Reflexiones sobre la sociedad civil ante
el control sobre el sector publico’

Ciriaco de Vicente Martin?
Consejero del Departamento de Seguridad Social y Accién
Social de la Seccion de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas

1. DELIMITACION DE LAS REFLEXIONES

«Delimitaré el ambito de estas reflexiones sobre las relaciones en-
tre el Tribunal de Cuentas y la sociedad civil, sehalando que analiza-
ré esas relaciones refiriéndome exclusivamente al control externo del
sector publico realizado por el Tribunal de Cuentas.

Dicho en otras palabras, me voy a referir exclusivamente a la fun-
ci6n fiscalizadora del Tribunal de Cuentas. No voy, por tanto, a refe-
rirme al control interno, del que, por su ubicacion organica, y por sus fun-
ciones, podemos decir que es muy poco conocido por la sociedad crvil.

Dentro de la funcién fiscalizadora del Tribunal me referiré espe-
cialmente a las fiscalizaciones especiales, entendiendo por tales aquellas
cuya realizacién no esta mandatada en una norma con rango legal.

2. ALCANCE DE LAS REFLEXIONES

Delimitado el ambito de estas reflexiones, senalaré que son cuatro
las principales cuestiones que podemos plantearnos en relacion a la funcion fis-
calizadora del Tribunal de Cuentas:

! Este articulo estd elaborado a partir de la ponencia presentada por el autor en
el Curso «El control de las cuentas y de la gestién puiblica. Perspectiva internacional».

2 Economista y abogado. Funcionario del Cuerpo Superior de Inspectores de
Trabajo y de Seguridad Social.
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1. Qué grado de conocimiento tiene la sociedad del Tribunal de
Cuentas.

2. Qué espera la sociedad civil del Tribunal de Cuentas.
3. Qué da el Tribunal de Cuentas a la sociedad civil.

4. Y qué opinion tiene la sociedad civil del Tribunal de Cuentas.

3. GRADO DE CONOCIMIENTO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS
POR LA SOCIEDAD CIVIL

— En cuanto al grado de conocimiento que la sociedad civil tiene
del Tribunal de Cuentas, conviene dejar constancia de que no existe
ninguna encuesta del CIS (Centro de Investigaciones Socioldgicas) en la
que se haya preguntado a los ciudadanos:

— sobre el conocimiento que tienen del Tribunal de Cuentas;

— sobre el conocimiento que tienen sobre las dos funciones del
Tribunal de Cuentas: la fiscalizadora y la jurisdiccional;

— o sobre si los ciudadanos saben, o no, para qué sirve el Tribunal
de Cuentas.

Partiendo de estas carencias, es obvio recordar que el conocimien-
to, cualquiera que sea su grado, que la sociedad civil tiene del Tribu-
nal de Cuentas depende de la informacién que sobre el Tribunal de
Cuentas recibe la sociedad civil, indirectamente a través de los medios
de comunicacién, o directamente a través de la pagina web del Tii-
bunal de Cuentas.

3.1. El Tribunal de Cuentas y los medios
de comunicacién social

Los medios de comunicacién espafoles se ocupan con frecuencia
del Tribunal de Cuentas. En el afio 2003, la prensa ha publicado una
media de 50 informaciones mensuales sobre el Tribunal, la mayor
parte referidas a Informes de fiscalizacién, aunque también hay al-
gunas referidas a procedimientos en tramitaciéon en la Seccién de En-
juiciamiento.

En buena medida esta creciente presencia del Tribunal en los me-
dios de comunicacién tiene su origen en que cuando el Pleno del Tri-
bunal de Cuentas aprueba un Informe de fiscalizacion, la Oficina de
Prensa del Tribunal da una nota para los medios de comunicacién
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que practicamente se limita a decir que el Informe de Fiscalizaciéon ha
sido aprobado, y poco mas.

