativa que
emplee técnicas de auditoria y, en su caso, de intervencion selectiva.
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Aunque los Estatutos nada dicen acerca de la autonomia del control in-
terno, es evidente que no impiden que esa independencia se asegure en
otras normas. Asi ha sucedido en el Reglamento del servicio de control
interno de la Universidad de Valladolid, modificado en octubre de 2023
precisamente para adecuarlo a las exigencias establecidas en la LOSU'.
Ese Reglamento regula con detalle las formas de ejercicio de control in-
terno y los principios de actuacion que deben guiar el ejercicio de dicha
tarea. Asi, el primer apartado de su art. 5 proclama que “el ejercicio de las
funciones del servicio de control interno estara sometido a los principios
de autonomia funcional, imparcialidad, responsabilidad y procedimiento
contradictorio”. Ademas, el tercer epigrafe del mismo articulo establece
que este tipo de fiscalizacion se realizara con plena autonomia respecto del
organo cuya gestion sea objeto de control”.

Para asegurar dicha independencia, la reforma del Reglamento modifica
la relacion funcional del control interno con respecto a otros 6rganos de la
Universidad. En efecto, las funciones que antes correspondian al rector u
a otros organos de gestion (como el gerente) se atribuyen ahora al consejo
social. Asi ha sucedido, por ejemplo, con la aprobacion del programa de
trabajo del servicio de control interno, que antes correspondia al rector y
ahora se residencia en dicho colegiado'. El cambio también ha afectado
a la memoria anual que recoge los resultados mas relevantes de las actua-
ciones y las recomendaciones del servicio de control interno. Antes, esta se
rendia ante el rector y al gerente, mientras que ahora se presenta ante el
consejo social®.

La Universidad de Valladolid ha seguido, pues, las recomendaciones for-
muladas por el Consejo de Cuentas de Castilla y Le6n. Dicho 6rgano, en
su informe de fiscalizacion de las cuentas de la Universidad de Valladolid
del ejercicio 2016, insto a esta institucion a tomar determinadas medidas.
La primera de ellas consistia en que el servicio de control interno se incar-

13 Acuerdo de la Comisiéon Permanente del Consejo de 17 de octubre de 2023, por el
que se aprueba la modificacion el Reglamento del servicio de control interno de la
Universidad de Valladolid, BOCyL n.® 205 de 25 de octubre 2023, https://bocyl.jcyl.
es/boletin.do?fechaBoletin=25/10/2023.

14 Art. 9.1.

15 Art. 8.5.
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dinara “tanto organica como funcionalmente dentro de la estructura del
consejo social”'®.

Acerca de esta solucion, es preciso realizar algunas consideraciones. En
primer lugar, hay que puntualizar que, aunque sea conforme con lo esta-
blecido en el art. 59.3 de la LOSU, no es la tunica alternativa que este pre-
cepto permite. En efecto, solo exige que el control interno esté dotado de
autonomia funcional y inicamente prohibe que dependa de los 6rganos
de gobierno unipersonales de la universidad. La clave del precepto esta,
pues, en asegurar la independencia del control interno con respecto al
organo de gestion. Este es, ademas, el sentido de las recomendaciones del
TCu, que, en su informe de fiscalizacion de las universidades publicas de
2012, afirm¢ literalmente que la unidad operativa de control interno “debe
incardinarse respecto de quien le permita ...actuar con independencia”’’.
Es cierto que el TCu se refiere, preferentemente, al consejo social, pero
esta no es la unica solucién que deja abierta.

Es evidente que el controlador no puede estar bajo la supervision del contro-
lado, como sucedia antes de la reforma de la que estamos hablando. Ahora
bien, también cabe dudar de la conveniencia de garantizar la independen-
cia creando nuevos vinculos de dependencia, aunque estos se generen con
respecto a 6rganos ajenos a la gestion, como son los consejos sociales.

