La legitimidad de las instituciones
superiores de control (*)

Javier Medina Guijarro
Consejero del Tribunal de Cuentas de Espana

«Si los hombres fuesen dngeles, el gobierno no seria necesario. Si los
dangeles gobernaran a los hombres, sobrarian tanto los controles
internos como externos sobre el gobierno. Al organizar un gobierno
que ha de ser administrado por hombres para los hombres, la gran
dificultad estriba en esto: primeramente hay que capacitar al gobierno pa-
ra mandar sobre los gobernados y luego obligarlo a que se regule
a si mismo. El hecho de depender del pueblo es, sin duda alguna, el
[freno primordial e indispensable sobre el gobierno, pero la experiencia
ha demostrado a la humanidad que se necesitan precauciones auxiliares».

JAMES MADISON. Cap. 51. El Federalista.

Cualquier sistema politico tiene como base fundamental su legiti-
midad, que descansa tanto en su origen democritico como en la
accion politica diaria. Los ciudadanos deben estar convencidos de
su conveniencia y de su bondad vy, si es asi, aceptaran de conformi-
dad el ejercicio de su poder. La legitimidad del sistema politico se
alimenta diariamente cuando los ciudadanos ven que las instituciones
publicas que lo integran se interesan y tratan de resolver sus proble-
mas, utilizando adecuadamente los recursos publicos de que disponen.

Por ello, los gestores publicos de nuestras democracias han de ac-
tuar derechamente hacia el interés general, con objetividad, transpa-

(*) Conferencia pronunciada por Javier Medina Guijarro, Consejero del Tribunal
de Cuentas de Espana, el dia 2 de diciembre de 2004, con motivo de la celebracion,
en la ciudad de Bogotd (Colombia), del Foro Internacional «Calidad del control fis-
cal. Motor de transparencia y legitimidad>.
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rencia y al servicio de los ciudadanos'. Todos ellos son principios de
la actividad administrativa recogidos en nuestro Ordenamiento juri-
dico (art. 103 de la Constitucion Espaiola; art. 5 de la Ley 18/2001,
de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria, y arts. 26
y siguientes de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presu-
puestaria)?, y, también, en el codigo de ética publica que es el Informe
Nolan (1995)° de Gran Bretafa.

En particular, el de transparencia, como senala Barea Tejeiro, J.%,
«es un bien publico y con mayor razon debe serlo en el sector publico, donde al
faltar el filtro del mercado deber ser sustituido por una transparencia absolu-
ta, ya que ésta es a los entes publicos lo que el mercado es a la empresas».

La transparencia preside la actividad econémico-financiera publi-
ca con el fin de evaluar los objetivos de la politica econémica y las con-
secuencias econémicas y sociales derivadas de su ejecucién. La efica-

V«El servicio a los ciudadanos y a los intereses generales debe estar caracterizado por la ob-
Jjettvidad. Es deci; la transparencia en la actividad administrativa debe ser no sélo una ga-
rantia para los ciudadanos, sino un criterio de actuacion general del aparato piiblico. Los titu-
lares de los diferentes drganos administrativos no son mds que gestores de intereses ajenos, los
del cuerpo social, por lo que deben rendir cuentas de su gestion ante los ciudadanos» (Exposi-
cién de Motivos de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamien-
to de la Administracién General del Estado).

2 Como senala CORONA MARTIN, R. M., en: «La nueva Ley General Presupuesta-
ria y el Tribunal de Cuentas», REVISTA ESPANOLA DE CONTROL EXTERNO, n? 18, Ma-
drid, 2004, «... se configuran como principios rectores de la nueva Ley la plurianualidad, la
transparencia v la eficiencia, cerrando el paso a la posibilidad de “gastar mds” y fomentando
necesariamente “gastar mejor”.

% A peticién del Primer Ministro britanico, a finales de 1995, se constituyé un Co-
mité de Expertos para proponer unas Normas de Conducta en la Vida Publica, re-
ferida a la actividad parlamentaria y administrativa. Dicho Comité, presidido por el
Juez Nolan, emitié, en mayo de 1995, un primer informe en el que figuran, como
principios de la ética publica, los siguientes: «capacidad de asumir el interés priblico, inte-
gridad, objetividad, responsabilidad, transparencia, honestidad y capacidad de decision».

La versién completa del informe puede verse en «Normas de conducta para la
vida publica (Informe Nolan)», Documentos INAP, Madrid, 1996.

También es de interés el Informe de la Comision Nacional de Etica Publica en
Chile del ano 1996 y los documentos de Naciones Unidas sobre medidas practicas
sobre la corrupciéon en la Administracién Puablica, asi como la Convencién Inter-
americana contra la Corrupciéon de la Organizacién de Estados Interamericanos,
suscrita en Caracas en marzo de 1996.

Y para saber mds:

FUENTETAJA PASTOR, J. A., y GUILLEN CARAMES, J.: «La regeneraciéon de la Admi-
nistraciéon Publica en Gran Bretana», Cuaderno Civitas, Madrid, 1997.

MARTIN RETORTILLO, L.: «Reflexiones de urgencia sobre el Informe Nolan», Re-
vista Aragonesa de Administracion Publica, n® 11, 1997.
1 BAREA TEJEIRO, J.: Diario Cinco Dias, 20 marzo 2004, Espaia.
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cia de la transparencia se mide en clave de informacién econémica,
es decir, su aplicacién exige la rendicién clara y veraz de las cuentas
publicas, de manera que su analisis permita conocer las implicaciones
del sector publico en los mercados y mostrar los efectos que la activi-
dad econémico-financiera publica tiene sobre la evoluciéon futura de
los agregados macroeconémicos.

Por ello, la transparencia de las cuentas publicas debe ir acompa-
nada de una transparencia en la informacién econémica que consis-
te no s6lo en que se publique la informacién relevante, sin mas limi-
taciones que aquellas que afecten a la seguridad del Estado o a la
privacidad personal, sino que, ademads, esta informacion se publique
en calendarios previamente establecidos, utilizando los soportes in-
formaticos mas modernos para facilitar un estudio y analisis, y de for-
ma suficientemente comprensible para que sea ttil a los ciudadanos.
De esta manera, la sociedad podra tener una participacion efectiva en
los asuntos publicos y podra ejercer su derecho a controlar la actua-
cién del sector publico’.

El corolario expuesto, la rendicion clara y veraz de las cuentas publi-
cas, es una conquista del Estado democratico y, a su vez, es el punto de
inicio del ejercicio de la funcién de los érganos de control. De ahi que
nuestra opinién sobre las cuentas rendidas por los gestores publicos
deba llegar a la sociedad y haya de ser apreciada por los ciudadanos de
manera que les permita ejercer el llamado control social. Por ello, creo
que el juicio de los ciudadanos sobre nuestra organizacién, sobre nues-
tros procedimientos y sobre nuestros resultados, valorando si reunimos
el «<minimo de valores» que las sociedades tienen reconocidos a las insti-
tuciones de control y, también, el grado de nuestra contribucién a la for-
macién clara, transparente y veraz de la opinion necesaria para el ejer-
cicio del control social, determinara el margen de aceptacion o de
legitimidad social de nuestras instituciones.

Las metas alcanzadas en este sentido han sido fruto de la historia
y, mas concretamente, de la evolucion sufrida por el propio Estado.
Habla la historia de cuentas famosas y, entre ellas, las rendidas por
Caton de Utica (anos 95 al 46 a J.C.), famoso por su honradez y seve-
ra rectitud. Desempeii6 el cargo de General del ejército de Scipién, y
con ocasién de los exagerados gastos de la campana de Sicilia res-
pondié con altivez: «Sdlo de mis victorias, y no de algunos sextercios, tengo
que dar cuenta a los romanos.»

5 Del Informe Transparencia en las cuentas publicas y en la informacion econdmica, Se-
cretarfa de Estado de Hacienda y Presupuestos del Ministerio de Economia y Ha-
cienda de Espana, Madrid, 21 septiembre 2004.
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No menos famosas para nosotros son las que rindi6 en su segun-
da expedicion a Italia nuestro Gran Capitan, D. Gonzalo Ferndndez de
Cordoba, ante el Tesorero del Rey Fernando el Catoélico, cuando éste
se disponia a tomar posesién de aquel reino en el ano 1507: ante el
cuantioso cargo por el que se le pretendia alcanzado y tras alegar en
su descargo los ducados empleados en picos y palas, en pélvora, en
misas de gracia, en sufragios para los muertos, etc., respondié con
desprecio, «de forma altanera, publica y desusada», que el resto (cien mi-
llones de ducados) lo habian sido «por mi paciencia en escuchar que el Rey

pedia cuentas al que le ha regalado un reino».

Afortunadamente, estas cuentas pertenecen al anecdotario de la
historia y hoy dia seria impensable que un gestor de fondos publicos
rindiera unas cuentas semejantes. Para llegar a la situaciéon actual ha
tenido que pasar mucho tiempo y no ha sido ajena a la misma la crea-
cién de las diferentes instituciones de control. Por ejemplo, en Es-
pana, sin pretender hacer un alarde de nuestra historia’, solemos ci-
tar las tres Ordenanzas de Juan II de Castilla® como las normas
juridicas que realmente dieron forma, por primera vez y sin perjui-
cio de otros antecedentes, a la institucién encargada de controlar
la gestion de nuestra Hacienda Publica, la Contaduria Mayor de
Cuentas’.

% MURILLO BERNALDEZ, F.: Las cuentas del Gran Capitdn, Tribunal de Cuentas,
1983.

7 Para mayor informacién sobre la historia de nuestro Tribunal puede acudirse
a BALADO, M., y GARCIA REGUEIRO, J. A.: La Constitucion Espaiiola de 1978 en su
XXV Aniversario, Ed. Bosch, 2003.

MANTECA VALDELANDE, V.: Formacion del control externo del sector publico en la Espa-
na contempordnea. El Tribunal de Cuentas origen y evolucion, Sindicatura de Comptes de
Valencia, 2002.

