SITUACION ACTUAL Y FUTURO DEL CONTROL
DEL TRIBUNAL DE CUENTAS

Por el Académico de Nimero
Excmo. Sr. D. Juan Velarde Fuertes *

Sr. Presidente;
Sres. Académicos:

El Tribunal de Cuentas de Espafia tiene sus mis lejanas raices en la pues-
ta en marcha de una Contaduria como derivacién de la peticion de cuentas en las
Cortes de Valladolid en 1388 a Juan I, de lo gque habia concluido por transformar-
se en la derrota castellana de la batalla de Aljubarrota. Esto pasd a cristalizar, con
Juan II de Trastimara, como institucién permanente. Desde entonces, hasta ahora
mismo, ha tenido que adaptarse este Tribunal a las més diversas situaciones politi-
cas y econdmicas.

Logicamente, hoy se han planteado de inmediato nuevos retos ante él,
para poder vigilar las consecuencias de la politica piiblica en todas las magnitudes
macroecon6micas, incluidos, naturalmente, los ahorros de la colectividad.

Todo esto provoca un interés creciente del Tribunal de Cuentas de Espa-
fia por la Contabilidad Nacional, cuando hasta los afios ochenta del siglto xx el inte-
rés de la actividad fiscalizadora se cefiia a cuestiones relacionadas con la contabili-
dad presupuestaria. Mis concretamente, he de recalcar que no es posible entender
la preocupacién por las relaciones entre 1a contabilidad presupuestaria —adecuada

* Sesicn del dia 20 de junio de 2006,



para el control de legalidad— y la contabilidad nacional, si prescindimos de las
exigencias del Pacto de Estabilidad y Crecimiento y de las consecuencias derivadas
para fomentar el ahorro y aclarar lo més nitidamente posible la situacién de nues-
tra balanza por cuenta corriente.

Ramoén Mufioz Alvarez, por eso, sintetizari perfectamente asi esa especie
de nueva tarea del Tribunal de Cuentas al indicar que -al pasar, yva en los siglos xix
v xX, de un Estado limitado en el que las funciones pdblicas eran reducidas vy el
control se extendia solamente a considerar ¢l cumplimiento de la legalidad en la
ejecucion de los presupuestos, a un Estado en el que las funciones alcanzan a toda
la economia social y que asume una politica social redistributiva, que pretende
garantizar minimos de bienestar, la propia sociedad exige no séle legalidad, sino
economia y eficacia en las actuaciones. Esto significa que los drganos de control no
deben cedirse a la mera verificacién de la legalidad, sino que han de hacer una
auténtica censura de la gestidn econdémica del Estado, en toda su actividad.... De
ahi que incluso aquellos organismos que han estado tradicionalmente anclados en
el control jurisdiccional, tiendan hoy, de una manera cada vez mis intensa, a desa-
rrollar una actividad fiscalizadora con independencia de la jurisdiccionals. Es
evidente que la voluntad de legislador ha sido superada por la realidad. El dilema
que parecieron resolver de un modo los constituyentes espanoles en 1978, pues
mostraron, como dice Tomas Ramon Ferndndez, tener una voluntad «netamente
judicialista y claramente restrictiva del control politico de la gestién econdmica del
Estado a través de la labor del Tribunals, ha dado un viraje extraordinario.

Tras el ingresc en la Zona del euro, todo eso se ha agudizado. Era preci-
s0, sin embargo, para que interviniese el Tribunal de Cuentas disponer de un punto
de apovo juridico. Este es el ofrecido, en primer lugar por la Ley 18/2001, de 12 de
diciembre.

En el articulo 1 de esta ley, al enunciar el ambito de aplicacion objetivo se
sefiala: «Constituye el objeto de la presente Ley el establecimiento de los principios
rectores 4 los que deberd adecuarse la politica presupuestaria del sector pablico en
orden a la consecucién de la estabilidad y crecimiente econdmicos, en el marco de
la Unién Econdmica y Monetaria, asi como la determinacion de los procedimientos
necesarios para la aplicacién efectiva del principio de estabilidad presupuestaria, de
acuerdo con los principios derivados del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, y en
virtud de la competencia del Estado respecto de las bases y coordinacion de la
planificacién general de la actividad econdmica-.

La lectura, en relacion con este articulo, de la Resolucion del Consejo
comunitario sobre ¢l Pacto de Estabilidad y Crecimiento —Amsterdam, 17 de junio
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de 1997—, del Reglamento comunitario 1466/97 del Consejo, de 7 de julio de 1997
relativo al reforzamiento de la supervision de las situaciones presupuestarias y a la
supervision v coordinacidn de las practicas econdmicas, y del Reglamento comuni-
tario 1467/97 del Consejo, también de 7 de julio de 1997, sobre la aceleracion y
clasificacion del Protocolo de déficit excesivo, nos afirma cada vez mds en la nece-
sidad de examinar tanto el salde presupuestario como la propia coherencia del
Presupuesto que se aprueba con el cuadre macroeconémico que en Espana le
acompaiia, facilitado, ademas cada trimestre, porque tenemos datos aceptables del
comportamiento de las magnitudes macroecondmicas, incluido el ahorro, natural-
mente, desde el punto de vista del control externo, para que el Poder legislativo
pueda enjuiciar adecuadamente la marcha de la actuacion del Poder ejecutivo. Ese
examen del saldo presupuestario se ha de hacer desde el punto de vista de la
Contabilidad Nacional, y esto afecta, por el articulo 2.1, de esta Ley General de Esta-
bilidad Presupuestaria, al examen de las cuentas «de los siguientes grupos de agen-
tes: @) La Administracion General del Estado, los Organismos autdnomos y los
demis entes piblicos dependientes de aquellos que presten servicios o produzcan
bicnes que no se financien mayoritariamente con ingresos comerciales, asi como
los 6rganos con dotacion diferenciada en los Presupuestos Generales del Estado;
b3 Las Entidades que integran el Sistema de la Seguridad Social; ¢} La Administra-
cién de las Comunidades Auténomas, asi como los entes y Organismos publicos
dependientes de aquélla, que presten servicios o produzcan bienes que no se finan-
cien mayoritariamente con ingresos comerciales; y d) Las Entidades Locales, los
Organismos autdnomos y los entes publicos dependientes de aquéllas que presten
servicios o produzcan bienes que no se financien mayoritariamente con ingresos
comercialess. Como sintetiza Rosario Martinez Manzanedo !, «el término de déficit
publico vilido a los efectos de! Procedimiento (o Protacolo) de Déficit Excesivo se
determina en el propio Reglamento (3605/93 del Consejo de 22 de noviembre de
1993), vy se corresponde con el concepto de necesidad o capacidad de financiacién
del sector Administraciones pablicas, de acuerdo... (con) las definiciones estableci-
das por el Sistema Europeo de Cuentas tanto en el Ambito objetive como el subje-
Livos,