El modelo que se ha implantado en la Universidad de Valladolid, a instan-
cias del Consejo de Cuentas, recuerda, en cierta medida, la relacion que la
Constitucion establece entre el 6rgano externo de fiscalizacion y el parla-
mento. Recordemos que, segtin el art. 136 CE, el TCu depende directamen-
te de las Cortes Generales y ejerce sus funciones por delegacion de ellas.

Pues bien, este modelo no se esta demostrando satisfactorio porque induce
a confusiones. En principio, esta pensado para asegurar la independencia
del TCu, ya que obedece a la necesidad de asegurarla frente al poder eje-

16  Dicho informe aparece recogido en https://sirdoc.ccyl.es/sirdoc/PDF/PUBLOFI/
INFO/10L/1F-10-000128-00%20Informe%20de%20Fiscalizaci%C3%B3n%20de %20
las%20Cuentas%20Anuales%20de%201a%20Universidad %20de%20Valladolid, %20
ejercicio%202016.pdf, pag. 26.

17 Tribunal de Cuentas, Informe de fiscalizacion de las Universidades publicas, ejercicio 2012,
pag. 253, https://www.tcu.es/repositorio/72728740-c2ec-4606-8866-d0dc8e227978/
11079.pdf, visitado 17 octubre 2024.
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cutivo'. Ahora bien, en la practica, puede dar lugar a que el parlamento
intente mediatizar la independencia del 6rgano de control, imponiendo
criterios subjetivos a una fiscalizacion que, para ser independiente, ha de
respetar siempre los deberes que impone la objetividad y la neutralidad.

No cabe descartar, a priori, que la relacion entre el consejo social y el con-
trol interno pueda estar sujeta a similares riesgos. Es cierto que los consejos
sociales son los 6rganos de participacion y representacion de la sociedad en
la Universidad. Ahora bien, precisamente por su composicion', puede ser
que defiendan intereses sectoriales en contraste con los generales de la uni-
versidad. Y, sobre todo, cabe dudar de que dispongan de los medios adecua-
dos para influir en un asunto tan técnico como es el control econémico-fi-
nanciero. En cualquier caso, es, al menos discutible que, para garantizar la
independencia en la actuacion de un 6rgano, se establezca su dependencia
con respecto a otro. Por ultimo, cabe observar que ningun otro 6érgano de
control interno en nuestro pais estd sujeto a ese tipo de vinculaciéon. En
efecto, ni la intervencion del Estado, de las comunidades auténomas o de
las entidades locales estan vinculadas a 6rganos colegiados que representen
a la sociedad, sino que estan dotadas de plena autonomia funcional.

Lo cierto es que, quiza por estos motivos, algunas universidades han segui-
do un modelo distinto al impuesto por el Consejo de Cuentas de Castilla
y Leén a las universidades publicas de dicha comunidad. Muy reciente-
mente, la Universidad de Zaragoza ha reformado su Reglamento®, en el

18 Tuve ocasion de tratar este tema en “Parlamento, presupuesto y Tribunal de Cuentas”,
Revista de las Cortes Generales, n.° 37, 1996, pag. 38.

19 Elart. 25 de la Ley 12/2010, de universidades de Castillay Leon, por ejemplo, dispone
que, ademas, de los siete miembros internos a la Universidad, el Consejo esté com-
puesto por seis miembros designados a propuesta de las organizaciones empresariales
mas representativas de la Comunidad Auténoma, seis miembros a propuesta de las
centrales sindicales mads representativas en el ambito de la Comunidad Auténoma, un
miembro a propuesta de la Agencia de Desarrollo Econémico de Castilla y Leén, un
miembro a propuesta de la Consejeria competente en materia de Parques Tecnologi-
cos o Cientificos de la Comunidad Auténoma, seis miembros de reconocido prestigio
del mundo de la cultura a propuesta de la Consejeria de Educacion y Cultura y tres
miembros a propuesta de las Cortes de Castilla y Leon.