MENDIZABAL ALLENDE, R.: El Tribunal de Cuentas y el nacimiento de la Administracion
contempordnea, Instituto de Estudios Fiscales, 2000.

FERNANDEZ PIRLA, J. M., y SALA SANCHEZ, P.: El Tribunal de Cuentas, ayer y hoy, Tri-
bunal de Cuentas, 1987.

8 La primera, de 1436, creando la Casa de Cuentas de Valladolid; la segunda, de
1437, ordenando la organizacién de la Contaduria Mayor de Cuentas, con expresion
de sus funciones y atribuciones, y la tercera, de 1442, que perfecciona la anterior.

9 Ademais de la bibliografia citada en la nota 6, resulta interesante leer el Prolo-
go de Tomas Y VALIENTE, F, a la Coleccion de las Leyes, Ordenanzas, Plantas, Decrelos,
Instrucciones y Reglamentos expedidos para gobierno del Tribunal y Contaduria Mayor de
Cuentas desde el reinado del Serior Don Juan II hasta el dia (Madrid, en la Imprenta
Real. Ano de 1829), y, en particular, su apartado IV, en el que se dice: «éQué insti-
tucion era ésta? Permitaseme que formule tres observaciones a la pregunta. Primera. Desconfio
de los llamados antecedentes historicos porque el antecedente historico de una institucion suele
ser olra institucion, aunque “el nombre de la rosa” sea el mismo. Asi sucede también con otros
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De estos incipientes 6rganos de control, origenes remotos de
nuestro Tribunal de Cuentas —con todos los riesgos que conlleva ha-

significantes. Por ejemplo: la %y, en las Ordenanzas de Felipe II dadas en 1569, es una con-
Juncion copulativa, pero el mismo signo “y” no es (quiero decir; no significa) lo mismo en las Or-
denanzas de Juan 11 de 1442, donde es un adverbio de lugar (alli, “estando y conmigo”). El con-
lexto lingiiistico aclara el significado del signo. EL contexto juridico-politico y, mds en general,
historico, define, esto es, delimita, la composicion y funciones de una institucion. Segunda. Un
prologo no es el lugar adecuado para construir la historia de una institucion cuando, como nos
ocurre en el caso presente, tal historia no estd hecha, mdxime si, como también ocurre en el caso,
el prologuista no la ha estudiado a fondo antes. Tercera. Ni el prologuista ni el editor pretenden
que toda la historia del Tribunal de Cuentas esté aqui encerrada ni, menos ain, que pueda es-
cribirse sdlo con los textos aqui recogidos, pese a constituir éstos su columna vertebral entre 1437
y 1820. Nadie dudaba de la necesidad de organizar la Hacienda Real como institucion centra-
lizada en manos del rey cuando éste procura crear ese aparato de poder que en Europa y desde
fines del siglo xv o comienzos del xvi empezd a llamarse Estado. El topico consistente en atribuir
a los Reyes Catolicos la construccion de ese Estado en Espana suele ir acompanado de la afir-
macion de que ellos centralizaron y organizaron la Hacienda. La afirmacion mds que falsa es
imprecisa, pues lo cierto es que recibieron una herencia procedente de Juan II vy se limitaron a
modificar en puntos concretos las instituciones orgdnicas de la Hacienda. En los titulos Iy V del
libro nono de la Recopilacion de 1567 se comienza con una ley de Cortes de Madrigal en 1476
(NR, IX, 1, 1) y con olra que es un fragmento de las Ordenanzas de Madrigal de 1478 (NR,
IX, V] 1), por cierto mal fechadas, pues se dice que son de 1476; y aunque en este wltimo titulo
citado aparece un fragmento o dos de la ordenacion de Juan II dada para la Contaduria Ma-
yor de Cuentas (NR, IX, V[ 7 y 8), quien maneje solo la Nueva Recopilacion no percibe ni la
existencia de las Ordenanzas de Juan II en 1437 y en 1442, ni, obviamente, su enorme impor-
tancia. Con Juan II la Hacienda Real de Castilla estaba integrada, en cuanto organizacion fis-
cal, por la Contaduria Mayor de Hacienda, ocupada de lo relativo a la exaccion, administracion
3y cobranza o recaudacion de los tributos, las mds de las veces a través de arrendatarios o recau-
dadores privados, y por la Contaduria Mayor de Cuentas como institucion competente para to-
mar cuentas, aprobarlas y dar en su caso los finiquitos corvespondientes, supervisando asi las
cuentas presentadas por todo tipo de recaudadores piiblicos o privados. Sobre esta segunda con-
taduria, la de Cuentas, es importantisima no tanto la Ordenanza de 1442 dada en Madrigal,
sino la anterioy; la dada en Valladolid el 2 de julio de 1437, fruto a su vez de las peticiones de
los procuradores en aquel ayuntamiento de Cortes, y del “escripto” dado a peticion del rey por los
dos Contadores vy los dos Lugartenientes, todo lo cual fue “visto y platicado” en el Consejo Real
y promulgado por Juan I1, quien declara su voluntad de que tal Ordenanza “haya fuerza e vi-
gor de ley, asi como si fuese fecha e ordenada e promulgada en Cortes”, formula habitual para
equiparar en Castilla el Derecho de creacion real, con el aprobado por rey y reino en Cortes. Lla-
mo la atencion del lector sobre el hecho de que en las Ordenanzas de 1437 el rey manda a los
Contadores mayores de cuentas “que tengades cargo especial de oir e librar los pleitos, e determi-
narlos”, refiriéndose a los pleitos surgidos a propdsito de la liquidacion, presentacion y aproba-
cion o no aprobacion de las cuentas. Esle aspecto de la vertiente jurisdiccional de la Contaduria
de Cuentas serd caballo de batalla sobre el cual las sucesivas Ordenanzas de la Contaduria o las
mds amplias del Consejo de Hacienda (1523 6 1525) dispondrdn, manteniendo o suprimiendo
el conocimiento judicial de los Contadores sobre “los pleitos de justicia entre partes’; véase al res-
pecto el apartado 38 de las Ordenanzas de Felipe II en 1593, donde no permite que los Conta-
dores admitan ni conozcan tales pleitos “ni en dicho Tribunal (la Contaduria) se conozca de plei-
los de justicia entre partes, aunque sean y procedan o resulten de las cuentas que se tomaren o
hubieren tomado en el dicho Tribunal,”, ordendndose su remision a los Oidores de la Contadu-
ria Mayor de Hactenda, sin perjuicio de la posible integracion de un Contador de Cuentas en el
Tiibunal de Oidores en algun pleito de importancia, st asi lo entienden conveniente aquellos. Ni
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blar de antecedentes histéricos, pues, como afirma Tomas y Valiente, F.'°
«desconfio de los llamados antecedentes historicos porque el antecedente histo-
rico de una institucion suele ser otra institucion, aunque el “nombre de la rosa”
sea el mismo»—, a los que hoy funcionan en nuestros respectivos orde-
namientos juridicos hay mucha distancia, tanta como la que separa
aquel Estado en que nacieron con el actual Estado democrético y de
Derecho que hoy nos pertenece. En esta evolucion hay que destacar
la creciente concienciacién de los ciudadanos por la «cosa publica».

Asi, el deber del administrador o gestor publico de rendir cuentas
de su gestion, atin cuando sea el fundamento de toda relacién fidu-
ciaria, no fue tarea facil en el dambito estatal. Tuvimos que esperar a
la Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, para ver,

las respuestas de los Reyes Catolicos en las Cortes de Madrigal a las peticiones 10 y 13 de los Pro-
curadores (cfr. “Cortes de los Antiguos reinos de Leon y Castilla”, en adelante CLC, RAH, Ma-
drid, tomo IV, pdgs. 68 a 73) ni sus Ordenanzas de 1478, aqui reproducidas, fueron muwy impor-
lantes. Mucha mayor importancia tienen las Ordenanzas de Carlos I en La Coruna, 1554, gran
parte de cuyos preceptos pasaron a la Nueva Recopilacion de 1567 en el Titulo V de su Libro
noveno. Ellas y las de Felipe 1 en 1569 y 1593 constituyeron la regulacion legal bdsica no sélo
de la Contaduria Mayor de Cuentas, sino también de la de Hacienda y del Consejo de Hacien-
da “m toto”, hasta las novedades orgdnicas introducidas por Felipe V en 1718. La reedicion pre-
sente permitird al curioso y al historiador profesional manejar con comodidad todos estos textos
donde se regulan muchos mds problemas que los estrictamente concernientes a la Contaduria de
Cuentas, que, desde la organizacion del Consejo de Hacienda es una parte, institucionalmente
identificable, pero inescindible de ese todo, mal conocido aiin en su organizacion y funciona-
miento, que fue el Consejo de Hacienda. Finalmente, unas palabras sobre la etapa liberal de la
institucion, a la que antes aludiamos, dentro de la cual se dio la Instruccion de 1820 reproduci-
da aqui, pero cuyas raices normativas silencio el recopilador de 1820, y sin cuyo conocimiento es
dificil comprenderla. El articulo 345 de la Constitucion de 1812 disponia que “habrd una teso-
reria general para toda la Nacion” en coordinacion con las tesorerias provinciales, que pondrdn
siempre a disposicion de aquélla todos sus fondos (articulo 346). Junto a ello el articulo 350 dis-
puso que “para el examen de todas las cuentas de caudales priblicos habrd una Contaduria Ma-
yor de Cuentas, que se organizard por una ley especial”. En cumplimiento del mandato de la
Constitucion, las Cortes —todavia las generales y extraordinarias— aprobaron el Decreto de 7 de
agosto de 1813 (Decreto n® CCLXXX de la “Coleccion de los Decretos y Ordenanzas...” de aque-
llas Cortes) en el que se contenia el “Reglamento para la Tesoreria general, las del exército y de
provincia y para la Contaduria Mayor de Cuentas”. El Capitulo I1I eva el dedicado a la Con-
laduria y de él cabe destacar su “articulo XVII”, en el que, como un eco de la rigida interpreta-
cion de la division de poderes, las Cortes disponen “si en el examen de las cuentas hecho por la
Contaduria Mayor resultase algiin incidente que deba ventilarse en tribunal de justicia, se dect-
dird en la Audiencia del distrito donde resida la Contaduria Mayor; y en este caso el presidente
de la Contaduria Mayor nombrard uno de sus individuos para que asista a su vista y determi-
nacion con voto consultivo”. Desarrollo de este Capitulo tercero del Decreto CCLXXX de 1813
fue, reanudado el régimen Constitucional, la “Instruccion de 30 de junio de 1820 con la que
termina la presente recopilacion.»