Este proceder o pauta de conducta del Tribunal se inici6 en 1982.
Por tanto, no es una pauta establecida por el actual Pleno del Tribu-
nal de Cuentas (2001), ni por el anterior (1990), sino por el Pleno an-
terior al anterior.

Ello significa que nos encontramos ante una pauta mantenida a lo
largo de veintiin anos que limita la autonomia del Tribunal, que se
ha explicado, sefialando que el Tribunal no puede difundir el conte-
nido de un Informe de fiscalizacién en tanto el Parlamento no lo
haya conocido y sido presentado por el Presidente del Tribunal a la
Comision Mixta Congreso-Senado para las Relaciones con el Tribu-
nal de Cuentas.

Esta practica, unida a los irregulares ritmos de trabajo de la Co-
misién Mixta Congreso-Senado para las Relaciones con el Tribunal
de Cuentas, determina que la sociedad espafola apenas reciba infor-
macioén de lo que fiscaliza el Tribunal:

— porque, como la Comisiéon Mixta analiza los Informes con re-
traso, el retraso desactualiza los Informes, que por ello pierden inte-
rés para los medios de comunicacién como potenciales contenidos in-
formativos;

— y porque la Comisién Mixta con frecuencia ve en cada sesién un
alto ndmero de Informes de fiscalizacion del Tribunal, lo que deter-
mina una acumulacién de Informes que perjudica la posibilidad de
que los medios se hagan eco suficiente de todos ellos.

Considero que es llegada la hora de superar esta pauta porque: la
Ley Organica del Tribunal (art. 12.1) y la Ley de Funcionamiento
del Tribunal (art. 28.2) no s6lo no prohiben, sino que permiten, que
el Tribunal difunda los Informes a los medios de comunicacién antes
de que la Comisién Mixta los analice. Se trata, por tanto, de una prac-
tica que, por carecer de apoyatura legal, puede ser superada.

Bien es cierto que no es la Gnica pauta a superar. Sefialaré dos
practicas, en este caso de las Cortes Generales, que tampoco tienen
apoyatura legal:

— el que las Cortes Generales no publiquen con el Informe las ale-
gaciones de los fiscalizados, a pesar de que son parte de los Informes
aprobados por el Pleno del Tribunal (art. 44.4 Ley 7/1988);

— y el que las Cortes Generales no publiquen en el BOE conjunta-
mente con el Informe los votos particulares de los Consejeros del Tri-
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bunal de Cuentas que los hayan formulado, a pesar de que también
forman parten del Informe (art. 5.2 Ley 7/1988).

3.2. La pagina web del Tribunal de Cuentas

Otro elemento que condiciona la informacién sobre la funcién fis-
calizadora del Tribunal de Cuentas es el actual contenido de la pagi-
na web del Tribunal.

La péagina web:

— tendria que ofrecer informacién sobre todas las actividades del
Tribunal, es decir, sobre el Programa Anual de Fiscalizaciones, sobre
Sentencias, sobre la oferta publica de empleo, sobre las convocatorias
de plazas en concurso o a libre designacién, sobre las oposiciones, so-
bre las convocatorias de plaza para personal laboral y sobre las licita-
ciones del propio Tribunal, entre otras cuestiones;

— tendria que ofrecer los textos integros (es deciy; con alegaciones) de
todos los Informes de fiscalizacién aprobados desde 1982;

— tendria que ofrecer la jurisprudencia de la Sala de Justicia del
Tribunal de Cuentas,

— y tendria que ser interactiva para permitir que los ciudadanos
puedan dirigirse al Tribunal, a través de la pagina web, solicitando in-
formaciones.

Actualmente, la Comisién de Gobierno del Tribunal esta trabajan-
do en esta materia, trabajo que, cuando se culminé y ponga en prac-
tica, permitird que el Tribunal cubra un importante vacio en sus re-
laciones con la sociedad civil.