20 Resolucion de 3 de octubre de 2024, del Rector de la Universidad de Zaragoza, por la
que se acuerda la publicar en el Boletin oficial de Aragoén el Reglamento del Régimen
de control interno de la Universidad de Zaragoza, aprobado por acuerdo de 27 de
septiembre de 2024, del Consejo de Gobierno. https://www.iustel.com/diario_del_de-
recho/noticia.asprref_iustel=1248572, visitado 18 octubre 2024.
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que, sin perjuicio de las funciones que se residencian en el consejo social,
atribuye a dicho 6rgano s6lo competencias de supervision sobre el servicio
de control interno, sin crear la relacion de dependencia del control interno
con respecto al consejo social que, sin embargo, literalmente establece el
art. 1.3 del Reglamento de la Universidad de Valladolid. Otro diseno dis-
tinto es el seguido en la Universidad de Cordoba. En el Reglamento que
regula el control interno, algunas de las funciones que en Valladolid se
han atribuido al consejo social corresponden al consejo de gobierno. Asi
sucede con dos importantes tareas, como son la aprobacion del plan anual
y el conocimiento del informe anual de control interno®..

Para finalizar este tema, es preciso hacer una breve referencia a otra pe-
culiaridad que afecta al control interno de la Universidad. Esta consiste
en el peso que, en el ejercicio del mismo, corresponde a las comunidades
auténomas. Sirva como ejemplo que el art. 2.2 a) de la Ley 2/2008, de la
hacienday del sector publico de la Comunidad de Castilla y Le6n incorpo-
ra a las universidades publicas al sector publico institucional de la Comu-
nidad, por lo que su art. 276.3 somete sus cuentas a la auditoria anual de
Intervencion General de la Administracion de la Comunidad Auténoma.
Por ello, esta ultima entidad puede, como de hecho hace, incorporar a las
universidades a su plan de auditorias®.

Es evidente que, para la buena utilizacion de los caudales publicos, cuanto
mas control, mejor. Ahora bien, también es posible poner en tela de juicio
que el mejor camino posible sea atribuir el control interno a otro érgano
de control interno, pero externo a la universidad. En este tema, cuyo ca-
racter manifiestamente técnico escapa a las posibilidades de quien escribe
estas paginas, lo mejor es recurrir a la opinion de los expertos. Dos autores
tan reputados como Julio Garcia Munoz y Antonio Arias Rodriguez se han
mostrado criticos ante esta situacion, denunciando que, como el sistema de
rendicion de cuentas establecido no arroja confianza alguna, el ejecutivo

21  Reglamento 5/2018, de Consejo de Gobierno, de 20 de diciembre, por el que se regula
el Control Interno en la Universidad de Coérdoba, https://sede.uco.es/bouco/bande-
jaAnuncios/BOUCO/2018/00825%#, visitado 18 octubre 2024.

22 Ver, por ejemplo, el Informe de recomendaciones de control interno e informe adi-
cional de auditoria de cuentas (IRCIA), Universidad de Valladolid, ejercicio 2022,
emitido por Intervencién General de la Administraciéon de la Comunidad Auténoma
de Castillay Leon, https://consejosocial.uva.es/informes-supervision-control/, visitado
17 octubre 2024..
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autonomico a través de su control interno asume las funciones de control
externo reservadas a los OCEX y al TCu. Segt su opinion:

De este modo, no resulta extrano observar como las intervenciones autonomi-
cas incluyen a las universidades publicas integradas en su ambito territorial
en sus programas anuales, donde se extralimitan competencialmente en el
alcance de los trabajos de control®.

Y, ante esta situacion, concluyen que las “universidades callan o ladran sin
morder” para no menoscabar la obtencion de fondos*.

IT1.2. Un control externo debilitado

Es claro que el control interno resulta imprescindible para la correcta uti-
lizacion de los caudales publicos en el seno de la universidad. No solo es
conforme al principio constitucional de autonomia universitaria, sino que,
ademas, es el que mejor protege a quienes tienen la responsabilidad de ges-
tionar esos fondos. A veces, este tipo de fiscalizacion, sobre todo cuando
es previa, puede suscitar criticas por conllevar tramites y retrasos. Ahora
bien, no solo resulta imprescindible para evitar posibles abusos, sino que,
también, da seguridad a quienes manejan los caudales, porque protege de
la comision de errores involuntarios.