10 TomAs Y VALIENTE, F.: Prologo a la Coleccion de las Leyes, Ordenanzas, Plantas,
Decretos, Instrucciones y Reglamentos expedidos para gobierno del Tribunal y Contaduria Ma-
yor de Cuentas desde el reinado del Seiior Don _Juan II hasta el dia, Madrid, en la Impren-
ta Real, Ao de 1829.
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en su articulo 15, la consagracién del derecho de la sociedad «de pe-
dir cuentas a todo agente publico de su administracion».

Es, en todo caso, con el Estado democratico y de Derecho cuando
se consolidan nuestras actuales instituciones de control. En efecto,
los Estados democraticos y de Derecho permiten organizar el poder
politico a partir de la opinién mayoritaria de la sociedad civil, pero
esta organizacién precisa de contrapesos, pues, si no existieran, el pro-
pio Estado llegaria a convertirse en antidemocratico como conse-
cuencia del desprecio a las minorias y su sometimiento incondicional
a las mayorias. Por ello ha sido y es necesaria la apariciéon de institu-
ciones y mecanismos que permitan el control del poder estatal. Esen-
cial, por tanto, para la existencia del Estado democritico no es sélo
su origen democritico, sino también la organizaciéon de instituciones
de control (Kelsen, H.). Siguiendo esta idea de Kelsen, H.'!, podria-
mos decir que los Estados democraticos precisan tanto de una legiti-
midad de origen como de una legitimidad de ejercicio, y si la prime-
ra la obtienen por su reconduccioén a la voluntad popular, la segunda
se la otorgan las instituciones de control. Y ello es asi, concluye Kel-
sen, H., porque «a esencia de la democracia no reside en el imperio sin li-
mites de la mayoria, sino en el compromiso permanente entre los grupos del
pueblo representados en el Parlamento por la mayoria y la minoria»"?

Pero, frente a los mecanismos de control politico del Estado cons-
titucional del siglo X1X, basados, de manera casi exclusiva, en el con-
trol del Parlamento sobre el Gobierno, las democracias del siglo xx1
demandan otros mecanismos de control, puesto que ahora el con-
flicto politico no es tanto el que se plantea entre el legislativo y el eje-
cutivo como el que confronta al Gobierno que ostenta la mayoria
parlamentaria con la oposicién que agrupa todas las minorias politi-
cas. En este sentido aparecen en las Constituciones modernas insti-
tuciones tales como los Tribunales Constitucionales, los Defensores
del Pueblo y, también, los Tribunales de Cuentas.

La necesidad del control es evidente. La democracia ha sido ca-
racterizada como el régimen de la desconfianza y la propia teoria de
la division de poderes se basa en el sistema de frenos y contrapesos

' En este mismo sentido, PEREZ Rovo, J.: «<El Tribunal de Cuentas en la Consti-
tucién y en el Proyecto de Ley reguladora del mismo», para el libro El Tribunal de
Cuentas en Espana, Instituto de Estudios Fiscales, 1982

12 KELSEN, H.: Teoria pura del Derecho, edicion castellana de Roberto Vernengo,
Editora Nacional, México, 1979. éQuién deber ser el defensor de la Constitucion? [1931],
Madrid, 1995. Teoria general del Estado [1968], México, 1979.



20 Revista Espaiiola de Control Externo

ya desde la formulacién de Locke, desarrollada por Montesquieu. En
este mismo sentido, Rodriguez Bereijo, A.'* afirma que «a idea de con-
trol en sentido juridico-politico es consustancial al Estado democrdtico de De-
recho. A ello responde el principio de separacion de poderes con un sistema de
“frenos” y contrapesos” (no es bueno otorgar demasiado poder a uno solo) y el
principio general de sometimiento de los ciudadanos y de los poderes puiblicos
a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico».

El control del gasto interesa, en primer lugar, a los ciudadanos ti-
tulares de la soberania, porque estos mismos ciudadanos se pueden
comparar —no sin cierta 1mag1nac1on— con una Junta General de Ac-
cionistas, que quiere saber qué pasa con la empresa en la que ingre-
san los dividendos pasivos que son los tributos. Interesa, en segundo
lugar, este control al poder legislativo que controla la accién politica
y aprueba Leyes, y, muy singularmente, una ellas, la de Presupuestos,
es el objeto primordial del control politico del Parlamento y del con-
trol técnico de las 6rganos de control externo del gasto publico. Y, fi-
nalmente, también interesa al poder ejecutivo no sélo porque ha de
responder del correcto funcionamiento de la Administracién vy, por
tanto, de la gestiéon de la actividad econémica, aplicando los recursos
con adecuacion al destino y cuantia precisamente prefijados en los
Presupuestos, sino también, de manera relevante, porque debe ser el
primer interesado en conocer y seguir las recomendaciones de ges-
tién hechas por el 6rgano de control externo.

No es, pues, exagerado afirmar que la organizacién de la estruc-
tura del Estado actual responde al objetivo de lograr un eficaz siste-
ma de control del ejercicio del poder. Sin embargo, a pesar de que las
instituciones publicas de control sean necesarias en cualquier Estado
democratico y de que el ejercicio del control técnico del gasto publi-
co tenga cada vez mayor interés social, no por ello podemos concluir
en que su mera creacién les otorga ya el necesario respaldo social,
pues es preciso, desde luego, que funcionen y, ademas, que su fun-
cionamiento trascienda a la sociedad civil para que aprecie su utilidad
y su eficacia, asi como para que vea colmadas las referidas expectati-
vas de necesidad y de interés que justifican, desde el punto de vista
de la teoria juridico-politica, su existencia en las constituciones de-
mocraticas. Lo anterior es tanto como decir que dichas instituciones
publicas, como las demads, precisan de legitimidad social, que se ad-
quiere no sé6lo por su configuracién, sino también, como deciamos al

13 RODRIGUEZ BEREIJO, A.: «LLos fundamentos constitucionales del control interno
de la actividad financiera del Estado», conferencia inaugural de las X Jornadas de
Control Interno en el Sector Publico, IGAE, marzo 2003.
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inicio respecto de los sistemas politicos, por su cotidiano funciona-
miento técnico, ofreciendo a la ciudadania resultados que se traduz-
can en la utilizaciéon rigurosa de los recursos publicos y en la forma-
ci6n de una opinién publica precisa sobre el modo y manera en que
se lleva a cabo la gestion econémico-financiera publica.

En el estudio de la legitimidad de los 6rganos de control (hablo
mejor de legitimidad en tanto que es la «cualidad de lo legitimo, de lo
cierto, de lo genuino y verdadero»'*), la mayoria de los autores enfocan el
problema desde la perspectiva de su aceptacién normativa y social
por parte de los ciudadanos, y, en mi caso, no pretendo ser una ex-
cepcion, pero si quiero llamar la atencién sobre otro aspecto del pro-
blema que también tiene, a mi juicio, importancia. Me refiero a la vi-
sion de la legitimidad como accién para convencer no a los
ciudadanos, sino a los propios gobernantes de su propia autoridad.
Seria, entonces, la legitimidad, como dice Baker, R.15, «la actividad au-
tojustificante caracteristica de quienes gobiernan, emprendida con gran inten-
sidad en el centro del gobierno y que tiene como principales consumidores a
aquellos dedicados al negocio de gobernar». En términos graficos, senala
Posada Carbo, E.'6, «los palacios presidenciales se hacen para impresionar a
los presidentes y no a los ciudadanos».

Desde esta perspectiva, la de la «autolegitimidad» o la de la auto-
confianza de los gobernantes, la cuestion adquiere mayor gravedad.
Como sefala Tomas y Valiente, F.\7, «si se pierde la conviccion en la pro-
pia legitimidad, en la buena razon del Estado, lo demds es imposible».

Por ello, el reconocimiento y la reafirmaciéon que las instituciones
necesitan sobre su propia legitimidad no sélo ha de provenir de los
ciudadanos, sino, quiza de manera mas significativa, de quienes las
dirigen en sus mas altos niveles. Por tanto, cuando hablamos de legi-
timidad institucional, debemos contemplarla en su doble vertiente,
esto es, tanto la concerniente a la credibilidad que los ciudadanos de-
ben tener en las instituciones publicas como la de la autoconfianza
de los propios gobernantes en las mismas.

En el sentido expuesto, la legitimidad es un atributo de las insti-
tuciones que excluye la idea de imposicién o de utilizacién de medios
coactivos. Es uno de los componentes que hace duraderas y estables
las instituciones. La legitimidad va unida al consentimiento. Asi, tan-

4 REAL ACADEMIA ESPANOLA: Diccionario de la Lengua Espariola, Madrid, 1992.
15 BAKER, R.: Legitimating Identities, Cambridge, 2001.

