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1. ANTECEDENTES

Antes de nada, unas cuestiones previas. El Tribunal de Cuentas
surge en Espafia a partir de dos hechos. Por una parte, como conse-
cuencia del proceso de division de poderes, al caer el Antiguo Régi-
men. El Tribunal sustituye a la Contaduria General del Reino para
que el poder legislativo pueda conocer si el ejecutivo se comporta, o
no, del modo adecuado, y colabora con el poder judicial para poder
exigir ciertas responsabilidades no penales.

El segundo acontecimiento es el nuevo planteamiento fiscal que
procede de la Reforma Mon-Santillan y de la ordenacion de la cues-
tién de la Deuda por Bravo Murillo. Orden constitucional y orden fis-
cal han de ayudarse mutuamente para que sea posible la aparicién de
un Tribunal de Cuentas.

Dentro de estas Reformas de los moderados hemos de situar, si-
multdneamente, la de las Universidades. Estas se estatifican y racio-

(*) La primera redaccién de este trabajo se prepar6 para una reunién con ex-
pertos de las Universidades espafiolas, celebrada en Alcald de Henares el 16 de ju-
nio de 1999; se basa en los criterios operativos de Departamento Segundo de Cuen-
tas del Estado y de los organismos auténomos administrativos de la Seccién de
Fiscalizacién del Tribunal de Cuentas. Fue fundamental para su redaccién la aporta-
ci6n de materiales efectuada por diversos funcionarios de este Departamento y, muy
en especial, la efectuada por su Subdirector Técnico Jests Rodriguez Moreno de
Monroy.
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nalizan con la Ley Pidal-Gil de Zarate de 1845. Los profesores pasan
a ser funcionarios publicos. A partir de la Ley Moyano queda claro
que los Ayuntamientos han de ocuparse de la Ensefanza Primaria vy,
por tanto, de financiarla; las Diputaciones han de hacer lo propio con
la Ensefianza Media, y al Estado se le reservan las Universidades. Di-
ra Miguel de Unamuno, en su conferencia «Autonomia Docente»,
pronunciada en la sesién publica de 3 de enero de 1917, en la Real
Academia de Jurisprudencia y Legislacién, de Madrid!, que «las ac-
tuales Universidades espanolas fueron fundadas en 1857 en virtud
del articulo 128 de la ley de Instrucciéon Publica, que decia: “Habra
tantas Universidades, ni mds ni menos. Las sostendra el Estado —de-
cia el articulo 126, percibiendo las rentas de los establecimientos, asi
como los derechos de matricula, grados y titulos cientificos. L.os nom-
bramientos de los profesores de los establecimientos publicos corres-
ponden al Gobierno...” Aquellas Universidades, fundadas por la Ley
de 1857, eran una pura ficcién oficial, no tenian de hecho ningan gé-
nero de autonomia... La Universidad espafola no era mas y no es
mas que una oficina de togados, sin lazo alguno entre si; un meca-
nismo y no un organismo». Esta linea de critica a la Universidad na-
polednica es la corriente. Sin embargo, acabé por despertar un au-
téntico espiritu cientifico e investigador, bien patente a comienzos del
siglo xX; form¢ a profesionales distinguidos y acab6 siendo un ele-
mento vertebrador de la sociedad espafiola al proporcionarle las gui-
as de unas nacientes clases medias, junto con las Escuelas Especiales,
los Seminarios y las Academias Militares. Probablemente cualquier
otra cosa, mas autonémica, en aquella sociedad espafola hubiera
provocado un caos. El propio Unamuno, en esa misma conferencia
dira?: «LLa autonomia plena creo traera dafos incalculables. Si, por
ejemplo, se llegara a encomendar a los claustros el nombramiento de
los profesores, yo no sé lo que acabaria de pasar.» El error de Orovio
fue considerar que los funcionarios publicos era stbditos de la Coro-
na y del Gobierno, y eso provoco una violenta reaccién; pero, a mi
juicio, aquella tan denostada Universidad de Moyano y Pidal nos tra-
jo muchos mas bienes que males.

Pronto, primero con el articulo de Castelar, <El rasgo» y los suce-
sos de la noche de San Daniel, surge la cuestién universitaria, que re-
tonara con fuerza, también, como lo anterior, con el ministro Orovio,
en la Restauracién. El krausismo plantea la libertad de catedra, y ese
germen de algtin modo va a conducir a que se hable de autonomia

! Recogida en Obras Completas, dirigidas por Manuel Garcia Blanco, tomo IX,
Discursos y articulos, Escelicer, Madrid, 1971, pag. 341.
2 Ob. cit., pag. 343.
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de la Universidad. El Ministro que abordé inicialmente la cuestién de
la autonomia fue el primero de la serie de los de Instruccién Puablica,
el conservador Antonio Garcia Alix. De ahi pasé al proyecto de ley de
21 de octubre de 1901 del liberal Conde de Romanones. El liberal
Santamaria de Paredes, con el proyecto de 21 de diciembre de 1905,
intent6 sacar adelante el proyecto, pero una maniobra de Romano-
nes en el Senado hizo que no prosperase. Luego, volvi6 la idea a po-
nerse en marcha con el Ministro conservador Cesar Sili6. Ese movi-
miento, que en el fondo era del rechazo de la estatificacién de la
Universidad, y de vuelta -mensaje krausista— a algo organico, ger-
mano, frente a lo racional, estatal y napoleénico de un centro de es-
tudios superiores, al servicio de la triunfante burguesia, va a llegar a
través de la Constituciéon de 1978 a la Ley Organica de Reforma Uni-
versitaria. Pero esto ya se adivinaba algo antes, con enlaces que te-
nian consecuencias en la actividad del Tribunal de Cuentas. Basta
mencionar las disposiciones que se contienen en la Ley de Ordena-
ci6n Universitaria de 29 de julio de 1943 y en la Ley 14/1970, de 4 de
agosto, General de Educacion.