Que el control interno sea necesario no significa, sin embargo, que sea
suficiente. En efecto, la mayor garantia de la independencia de cualquier
tipo de fiscalizacion es su naturaleza heter6noma, esto es, que sea ejercido
por una entidad externa a la gestion de los caudales. Aunque esta idea
esta bien consolidada tanto en el ambito nacional como en el plano inter-
nacional®, no parece que haya sido bien plasmada en el sistema actual de
control de las universidades.

23 En Rivero Ortega, (dir) La reforma universitaria de 2023. Comentarios a la Ley Organica
2/2023, de 22 de marzo, del Sistema Universitario, Navarra, 2023, pag. 178.

24  Ibidem, pag. 179.

25 Ver, por ejemplo, la Declaracién de Lima de 1977, realizada en el seno de la Organi-
zacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), https://sirc.
idi.no/document-database/documents/spanish/58-intosai-p-1-la-declaracion-de-lima.

Visitado el 22 octubre 2024.
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En principio, podria pensarse que estas entidades estan sujetas al solapa-
miento de controles externos que caracteriza en nuestro ordenamiento.
Como es conocido, en virtud del principio dispositivo recogido en el art.
147 CE, algunas comunidades auténomas (como, por ejemplo, Cataluna,
Galiciay Navarra), recogieron en sus normas institucionales basicas la figu-
ra de una camara, consejo, o sindicatura de cuentas a las que se atribuyo el
control externo de los fondos publicos. Esta fue la solucion que, amparada
en el art. 22 de la LO 8/1980, de financiacion de las comunidades aut6-
nomas, predominé en la mayoria de ellas, que, con el tiempo, mediante la
reforma de los Estatutos de Autonomia y la aprobacién de las respectivas
leyes, fueron creando sus propios 6rganos de control externo. Este es el
caso, por ejemplo, de Castilla y Leon. El art. 90 del Estatuto de Autonomia
recoge dicha figura, a la que atribuye la fiscalizacion externa de la ges-
tion economica, financiera y contable del sector publico de la Comunidad
Auténoma y demas entes publicos de Castilla y Leon, lo que incluye a las
universidades.

Ahora bien, como también es sabido, la creacion de estas instituciones no
desapoder6 al TCu del destacado papel que le asigna el art. 136.2 CE, se-
gun el cual es el supremo organo fiscalizador de las cuentas y de la gestion
econoémica no so6lo del Estado, sino de todo el sector publico. Las atribu-
ciones que siguen correspondiendo a la institucién estatal se refuerzan,
ademads, en el art. 153.d) de nuestra norma fundamental, segun el cual
conserva el control econémico y presupuestario de los 6érganos de las co-
munidades autonomas.

Ahora bien, la relacion entre OCEX y TCu no es de competencia, sino
que, en virtud de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, el 6rgano
nacional conserva una posicion de supremacia con respeto a los consejos
de cuentas. En efecto, para el maximo intérprete de nuestra norma fun-
damental, el TCu no tiene por qué ser el Gnico 6rgano de fiscalizacion
existente en nuestro ordenamiento, sino que, en virtud del principio de au-
tonomia, su control puede coexistir con el que ejercen los 6rganos de con-
trol externo de las comunidades autonomas. Ahora bien, el TCu mantiene
una relaciéon de supremacia con respecto a las instituciones regionales®.
En definitiva, “la Constituciéon no exige que el TCu sea el tnico organo
fiscalizador de la actividad financiera publica, pero si que mantenga una
relacion de supremacia frente a otros érganos fiscalizadores™’.