16 PosaDA CARBO, E.: Sobre la legitimidad y la legitimacion, (http://www).

17 ToMAs Y VALIENTE, E.: A orillas del Estado, Ed. Taurus, 1996.
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to Hobbes, como Locke, o Rousseau, consideran que la legitimidad
del poder deriva del consentimiento, aunque en el caso del primero
se preste «a olro hombre o a una asamblea»; en el segundo, sea el que
otorgan «los miembros de la comunidad al propio poder», y en el tercero,
sea «el consenso de cada particular de someterse a la voluntad general». Si-
guiendo a Weber, M., el poder necesita estar legitimado, esto es, «re-
conocido vdlido bajo algun titulo». Igual concepcién sostiene Duver-
ger, M1, cuando define la legitimidad como «la cualidad que presenta
un poder de ser conforme a la imagen del poder que se considera vdlida en la
soctedad considerada».

Esta tltima idea nos permite avanzar un paso mas y es que la con-
sideracién de validez implica un juicio de comparaciéon con determi-
nados valores, lo que significa que la legitimidad presupone un mi-
nimo consenso sobre unos determinados valores, de manera que la
sociedad considerara legitimada a una institucién cuando se adecue
a unos valores basicos que sean los que se juzgan como deseables
para regir su organizacion.

Precisamente, si se produce la separacion entre el sistema deseable
y el vigente, la legitimidad decrece hasta llegar en su grado extremo
a la ilegitimidad. Por ello, existe una legitimidad de las instituciones
en su origen que se basa en su configuracién con arreglo a esos valo-
res o principios deseables, pero, una vez que quedan constituidas, la
legitimidad aumenta, disminuye o se mantiene en funcién de su acti-
vidad y de la creencia de los ciludadanos sobre si sus instituciones son
rectas y justas. Es la que podriamos llamar legitimidad de ejercicio.
Ambas ideas, una estatica y otra dindmica, deben ser tenidas en cuen-
ta para contemplar rectamente el problema institucional.

Desde esta perspectiva, siguiendo la vieja idea kelseniana, de la
misma manera que los Estados democraticos tienen una legitimidad de
origen que se deduce de la propia voluntad popular y una legztzmzdad
de ejercicio que se configura a través de la existencia de mecanismos
de control de dicha voluntad, como instrumentos de correccién y
protecciéon de la minoria frente a la mayoria, también los 6rganos de
control externo precisan de una legitimidad de origen y de una legi-
timidad de ejercicio. Si la primera es importante desde el punto de
vista juridico-politico, no lo es menos la segunda desde la 6ptica del
reconocimiento social de la instituciéon. En este sentido, la legiti-
midad de origen vendria dada por su regulacién constitucional o

18 WEBER, M.: Economia y sociedad, 1922.
19 DUVERGER, M.: El poder del Estado, 1981.
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legal, y la de ejercicio, por sus procedimientos, o, si se prefiere, en
terminologia de Habermas, J.2°, por la «racionalidad de sus procedi-
mientos jum’dicos» Nos interesa la configuraciéon de las instituciones,
pero mucho mas las regulaciones formales que aseguran que el ejer-
cicio de su funcién se adecua a los principios que inspiraron su cons-
titucion.

Sobre esta base, la legitimidad de origen de los 6rganos de control
hemos de buscarla en la Constituciéon de cada Estado y en su legisla-
ci6n de desarrollo, comprobando si su organizacion se ajusta a ese
minimo consenso de valores o principios, universalmente aceptados
y no discutidos, que hoy dia estan recogidos en las normas y en las
declaraciones internacionales dictadas al respecto, que incluso pode-
mos anticipar y resumir ya en uno muy concreto, como es el de que
los 6rganos de control han de ser independientes. Por su parte, la le-
gitimidad de ejercicio la hallaremos en su funcionamiento de mane-
ra que sus procedimientos sean capaces de asegurar esa indepen-
dencia.

Ahora bien, con lo dicho no pretendo afirmar que la cuestién de
la legitimidad de las instituciones pueda alcanzarse importando mo-
delos de control de otros Estados, sino que es preciso que la configu-
raciéon del 6rgano se concilie con la idiosincrasia propia de cada Es-
tado. En este sentido, la Declaracion de Lima de 1977 y su reedicién de
1998 reconoce tanto la necesidad de contar con una entidad fisca-
lizadora eficaz e independiente como también la competencia de los
Estados de configurarlas y organizarlas con arreglo a sus propias par-
ticularidades histdricas, sociales, politicas y econémicas, porque es
claro que no existe en este ambito un tnico modelo de 6rgano de
control externo, sino que, por el contrario, un mero anilisis de la rea-
lidad existente en los diferentes Estados democraticos y de Derecho
revela que, hoy dia, perviven diferentes modelos de control, todos
ellos igualmente eficaces. Como sefala el articulo 1 de la Declaracion
de Lima de 1998: «El control no representa una finalidad en si mismo,
sino una parte imprescindible de un mecanismo regulador que debe senialar,
oportunamente, las desviaciones normativas y las infracciones de los princi-
pios de legalidad, rentabilidad, utilidad y racionalidad de las operaciones
[financieras, de tal modo que puedan adoptarse las medidas correctivas con-
venientes en cada caso, determinarse la responsabilidad del drgano culpable,
exigirse la indemnizacion correspondiente o adoptarse las determinaciones
que mmpidan o, por lo menos, dificulten la repeticion de tales infracciones en
el futuro.»

20 HABERMAS, J.: Facticidad y validez, Ed. Trotta, 2000.
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El objetivo del control asi descrito puede conseguirse con estruc-
turas de control diferentes, tanto si se opta por el modelo francés o
latino, por el anglosajén —si bien este ultimo precisa de la colabora-
ci6n de los Tribunales ordinarios en orden a la «... determinacion de la
“responsabilidad del 6rgano culpable”... y a la exigencia de la “indemnizacion
correspondiente...»—, como si se adoptan otros modelos existentes en los
diversos Estados democraticos y de Derecho.

La doctrina ha agrupado, por razones sistematicas, los diferentes
modelos en dos categorias: la primera, que incluye a los del tipo fran-
cés, que son los que cuentan con un 6rgano técnico con potestades
jurisdiccionales propias, y la segunda, que consideramos de corte an-
glosaJon y que se caracteriza por atribuir el control externo del gasto
a un 6rgano de igual naturaleza, especializado y dependiente del Par-
lamento. No obstante, hoy dia no existen sélo estos dos modelos,
sino que, incluso podemos afirmar que, salvo coincidencias aisladas,
hay tantos modelos como Estados de Derecho perviven hoy en el
mundo. El nuestro, por ejemplo, aunque parte del modelo francés,
se distancia del mismo cuando separa radicalmente el ejercicio de la
funcién fiscalizadora de la jurisdiccional, y cuando matiza ésta con un
contenido netamente civil y no sancionador?!.

En todo caso, hemos de reconocer que cada modelo responde a la
realidad histérica y politica del pais en que ha nacido y se ha desarro-
llado, e igualmente hemos de admitir que los modelos que se de-
muestran eficaces en sus paises de origen no son facilmente traslada-
bles con igual eficacia a otros Estados. Lo importante, pues, es
promover un control externo objetivo e independiente, cualquiera
que pueda ser su organizacion, si bien teniendo en cuenta que los dos
modelos sistematizados por la doctrina, el de la vinculacién parla-
mentaria y el de la potestad jurisdiccional, aparecieron para alcanzar
un mismo objetivo, como fue conseguir la maxima independencia en
el ejercicio del control. De esta manera, en aquellos paises en los que

2l MEDINA GUIJARRO, J.: «Articulacion entre la funcién de auditoria/fiscalizacion y
la funcién jurisdiccional», I Encuentro de los Tribunales de Cuentas de Espana y
Portugal, Lisboa, 2003. «La funcién de enjuiciamiento contable del Tribunal de
Cuentas como “su propia jurisdicciéon” en la historia y en la Constitucién espanola»,
en el libro La Constitucion de 1978 en su XXV Aniversario, Ed. Bosch, 2003. «Presente
y futuro del enjuiciamiento contable del Tribunal de Cuentas», REVISTA ESPANOLA DE
CONTROL EXTERNO, n? 1, 1999. «Aspectos materiales y formales de la jurisdiccién
contable», Jornadas sobre fiscalizacion del gasto publico, Agencia Estatal de Administra-
ci6én Tributaria, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1998. La funcion jurisdiccional
del Tribunal de Cuentas, Universidad de Salamanca, mayo 2002.
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brill6 el poder legislativo sobre los demas (Inglaterra, Estados Uni-
dos, Canada...) configuraron un érgano de control sin funcién juris-
diccional, mientras que aquellos otros (Francia, Espafa, Italia...)
en los que el poder del Parlamento se subordiné a la Administracion,
otorgaron funciones jurisdiccionales al 6rgano de control externo.
En definitiva, dos formas distintas de llegar a un mismo resultado:
reestablecer el equilibrio entre los poderes para otorgar la maxima
independencia a quien habia de ejercer la funcién de control del
gasto®2.

Todos los modelos, hoy dia, son perfectamente vélidos y legitimos,
porque lo realmente importante no es tanto su estructura, su com-
posicién o su ubicacién como el estatus de independencia orgdnica y fun-
cional del 6rgano llamado a ejercer la funcién del control. La inde-
pendencia organica se consigue separandole del poder ejecutivo, y la
funcional, delimitando sus competencias sobre la base de la especia-
lizaciéon técnica, de manera que pueda analizar la gestién de los fon-
dos publicos en consonancia con el presupuesto y con arreglo a los
parametros que informan el gasto publico, para después recomendar
lo que tenga por conveniente para mejorar la eficacia, la eficiencia y
la economia del gasto publico. Todo ello sin recibir orden, instruccién
ni recomendacién alguna procedente de ningtin 6rgano o autoridad
externa al mismo. En efecto, como senala la Declaraciéon de Lima:
«Las Entidades Fiscalizadoras Superiores solo pueden cumplir eficazmente sus
Sfunciones si son independientes de la institucion controlada y se hallan prote-
gidas contra influencias exteriores.»