La Ley de Ordenacién Universitaria de 1943 configur6 a las Uni-
versidades como Corporaciones de derecho publico, con plena perso-
nalidad juridica, que conforme a su articulo 84 sometian sus cuentas,
constituidas por un presupuesto anual, a la aprobacién del Ministerio
de Educacién para su posterior remision al Tribunal de Cuentas. Este prin-
cipio de rendicién al Tribunal se mantiene en idénticos términos en el
Decreto de 9 de noviembre de 1944 de régimen econémico de las
Universidades, que contiene un prolijo detalle de los procedimientos
presupuestario-contables a seguir por estas entidades.

La Ley General de Educacién dispuso que las Universidades tu-
viesen personalidad juridica y patrimonio propio y que gozasen de
autonomia bajo la coordinacién del Ministerio de Educacién. Su in-
formacién financiera venia constituida por un presupuesto anual y
por la formulacién de una memoria, balance y cuentas de resultados
de cada ejercicio. Asimismo, se establecia (art. 65.4) que «las Universi-
dades estardn sometidas al control jurisdiccional del Tribunal de Cuentas».

En desarrollo de esta Ley (art. 66) se publicaron los Estatutos de
las diversas Universidades, en la mayoria de las cuales se calificaba a
éstas como organismos auténomos y se disponia la rendicién de sus
cuentas al Tribunal, bien por remisiéon a la propia Ley General de
Educacion, bien estableciendo que esa rendicion se haria en la forma
prevenida para las entidades estatales auténomas.

Pero, como se ha senalado, la Constituciéon de 1978 —evidente-
mente, por espiritu que procede de la krausista Institucién Libre de
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Ensefianza— se configura la autonomia universitaria al decir en el
apartado 10 del articulo 27 que «se reconoce la autonomia de las Uni-
versidades en los términos que la Ley establezca».

En cumplimiento del mandato constitucional se promulgé la Ley
de Reforma Universitaria (LRU), de cuyo contenido cabe destacar:

— Las Universidades estan dotadas de personalidad juridica y de-
sarrollan sus funciones en régimen de autonomia y coordinacién en-
tre todas ellas (art. 3.1).

— Las Universidades se regiran por la LRU y por sus propios Es-
tatutos (art. b).

La Ley no contiene mencién alguna acerca de la rendicién de
cuentas al Tribunal, aunque permite cubrir el aparente vacio legal
existente con lo establecido en su Disposicién derogatoria 22 («las dis-
posiciones, cualquiera que fuera su rango, que regulen las materias
objeto de la presente Ley y no se opongan a la misma continuaran en
vigor como normas de caracter reglamentario»).

Como se comentard posteriormente con mas detalle, hasta 1986
las Universidades rindieron sus cuentas al Tribunal en la forma esta-
blecida para los organismos auténomos administrativos. Finalizado el
periodo transitorio de adaptacién al nuevo régimen juridico surgido
de la LRU, la fiscalizacién de las Universidades por el Tribunal se ha
limitado de hecho, al tratarse de una competencia compartida con los
Organos de Control Externo de las Comunidades Auténomas, a las
ubicadas en aquellas Comunidades que atin no tenfan transferidas
competencias en materia de enseflanza universitaria, o bien que,
pese a haberse produado la transferencia, carecen de Organos de
Control Externo propios. En el Apéndice se encuentra la situacién
real en este sentido.

Las referencias a los Estatutos que se mencionan en comentarios
posteriores van relacionadas, en general, con este concreto sector de
Universidades.

2. REGIMEN ECONOMICO Y FINANCIERO DE LAS UNIVERSIDADES

Su regulacion se contiene en el Titulo VII, articulos 52 a 56 de la
LRU. Dicho titulo no tiene caracter de Ley Organica conforme esta-
blece la Disposicion final 32 de la propia Ley.

El articulo 52 dispone que «las Universidades gozaran de autono-
mia econémica y financiera en los términos establecidos en la pre-
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sente Ley. A tal efecto deberan disponer de recursos suficientes para
el desempeino de las funciones que se les hayan atribuido».

A efectos del registro contable de las operaciones de contenido
econdmico, el articulo 56.1 sefala que las cuentas de las Universida-
des se organizardn «segun los principios de una contabilidad presu-
puestaria, patrimonial y analitica». Asimismo, a efectos de definir el
modelo a seguir para esa organizacion, el articulo 54.5 sefnala que la
estructura del presupuesto y del sistema contable «debera adaptarse,
en todo caso, a las normas que con caracter general estén establecidas
para el Sector publico, a los efectos de la normalizacién contable».