26 STC 187/1988

27 STC 18/1991, 190/2000y 98,2001
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Este tipo de solapamiento, muy distinto a la articulacion que existe en
otros Estados compuestos, genera disfunciones. Puede ser que, en algunos
casos, estas consistan en la duplicidad de los controles. Ahora bien, para-
dojicamente, en el caso de las universidades, el resultado puede ser preci-
samente el contrario, esto es, que, en determinados supuestos, se generen
lagunas en la fiscalizacion externa.

La situacion que existe en la actualidad es bastante compleja, porque res-
ponde a dos modelos distintos. El mas sencillo de describir es el que afecta
a las dos universidades que siguen siendo estatales, esto es, la UNED y la
Menéndez Pelayo®. En estos casos, el TCu puede llevar a cabo informes de
fiscalizacion especificos, a iniciativa propia o de las Cortes Generales. Aho-
ra bien, junto a ello, el TCu controla anualmente la gestion econémico-fi-
nanciera de ambas universidades porque sus cuentas aparecen recogidas
en la cuenta general del Estado.

Distinto es el sistema de fiscalizacion sobre las universidades de las comu-
nidades autonomas que cuentan con OCEX. Segun la informacién que
proporciona el propio TCu®, las cuentas de la mayoria de ellas no se inte-
gran en la cuenta general de la comunidad auténoma, por lo que el 6rgano
de control externo no fiscaliza anualmente su gestion econémico-finan-
ciera. Un buen ejemplo de esta situaciéon, aunque no el tnico, es Castilla 'y
Leon. A pesar de que el art. 2 de la Ley 2/2008, de la Hacienda y del Sector
Publico de la Comunidad incluye a las universidades, el art. 228.1 de la mis-
ma norma excluye a estas entidades de la formacion de la cuenta general
de la comunidad auténoma. Sus cuentas so6lo figuran como anexo, por lo
que no son objeto de consolidaciéon®. Esto significa que no son objeto de

28 Mas complejo es el modelo de fiscalizacion de las universidades que se encuentran
en Comunidades Auténomas que no tienen un consejo de cuentas propio, esto es, las
de Cantabria, Castilla-La Mancha, Extremadura, la Rioja y Murcia, cuya fiscalizacion
sigue correspondiendo al Tribunal de Cuentas, pero de acuerdo a lo dispuesto en la
normativa autonémica.

29 Informe de fiscalizacion del sector publico autonémico, ejercicios 2019 y 2020, n.
1.526, pag. 31, https://www.tcu.es/repositorio/5033748a-8de5-4630-b875-b05661e66
4d3/11526.pdf, visitado 7 noviembre 2024.

30  Art. 229.4 1a Ley 2/2008 de Castilla y Leon.
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fiscalizacion cuando el Consejo de Cuentas lleva a cabo su informe anual
sobre la cuenta general de la comunidad auténoma®.

IV. CONCLUSION

No es facil determinar cudles son las razones que han propiciado esta in-
tensa limitacion en la fiscalizacion externa. Tampoco es sencillo identi-
ficar las consecuencias que dicha restriccion puede tener en la correcta
gestion de los caudales publicos, al menos para quienes no somos expertos
en el asunto. Ahora bien, si que es posible formular algunas consideracio-
nes relacionadas con la posicion institucional de los OCEX y de las propias
universidades.

Cabe observar, en primer lugar, que las fiscalizaciones que los OCEX ha-
cen de las universidades publicas no han sido muy numerosas. Como sena-
la el propio Consejo de Cuentas de Castilla y Le6n, desde que, en 2016, las
cuentas generales de las universidades dejaron de formar parte de la Cuen-
ta General de la Comunidad, el Consejo de Cuentas consider6 conveniente
incorporar a su programacion la fiscalizaciéon una universidad cada ano.
Asi, segun los datos mas recientes, han sido objeto de fiscalizacion la Uni-
versidad de Valladolid (ejercicio 2016, con datos referidos al periodo 2014 a
2017), 1a Universidad de Salamanca (ejercicio 2018 y los tres anteriores), la
Universidad de Burgos (ejercicio 2022 y los tres anteriores) y Universidad
de Leon (ejercicio 2019 y los tres anteriores). Junto a ello, se ha llevado a
cabo un informe sobre la gestion de la investigacion de las universidades
publicas.