Claro esta que la independencia no es absoluta, por cuanto los
propios 6rganos de control externo estan inmersos en el propio Es-
tado y, por tanto, sujetos a la Constituciéon y al resto del ordena-
miento juridico nacional. En todo caso, el funcionamiento indepen-
diente de los 6rganos de control externo ha de ser objeto de
proteccion legal suficiente y ha de estar garantizada por un Tribunal
Supremo que preserve a la Institucién de control de cualquier inje-
rencia externa (art. 5.3 de la Declaracién de Lima).

La independencia no sélo radica en su ubicacién dentro de la or-
ganizacion estatal sin injerencias ni extralimitaciones que afecten a
otros 6rganos o autoridades externas, sino que también se manifies-
ta en una serie de garantias relativas a su funcionamiento. Asi, nece-

22 Sobre esta idea, puede verse El control externo del gasto publico. Configuracion y
garantia constitucional, de VALLES VIVES, F. Centro de Estudios Politicos y Constitu-
cionales, Madrid, 2003.
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sitan disponer de independencia financiera, lo cual exige la confec-
ci6n de su propio presupuesto, dentro, claro estd, de las necesidades
y magnitudes que impone la politica econémica general de cada
pais y, en todo caso, contar con los medios financieros que, adminis-
trados bajo su responsabilidad, sean necesarios para el cumplimien-
to de sus fines (art. 7 de la Declaracion de Lima); sin perjuicio, en aras
de la legalidad y de la transparencia, de someterse a los mecanismos
de control que cada Estado tenga legalmente regulados, porque es,
también, principio esencial de cualquier Estado de Derecho la inexis-
tencia de 4reas exentas de control.

Asimismo, la independencia del 6rgano de control tiene como
presupuesto ineludible la de sus miembros®. En efecto, es preciso,
por tanto, que los miembros del 6rgano de control, es decir, quienes
han de tomar las decisiones, ya sea de forma colegiada o unipersonal,
tengan un estatuto constitucional o, en su caso, legal que les asegure
su independencia tanto frente a la propia organizacién como en el
ejercicio integro y exclusivo de sus competencias®*. Para ello, es ne-
cesario que se delimiten, de manera detallada, las competencias y los
procedimientos para ejercerlas que corresponden a cada uno de los
titulares del 6rgano y, desde luego también, que su seleccién corres-
ponda al Parlamento, en cuanto que es el representante de la sobera-
nia popular y el garante de la legitimidad democratica. Han de ser
elegidos con el mas amplio consenso posible entre todas las fuerzas
parlamentarias sobre la base de la idoneidad profesional en el ejerci-
cio del cargo, de forma que su aptitud y sus méritos les ofrezcan la
capacidad necesaria para resolver siempre con arreglo a criterios téc-
nicos. La eleccién ha de estar sujeta a mandato de duracién deter-
minada y, a ser posible, no coincidente con el de los que ejercen la-
bores de gobierno vy, por tanto, con el de quienes son los gestores
sobre los que habrd de recaer el ejercicio del control. Durante su
mandato han de gozar de inamovibilidad, principal garantia de la in-
dependencia, de forma que, salvo los casos de fallecimiento y renun-
cia voluntaria aceptada por el Parlamento, solamente sea posible la
remocion del cargo por la concurrencia de las causas previamente es-
tablecidas en la Ley (incapacidad, incompatibilidad e incumplimien-
to grave de los deberes propios del cargo). También, han de saber

23 MEDINA GUIJARRO, J.: «La independencia y la imparcialidad de la funcién ju-
risdiccional del Tribunal de Cuentas de Espafa», REVISTA ESPANOLA DE CONTROL EX-
TERNO, n? 15, septiembre 2003.

24 MARTIN MARTIN, P: «Reflexiones sobre el Tribunal de Cuentas en el XXV Ani-
versario de la Constitucién Espafnola de 1978», REVISTA ESPANOLA DE CONTROL EX-
TERNO, n? 15, septiembre 2003.
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que no pueden solicitar ni aceptar érdenes, instrucciones o sugeren-
cias de ningun 6rgano o autoridad, absteniéndose, ademas, de ejer-
cer cualquier otra actividad profesional, retribuida o no, y compro-
metiéndose, solemnemente, en el momento de asumir sus funciones,
a respetar las obligaciones derivadas de su cargo y, en especial, los de-
beres de dignidad, honestidad, discreciéon e imparcialidad.

Respecto del funcionamiento, es también precisa la constitucién
de una serie de garantias formales. Asi, la iniciativa fiscalizadora debe
corresponder al 6rgano de control externo, sin perjuicio de que otras
instancias, tales como el Parlamento u otras instituciones similares de
representaciéon popular, de nivel regional o local puedan compartir
esta competencia, pero, en todo caso, ha de ser el 6rgano de control
externo el que decida el plan anual o plurianual, en su caso, de las
fiscalizaciones a realizar, teniendo en cuenta, eso si, las iniciativas
planteadas, pero sobre la base de los criterios objetivos y de riesgo
que previamente haya determinado®. Claramente, el plan, por muy
ambicioso que pretenda ser, no puede abarcar exhaustivamente
a todo el sector publico, sino que ha de ser realista y ha de acu-
dir al procedimiento de muestreo, seleccionando aquellas areas del
sector publico que, por su volumen de gasto, por su alta sensibi-
lidad social o, incluso, por su propio riesgo puedan ofrecer un juicio
cabal sobre la calidad y la regularidad de las operaciones econémicas
del sector publico. En todo caso, las fiscalizaciones han de corres-
ponder a los ejercicios econémicos mas recientes y han de versar so-
bre los acontecimientos econémicos publicos méas relevantes que pue-
dan surgir durante el ejercicio®. Ello implica que el plan ha de ser
flexible, previendo la posibilidad de cambios e, incluso, de situacio-
nes emergentes que sea necesario afrontar de manera inesperada,
porque, de la misma manera, que la sociedad no entiende que los 6r-
ganos de control dediquen su actividad a ejercicios pretéritos, tam-
poco resulta ficilmente comprensible que ante determinadas situa-
ciones de gran relevancia social, econémica o politica que puedan

25 En el caso de nuestro Tribunal de Cuentas, el Pleno, en su sesion de 22 de ene-
ro de 2002, aprobo los criterios para la elaboraciéon del programa de fiscalizaciones
de 2002, que también han servido para la confecciéon de los correspondientes a los
ejercicios 2003 y 2004.

% A este respecto, DE VICENTE MARTIN, C.: en su articulo «Reflexiones sobre la so-
ciedad civil ante el control sobre el sector publico», publicado en la REvisTa EspaNOLA
DE CONTROL EXTERNO, n? 16 (enero de 2004), a propésito de la necesidad de que las
fiscalizaciones sean rapidas, destaca que «la rapidez, o inmediatez temporal, de un drgano
como el Tribunal de Cuentas existe cuando éste emite un Informe de Fiscalizacion poco después,
0 al menos no mucho después, de que haya tenido lugar el proceso de gestion piblica, o la ges-
tion por particulares de fondos publicos (subvenciones). La opinion general considera que el
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irrumpir en el tiempo falte respecto de ellas la opinién o el analisis
a posteriori del 6rgano de control externo nacional?’.

En cualquier caso, el plan anual o plurianual de las fiscalizaciones
a realizar ha de ser publico, de forma que el Parlamento y, en gene-
ral, la sociedad puedan saber tanto lo que espera de su 6rgano de
control como, a la postre, también medir su grado de eficacia. Todo
ello contribuira a resaltar el caracter técnico, objetivo e independien-
te de la institucién de control, logrando la llamada legitimidad de
ejercicio que llevara aparejada su merecido reconocimiento social.

Igualmente, también son cautelas necesarias del funcionamiento la
existencia de procedimientos técnicos que establezcan, de manera es-
table y rigurosa®, las pautas a seguir en cada caso, con la debida re-
gulacion de facultades de investigacion de las Entidades Fiscalizado-
ras Superiores, que establezca el derecho a exigir la colaboracién de
todas las entidades del sector publico y la obligacién de estas tltimas
de suministrar cuantos estados, datos, documentos o informes le sean
requeridos por los 6érganos de control en el ejercicio de sus funciones,
atribuyéndolas la facultad legal de adoptar medidas coercitivas para
hacer efectivos dichos deberes; contemplando también, como tramite
necesario, la contradiccién con el ente y con el gestor fiscalizados con
el objeto de que la informacién que ha de facilitar al Parlamento sea
técnica, veraz y contrastada?’. En todo caso, los procedimientos deben

Tribunal de Cuentas podria ser mds rapido. Hay quienes piensan incluso que el Tribunal es muy
lento. A veces es posible encontrar opiniones publicadas que hablan de “la desesperante lentitud
del Tribunal de Cuentas”. Para no incurrir en fdciles exageraciones, dejaremos constancia de
que la rapidez es posible, en general, en todas las fiscalizaciones que no parten de la rendicion
de una cuenta publica».

27 A este respecto, y en relacion con la necesidad de que las fiscalizaciones sean
utiles, DE VICENTE MARTIN, C. sefala, en el mismo articulo, que «un Informe de fisca-
lizacion del Tribunal de Cuentas es til cuando: el Tribunal ha fiscalizado lo que interesa a la
soctedad; el Tribunal ha fiscalizado la gestion reciente; el Tribunal ha fiscalizado con rapidez;
la fiscalizacion permite comparar la gestion de un mismo servicio publico por distintas Admi-
nistraciones (fiscalizaciones horizontales) o por distintos 6rganos de una misma Administracion
Publica, y las Administraciones Ptiblicas y las empresas piiblicas no ignoran las recomendacio-
nes del Informes.

28 Como sefala DE VICENTE MARTIN, C., en el mismo articulo, «la sociedad civil es-
pera que el contenido de los Informes de Fiscalizacion sean rigurosos, requisito que cumplen las
fiscalizaciones del Tribunal. La informacion es rigurosa cuando se apoya en datos y ofrece con-
clusiones coherentes con los resultados obtenidos de los trabajos de fiscalizacion, y formula reco-
mendaciones para mejorar la gestion de posible asuncion por las Administraciones y demds en-
tidades fiscalizadas».