Ademds por el articulo 2.2, «el resto de las entidades ptblicas empresaria-
les, sociedades mercantiles y demis entes de derecho publico dependientes de la
Administracion del Estado, de las Administraciones de las Comunidades Autdnomas
o de las Entidades Locales vy no comprendidos en el nimere anterior, tendrin

! Cfr. ROsARIO MARTINEZ MANZANEDO, -Seguimiento de los objetivos previstos en 1a Ley Gene-
ral de Estabilidad Presupuestaria-, en Presupuesio y Gasto Pizblico, 2001, nim. 27, pags. 117-122. Lo
entrecomillado en la pag. 117.



asimismo consideracion de sector piblico y quedarin sujetos a lo dispuesto en el
Titulo I de esa Ley y a las normas que especificamente se refieren a las mismas-.

No hay otro remedio, a mi juicio, que adoptar esta perspectiva de la
Contabilidad Nactonal, si se tiene en cuenta que el articulo 3.1 de esta Ley, taxati-
vamente sefiala que «a elaboracion, aprobacién y ejecucién de los presupuestos de
los distintos sujetos comprendidos en el articulo 2 de esta Ley se realizard en un
marco de estabilidad presupuestaria, de acuerdo con los principios de Estabilidad
y Crecimientor. ;C6mo las Cortes Generales y las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Auténomas pueden conocer rapidamente si lo que han elaborado v
aprobado, desde el punto de vista de la Contabilidad Nacional, es lo ejecutado,
contemplado también desde el punto de vista de la Contabilidad Nacional? Cono-
cer 5i se ha desviado, o no, ha de lograrse gracias a la labor del Tribunal de Cuen-
tas, lo que ha de hacerse complementariamente teniendo en cuenta la tarea de los
OCEX, los Organos de Control Externo de las Comunidades Autdnomas que exis-
ten en Esparnia.

Por si era poco todo lo sefialado, en el articulo 3.2 de esta misma Ley se
lee: «En relacion con los sujetos a los que se refiere el articulo 2.1 de esta Ley, se
entendera por estabilidad presupuestaria la situacion de equilibric o de superavit,
computada en términos de capacidad de financiacién de acuerdo con la definicidn
contenida en Sistema Europeo de Cuentas Nacionales vy Regionales —o sea, el SEC-
95—, y en las condiciones establecidas para cada una de las Administraciones
piiblicas-, 1o que se registra en el pirrafo d) de la Disposicidon Adicional Unica por
el que se modifica la letra &) del apartado 1 del articulo 2 de la LOFCA.

Esto, que es fundamental y 16gico, ino exige, para que el Poder legislati-
vo observe el cumplimiento de las leyes, algtn tipo de fiscalizacion por parte del
Tribunal de Cuentas? Aliviarta mucho 12 labor del Tribunal de Cuentas y de los
OCEX, lo senalado en el articulo 10, que exige que la «central de informacién, de
caricter piiblico., provea de informacién sobre las operaciones de crédito, la
emisién de deuda o cualquier otra apelacidn de crédito ¢ asuncitdn de riesgos y las
cargas financieras de ellas derivadas, concertadas por la Administracién de las
Comunidades Auténomas y demds sujetos de ella dependientes. Esto exigiria que
se estableciese algiin tipo de colaboracién sistemitica con esta Central de Informa-
citn, scbre todo respecto a muititud de noticias valiosisimas para el Tribunal de
Cuentas y los OCEX, derivadas de los datos que proporcionasen bancos, cajas de
ahorros y demas entidades financieras, asi como el Banco de Espaiia, de acuerdo
con ¢l articulo 10 de esta tltima Ley sobre las operaciones de crédito de las Comu-
nidades Auténomas.
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Todo esto se ha consolidado con la nueva Ley General Presupuestaria que
se aprob6 por el Congreso de los Diputados el 6 de noviembre de 2003, Para
comprender qué se apuntala esta orientacién de observar y controlar los presu-
puestos en clave de los grandes planteamientos de la politica econdmica de
biisqueda de la convergencia dentro de la estabilidad, conviene tener en cuenta su
articulo 28, titulado Escenarios presupuestarios plurianuales y objetivo de estabili-
dad que reza asi: «1. Los escenarios presupuestarios plurianuales en los que se
enmarcan anualmente los Presupuestos Generales del Estado, constituyen la
programacién de la actividad del sector piblico estatal con presupuesto limitativo
en la que se definirin los equilibrios presupuestarios bdsicos, la previsible evolu-
cion de los ingresos y los recursos a asignar a las politicas de gasto, en funcion de
sus correspondientes objetivos estratégicos y los compromisos de gasto ya asumi-
dos. Los Escenarios Presupuestarios Plurianuales determinarin los limites, referidos
a los tres ejercicios siguientes, que la accidn de gobierno debe respetar en los casos
en que sus decisiones tengan incidencia presupuestaria«, teniendo en cuemnta que,
«2. Los Escenarios Presupuestarios plurianuales se ajustarin al objetivo de estabili-
dad presupuestaria correspondiente al Estado y a la Seguridad Social establecido de
acuerdo a lo previsto en el articulo 8 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, Gene-
ral de Estabilidad Presupuestaria-, teniendo ademis presente que el «escenario de
ingresos tendrd en cuenta los efectos tendenciales de la economia, los coyuntura-
les que puedan estimarse y los derivados de cambios previstos en la normativa que
los regules.