4. ;QUE ESPERA LA SOCIEDAD CIVIL DEL TRIBUNAL DE CUENTAS?

La segunda cuestiéon que anunciamos hace referencia a lo que es-
pera la sociedad civil del Tribunal de Cuentas.

4.1. La ausencia de encuestas: una propuesta de areas
prioritarias de fiscalizacion

No conozco ninguna encuesta en la que se haya preguntado a los
ciudadanos espafioles sobre qué asuntos deberian ser prioritarios en
las fiscalizaciones del Tribunal.
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Constatada esta carencia, no es irrazonable ni arriesgado formular
una enumeracién sobre lo que la sociedad civil espera del Tribunal de
Cuentas, o al menos lo que cabe racionalmente considerar que la so-
ciedad espera del Tribunal de Cuentas, si tenemos en cuenta los as-
pectos de la gestion publica que mas preocupan a los ciudadanos.

Un estudio del CIS, realizado en septiembre de 2002, sobre “Ins-
tituciones y autonomias” arroja algunas luces sobre los principales pro-
blemas de la gestién de las Administraciones Publicas.

Se trata, entre otros, de:

— la gestion de la Seguridad Social, en particular las prestaciones
por desempleo;

el gasto en seguridad ciudadana;

— la financiacién de los partidos politicos;

la educacion;

la sanidad;

el funcionamiento y cobertura de los servicios publicos;

la vivienda;

las infraestructuras, y

la gestion del agua.

Considerando, por tanto, que el Tribunal de Cuentas deberia fis-
calizar los aspectos de la gestion publica que mas preocupan a los ciu-
dadanos, los dos grandes campos de recomendable actuacion fiscali-
zadora del Tribunal de Cuentas serian:

— Un primer campo integrado por las areas de gestiéon de servi-
cios publicos basicos: educacion, vivienda, sanidad, seguridad ciuda-
dana, Seguridad Social, pensiones, desempleo, etc., y

— un segundo campo integrado por areas funcionales en las que
existe riesgo de corrupcion en sentido amplio, areas de riesgo, que
son todas aquellas en que lo publico es tangente, o secante, con lo pri-
vado, subvenciones, contratos (especialmente de obras y de gestion de ser-
vicios), privatizaciones de empresas publicas, financiacién de partidos
politicos, urbanismo y medio ambiente (@reas de riesgo).

Conviene, no obstante, tener presente, que la lucha contra la
corrupcion, dadas las multiples e ingeniosas formas de actuaciéon de
corruptores y corrompidos, no es una tarea exclusiva del Tribunal
de Cuentas y de los Organos de Fiscalizacion Externa que existen en
11 Comunidades Auténomas. A luchar contra la corrupcién estan
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llamados, ante todo, el Parlamento y, ademas, el Ministerio Fiscal, los
Jueces y Tribunales, la Intervencion General del Estado e incluso el
Tribunal de Defensa de la Competencia y el Consejo Consultivo de
Privatizaciones.

Los dos grandes campos senalados de la actuacion fiscalizadora se
caracterizan:

a) porque en las dreas que los integran se produce una presencia
simultanea de lo econémico-privado y de lo politico-ptblico;

b) porque cualquier decisiéon de las Administraciones Publicas tie-
ne consecuencias econémicas importantes, y en no pocas ocasiones
extraordinariamente importantes, y

¢) porque los particulares intentan influir en los gestores puiblicos
para que las Administraciones Publicas adopten decisiones que pon-
gan lo politico-publico al servicio de lo econémico-privado.

Insistiré especialmente en la fiscalizacion de los contratos, un area
que ofrece amplias posibilidades para satisfacer las demandas sociales
de control.