29 Sobre el principio de contradiccién o de la mencién nominal de terceros en el
ambito de un procedimiento de fiscalizacién, sugiero la lectura de la Sentencia del Tri-
bunal de Justicia de la Unién Europea, de 10 de julio de 2001, dictada en el recurso
de ISMERI EUROPA S.R.L. contra el Tribunal de Cuentas de la Comunidad Europea.
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ser adaptados continuamente a los progresos de las ciencias y de las
técnicas relacionadas con las operaciones de control® (art. 13.3 de la
Declaracién de Lima) y el resultado con ellos alcanzado, es decir, el in-
forme, ha de estar redactado en forma clara, precisa y comprensible
(art. 17 de la Declaracion de Lima)®'. Como sefiala Velarde Fuertes, J.%2,
uno de los objetivos que persiguen los informes del Tribunal de Cuen-
tas es «logray, sin perjuicio de la exigencia de un exquisito trabajo contable, eco-
nomico y juridico, que lo que se expone sea no sélo comprensible, sino atractivo
para una gran mayoria de la ciudadania».

Para ello, los procedimientos han de ser transparentes y los infor-
mes publicos. No obstante, es preciso tener en cuenta que «los medios
de comunicacion pueden interpretar erréneamente y exagerar los resultados,

% Sobre el futuro de la funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas de Espana,
son recomendables las reflexiones que contiene el articulo de ALVAREZ DE MIRAN-
DA, R.: «La fiscalizacion del Tribunal de Cuentas», publicado en la REVISTA ESPANOLA
DE CONTROL EXTERNO, n? 12 (septiembre 2002), sobre determinados aspectos de la
misma, entre los que destacan, de una parte, que dicha funcién ha de ir encaminada
a determinar los incumplimientos sobre el adecuado contenido de la informacién
econémico-financiera de los entes publicos, para que ésta satisfaga los objetivos de
relevancia y objetividad, incorporando en su aplicaciéon practica las nuevas exigen-
cias que se derivan del nuevo marco conceptual de la contabilidad publica. Y, de
otra, las limitaciones con las que se enfrenta la funcién fiscalizadora, derivadas del
diferente grado de implantaciéon del Plan General de Contabilidad Publica en la re-
gulacién que las Comunidades Auténomas han desarrollado en la materia, asi como
los nuevos dmbitos de fiscalizacion del sector publico, que no se encontraban pre-
sentes en el momento de aprobacion de nuestras normas basicas.

31 En términos similares, en el articulo de MARTINEZ NOVAL, L.: «La fiscalizacién
del Tribunal de Cuentas. La fiscalizacién en los albores del siglo xx1», publicado en
la REvISTA ESPANOLA DE CONTROL EXTERNO, n? 12 (septiembre 2002), se afirma que
«en lo que tiene que ver con los Informes que el Tribunal de Cuentas elabora cabe la posibilidad
de hacer esfuerzos para que los mismos sean redactados en un “lenguaje” comprensible, que, hu-
yendo de la jerga econdmico-auditora y respetando el rigor imprescindible, posibilite una atrac-
cion intelectual a los lectores que se puedan acercar a los mismos. Un documento, cualquiera
que sea la materia a la que se refiere, liene atractivo st a primera vista ofrece al potencial lector
elementos llamativos por su presentacion, sencillez de estructura y volumen; en el lado opuesto
hay caracteristicas visuales que desaconsejan “prima facie” la aproximacion al mismo». Por su
parte, DE VICENTE MARTIN, C., en su articulo «Reflexiones sobre la sociedad civil ante
el control sobre el sector publico», publicado en la REVISTA EspANOLA DE CONTROL
EXTERNO, n2 16 (enero de 2004), se anade que «... la sociedad civil espera del Tribunal
de Cuentas informacion comprensible. Los Informes de Fiscalizacion son comprensibles cuando,
siendo juridica y econdmicamente rigurosos, pueden ser comprendidos no sélo por los parla-
mentarios (destinatarios directos de los Informes), sino también por los ciudadanos (destinata-
rios indirectos). No pueden ser calificados como comprensibles los Informes del Tribunal que
solo pueden ser entendidos por los expertos, y a veces sélo por quien redactd en origen cada apar-
tado. Por ello, el Tribunal de Cuentas debe cuidar el lenguaje de sus Informes, lo que requiere
compatibilizar rigor técnico vy claridad expositiva, pues, no en vano, todas las realidades econd-
micas, por complejas que sean, pueden ser expuestas con claridad».

32 VELARDE FUERTES, J.: Diario ABC, 20 octubre 2003, Espana.
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y como consecuencia, frustrar el propdsito de la auditoria. Por consiguiente, y
basdndose en la experiencia, se recomienda que se entregue a los medios de
comunicacion una informacion adecuada y equilibrada, que esté respaldada
por pruebas fdcticas, que asuman la forma de comunicados de prensa, por
ejemplo»>

El suministro de informacién econémica transparente, es decir,
veraz, sistematizada, organizada y comprensible, constituye la ade-
cuada respuesta que deben ofrecer las instituciones de gobiernos
democraticos a las solicitudes de informaciéon de la opinién pﬁblica
especializada y no especializada. El acceso facil a informacion econé-
mica comprensible mejora la implicacién ciudadana en la vida publi-
ca y permite un mejor entendimiento de las decisiones politicas,
contribuyendo, ademas, a satisfacer la creciente demanda de infor-
macién de todos los sectores sociales y, por ende, al fomento de la in-
vestigacion y la innovacion®.

Por ello, los Informes de Fiscalizacién deben ser valiosos para todos
sus destinatarios. Tienen que aportar informacién accesible, concisa
y actualizada para que la Administracién, el Parlamento y los demas
interesados puedan utilizarlos para mejorar su adecuacién a la lega-
lidad, su economia, su eficiencia y su eficacia. En el mismo sentido,
«los informes adecuados de auditoria del rendimiento son valiosos para los in-
teresados 'y cumplen los objetivos fijados. Contribuyen a un mejor conocimien-
to y a realizar las mejoras necesarias. Tienen en cuenta al lector y estan bien
estructurados, y su lenguaje no es ambiguo. Los resultados se presentan de for-
ma objetiva y equilibrada. Se exponen por separado los resultados y las con-
clusiones, y los hechos se presentan e interpretan en términos neutrales. Estdn
representados puntos de vista y perspectivas diferentes, se incluyen todos los re-
sultados, argumentos y pruebas pertinentes, y los informes son constructivos: se
presentan conclusiones positivas»*®

Por su parte, la ubicacién de las Entidades Fiscalizadoras Superio-
res en la 6rbita parlamentaria, aunque deseable a mi juicio, no es re-
quisito sine qua non para su independencia. En este sentido, puede
resultar perfectamente posible que la fiscalizaciéon del gasto publico se

3 De las Normas y directrices para la auditoria del rendimiento basadas en las Normas
de Auditoria y la experiencia prdctica de la INTOSAI aprobadas en el XVIII Congreso
INTOSAI, Budapest (Hungria), octubre 2004.

* Del Informe Transparencia en las cuentas publicas y en la informacion econdmica,
Secretarfa de Estado de Hacienda y Presupuestos del Ministerio de Economia y Ha-
cienda de Espana, Madrid, 21 septiembre 2004.

% De las Normas y directrices para la auditoria del rendimiento basadas en las Normas de
Auditoria y la experiencia prdctica de la INTOSAI aprobadas en el XVIII Congreso IN-
TOSAI, Budapest (Hungria), octubre 2004.
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lleve a cabo por Oficinas de Auditoria encuadradas fuera o dentro del
poder legislativo, por Comisiones parlamentarias e, incluso, por em-
presas de auditoria privada que, contratadas por la propia Adminis-
tracién, emitan peridédicamente Informes de Fiscalizacién. Ciertamen-
te, esta formula, aunque posible, no es, a mi juicio, defendible por
razones de rentabilidad, sobre la base de considerar mas econémico
tales encargos a empresas privadas que la dotacién presupuestaria
permanente de un 6rgano eficaz de control externo, porque en la
practica, la virtualidad del argumento se desvanece no sélo, como
afirma Nunez Pérez, M.%, porque «.... la compleja realidad del sector pi-
blico y la amplitud de objetivos que el mismo ha de cubrir requieren una alta es-
pecializacion para el ejercicio de este control, que ha de atender no solo a la re-
presentatividad de los estados contables a rendir al Tribunal de Cuentas, sino
también y principalmente al cumplimiento de la legalidad vigente, como co-
lumna en la que se ha de sustentar el Estado de Derecho, vy la evaluacion de la
eficacia y eficiencia de la actividad publica, cuya medicion no puede quedar re-
ducida a los pardmetros de alcance econdmico», sino también, porque el re-
curso a las empresas privadas requiere un procedimiento cuyo coste
debilita, en gran medida, el argumento utilizado. A nadie se le oculta
que tales encargos han de estar, a la postre, tutelados por el 6rgano de
control externo, quien previamente habra de delimitar, formal y ma-
terialmente, la encomienda, homologando las empresas auditoras ap-
tas para realizarla, fijando las normas y técnicas contables a las que de-
ben sujetarse y aprobando el resultado final obtenido.

En todo caso, son admisibles cualquiera de las férmulas expuestas,
aunque, como anticipaba, la que —a mi juicio— mejor sirve para ex-
presar «el asentamiento democritico del érgano de control y la interdependen-
cia material de la funcion fiscalizadora con la supremacia institucional de los
Parlamentos», como sefiala Fernandez Carnicero, C. ].¥, es aquella que
sitia a las Entidades Fiscalizadoras Superiores como un érgano al
margen del poder ejecutivo y en la érbita del poder legislativo, lo que
no significa su inclusién en el Parlamento, sino su ubicacién indepen-
diente, aunque con lazos de unién precisos, como son los que derivan,
fundamentalmente, tanto de la designacién parlamentaria de los
miembros de los 6rganos de control como, y sobre todo, los que na-
cen del hecho de que es el Parlamento el destinatario natural de los
informes de control, aunque no es el tnico, pues es obvio que, como

% NUNEZ PEREZ, M.: En su trabajo Tribunal de Cuentas y auditorias externas, 2004.