El Tribunal de Cuentas, con esta apoyatura juridica, no puede soslayar sus
responsabilidades en este sentido, que, como hemos visto se manifiestan en térmi-
nos, no de contabilidad presupuestaria, sino de contabilidad nacional. Entre otras
cosas, porque la ciudadania da la impresion de que ansia disponer de un mbito,
severo, creible, no anclado en el poder ejecutivo, y que mas de una vez ha mostra-
do inequivocamente su independencia unida a una solvencia derivada de los
cuadros de sus funcionarios.

De pronto, por si todo esto era poco, ha surgido la cuestidon del Fondo
Monetario Internacional, muy directamente relacionada con el asunto del déficit.
Como va se ha publicado?, el Fondo <empezd a promover la transparencia fiscal en
los paises miembros como reaccién a las crisis financieras de 1997 y 1998. Aquel
afio aprobd el Codigo de Buenas Practicas de Transparencia Fiscal, que fue revisa-
do en 2001. Los informes ROSC —Informes sobre la Observancia de Normas y
Cédigos— constituyen un paso adelante en esta politica: certifican los principios y

? En Exgransion, 23 diciembre 2003, pig. 43.



practicas de transparencia fiscal al tiempo que lanzan recomendaciones para su
mejora. Al principio, los informes se centraban en el compromiso de seguir buenas
pricticas en cuatro dreas: (La de la) claridad de funciones y obligaciones. Se debe
diferenciar claramente el Sector piblico en general del resto de la economia, defi-
niendo las funciones de politica y de gestion del sector piblico, que debe darse a
conocer piblicamente. (La de la) disponibilidad piiblica de informacion. Hay que
facilirar al pablico informacién completa sobre la actividad fiscal pasada, presente
y prevista del Gobierno. Los paises deben expresar piblicamente el compromiso
de proporcionar oportunamente informacién fiscal. (La de la) actividad presupues-
taria abierta, La documentacion presupuestaria debe especificar los objetivos de
politica fiscal, el marco macroecondmico, las medidas de politica en que se funda
el presupuesto y los principales riesgos fiscales identificables. (Finalmente, la de
las) garantias de integridad. La informacion fiscal debe cumplir ciertas normas
aceptadas de calidad y estar sujeta a verificacién independiente-. Desde 2001, los
informes del Fondo Monetario Internacional <han evolucionado para hacer valora-
ciones mis concretas. Ademis de estos criterios, cubren las estadisticas de Conta-
bilidad Nacional, de los precios de consumo y de produccién (industrial v agrico-
la), las cuentas financieras de las Administraciones Pablicas, las cuentas monetarias
v la balanza de pagos-.

Espaiia ya ha reaccionado ante esto. El Ministerio de Hacienda ha sefiala-
do en ese sentido que Espafna ha pasado a someterse desde el afio 2003 al control
del Fondo Monetario Internacional, pues el citado Ministerio ha solicitado al orga-
nismo citado «que examine las cuentas del Estade mediante los criterios de trans-
parencia fiscal del ROSC», agregando que «este dictamen que se publicita con el aval
del FMI pretende asegurar que las estadisticas y datos que proporciona Espafia
corresponden fielmente a la realidad; sirve, ademads, para garantizar al publico v a
los mercados que se dispone de un panorama claro de la estructura y las finanzas
del Gobierno y que puede evaluarse con fiabilidad la solidez de la politica fiscals.

El Fondo Monetario Internacional, por su parte, habia solicitado auditar las
cuentas financieras espafolas con este pirrafo; -Estamos expectantes ante la revi-
sion de las cuentas nacionales y su disponibilidad, que serfan tiles para avanzar
en el andlisis econdmico en varias dreass. Hacienda dijo que reacciona ante esta
solicitud porque «se trata de la primera vez que el organismo pide a Espafia que se
someta a esta auditoria desde que en 2001 se pusiera en marcha tal y como se
concibe hoys. Por eso, afiadia, «a partir de ahora sera el Fondo guien recopile la
informacion fiscal cada afio para su dictamen, que se unird a la que ya recibe el
organismo (internacional) tante semestral como mensualmente a través de la Inter-
vencion General del Estados. El Ministerio de Hacienda ha agregado: «Nuestras
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cuentas son completamente transparentes; estin abiertas a todo el que las quiera
analizar... Desde la interpretacién independiente del Fondo Monetario Internacio-
nal entendemos que es positivo que hagamos explicito el deseo de que se hagan
anilisis profundos de nuestras cuentass.

Considera el Ministerio que la revision del Fondo no es andloga a la que
efectiia Eurostat, que se tradujo, por ejemplo, en la transformacion del déficit del
0,1 por 100 del afio 2001 en un superdvit del 0,1 por 100. Lo indica asi: <El Fondo
no variard los datos de ejecucién presupuestaria: su anilisis es mas cualitativo, por
lo que se examinari... (si) la estructura de las cuentas del Estado es correcta-. Esto
supone que, respecto a las cuentas a partir de 2003, -l Gobierno se compromete,
por via contractual, a proporcionar toda la informacién que el Fondo considera
apropiada para analizar sus practicas fiscales. El Estado, ademds, debe responder a
un cuestionario tipo sobre las pricticas de Transparencia fiscal. El tercer requisito
pasa por la realizacién de una mision especializada del Fondo Monetario Interna-
cional para estudiar con detalle las pricticas y estadisticas del pais. El proceso
concluye con la elaboracién del informe, que se publica unos meses después, valo-
rando las pricticas fiscales y las recomendaciones para mejorarlas..