La norma contable de caracter general, en el ambito de las Admi-
nistraciones Publicas, viene constituida por el Plan General de Con-
tabilidad Publica elaborado en desarrollo del articulo 125.a) de la Ley
General Presupuestaria y al que, conforme a dicho articulo, «se adap-
taran las Corporaciones, organismos y demas entidades incluidas en
el Sector publico, segtin sus caracteristicas o peculiaridades».

De lo comentado en los dos parrafos anteriores se deduce con cla-
ridad que el modelo contable a seguir por las Universidades es el de-
finido por el Plan General de Contabilidad Publica vigente en cada
momento. En la actualidad, es el aprobado por Orden del Ministerio
de Economia y Hacienda de 6 de mayo de 1994.

Este Plan dedica su «cuarta parte» a la informacién contable anual,
esto es, a las cuentas anuales, que deben emitir los distintos Entes pu-
blicos, distinguiendo entre las normas de elaboracién de dichas cuen-
tas y los modelos de documentos que las integran, que son: el Balan-
ce, la Cuenta del resultado econémico-patrimonial, el Estado de
liquidacién del Presupuesto y la Memoria.

La norma ntimero 1 de elaboracién de las cuentas anuales sefala
que «estos documentos forman una unidad y deben ser redactados
con claridad y mostrar la imagen fiel del patrimonio, de la situacién fi-
nanciera, del resultado econémico patrimonial y de la ejecucion del
presupuesto de la entidad de conformidad con este Plan General de
Contabilidad».

La consecucion de la imagen fiel debe ser el resultado de la aplica-
ci6én sistematica y regular de los principios contables de caracter obli-
gatorio contenidos en la «primera parte» del Plan. No obstante, la
prevalencia de esa imagen fiel por encima de todo lo demas implica
que el propio Plan prevea mecanismos para la formulacién de las
cuentas bajo principios contables adicionales o, incluso, sin aplicaciéon
de alguno de los obligatorios.
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El contenido de los documentos que integran las cuentas anuales
es, brevemente, el siguiente:

— El Balance, que, como es conocido, presenta la posicion patri-
monial de la entidad al cierre de cada ejercicio econémico, estructu-
randose en dos masas, activo y pasivo, que presentan en agrupacio-
nes de elementos patrimoniales homogéneos los bienes y derechos
del ente y la procedencia de los fondos con que éstos han sido finan-
ciados.

— La Cuenta del resultado econémico-patrimonial, que recoge el
ahorro o desahorro referido a un ejercicio econémico, resultante de
la variacién de los fondos propios de la entidad producida en dicho
periodo como consecuencia de sus operaciones de naturaleza presu-
puestaria y no presupuestaria.

— El Estado de liquidacién del Presupuesto, que presenta separa-
damente la liquidacién del presupuesto de gastos, la liquidacion del
presupuesto de ingresos y el resultado presupuestario.

— La Memoria, que desarrolla informacién contenida en otros do-
cumentos de las cuentas anuales y amplia y comenta aspectos rele-
vantes no contenidos en dichos documentos, aunque derivados de
ellos.

Los Estatutos de las diferentes Universidades contienen en su ar-
ticulado referencias a su propio régimen econémico-financiero, en el
que se desarrolla en un grado aceptable la faceta relativa al presu-
puesto.

Sin embargo, con algunas excepciones, como es el caso de las Uni-
versidades de Valladolid y la de las Islas Baleares, en que los Estatutos
manifiestan expresamente su adaptacion al Plan General de Conta-
bilidad Publica, no hay apenas menciones al régimen contable a se-
guir ni referencia concreta al término de «cuentas anuales». Ademas,
la informacién que podria considerarse equivalente al concepto de
cuentas anuales, es decir, aquella que se deriva de la representacién
contable de los hechos y transacciones de contenido econémico, no
tiene, en muchos casos, definido su contenido, ni tiene tampoco una
denominacién unanime en los distintos Estatutos, que se refieren a
ella con términos tales como «Cuenta General», «Memoria Econémi-
ca Anual», «Estado de Cuentas», etc.

Pese a estas lagunas estatutarias, el Plan General de Contabilidad
Publica ha sido el referente que el Tribunal ha venido utilizando en
la fiscalizacién de las cuentas rendidas por el sector de Universidades,
siendo, ademads, este criterio el aceptado por los distintos ()rganos de
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Control Externo propios de las Comunidades Auténomas. En este
sentido, cabe citar la conclusién que al respecto se manifesté en el
V Encuentro Técnico de los mencionados Organos, celebrado en oc-
tubre de 1996 en Las Palmas de Gran Canaria, que dice:

«Em el momento actual no hay uniformidad en el sistema contable de las
distintas Universidades y, en consecuencia, no se ha logrado la homogeneiza-
cion que exige el articulo 54.5 de la Ley de Reforma Unwversitaria (LRU). Pa-
ra conseguir ese objetivo, se considera que la normalizacion debe realizarse a
través del Plan General de Contabilidad Publica y en el marco conceptual
constituido por los criterios y normas ematidos por la Comision de Principios y
Normas Contables Publicas, creada por Resolucion de la Secretaria de Estado
de Hacienda de 28 de diciembre de 1990, si bien con adaptacion especifica da-
das las peculiaridades del sector universitario y la normativa econémico-fi-
nanciera de las Comunidades Autonomas en las que se ubican las respectivas
Universidades.»