37 FERNANDEZ CARNICERO, C. J.: «Las relaciones entre las Cortes Generales y el
Tribunal de Cuentas», en el libro El Tribunal de Cuentas en Espana, Instituto de Estu-
dios Fiscales, Madrid, 1981.
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antes deciamos, también interesa el control a los gestores y, desde lue-
go, a la sociedad. Los ciudadanos son cada dia mas conscientes de lo
que representa «lo publico» y exigen conocer con rigor el destino que
los gobernantes de turno han dado a los impuestos que pagan y el re-
sultado que con ellos se ha conseguido. Para satisfacer este deseo —que
hoy dia bien podriamos encuadrarlo en el ambito de los derechos fun-
damentales®-, los 6rganos de control han de llevar a cabo un anélisis
de la gestion sobre los objetivos y sobre la de los resultados, sin olvi-
dar el examen de legalidad del gasto publico, pues no en vano nues-
tros Estados son también de Derecho, lo que significa que los poderes
publicos y los ciudadanos estan todos al mismo nivel sometidos a la
Constitucién y al resto del ordenamiento juridico; abordando, ade-
mas, el necesario seguimiento de la ejecucién eficaz de las recomen-
daciones contenidas en los informes. Como se sefiala en las Normas y
directrices para la auditoria del rendimiento basadas en las Normas de Audito-
ria y la experiencia prdctica de la INTOSAI aprobadas en el XVIII Con-
greso de INTOSAI (octubre 2004), «el seguimiento de las recomendacio-
nes de la EFS sirve para cuatro objetivos principales: 1) aumentar la eficacia
de los informes de auditoria —la razon primordial para hacer un seguimiento
de los informes de auditoria es aumentar la probabilidad de que se pongan en
prdctica las recomendaciones—; 2) ayudar a la Administracion Piublica y al po-
der legislativo —el seguimiento tiene que ser util para orientar las medidas del
poder legislativo—; 3) la evaluacion de la gestion de la EFS —la actividad de se-
guimiento proporciona una base para valorar y juzgar el rendimiento de la
EFS—, y 4) crear incentivos para el aprendizaje y desarrollo —las actividades de
seguimiento pueden contribuir a un mejor conocimiento y una mejor practica.

En definitiva, la ubicaciéon de las Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores en la 6rbita parlamentaria y la publicidad de sus Informes per-
miten al Parlamento ejercer su funcién de control politico del gasto
y a los ciudadanos saber si se ha gestionado con arreglo a la Ley, si se
han obtenido los resultados que se pretendian y si de ellos se deriva
un beneficio para el interés general. El control, pues, ha evoluciona-
do en su extension, pero la razén que justifica su existencia sigue
siendo la misma, es decir, el equilibrio entre la supremacia parla-
mentaria y la eficiencia administrativa®”.

Por ello, es fundamental la articulacién de un fluido sistema de re-
laciones entre el 6rgano de control y el Parlamento. En este sentido,

38 ALvarez TOLCHEFF, E., y MEDINA GUIJARRO, J.: «Los derechos humanos y el
control del gasto publico en la Constituciéon Espanola», en el libro La Declaracion Uni-
versal de los Derechos Humanos en su 50 aniversario, Ed. Bosch, 1998.

3 Sobre esta idea puede verse VALLES VIVES, E.: El control externo del gasto pibli-
co. Configuracion y garantia constitucional, Ed. Centro de Estudios Politicos y Constitu-
cionales, Madrid, 2003.
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suele funcionar con eficacia la constituciéon de una comisién especifi-
ca dentro del Parlamento cuya competencia se centre en la recepciéon
y en la discusion de los informes de fiscalizacion e, incluso, con facul-
tades de aprobacién de recomendaciones en las que se inste al Go-
bierno a la adopcion de las medidas tendentes a la mejora de la ges-
tion publica que tengan su apoyo en los referidos informes de
fiscalizaciéon. Son comisiones parlamentarias que, al ser constituidas
por razén de la especialidad de su competencia, ofrecen un andlisis
parlamentario mds objetivo y técnico, reduciéndose asi el riesgo de
politizacién excesiva que conlleva la discusién parlamentaria.

Claro esta que tales comisiones parlamentarias no tienen compe-
tencia para enmendar o modificar los Informes de Fiscalizacion, pues
si asi fuese se desvirtuaria el caricter supremo que tiene los 6érganos
de control externo, ni tampoco pueden tener competencia para de-
purar responsabilidades derivadas de la gestion de los caudales pu-
blicos que no sean las politicas, por cuanto de tenerlas estariamos si-
tuando al Parlamento fuera de su lugar en el esquema tradicional de
la separacién de poderes.

Su objetivo principal debe ser analizar la ejecucién presupuestaria
llevada a cabo por los gestores publicos, valiéndose del auxilio del 6r-
gano de control externo, e instar al Gobierno e, incluso, al propio Par-
lamento, si se precisa de actos legislativos, la adopcién de las medidas
que tienden a la mejora de la gestion publica que puedan derivarse
de los Informes de Fiscalizacion.

En este sentido, Nieto de Alba, U.%, senala que «en materia de pro-
greso ético, al Tribunal de Cuentas, como drgano de control externo técnico al
servicio del Parlamento, le corresponde contribuir a ese proceso de creacion,
mediante mociones basadas en fiscalizaciones horizontales, descubriendo fallos
de organizacion y gestion que impulsen el debate politico hacia esos cambios le-
gislativos mecesarios y trasladando propuestas y recomendaciones al Parla-
mento sobre la presencia de riesgos morales en las normas, contribuyendo, ast,
a mejorar los valores élicos en la organizacion, la gestion y los controles puibli-
cos. Ello produciria efectos positivos en la seleccion de gestores publicos, mds
apoyada en la profesionalidad y en la responsabilidad que en la oficiosidad con
el poder, reduciendo su margen de discrecionalidad y, con ello, posibles infor-
maciones privilegiadas, trdfico de influencias y corrupcion».

De esta manera, los parlamentarios que son miembros de esa co-
mision especifica se involucran personalmente tanto en el proceso de
cumplimiento de las que son también sus propias medidas como en

10 N1ETO DE ALBA, U.: Diario ABC, 20 octubre 2003, Espafa.
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la comprobaciéon de los resultados que con ellas se han alcanzado.
Todo ello precisa publicidad, pues si, después del ciclo propuesto, el
gestor controlado hace caso omiso de las conclusiones y recomenda-
ciones del proceso de control, éstas deben quedar a disposiciéon de la
propia sociedad, quien hard uso de ellas a través del correspondien-
te control social'!. Como senalan las «Normas y directrices para la audi-
toria del rendimiento basadas en las Normas de Auditoria y la experiencia
practica de la INTOSAI», aprobadas en el XVIII Congreso de INTO-
SAI (octubre 2004), «unos informes amplios y una extensa distribucion de
cada informe son claves para la credibilidad de la funcion de fiscalizacion. De
acuerdo con su papel institucional, cada EFS debe decidir cudl es la forma de
servir mejor a los intereses de los ciudadanos y a los de la propia EFS en la
distribucion de los informes de auditoria, tanto en general como cada uno de
los informes. Si es posible, todos los resultados pertinentes de la auditoria de-
berdn hacerse publicos (mediante informes individuales del rendimiento, o en
el Informe Anual de la EFS). Es conveniente que los informes se sometan a la
critica y al debate puiblicos (NA 2.2.11)».

Con lo dicho hasta ahora, podemos ir ya concluyendo que las En-
tidades Fiscalizadoras Superiores de los Estados democraticos y de
Derecho han de configurarse como 6rganos ajenos al poder ejecuti-
vo que auxilian técnicamente a los Parlamentos en el ejercicio de la
funcién de control politico del gasto y contribuyen al necesario con-
trol social. Pero esta conclusiéon nos permite insistir en otra idea adi-
cional importante, como es que las Entidades Fiscalizadoras Superio-
res son 6rganos de control externo y, por tanto, «no pertenecen a la
organizacion de la institucion que debe ser controlada» (art. 3 de la Decla-
raciéon de Lima), que, a su vez, dispone de sus propios controles, los
internos. Ambos controles, interno y externo, han de ser interde-
pendientes y complementarios. En efecto, el control externo debe te-
ner en cuenta los resultados obtenidos por el control interno e, in-
cluso, debe evaluar su funcionamiento. Por ello, nuestra actuacién ha
de tener lugar a postemom en cuanto que cuando fiscalizamos com-
probamos la ejecucién presupuestaria y, por tanto, la actuacién de los
controles internos, para luego poder recomendar mejoras de futuro
en la gestion econémica. Es cierto que el control previo puede ser
realizado por una Entidad Fiscalizadora Superior, lo cual pudiera
acarrear la ventaja de prevenir desviaciones y, por tanto, la de evi-
tarlas a tiempo, pero la idea esencial de la funcién de control exter-
no es su actuacién posterior. Como senala la Declaracion de Lima, «el

41 Sobre esta idea puede verse VALLES VIVES, F.: El control externo del gasto puibli-
co. Configuracion y garantia constitucional, Centro de Estudios Politicos y Constitucio-
nales, Madrid, 2003.
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control posterior es una funcion inalienable de cada Entidad Fiscalizadora Su-
perioy; independiente de un control previo», y anade que «el control posterior
ejercido por una Entidad Fiscalizadora Superior reclama la responsabilidad del
drgano culpable, puede llevar a la indemnizacion del perjuicio producido y es
apropiado para impedir; en el futuro, la repeticion de infracciones».