En medio de todo este marco institucional, subyace la idea, que ya ha sido
apuntada, de la necesidad de abordar la cuestién central —que tiene, a mi juicio
toda la apoyatura legal imaginable—, de si el Tribunal de Cuentas ha de vigilar el
proceso de estabilidad presupuestaria y de si ha de hacerlo en términos de Conta-
hilidad Nacional. Curiosamente, a pesar de lo mucho que en el mundo se habia
trabajado en el enlace entre Ia Contabilidad Nacional y la Hacienda, nada menos
que desde el famoso Libro Blanco gubernamental publicado en 1941, instigado por
Keynes y elaborado conjuntamente por Meade y Stone bajo el ttulo de Un andii-
sis de las fuentes de la Hacienda de Guerra v una estimacion de la Renita y Gasto
nacionales enn 1938 y 1940, esto solid permanecer alejado de las preocupaciones
de nuestroe Tribunal de Cuentas.

El Tribunal de Cuentas, a mi juicio, impelido por las consecuencias que
para la vida econdmica se deducen de las informaciones de Contabilidad Nacional,
y dentro de la actitid que estamos defendiendo, en la que tendrd que ser, a mi
juicio, su planteamiento para el siglo xx1, la tercera etapa de su vida, deberia tener
una noticia inmediata de las noticias presupuestarias y enviar el juicio sobre ellas a
la Comision Mixta Congreso-Senado. Digase lo mismo de la informacion que se
remita al Fondo Menetario Internacional. Su juicio critico, es preciso para el Poder
Legislativo. Esto ha de servir también para aclarar las dudas que los ciudadanos
puedan tener ante estas cifras.
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La primera de estas cuestiones, el impacto de las mencionadas noticias
presupuestarias en las magnitudes macroecondmicas, ha comenzado a orientar asi
la conducta del Tribunal espafiol de Cuentas. Pero era preciso abordar otra cues-
tion. La que aqui se expone con €l nombre de «buen uso de los recursos publicoss,
0 sea, la eficiencia del sector pablico. Uno de los aspectos esenciales que se consi-
dera en Espafia que debe tener la labor del Tribunal de Cuentas es la de conver-
tirse en un Argos que con sus cien ojos sea capaz de avisar al poder legislativo
sobre actuaciones incorrectas del poder ejecutivo v también a ese poder ciudada-
no que se expresa mis de una vez gracias al haz de libertades —de reunién, de
asociacion, de prensa, de palabra, de manifestacion— expuesto desde 1789 en
todos los textos constitucionales europeos, con el complemento del referéndum,
que convierte al conjunto de los ciudadanos en poder legislativo. Pero, en mil
ocasiones, esos cien ojos, en relacion con la eficiencia del sector piblico, se
encuentran tapados, ¢ son miopes, o sufren mil lesiones, como todos sabemos.

Esto exige un examen de la eficiencia de muchos sectores piiblicos —el
de la educacion, el de la sanidad, el de la seguridad ciudadana—, como mds impor-
tantes desde una optica radicalmente diferente.

El asunto de la corrupcion es igualmente muy serio. En mi voto particu-
lar emitido el 2 de junio de 1992 como consejero del Tribunal de Cuentas, hacien-
do uso de la facultad que me conferia el articulo 5.2 de la Ley 7/1988, de 5 de
abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, en relacion con el que se llamé
asunto FILESA 3, sefialaba que .as normas técnicas de auditoria hacen una clara
distincién entre los trabajos recurrentes de revision de cuentas anuales y aquellos
otros de caricter esporidico que puedan demandarse a los auditores. Estos tlti-
mos trabajos reqguieren la aplicacion de procedimientos especificos, que deben
quedar perfectamente detallados e identificados en el correspondiente pdrrafo de
alcance para que pueda valorarse su adecuacion a los fines perseguidos, y se
emiten, generalmente, bajo la denominacién de Informes especiales, en documen-
to separado. De la lectura del Informe —sobre el que se emitia voto particular, v
para exponer la doctrina que vo consideraba oportuna— se deduce que no (se)
han seguido estas normas que, aunque no son juridicamente vinculantes para...
(el} Tribunal, deberian informar las técnicas de auditoria aplicadas en los procedi-
mientos de fiscalizacidne,

* Se repraduce en mi estudio Espafia ante la socializacién econfmica. Ima aproximacion
con complementos y sin descarge de conciencia, tomo I, Movimiento Cultural Cristiano, Madrid, 2005,
pags. 79-83.
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En septiembre de 2005, el GRECO, del Consejo de Europa, envid una dele-
gacioén a nuestro pais «para actualizar su informe de 2001 sobre la cormipcién en
Espafia, que habia sido glosado en 2002 por la Fundacién Carlos Pi i Sunyer bajo
el titulo de La corrupcitn en Espadia boy. Situacion y expectativas, informe GRECO
sobre Corrupcion en Espadia. He ahi un area, pues, de atencién grande para el
Tribunal de Cuentas de Espafia, hasta lograr erradicar cualquier sospecha de pric-
ticas corruptas. La mejora que automiticamente de ahi se deriva en la eficiencia del
sector plblico, y por ende, en la economia general, no es para contada.