3. RENDICION DE CUENTAS

La Ley 2/1982, Organica del Tribunal de Cuentas, al definir el 4m-
bito de actuacién del Tribunal en el ejercicio de su funcién fiscaliza-
dora, se refiere al Sector publico (art. 2.a) en relacién con lo previsto
en el articulo 136 de la Constitucién. Este concepto se desarrolla en
forma enumerativa en el articulo 4.1, que dispone que «integran el
Sector publico: la Administracion del Estado, las Comunidades Aut6-
nomas, las Corporaciones Locales, las Entidades gestoras de la Segu-
ridad Social, los Organismos auténomos y las Sociedades estatales y
demas empresas publicas». En la configuracién juridica de las Uni-
versidades previa a la LRU no habia ningtin problema para integrar
en el ambito subjetivo de la funcién fiscalizadora del Tribunal de
Cuentas a las Universidades, dada su naturaleza de Organismos
autébnomos y la referencia expresa a éstos en la Ley Organica 2/1982.

La concepcién intima de lo que era Universidad parecia avanzar
hacia lo que, mas adelante, senalaria la STC 26/1987, de 27 de febre-
ro, en la que se lee que «... a la misma conclusién conduce la consi-
deracién del fundamento y sentido de la autonomia universitaria.
Como dice la propia Ley de Reforma Universitaria en su preambulo
y en su articulado (art. 2.1, no impugnado) y es opinién comuin en-
tre los estudiosos del tema, la autonomia universitaria tiene como justifi-
cacion asegurar el respeto a la libertad académica, es decir; a la libertad de en-
senanza 'y de investigacion. Mas exactamente, la autonomia es la dimension
institucional de la libertad académica que garantiza y completa su dimension
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mdividual, constituida por la libertad de cdtedra. Ambas sirven para deli-
mitar ese «espacio de libertad intelectual» sin el cual no es posible «la cre-
acion, desarrollo, transmision y critica de la ciencia, de la técnica y de la cul-
tura» —art. 1.2 a) de la LRU- que constituye la tltima razén de ser de
la Universidad. Esta vinculacién entre las dos dimensiones de la liber-
tad académica explica que una y otra aparezcan en la Seccién de la
Constitucién consagrada a los derechos fundamentales y libertades puibli-
cas, aunque sea en articulos distintos: la libertad de catedra en el 20.1.c) y la
autonomia de las Universidades en el 27.10» (F.4). Esto se ratificaria con
el contenido de la STC 55/1989, de 23 de febrero, donde se indica
que «... la autonomia es la dimension institucional de la libertad académica
que garantiza y completa su dimension individual, constituida por la libertad
de catedra. Ambas sirven para delimitar ese «espacio de libertad inte-
lectual> sin el cual no es posible «la creacién, desarrollo, transmision
y critica de la ciencia, de la técnica y de la cultura» —art. 1.2.a) de la
LRU-, que constituye la tltima razén de ser de la Universidad. Esta
vinculacion entre las dos dimensiones de la libertad académica explica que una
y otra aparezcan en la seccion de la Constitucion consagrada a los derechos
fundamentales y libertades publicas, aunque sea en articulos distintos: la
libertad de cdtedra en el 20.1.c) y la autonomia de las Universidades en
el 27.10».

Sin embargo, tras la entrada en vigor de la LRU, se suscitan
continuamente controversias sobre la naturaleza juridica de las Uni-
versidades, su rendiciéon de cuentas al Tribunal y el procedimiento a
seguir para esa rendicién, aspectos éstos no contemplados expresa-
mente en esa Ley.

Los criterios sentados por el Tribunal a este respecto se pueden
sintetizar en los dos siguientes:

El primero de ellos se refiere a que las Universidades son entes ju-
ridicos integrantes del Sector publico y, en consecuencia, estan suje-
tos a la fiscalizacién plena de toda su actividad econémico-financiera.

Esta cuestion no es ni mucho menos baladi, ya que supuso la toma
de postura frente a la tesis de que el control sélo podria llevarse a
efecto conforme a lo previsto en el articulo 4.2 de la Ley 2/1982. Tal
tesis, que se considera errdnea, era la de que tinicamente podria ocu-
parse el Tribunal de Cuentas de la dotacién subvencional que las Uni-
versidades recibieran del Estado o de la Comunidad Auténoma res-
pectiva. Criterio que considero carente de apoyo normativo
suficiente, pero que sirvié de sustento para configurar el ambito
objetivo de actuacién del Organo de Control de una Comunidad
Auténoma (art. 2.c de la Ley 4/89 de la Audiencia de Cuentas de
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Canarias), posteriormente corregido por la Ley de Presupuestos Ge-
nerales de esa Comunidad para 1995, en la que se establece la obli-
gacién de las Universidades de remitir la liquidacién de sus Presu-
puestos al 6rgano de control para su fiscalizacion.