Asi lo ponen de manifiesto cuestiones como:

las insuficientes justificaciones de la necesidad de contratar;

la falta de objetividad en los criterios de adjudicacién;

la insuficiente ponderacién de esos criterios en los concursos;

la insuficiente justificacién del reiterado recurso a los procedi-
mientos “abreviados” (negociado y viceversa), que, como es sabido, tienen
publicidad y concurrencia restringidas;

— la cautividad de la Administracién en los contratos de conteni-
do informatico, y

— la “alegre” acumulacion de contrataciones a final de ejercicio pa-
ra agotar los saldos presupuestarios y justificar asi el incremento pre-
supuestario.

Pero la sociedad civil no s6lo espera que el Tribunal de Cuentas fis-
calice las areas senaladas. Espera, ademas, que fiscalice con rapidez,
que lo haga con rigor y que las fiscalizaciones sean ttiles.

4.2. Fiscalizaciones rapidas

La rapidez, o inmediatez temporal, de un érgano como el Tribu-
nal de Cuentas existe cuando éste emite un Informe de fiscalizacion



Reflexiones sobre la sociedad cruil ante el control. .. 195

poco después, o al menos no mucho después, de que haya tenido lu-
gar el proceso de gestiéon publica, o la gestiéon por particulares de fon-
dos publicos (subvenciones).

La opinién general considera que el Tribunal de Cuentas podria
ser mas 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 faciles exageraciones, dejaremos constancia de
que la rapidez es posible, en general, en todas las fiscalizaciones que
no parten de la rendicién de una cuenta publica.

Por tanto, la rapidez es posible en:

— las fiscalizaciones de cumplimiento, muy especialmente en las de
contratos, y

las fiscalizaciones operativas, es decir:

las de economia y eficiencia;

las de programas, y

las de sistemas y procedimiento.

Logicamente, la rapidez no es facil de lograr en las fiscalizaciones
financieras, que son fiscalizaciones de regularidad cuya finalidad es
que el Tribunal de Cuentas emita un pronunciamiento sobre si la con-
tabilidad general, las cuentas anuales, y los demas estados financieros,
del ente u 6érgano fiscalizado, expresan, o no, fielmente el resultado
de la gestion y la realidad patrimonial de dicho ente u érgano.

Pero en este caso... la rapidez es posible siempre que el proceso fis-
calizador se anticipe a la rendicién formal de las cuentas y goce de la
suficiente flexibilidad para adaptarse a ellas una vez sean rendidas;
solo puede ser real si el Tribunal aplica una planificacién flexible de
las actuaciones fiscalizadoras, es decir, si a lo largo de la vigencia del
correspondiente Programa Anual de Fiscalizaciones del Tribunal se
introducen modificaciones para responder a las demandas sociales.

4.3. Fiscalizaciones rigurosas

Como hemos dicho, la sociedad civil espera que el contenido de
los Informes de fiscalizacién sean rigurosos, requisito que cumplen
las fiscalizaciones del Tribunal.

La informacién es rigurosa cuando se apoya en datos y ofrece con-
clusiones coherentes con los resultados obtenidos de los trabajos de
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fiscalizacién, y formula recomendaciones para mejorar la gestiéon de
posible asuncion por las Administraciones y demas entidades fiscali-
zadas.

4.4. Fiscalizaciones utiles

La sociedad civil espera del Tribunal de Cuentas que, como hemos
dicho, los Informes sean utiles.

Un Informe de fiscalizacion del Tribunal de Cuentas es ttil cuando:

el Tribunal ha fiscalizado lo que interesa a la sociedad;

el Tribunal ha fiscalizado la gestiéon reciente;

el Tribunal ha fiscalizado con rapidez;

la fiscalizaciéon permite comparar la gestion de un mismo servi-
cio publico por distintas Administraciones (fiscalizaciones horizontales) o
por distintos 6rganos de una misma Administracién Puablica, y

— las Administraciones Publicas y las empresas publicas no igno-
ran las recomendaciones del Informe.