Tampoco es posible olvidar un punto de vista del Grupo de Trabajo sobre
Proteccion de Intereses Financieros de la Unidn Europea constituide por Resolu-
cion del Comité de Contacto de las Entidades de Fiscalizacion Superior, entre otras
de nuestro Tribunal de Cuentas, de la Uni6n Europea en 2001. El Informe Final se
presentd en 2003. Como nos sefiala Ubaldo Nieto de Alba, que vivié todo este
proceso 4, este principio «que delimita el marco definitorio del Papel de las Entida-
des superiores de Fiscalizacion en relacion con la lucha contra la corrupcion, el
fraude y el blanqueo de capitales, en sus diversas formas, confirma que, no obstan-
te la carencia de competencias directas en la materia, no hay duda que, dentro del
respectivo mandato encomendado, y con el alcance que se establezca, el ejercicio
de las hunciones de... (estas) Entidades Superiores de Fiscalizaciéon contribuye a
salvaguardar v proteger los recursos v la actividad financiera piblica frente a posi-
bles conductas corruptas o fraudulentas, pudiendo constituir un gran apoyo para
su deteccidon y en la disuasiéns. Por supuesto, ello exige que «ontrasten el funcio-
namiento regular y la eficacia de los 6rganos piiblicos supervisores del funciona-
miento del sistema financiero y de los mercadoss de estos productos.

Ouo aspecto muy nuevo es el de la eficiencia del conjunto de los costes
de defensa. En este momento, y parece ser que ya para siempre, las Fuerzas Arma-
das espaiiolas actaan mucho més alld de nuestras fronteras, en contextos interna-
cionales amplisimos. Todo esto, en parte a veces muy importante, ha de evaluarse
conjuntamente con organos de control externo de otros paises. Por otro lado, han
aumentado las externalizaciones en este dmbito de las Fuerzas Armadas, para mejo-
rar su eficacia como fuerza de combate. Concretamente, AESMIDE ha publicado ya
tres informes, con numerosas colaboraciones, sobre eso. El Tribunal de Cuentas
deberia, a mi juicio, tener muy presente estas novedades.

4 Cfr. Upaipo NIETO DE ALBa, «Etica ¥ control ante Iz corrupcelén y ¢l blanqueo de capitales:
una reflexion., aportacién al Simposio de INTOSAIL, Lucha contra el blangueo internacional de capita-
les, celebrado en Moscd, et 8 ¥ 9 de junio de 2006; se publicard proximamente en la Revista Espadlola
de Control Externo.
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Antes he hablado de la necesidad de vincular nuestras cifras presupuesta-
rias con Organismos como Eurostat y el Fondo Monetario Internacional. Pero
también ha de hacerse este enlace supranacional en relacidon con la eficiencia. Todo
lo derivado de Acuerdos tan importantes para el 4mbito europec como el de Esta-
bilidad y Crecimiento y el de Lisboa relacionado con la aparente necesidad de un
fuerte desarrollo cientifico y tecnologico, plantea retos asimismo muy importantes.
Creo que bastan estos pdrrafos del profesor Donges para convencernos de que es
preciso que el Tribunal de Cuentas los tenga muy en cuenta: «Es necesario exami-
nar... la posibilidad de que haya fallos de Estado. Analiticamente no es fructifero
el denominado «enfoque nirvana- —que procede de Harold Demsetz >— (el cual)...
aplican los politicos, los grupos de interés y los medios de informacion cuando
formulan criticas al mecanismo de mercado (por supuestos o verdaderos defectos)
y afirman que los gobiernos y la Administracién piblica actGan de forma absoluta-
mente infalible y definitivamente eficiente al disehar ¢ implantar los programas
sobre nuevas tecnologias-. Algunos ejemplos que niegan tales maravillas son los
colosales fracasos y gigantescos despilfarros de dinero piblico como prueban -la
suerte del Concorde, del reactor nuclear de electrones ripidos SNR 300, del reac-
tor de temperatura alta THTR 300, de la supertecnologia de television D2-Mac de
las compafias Thomson y Philips, o del tren de levitacién magnética Transrapid,
por mencionar algunos ejemplos negativos estrepitosos-. Ahora mismo habria que
afiadir el de la empresa EADS. Y ;qué decir del célebre provecto europeo Joint
European Submission Silicon Initiative (JESSI} v muchos mis? Se habla, por ejem-
plo, del éxito del Airbus frente a Boeing y la compaiiia McDonnell-Douglas, pero
-no estd demostrado que las decenas de miles de millones de délares con que los
cuatro paises del consorcio —uno es Espafia— vienen subvencionando la cons-
truccion de los diversos modelos Airbus desde hace treinta afios supongan, desde
el punto de vista del bienestar social, el uso mis eficiente de los impuestos recau-
dadoss. El Tribunal de Cuentas, ante esto, ha de reaccionar «como bien explican la
teoria de la eleccion publica (public choice) y la teoria de la burocracia, (porque)
los gobernantes v los funcionarios pablicos tienen sus propios fines (votos, presti-
gio, poder, etc.}), v la definicidon de su utilidad no incluye como especificacién
conceptual necesariamente el objetivo de maximizar el bienestar socials ¢,

* Clr. Harod Demserz, JInformation and efficiency. Another viewpaint., The fournal of Law
and Economics, 1969, vol. 12, pags. 1-22,