Hay que indicar, por otra parte, que la tesis del Tribunal es com-
partida por los Organos de Control Externo propios de las Comuni-
dades Auténomas. Asi, en el V Encuentro Técnico de dichos Orga-
nos, anteriormente mencionado, se concluye:

«Las Unwversidades son parte integrante del Sector piiblico, aunque gozan
de diversas peculiaridades producto de la autonomia universitaria. Su perte-
nencia al ambito de las Administraciones Publicas implica la obligacion de
rendir cuentas y de somelerse a la actividad fiscalizadora de los Organos de
Control Externo competentes.»

Pero, ademas, conscientes de la ampliacién de la actividad de al-
gunas Universidades a través de instituciones no estrictamente uni-
versitarias, se concluye también:

«Se observa la tendencia de un niimero importante de Universidades a di-
versificar sus actividades a través de la creacion y participacion en diversas en-
tidades que adoptan formas variadas, tales como sociedades mercantiles. Estas
sociedades, en cuyo capital participan, directa o indirectamente, de forma ma-
yoritaria las Universidades, son empresas puiblicas y en consecuencia obligadas
a rendir cuentas y sujelas a fiscalizacion plena por los Organos de Control Ex-
lerno competentes.»

El segundo criterio mantenido por el Tribunal de Cuentas es el de
que las cuentas de las Universidades, salvo disposicién estatutaria en
contra, deben rendirse al Tribunal directamente.

Las Universidades que ha venido fiscalizando el Tribunal hasta el
ano 1994 se encontraban ubicadas en Comunidades Auténomas que
aun no habian asumido competencias en materia de ensefianza uni-
versitaria (las transferencias se produjeron en el transcurso de los
anos 1995 y 1996). Por ello, se planteé la cuestién acerca de si dichas
Universidades debian considerarse integradas o no en el Sector pu-
blico estatal.

Partiendo de que el concepto de autonomia universitaria nace
como un derecho fundamental reconocido en la Constitucién y cuyo
desarrollo se contiene en una Ley Orgénica que les dota de capa-
cidad de autorregulaciéon y autogobierno, con autonomia plena
respecto del Estado, se lleg6 a la conclusion de que las indicadas
Universidades no debian integrarse en el mencionado Sector,
lo cual presuponia no sélo la no aplicacién de lo dispuesto en el
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articulo 123 del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria,
sino también la no existencia de la inherente obligacién de rendir
cuentas por conducto de la Intervencién General de la Administra-
cién del Estado.

Los Estatutos de las Universidades, en general, no son precisos al
referirse a la rendicién de cuentas al Tribunal u Organo Autonémico
equivalente, ni al conducto por el que esta rendiciéon debe efectuarse.
Con excepcién de algunos Estatutos, como los de las Universidades
de Coérdoba y Malaga, que establecen la rendicién a través de la In-
tervenciéon General, en las restantes se menciona con frecuencia el
término rendw; sin indicacién concreta de a quién ni cémo.

A partir de la asuncién de competencias en materia de enseflanza
universitaria por la totalidad de Comunidades Auténomas, las Leyes
de Presupuestos de algunas de ellas han venido recogiendo referen-
cias con respecto a la rendicién de cuentas de las Universidades que
en ellas se ubican; sin embargo, el tratamiento seguido no ha sido uni-
forme.

Para las Universidades de Madrid, las Leyes de Presupuestos de
esa Comunidad a partir de 1997 disponen que aquéllas remitirin «la
liguidacion de sus presupuestos anuales a la Intervencion General de la Co-
munidad para su posterior remision al Tribunal de Cuentas». Obsérvese que
la informacion a la que se refieren las indicadas Leyes es iinicamente
la liquidacién de los presupuestos, y no las cuentas anuales de las
Universidades en la terminologia (Memoria Anual, Memoria Econé-
mica Anual o Cuenta General) utilizada en los respectivos Estatutos,
cuentas que son imprescindibles para realizar la funcién fiscalizadora
con la amplitud requerida por sus normas reguladoras.

Las Leyes de Presupuestos de las Islas Baleares disponen que su
Universidad rendird «directamente al Tribunal la liquidacion de los presu-
puestos». La observacién con respecto a las Universidades de Madrid
es aqui también valida en la medida en que la norma presupuestaria
no se refiere a la rendiciéon de la integridad de las cuentas anuales de
la Universidad balear.

Por tltimo, las Leyes de Presupuestos de Extremadura, y en ana-
logos términos la de La Rioja, establecen que sus respectivas Univer-
sidades remitiran la «Cuenta General» anual a las Consejerias de Educacion
y de Hacienda para su posterior remision al Tribunal. La referencia a
«Cuenta General» es concordante con los Estatutos de la Universidad
en el caso de Extremadura, pero no asi en el de La Rioja, en el que
su cuenta tiene la denominacién estatutaria de «<Memoria Anual».
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4. LA FISCALIZACION DE LAS UNIVERSIDADES POR
EL TRIBUNAL DE CUENTAS

Como se ha comentado anteriormente, hasta el ano 1986 las Uni-
versidades vinieron rindiendo cuentas por conducto de la Interven-
ci6n General de la Administracién del Estado bajo la forma de orga-
nismos auténomos. A partir de dicha fecha, algunas Universidades,
por inercia, siguieron rindiendo cuentas a través de la Intervencién
General, pero en muchos casos se limitaron simplemente a no ren-
dirlas.