El control interno y el externo no son, pues, excluyentes, sino que
ambos se potencian en la medida en que se establecen mecanismos
de colaboracién entre ellos. En este sentido, sin perjuicio de situar en
los ambitos del control interno y externo, el de legalidad y el finan-
ciero, la debida coordinacién entre el interno y el externo, permitira
a este ultimo atender a otros aspectos del control de la gestion pu-
blica que hoy nos demanda el Estado moderno, como son el de efi-
cacia, el de eficiencia o el de economia. En el sentido expuesto, las
«Normas y directrices para la auditoria del rendimiento basadas en las Nor-
mas de Auditoria y la experiencia prdctica de la INTOSAI», aprobadas en
el XVIII Congreso de INTOSAI (octubre 2004), senalan que «la le-
gitimidad y la confianza son valores esenciales para todas las actividades de la
Administracion, y la auditoria del rendimiento puede contribuir a fortalecer
estos valores elaborando informacion publica y fiable sobre la economia, la efi-
ciencia y la eficacia de los programas gubernamentales». De esta manera, la
colaboraciéon de ambos controles permitira conseguir un control del
gasto publico mas eficaz que alcanza su plenitud cuando se le anade
el necesario complemento del control social. En efecto, los informes
de las Entidades Fiscalizadoras Superiores que llegan al Parlamento
no mueren en el poder legislativo, sino que trascienden a la sociedad.
Su contenido, esto es, el analisis de la gestion de los recursos publi-
cos, es objeto de creciente preocupacion ciudadana y, por ello, nues-
tros Informes son un importante elemento de juicio para la forma-
ci6on de la opinién publica sobre los gestores gubernamentales vy,
consiguientemente, son un factor capital en el ejercicio del control so-
cial de los Estados democraticos y de Derecho. Hemos de procurar,
por tanto, que la sociedad, en general, adquiera, a través de nuestras
actuaciones, una informacién transparente, cabal, veraz y completa
de la gestion publica porque con ello estaremos, también, promo-
viendo la formacién de una opinién libre y rigurosa del cuerpo so-
cial. Estaremos, pues, avivando la participacion ciudadana en las ins-
tituciones y, a la vez, fomentando el interés de los ciudadanos por
éstas. En definitiva, afianzando la credibilidad de las instituciones pu-
blicas y la confianza de la ciudadania en ellas.

Esta caracterizaciéon de los érganos de control externo, en la que
prima, como condicién esencial, su independencia, es consustancial a
la nocién del Estado democrético y de Derecho. Como sefala el Pream-
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bulo de la Declaracién de Lima de 1998, «el imperio de la Ley y la de-
mocracia constituyen las premisas esenciales para una auditoria realmente in-
dependiente de la Administracion Publica y, al mismo tiempo, son los pilares en
los que se basa esta Declaracion», aiadiendo, ademas, que estos valores
son esenciales e intemporales y contintan siendo del todo pertinentes
a lo largo de los afos desde que fueron aprobados por primera vez.

Dificilmente puede hablarse de 6rganos de control independientes
en Estados en los que no brilla el imperio del derecho o la democra-
cia. Efectivamente, el principio de legalidad y sus diversas manifesta-
ciones (jerarquia normativa, publicidad de las normas, rigidez consti-
tucional, irretroactividad de disposiciones sancionadoras, interdicciéon
de la arbitrariedad de los poderes publicos) contribuyen a crear lo que
entendemos como seguridad juridica (Sentencia del Tribunal Consti-
tucional 27/1981), que es el instrumento juridico imprescindible para
el progreso de cualquier pais. De su existencia depende la correcta
aplicacién del ordenamiento juridico y que, por tanto, gobernantes y
gobernados tengan la certeza de que les ampara la misma ley, sin ex-
cepciones. Sin duda, es uno de los pilares de toda democracia hasta el
punto de que de ella depende que se crea, o no, en la democracia.

Por su parte, «la democracia es condicion para una eficiente relacion en-
tre Estado y mercado. Cuanto mayor democracia, menor riesgo de “captura”
de las politicas puiblicas por intereses particulares», dice Iglesias, E.V., a pro-
posito de los objetivos de la nueva estrategia del Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID) de cara a la Reforma de los Estados de
América Latina y Caribe®2.

El 6rgano de control externo, asi configurado, se convierte en un
elemento estructural del Estado que contribuye a fortalecer el ejerci-

42 JoLEsIas, E. V.: «Reforma del Estado: contra la privatizacion perversa», Diario El
Pais, 13 noviembre 2004, Espana. En este articulo también anade que, «por wllimo, la
democracia es condicion para una eficiente relacion entre Estado y ciudadanos: a mayor demo-
cracta, mayor posibilidad que las politicas puiblicas respondan a intereses sociales mds amplios.
No es casual que los paises de la region con mayor tradicion vy densidad democrdtica sean tam-
bién socialmente mds avanzados. Desde la perspectiva de los derechos humanos y las libertades ci-
viles y politicas ha existido desde hace tiempo una legitimidad politica de la demanda democrdti-
ca. Ahora emerge también una legitimidad social y economica de esa demanda. Para atenderla
debemos incrementar sustancialmente el “capital politico” de los paises de la region. En esa linea
de incrementar el “capital politico” de los paises de América Latina y el Caribe, el Banco Inter-
americano de Desarrollo ha venido apoyando proyectos de reforma, modernizacion y fortaleci-
miento de las instituciones democrdticas como los drganos legislativos y judiciales. También se han
apoyado las instituciones destinadas a cautelar la transparencia en la gestion piiblica, asi como
aquellas destinadas a cumplir los papeles de una supervision y regulacion profesional y objetiva.
Y mds recientemente se estd emprendiendo, en algunos paises, una tarea democrdlica largamen-
te postergada: el establecimiento de un servicio crvil basado en el mérito que es el mds efectivo an-
tidoto del clientelismo vy el populismo, y de la “privatizacion perversa del Estado’».
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cio del control politico y la buena gestiéon de los fondos y los recursos
publicos, que promueve la informacién de la opinién publica sobre
el modo y manera en que se gastan los recursos publicos vy, final-
mente, que permite un adecuado ejercicio del control social®.

Este es el auténtico camino, a mi juicio, para alcanzar la pretendi-
da legitimidad de las instituciones publicas. No creo que pueda ser el
de la obtencién de las tan conocidas certificaciones de calidad que,
nacidas en el ambito privado, sirven para que las empresas certifica-
das se hagan acreedoras de la confianza de sus clientes, sobre la base
de que «tienen calidad», es decir, que, segtin los que certifican, las em-
presas certificadas se sujetan a normas estandarizadas internacional-
mente. Se trata, pues, de una medida que tiene su sede en el merca-
do privado de bienes y servicios y que cumple, también, una funcién
dentro del mismo, pero que por muy buenos que sean los resultados
que se produzcan en dicho entorno econémico no son, sin mas, tras-
ladables al &mbito publico.

Me niego, como ciudadano de un Estado democritico y de Dere-
cho, titular de derechos, deberes y libertades fundamentales, a enro-
larme en la condicién de cliente de mi Estado, en tanto que mero re-
ceptor de los servicios publicos que me presta. Pretendo, como
ciudadano, algo mas: quiero participar en el Estado y en sus institu-
ciones, quiero saber, de manera transparente, como se organizan,
como funcionan vy, sobre todo, si los resultados a los que llegan cum-
plen con las expectativas prev1stas constitucionalmente. Si se alcan-
zan estos principios, crecera la confianza de la ciudadania en sus ins-
tituciones. Si no es asi, la falta de credibilidad originara el descrédito
del propio Estado y el resultado, por algunos previsto y querido,
sera la debilitacién de lo publico en aras de una sociedad sin Estado, ve-
nerada por quienes no saben muy bien qué es ni a quién adoran por-
que el problema no es tanto reducir el papel del Estado en aras de su
eficacia, lo cual, como afirman Herce, J. A., y Huerta de Soto, J.*,
cobra su sentido cuando los ciudadanos comprenden que, «en buena
medida, pueden hacer por si mds y mejor de lo que hace el Estado, por lo que
aquellos estdn obligados a la accion», aunque «como esto no tiene por qué ser
siempre y en todos los casos asi, conviene reservar a los poderes publicos un
cierto papel garante de la solidaridad material del conjunto de la sociedad ha-
cia aquellos que lo necesitan o lo merecen genwinamente».

43 En el mismo sentido, VALLES VIVES, F.: El control externo del gasto piiblico. Confi-
guracion y garantia constitucional, Ed. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
Madrid, 2003.

“HERCE, J. A., y HUERTA DE SOTO, J.: Perspectivas del Estado del Bienestar: devolver
responsabilidad a los individuos, FAES, Madrid, 2000.
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El problema es, realmente, que la pérdida de credibilidad de los
ciudadanos en las instituciones publicas socava las raices del Estado
democratico, ya que desmoraliza a los gobernantes, minora la certe-
za del Derecho, y en el Derecho genera inseguridad juridica y pro-
picia la desobediencia, la desconfianza y la corrupcién.

Por ello se hace necesario afianzar la credibilidad de la sociedad
en todas las instituciones del Estado sobre la base de reafirmar tanto
la legitimidad de origen como la de ejercicio. Esta es, sin duda, la me-
jor herramienta para alcanzar la confianza social que merecen las ins-
tituciones democraticas. En particular, respecto de las de control,
debemos defender la independencia en su organizaciéon y en su fun-
cionamiento, ofreciendo unos informes precisos, rigurosos, fiables,
claros, comprensibles y atractivos, que auxilien técnicamente a los
Parlamentos en el ejercicio del control politico y que lleguen facil-
mente a los ciudadanos, contribuyendo a formar su opinién libre de
cara a ejercer el necesario control social*>. Sélo de esta manera la
ciudadania recibira de nosotros lo que espera.
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