& Cfr. JuercEn B. DoNGES, -Estrategias para la innovacion tecnologica: mitos y realidadess, en
el tomo Acto de nombramiento de socto de bonor del Instituto de Investigacion sobre liberalismo, krai-
sismo y masoneria del Excena. Sr. Prof. Dr. D. Juergen B. Donges, Universidad Pontificia Comillas, Insti-
e de Estudios Economicos, Madrid, 2006, pags. 27-47, v especialmente, las 38-40.
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Finalmente, no me puedo susiraer a la tentacion de seiialar otro gran
cambio originado modernamente. ;Quién podia prever después del famoso articu-
lo de Schumpeter La marcha bacia el socialismo, publicado en 1950 en The Ameri-
can Econontic Review, que precisamente a causa de andlisis de eficiencia, se iba a
originar en el mundo, v desde luego en Espaiia, el sendero que desde 1978 tienen
todos los paises de la OCDE, al cambiar radicalmente de rumbo sus sectores ptibli-
cos y, con ello, que los planteamientos de la politica pablica, al buscar el maximo
de eficiencia, pasasen a ser radicalmente diferentes? De ahi el interés para €l Tribu-
nal de Cuentas de adentrarse en los procesos privatizadores, cuestion que no abor-
deo aqui, porque recientemente he expuesto mis puntos de vista 7. El Tribunal de
Cuentas no puede inhibirse ante la nueva realidad creada por el Consejo Consulti-
vo de Privatizaciones (CCP). Los problemas que inmediatamente se plantean, son
miltiples y muy posiblemente exigirin debates internos importantes y discusiones
no menos vivas con la CCP, la IGAE, el Ministerio de Hacienda, la SEPI g, incluso,
con las subcomisiones parlamentarias que aborden estas cuestiones.

Pero quedaba sin la menor referencia la cuestion de las privatizaciones de
las empresas de servicios del Ambito local. Los cambios sucedidos son muy profun-
dos. En el excelente libro de Germi Bel, Economia y politica de la privatizacion
local®, todo esto se comienza a aclarar. Partamos del hecho, como dice Bel de que
«en las Gltimas décadas se ha producido una profunda transformacién en la forma
de produccidén de los servicios locales en las cindades y pueblos de Espana, al igual
que en muchos otros paises. No existe informacién precisa y sistemdtica sobre el
alcance histdrico de la produccion privada en servicios locales, aunque es sabido
que 2 inicios de los afios ochenta en grandes ciudades como Madrid, Barcelona,
Valencia, Bilbao o Zaragoza eran empresas privadas las que producian el servicios
de los residuos sdlidos. No obstante, a pesar de la indudable imporstancia de estas
experiencias singulares, la extension de la produccidén privada era relativamente
reducida. En cambio los datos que se han obtenido en el curso de... (1a) investi-
gacion {(efectuada por Bel) indican que en los Gltimos veinticinco afos, la produc-
cidn privada ha pasado a ser la forma de produccion mavyoritaria de los servicios
(piblicos locales)... Esta wansformacién ha sido relativamente callada y no ha
suscitado grandes titulares de prensa ni... gran atencion de los investigadores y los
analistas de la politica piblica... en Espafia-. No asi en otros paises, sobre todo en
los anglosajones, como sucede con las aportaciones de Emmanuel Savas® y John

7 Véase, JUAN VELARDE FUERTES, «Una nota al hilo del “Informe de actividades 2005 del Conse-
jo Consultiva de Privatizacioness, en Revista Espariola de Control Externo, enero 2000, vol. VIII, nam. 22,
pags. 111-136.

# Pundacion Rafael del Pine, Marcial Pons, Madrid, 2000, pags. 16-18 y 185-263.

® Cfr. de EMmaNUEL §. Savas, Privatization. The key to beiter government, Chathan House
Publishers, Chathan (New Jersey), 1987, y Privatization to the city, CQ Press, Whashington DC, 20035.
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Donahue . Evidentemente, ¢l Tribunal de Cuemntas debe estar muy atento a esta
realidad de las Administraciones locales y a los debates que ya estd suscitando mis
alla de nuestras fronteras.

Pasemos 4 otra cuestion. Ahora mismo, en toda Europa, nos encontramos
en plena indagacién de los limites que se deben fijar al Estado del Bienestar, plan-
teAndose mil cuestiones macroecondémicas y microeconémicas de mdxima impor-
tancia. No puedo, en este sentido olvidar que Keynes consideraba que el Estado
podia ser benéfico, paternalista y sensible, Gnicamente si podia eliminar +la falta de
inteligencia». Probablemente por eso, recogiendo las palabras de Lytton Strachey,
su compafiero de andanzas en Bloomsbury, como Keynes «tenia un sentido comGn
capaz de helar un volcan-, de acuerdo con las palabras finales del estupendo articu-
lo de Lawrence Malkin, The economic consequences of Maynard Keynes, <a pesar
de la frase «Ahora todos somos keynesianos-, Keynes se hubiera sentido estremeci-
do por esta expresion, y si estuviese vivo, dudo que lo fuese» ", Una tarea impor-
tante de un Tribunal de Cuentas, v el espafiol debe trabajar en ese sentido, es 1a de
intentar que el mundo del poder ejecutivo sea inteligente, al par de paternalista,
benéfico y sensible.

Un actual Consejero del Tribunal, Lluis Armet i Coma, ha publicado un
articulo titulado Notas sobre las agencias de evaluacion de las politicas ptiblicas 2.
Comenta en &l la novedad que puede significar el paso dado con la Orden Minis-
terial de Administraciones Piblicas 1.463/2004, de 19 de mayo, para constituir una
Comisién para el estudio y creacién de la Agencia Estatal de Evaluacidn de la Cali-
dad de los Servicios v de las Politicas. Lluis Armet i Coma sefiala sobre esto: <Los
modelos de Agencias de Evaluacion se conciben normalmente como expresiones
del poder ejecutivo... La pregunta a plantearse es a qué nivel orgénico deben estar
vinculadas las Agencias de Evaluacién. En algunos casos la dependencia al mis alto
nivel puede representar ventajas y a la vez serios inconvenientes. Si las sugerencias
de mejora se realizan sin el impulso politico necesario, Ia mayoria de las estrategias
no se concretarian, porque no llegarian a implementarses. Pero desde el Tribunal
de Cuentas debe darse impulso a esta iniciativa, porque como dice Armet i Coma,
«a existencia de una informacién presupuestaria y econémica mis prolija supuso,
sin lugar a dudas, el reforzamiento cualitativo de sus funciones-, Por ahi es por
donde debe caminar hoy, en pare, la actuacién del Tribunal de Cuentas.