En el transcurso del afio 1990 se realizé un censo de las Universi-
dades que permanecian en el ambito competencial exclusivo del Tii-
bunal, es decir las de aquellas Comunidades Auténomas que no ha-
bian asumido las correspondientes competencias, o que habiéndolas
asumido no tenian Organo de Control Externo propio que compar-
tiera la funcién fiscalizadora del Tribunal. Partiendo de ese censo se
realizé un requerimiento expreso e individualizado a las Universida-
des morosas por las cuentas de 1987, 1988 y 1989.

El Informe Anual del Tribunal de Cuentas, referido al Estado,
para 1989 recoge por primera vez la fiscalizacién de las Universidades
en su nueva configuracién juridica surgida de la LRU, incluyendo las
cuentas de 1987, 1988 y 1989 de las siguientes: Alcala de Henares,
Baleares, Cantabria, Castilla-LLa Mancha, Extremadura, Le6én, Com-
plutense de Madrid, Politécnica de Madrid, Auténoma de Madrid,
Murcia, Oviedo, Salamanca, Universidad Nacional de Educacion a
Distancia (UNED), Valladolid y Zaragoza.

La Universidad Internacional Menéndez Pelayo, cuyo régimen ju-
ridico definitivo deberan determinar las Cortes Generales conforme
a la disposicion adicional 22 de la LRU, sigui6 rindiendo sus cuentas
como organismo auténomo administrativo, por lo que su fiscalizaciéon
se incluye dentro de las entidades de ese sector en la Cuenta General
del Estado. Dicha Universidad fue objeto de una fiscalizacién con
alcance de auditoria integral por los ejercicios de 1981 a 1990.

La evolucién posterior del grupo de Universidades fiscalizado por
el Tribunal ha sido la siguiente:

— Adiciones de Universidades de nueva creacién: Universidad
Carlos III de Madrid (1990), Universidad de La Rioja (1993), Uni-
versidad de Burgos (1995) y Universidad Rey Juan Carlos (1997).

— Durante 1995 se produjeron los traspasos de competencias en
materia de educacién superior en favor de las Comunidades Auténo-
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mas de Asturias, Castilla y Le6n, Extremadura, Madrid y Murcia, y en
1996 en favor de las de Aragén, Islas Baleares, Cantabria, Castilla-La
Mancha y La Rioja. Por ello, a partir de las indicadas fechas, los resul-
tados de la fiscalizacion de las Universidades ubicadas en ellas, con ex-
cepcién de la de Castilla-La Mancha, se trasladan a los Informes Anua-
les del Tribunal correspondientes a las respectivas Comunidades
Autonomas. La fiscalizacion de la Universidad de Castilla-I.a Mancha
se realiza, al tener competencias compartidas con el Tribunal, por su
Organo de Control Externo propio. Las Islas Baleares tienen creado
por Ley 1/1987 su Organo de Control (Sindicatura de Cuentas); sin
embargo, esta instituciéon no ha comenzado ain su funcionamiento.

— La UNED, a tenor de sus caracteristicas recogidas en la LRU, si-
gue siendo competencia del Estado y como tal se incluye en los In-
formes Anuales de ese Sector.

El alcance de las fiscalizaciones efectuadas por el Tribunal a partir
de la entrada en vigor de la LRU ha sido el de una revision de las cuen-
tas rendidas, con excepcion de la Universidad Auténoma de Madrid
(ejercicio 1984), de la Universidad Complutense de Madrid (ejercicios
1986 y 1987) y de la UNED (ejercicio 1996), cuyos dmbitos fueron si-
milares al de auditorias integrales. Ademas, en el caso de la Universi-
dad Complutense de Madrid, y conforme al mandato al Gobierno de
las Cortes Generales de 23 de septiembre de 1991, se realizé un se-
guimiento posterior de las medidas adoptadas por la misma para co-
rregir los defectos puestos de manifiesto en el Informe de fiscalizacién.

Los resultados de la fiscalizacién de las Universidades se presen-
tan en los Informes Anuales, estructurados en tres apartados dife-
renciados: el primero, de examen de cumplimientos formales en la
presentacion, estructura y aprobacion de las cuentas; otro, referido al
analisis de la contabilidad presupuestaria y ejecuciéon de los presu-
puestos, y otro, relativo al examen de la informacién financiera y pa-
trimonial.

Desde el punto de vista formal, los principales problemas puestos
de manifiesto en la revisién de las cuentas cabe resumirlos en los re-
trasos en la rendicién y en la falta de uniformidad de las cuentas ren-
didas y de los mecanismos y 6rganos universitarios que deben proce-
der a la aprobacién interna de las cuentas.

Los plazos para la rendicién de cuentas por las Universidades vie-
nen fijados en el articulo 35.2 de la Ley de Funcionamiento del Tri-
bunal, que establece que las indicadas cuentas deberan estar en po-
der del Tribunal «en los plazos que las disposiciones respectivas
determinen, o dentro de los dos meses siguientes a la terminacién del
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periodo que a cada una corresponda cuando no exista prevision le-
gal al respecto».