Hay que tener presente, ademas, que los consejos de cuentas mantienen
una relaciéon de cooperacion con el TCu, en virtud de la cual se han lleva-
do a cabo fiscalizaciones conjuntas, como fue el informe de fiscalizacion
de las universidades publicas, ejercicio 2012* o, mas recientemente, la fis-

31 En efecto, en su informe de fiscalizacién de la Cuenta General de la Comunidad
Auténoma, ejercicio 2022, el Consejo de Cuentas afirma, el ambito subjetivo de la
fiscalizacion s6lo comprende “el conjunto de entidades cuyas cuentas generales se
incluyen en la Cuenta General de la Comunidad, esto es, la Administraciéon General
(JCYL) como entidad dominante y las entidades dependientes que forman parte del
perimetro de consolidacion, controladas directa o indirectamente por la entidad
matriz” (tomo I, pag. 117).

32  Ver nota 17.
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calizacion de la situacion de la implantacion de la contabilidad analitica en
dichas universidades®.

Como consecuencia de estas fiscalizaciones, la gestion econémico-finan-
ciera de las universidades ha mejorado. Ya no se trata s6lo de las mayores
garantias de independencia del control interno con respecto a los orga-
nos de gestion, tema que ya se ha mencionado, o de la implantacién de
la contabilidad analitica, asunto que se acaba de citar, sino que también
se han introducido mejoras en otros ambitos. Sirva, como ejemplo, que el
art. 64.3 de la LOSU recoge la reduccion de la contratacion temporal del
personal docente e investigacion que aconsejaba el TCu o que dicha Ley
concreta, en muchos de sus preceptos, la recomendacién que tanto dicho
6rgano como los OCEX han reiterado acerca de que las universidades sa-
tisfagan las exigencias impuestas por el principio de paridad.

Ahora bien, también es verdad que la situacion actual de la fiscalizacion
de las universidades es paradéjica. En efecto, y como se ha visto en apar-
tados anteriores, el control que ejerce la Intervencion General de las Co-
munidades Auténomas es muy intenso, lo que contrasta, sin embargo,
con la debilidad del control externo que, en la mayoria de las ocasiones,
corresponde a los OCEX. Estos, como hemos visto, fiscalizan a las uni-
versidades segin su plan de trabajo, pero sin embargo no las incluyen
cuando se trata de analizar anualmente la cuenta general de las comuni-
dades auténomas.

La situacion que se acaba de describir deja algunas cuestiones abiertas.
La primera de ellas consiste en preguntarse si este modelo de control es
compatible con la autonomia universitaria proclamada en el art. 27.10 CE y
que se concreta, en su vertiente economica y financiera, en el art. 3.2.e) de
la LOSU. La segunda duda versa sobre su avenencia con la propia esencia
de la fiscalizacion en un Estado social y democratico de derecho. Es cierto
que residenciar el control en la Intervencion General de las Comunidades
Auténomas puede resultar eficiente. Ahora bien, conviene recordar que la
justificacion del control reside en que los OCEX actian por delegacion de
los parlamentos. Estos, como representantes de los ciudadanos, aprueban

33  Fiscalizacion de la situacion de la implantacion de la contabilidad analitica en las
Universidades publicas de Castillay Le6n en colaboracion con el Tribunal de Cuentas,
https://www.consejodecuentas.es/es/informes/informes/fiscalizacion-situacion-im-
plantacion-contabilidad-analitica.ficheros/77437-208%20-%20CE_09_2021%20IN-
FORME%20CONTABILIDAD %20ANAL%C3%8DTICA%20UUPP %20CYL.pdf.,
visitado 8 noviembre 2011.
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los presupuestos y tienen derecho a conocer, a través de las instituciones de
fiscalizacion, que los fondos han sido usados de manera adecuada y con-
forme a lo establecido en el ordenamiento juridico.
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