¥ Cir. Joun D. Donasve, The privatization decision. Public ends, private means, Basic Books,
New York, 1989,

U Cfr. LAWRENCE MAIKIN, «Horizons, Autumm 1969, vol. XI, nim. 4, pigs. 105-111.

2 Revista Fspaiiola de Control Externo, enero 2006, vol. VIII, nam. 22, pags. 13-20.
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Por otro lado, el actual Interventor General de la Administracion del Esta-
do, José Alberto Pérez Pérez en su articulo La evaluacion de las politicas priblicas
de gasto en el dmbito de la Intervencion General de la Administracion del Estado™,
plantea puntos de vista que no se deben dejar a un lado. Su nudo esencial podria
ser éste: a partir del Tratado de Maastricht, y no digamos a partir de la creacion de
la zona del euro, pasd a existir en los paises mas importantes de Europa una refe-
rencia inesquivable, la del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. El inicio de su apor-
tacion se deriva directamente de esto: «Un contexto de estabilidad presupuestaria
supone la garantia de un marco eficiente para desarrollar 1a actividad econdmica y
es en ese marco donde resulta més facil dedicar una mayor atencién a los proble-
mas de eficacia y eficiencia, lo que, en Uftima instancia, implica la necesidad de
adoptar decisiones acerca de cuiles han de ser los criterios que permitan una mejor
asignacion de los recursos piblicos-. Pero, para eso, es condicidn inicial la trans-
parencia v, en ese sentido José Alberto Pérez y Pérez sefiala que la Intervencion
General de la Administracion del Estado (IGAE) «esti haciendo un esfuerzo en aras
a la efectividad de la transparencia, ampliando la informacién econdémico-financie-
ra que hasta ahora venia ofreciéndose, suministrindola a través de medios telemd-
ticos e informdticos y estableciendo calendarios de manera que el ciudadano pueda
exigir esa informacion en fechas precisamente determinadas». El Tribunal de Cuen-
tas debe tomar buena nota de tedo eso. Este sendero, ampliado con la Ley Gene-
ral Presupuestaria y la Ley General de Subvenciones, con la evaluacion culminada
en estas leyes y con la clasificacion por programas en los Presupuestos Generales
del Estado, se ha completado en Espafia con esta evaluacion de politicas piblicas
en la IGAE, todo lo cual desemboca en la comprobacion, como dice José Alberto
Pérez Pérez, de «la existencia de rigideces estructurales en los sistemas de medidas
de ejecucién; un establecimiento insatisfactorio en determinados casos de objetivos
e indicadores y, en algunas situaciones, resistencia cultural al cambio-.

No es éste de la evaluacidén y mejora de la gestién pablica un problema
facil. Marisol Esteban nos indica *: -La evaluacién externa necesita una gran canti-
dad de informaciones que solamente poseen en muchas ocasiones los responsables
de los programas. Ademas, la existencia de mecanismos operativos de evaluacién
interna garantizaba la wtilizacion posterior de los resultados de la evaluacion.
... (Esta) .... para ser til debe vincularse estrechamente al proceso de gestion,
proporcionando informacion que permita a los asesores politicos y gestores de los
programas tomar decisiones en tiempo real para modificar programas y proyectos

3 En Revista Espaniola de Control Externo, mayo 1955, vol. VI, nam. 20, pags. 21-41.
4 Cfr. MarisoL ESTERAN, -La evaluacion v la mejora de la gestion poblica: una reflexidn., en
Revista Espetviola de Control Externo, mayo 2005, vol. II, niim. 20, pags. 35-60.
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a medida que van desarrollindose: Los resultados de la evaluacién, después que
los hechos han sucedido, son interesantes, pero su efectividad es reducida si no
sirven para la mejora de la eficacia de los programas. En este sentido, 1a evaluacion
interna se adapta mis ficilmente al tiempo de los politicos. Los resultados de la
evaluacion externa que pueden producirse varios meses o afios mis tarde, dificil-
mente estin disponibles para determinar las lineas de actuacién a seguir en muchos
casos+. Acelerar en el tiempo esas evaluaciones es algo que los Tribunales de Cuen-
tas no pueden ignorat.

Por eso neo se debe olvidar, en la parte que le corresponde a Espafia el
punto de vista de Silke N. Haarich, que toma como base las realidades de Espa-
fia, Alemania y Eslovenia, para concluir: «Alemania cuenta con un sistema de
evaluacién maduro, mientras que el de Espafa dispone de unas caracteristicas mis
fragiles» 1%,

Tras esto es preciso abordar la cuestion, desde el Tribunal de Cuentas v
los OCEX, de las técnicas mejores para que quede clara la eficiencia.

En Espafna, en lo que he podido reunir para que el Tribunal de Cuentas
lo tuviese presente en su funcidn indagatoria, se encuentra en trabajos sobre la
eficacia de los Tribunales espafioles de Justicia '%, asi come en aquellos orientados
al conocimiento de la eficacia de la empresa pablica en relacidén con la privada \7;
v sobre la eficacia de la Agencia Tributaria %, de la sanidad pablica ; de los servi-

¥ Cft. Snke N. HaaricH, -Diferentes sistemas de evaluacion de las politicas pablicas en Euro-
pa: Espana, Alemania y los paises del Estes, en Revista Hspariola de Control Externo, mayo 2009, vol. VII,
ndm. 20, pigs. 61-87.