Ni la LRU ni, en general, los Estatutos de las Universidades esta-
blecen plazos de rendicién de cuentas al Tribunal, por lo que en los
sucesivos Informes Anuales se ha venido senalando que, conforme al
articulo 35.2, citado, dicho plazo debe ser el de dos meses, contados
a partir del cierre de cada ejercicio econémico, o a partir de la fecha
de la aprobacién interna de las cuentas en el caso de Universidades
que tengan establecidas normas respecto a dicha aprobacién.

La referencia a los dos meses no es valida ya para las Universida-
des de Madrid, Extremadura y La Rioja, cuyas Leyes de Presupues-
tos han fijado plazos a sus Universidades para el envio de cuentas a
los 6rganos de sus respectivas Comunidades que acttian de conducto
para la posterior remisién al Tribunal.

En todos los ejercicios fiscalizados se han evidenciado notables re-
trasos en la rendiciéon de cuentas por las Universidades, aunque tam-
bién se aprecia una evidente tendencia de mejora en este aspecto.
Hasta la fecha, los retrasos no se han traducido en otro efecto que el
de la mencién en los Informes Anuales, para conocimiento de las
Cortes Generales o de las Asambleas Legislativas de las Comunidades
Auténomas, de las Universidades no cumplidoras. Sin embargo, no
es ocioso recordar que la Ley Organica del Tribunal (art. 42.2) prevé
mecanismos sancionadores al respecto, y que, ademas, la Ley Orga-
nica 10/95 del Cédigo Penal (art. 502.2) califica como delito de des-
obediencia, con posibilidad de imposicién de penas de suspensién de
empleo o cargo publico, la negativa o dilaciéon en la entrega de la in-
formacion requerida por el Tribunal de Cuentas.

Respecto a la estructura de las cuentas rendidas, cabe senalar que en
1987 solo tres de las quince Universidades fiscalizadas por el Tribunal
para dicho ano incluian estados de contabilidad financiero-patrimonial
(balance y cuenta de resultados). Limitandose el resto a remitir infor-
macioén relativa inicamente a la liquidacién de sus presupuestos.

Actualmente, con excepcién de la Complutense de Madrid, el res-
to de Universidades fiscalizadas por el Tribunal rinde cuentas en
formato que puede considerarse ajustado al Plan General de Conta-
bilidad Publica y a su normativa de desarrollo, por lo que puede afir-
marse que estd proximo el objetivo de «<normalizacién contable» pre-
visto por la LRU.

Con referencia a la heterogeneidad en los procedimientos segui-
dos por las Universidades para la aprobacion interna de sus propias
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cuentas, o a los 6rganos que deben efectuar ese tramite previamente
a su rendicién al Tribunal, se ha corregido alguna omisién estatuta-
ria que existia, siendo el Consejo Social a quien generalmente com-
pete la aprobacién de las mismas.

Con respecto a la contabilidad presupuestaria, ademas de diversas
deficiencias que expresamente se describen en los diferentes Infor-
mes Anuales, cabe sefialar la practica recurrente seguida por un gru-
po considerable de Universidades (entre las que destaca la Complu-
tense) de contabilizar en cuentas extrapresupuestarias gastos de
naturaleza presupuestaria por importes significativos, que no se for-
malizan a presupuesto al cierre del correspondiente ejercicio eco-
némico y que, por tanto, desvirtdan los resultados de la gestién pre-
supuestaria que se presenta en las cuentas rendidas.

Otro defecto que se ha venido mostrando con cierta frecuencia es
el retraso en el pago de obligaciones fiscales y con la Seguridad So-
cial, asi como de cuotas de Derechos Pasivos y MUFACE del personal
funcionario. Esta situacién se mostré especialmente preocupante en
las Universidades de Madrid. De hecho, en el traspaso de competen-
cias a esa Comunidad Auténoma, el Estado hubo de asumir el pago
de obligaciones no satisfechas en su dia por un importe cercano a los
25.000 millones de pesetas.

La evaluacién de la ejecucién presupuestaria se realiza a través de
indices o ratios en los que se analizan las modificaciones de créditos y la
estructura y nivel de ejecucion, o realizacion, de los gastos e ingresos
presupuestados, y su evolucién comparativa con el ejercicio precedente.

Las conclusiones que se han venido obteniendo, siempre con ex-
cepciones en favor de alguna Universidad, ponen de manifiesto una
excesiva presupuestacion de créditos, especialmente en el capitulo 6,
«Inversiones reales», que se realiza por encima de las posibilidades
reales de gestion. Ello origina bajos niveles de ejecucion de créditos,
cuyos remanentes se incorporan al siguiente ejercicio, siendo la cau-
sa principal de las elevadas modificaciones de crédito que, a su vez,
quedan muchas veces sin ejecutar en todo o en parte.