% Cfr. FRANCISCO PEDRAJA CHAPARRG ¥ JAvIER SaLinAs JIMENEZ, «In assessment of efficiency of
Spanish Courts using DEA~, en Applied Economics, 199, niim, 28, pags. 1391-1403, asi como Josg M.
DominGuez MARTINEZ, -La produccion de servicios pdblicos: concepte, clasificacion y aproximacion al
caso espafiol, en el volumen coordinado por NURla RUEDA LOPEZ, Evafuacion de la eficiencia del sector
priblico. Vias de aproximacion, Fundacion de las Cajas de Ahorros, FUNCAS, Madrid, 2004, pigs. 15-64.

17 Cfr. I. ARGIMON, C. ASTOLA ¥ JOSE MANUEL GONZALEZ PAramO, Empresa priblica y privada: -
laridad y eficiencia relativa, Servicio de Estudios, Banco de Espaiia, documento de trabajo 9723, Madrid,
1997,

% Cfr. J. D. IimEnez v P. E. Barrinao, “Una aproximacion a la eficiencia en la gestion de la
Agencia Estatal de la Administracion Tributarias, en Papeles de Economia Espariola, 2001, nom. 87,
pags. 221-228,

¥ G. LOPEZ CASANOVAS, -Acerca de la medicidn y anilisis de la eficiencia en las organizacio-
nes sanitarias plblicas-, en Revista Asturiana de Economia, 1997, nam. 8, pags. 7-29, asi como Evalia-
cién de la politica de servicios sanitarios en el FEstado de las Autonomias: Andlisis comparativo de las
Comunidades Auiénomas del Pais Vasco, Andalucia y Cataluria, Fundacion BBV, Madrid, 2001, ademsis
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cios policiacos #; de la Inspeccion de Hacienda 2. No se trata de una especie de
presentacién bibliogrifica exhaustiva, sino de aquellos estudios que, en principio,
han interesado mds en nuestro Tribunal de Cuentas para mejorar su andlisis de
eficacia y eficiencia del sector piblico.

Muy recientemente Nuria Rueda Lopez ha presentado una espléndida
sintesis de todo este planteamiento bajo el titulo de Andlisis econémico de ia
eficlencia priblica . En él se ofrece un analisis cuantitativo comparativo de la medi-
da de la eficiencia de las Administraciones Piblicas en Espafia en relacién con las
del resto de los paises de la Union Europea «de los 15+, asi como con la de los Esta-
dos Unidos y todo ello en relacién con los respectivos sectores empresariales. Este
sendero para nuestro Tribunal de Cuentas también estd perfectamente trazado.

He aqui lo mucho, v a veces revolucionario que se ofrece para la proxi-
ma etapa de nuestro Tribunal de Cuentas y nuestros OCEX. Conviene recordar que
la politica que lo exige es la democritica. No en balde el fundador de la Ciencia
de la Hacienda helénica moderna, Andreas Andreades, en su célebre estudio titu-
lado La Hacienda del tirano sefiala que <ningln tirano conocid ni la frugalidad ni
la mesura-. Mis recientemente, esto saltd a la Escuela de Virginia, sobre todo con
el libro de James M. Buchanan y Ricard Wagner, Democracy in déficit: the political
legacy of Lord Keynes®. La estabilidad presupuestaria, la rebaja de los impuestos, y
derivada de ambas cosas, la necesidad de la mayor eficiencia posible en el sector
publico han pasado, pues a estar unidas a la politica de desarrollo econdémico, cosa
imposible si no existen en el pais equilibrios macroeconémicos, que son los que
acompanan a la existencia de un ahorro adecuado. Todo eso es esencial, eviden-
temente, para que la democracia pueda arraigar con fuerza.

de G. Lorez Casanovas v A. WassTarr, Eficiencia y competitividad en los servicios piblicos. Algunas
consideraciones relativas a las asistencias sanitarias«, en Moneda y Crédito, 1993, nim. 196, pags. 181-
132, sin olvidar el librc de Jost Barea y A. Gomez, Ef problema de la eficiencia del sector piiblico en Espa-
#ia. Especial consideracion de Ia sanidad, Instinnto de Estudios Econdmicos, Madrid, 1994; el articulo de
M. Y. Calzano, T. Garcia ¥ M. Lakran, <Distintas alternativas para la evaluacion de la gestion hospitala-
ria piblica:, en Boletin de Estudios Econdmicos, 1999, vol. LIV, nim. 166, pigs. 139-166, v el de L. FuEn-
TELSAZ, C. MarcueLo vy O. UrBINa, -Eficiencia productiva en la prestacion de servicios de salud. Una apli-
cacién a los centros de atencidn primarias, en Hacienda Prblica Espariola, 1996, nam. 138-3,
pags. 29-36.

* Cfr. A. Diez Ticio y M. J. Mancesol, <The efficiency of the spanish police service: an appli-
cation of the Multiactivity DEA model-, en Applied Economtics, 2002, vol. 34, pags. 351-362.

1 Cfr. Xosé MaNuEL Gonzarez y DL Mites, «Eficiencia en la Inspeccion de Hacienda-, en Revis-
12 de Economia Aplicada, 2000, vol. VIII, nim. 24, pags. 203-219.

2 Instituto de Estudios Econdmicos, Madrid, 2005,

% Academic Press, New York, 1977
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El papel de Organos de Control Externo regional y de Tribunales de Cuen-
tas quedd muy claro desde que Stuart Mill —y ésta es mi mintscula contribucién
en el segundo centenario de su nacimiento al merecido homenaje que se le debe-
en su ensayo Considerations on Representative Government®, escribid: <El verda-
dero principic de un Gobiemo constitucional exige que sospeche que se puede
abusar del poder politico..., no porque siempre sea asi, sino porque ésa es la
tendencia natural de las cosas. En la proteccidon contra esto radica la utilidad
concreta de las instituciones libres.,

% parker Son & Bourn, London, 1861.
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