Los Informes Anuales de los ejercicios 1991 a 1994 contienen,
dentro del apartado de contabilidad presupuestaria, un andlisis de la
financiacion de los presupuestos de las Universidades, atendiendo a
sus fuentes principales de ingresos (transferencias y tasas académicas)
y al grado de cobertura que proporcionan a los diferentes gastos,
ponderando el efecto de las variables que se estiman mds significati-
vas, que son las referidas al nimero de sus alumnos y al del personal
docente y no docente.
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La conclusion global muestra un peso fundamental de la financia-
ci6én a través de transferencias publicas, lo que, en definitiva, supone
que la autonomia financiera universitaria a la que se refiere la LRU
queda condicionada a las decisiones que puedan tomarse en otras
Administraciones y, en general, a los objetivos que se fijen en las po-
liticas presupuestarias.

Esta cuestién fue también objeto de estudio en el ya mencionado
V Encuentro Técnico de Organos de Control Externo, que entre sus
conclusiones incluye la siguiente:

«La mmportancia creciente de los recursos publicos que via transferencias se
asignan anualmente a las Universidades (aproximadamente el 70% de sus
presupuestos de ingresos) recomienda que en las actuaciones de control se exa-
mine el potencial de aquéllas para la oblencion de recursos alternativos que,
entre otras fuenles, podrian derivar de una mayor actividad investigadora y su
comercializacion, asi como de la imparticion, conjuntamente con las enserian-
zas oficiales, de ensenanzas no oficiales (los denominados “titulos propios”)
que, a diferencia de aquéllas, no estan sujetas al sistema de tasas autorizadas
desde fuera de la Universidad. EL fomento de esos recursos y la necesaria inte-
gracion en sus presupuestos redundaria en una menor carga sobre los presu-
puestos de las Administraciones transferentes, ademds de introducir elementos
de competitividad entre las distintas Universidades.»

Por dltimo, el examen de la informacién financiera y patrimonial
ha puesto de manifiesto diversos defectos que se senalan en los In-
formes Anuales para las Universidades y afnos concretos a los que
cada uno de ellos se refiere.

Cabe, no obstante, resefnar la existencia de ciertos defectos que se
cometen afio tras ano por algunas Universidades, como serian la no
inclusion en sus balances de la totalidad de sus inmovilizados mate-
riales; la incorrecta valoracién de los incluidos; la ausencia total o par-
cial de amortizaciones, y el inadecuado tratamiento contable de los
gastos por inversiones en investigacién y desarrollo (I+D).

{Tendria que acabar aqui este trabajo? Evidentemente no. Habria
de hablar de la cuantificacion de la labor docente e investigadora de
las Universidades y de su personal. El Tribunal de Cuentas, que algo
ha hecho sobre cuestiones de eficiencia y eficacia en relacién con el
CSIC, con los Museos principales y que ahora aborda en la Bibliote-
ca Nacional, jamas lo ha planteado en relacién con la institucién uni-
versitaria. Ahora lo estamos haciendo con el CERN y el EMBO. La
historia tan cambiante, tan confusa, que he ofrecido muy probable-
mente explica los motivos de este abandono, que creo que alguna vez
debe ser remediado.
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RENDICION DE CUENTAS DE LAS UNIVERSIDADES A LOS ORGANOS
DE CONTROL EXTERNO

UNIVERSIDAD

ORGANO DE CONTROL EXTERNO

Tribunal de
Cuentas

Camara de
Cuentas
Andalucia

Sindicatura
de Comptes
Cataluiia

Sindicatura
de Cuentas
Castilla-
La Mancha

Consello
de Contas
Galicia

Audiencia
de Cuentas
Canarias

Camara de
Comptos
Navarra

Tribunal
Vasco de
Cuentas
Publicas

A CORUNA

ALCALA
HENARES

ALICANTE

ALMERIA

AUTONOMA
BARCELONA

AUTONOMA
MADRID

BARCELONA

BURGOS

CADIZ

CANTABRIA

CARLOSIII
MADRID

CASTILLA-
LA MANCHA

COMPLUTENSE
MADRID

CORDOBA

EXTREMADURA

GIRONA

GRANADA

HUELVA

ISLAS
BALEARES

JAEN

JAIME |
CASTELLON

LA LAGUNA
TENERIFE

LARIOJA

LAS PALMAS
G. CANARIA

LEON

LLEIDA
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RENDICION DE CUENTAS DE LAS UNIVERSIDADES A LOS ORGANOS
DE CONTROL EXTERNO (continuacién)

UNIVERSIDAD

ORGANO DE CONTROL EXTERNO

Tribunal de
Cuentas

Camara de
Cuentas
Andalucia

- Sindicatura
Sindicatura de Cuentas

de Comptes | " gt

Cataluiia La Mancha

Consello
de Contas
Galicia

Audiencia
de Cuentas
Canarias

Camara de
Comptos
Navarra

Tribunal
Vasco de
Cuentas
Publicas

MALAGA

MIGUEL
HERNANDEZ
ELCHE

MURCIA

OVIEDO

PABLO
DE OLAVIDE

PAIS VASCO

POLITECNICA
CATALUNA

POLITECNICA
MADRID

POLITECNICA
VALENCIA

POMPEU
FABRA

PUBLICA
NAVARRA

REY JUAN
CARLOS

ROVIRA
VIRGILI

SALAMANCA

SANTIAGO
COMPOSTELA

SEVILLA

UNED

VALENCIA
ESTUDI
GENERAL

VALLADOLID

VIGO

ZARAGOZA
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