Otro requisito indispensable para que una fiscalizacién sea qtil es
que no suponga duplicidad (es deci; identidad de objetivos e identidad
del periodo fiscalizado) respecto de otra fiscalizaciéon realizada por un
()rgano de Fiscalizaciéon Externa (OFEX) de una Comunidad Auté-
noma.

Esta cuestion se sitda en el campo de las relaciones entre el Tribu-
nal de Cuentas y los OFEX, muy insuficientemente regulada por el
articulo 29 de la Ley 7/1988 de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas.

Se ha dicho hasta la saciedad que seria muy 1til contar con un 6r-
gano de coordinacién, legalmente institucionalizado, al modo del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

La creacién de un érgano de esta naturaleza no impide que sefia-
lemos que el gran instrumento para lograr unas relaciones armonio-
sas entre el Tribunal de Cuentas y los OFEX es la realizacién por el
Tribunal de Fiscalizaciones Horizontales.

Las fiscalizaciones horizontales constituyen una férmula propia de
los Estados compuestos, como es nuestro Estado, y son los Estados Fe-
derales (Alemania, Austria y Bélgica entre otros).

Estas fiscalizaciones permiten cubrir cuatro objetivos:
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1% objetivo: Determinar si existe, o no, igualdad en el acceso de los
espanoles a los servicios publicos que el Estado y las Comunidades Au-
ténomas prestan con el gasto publico que realizan (art. 149.1.1¢ CE).

22 objetivo: Determinar si a través del gasto publico realizado por el
Estado, y por las distintas Comunidades Auténomas, se realiza, o no,
una asignacion equitativa de los recursos (art. 31 CE).

3% objetivo: Determinar si el gasto publico realizado por el Estado y
por las distintas Comunidades Auténomas es, o no, eficiente, anali-
zando para ello, comparativamente, la gestion de un mismo servicio
publico por distintas Comunidades Auténomas (art. 31 CE).

42 objetivo: Determinar si el Estado, del que las Comunidades Au-
ténomas son partes, garantiza, o no, en cada servicio publico, el prin-
cipio de solidaridad entre las Comunidades Auténomas (arts. 2 y
138 CE).

4.5. Fiscalizaciones comprensibles

Finalmente, la sociedad civil espera del Tribunal de Cuentas in-
formacion comprensible.

Los Informes de fiscalizacién son comprensibles cuando, siendo
juridica y econémicamente rigurosos, pueden ser comprendidos no
solo por los parlamentarios (destinatarios directos de los Informes), sino
también por los ciudadanos (destinatarios indirectos).

No pueden ser calificados como comprensibles los Informes del
Tribunal que sélo pueden ser entendidos por los expertos, y a veces
s6lo por quien redact6 en origen cada apartado.

Por ello, el Tribunal de Cuentas debe cuidar el lenguaje de sus In-
formes, lo que requiere compatibilizar rigor técnico y claridad expo-
sitiva, pues, no en vano, todas las realidades econémicas, por com-
plejas que sean, pueden ser expuestas con claridad.

5. ¢RESPONDE EL TRIBUNAL DE CUENTAS A LAS EXPECTATIVAS
DE LA SOCIEDAD CIVIL?

La tercera cuestiéon que abordamos nos lleva a preguntarnos <qué
da el Tribunal de Cuentas a la sociedad civil?, o si se prefiere: <cémo
responde el Tribunal de Cuentas a las expectativas de la sociedad civil?

No creo exagerar si digo que son muchos los asuntos que, pre-
ocupando a la sociedad civil, no son fiscalizados por el Tribunal de
Cuentas.
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El Tribunal de Cuentas podria dar respuestas rapidas a las de-
mandas sociales urgentes, siempre que se interiorizara el concepto y
el alcance de la planificacion flexible.

No es exagerado senalar que la respuesta del Tribunal de Cuentas
a las expectativas sociales no es tan rapida como seria deseable, por lo
que, en no pocos casos, los Informes llegan tarde.

Tampoco es exagerado poner de manifiesto que el lenguaje de los
Informes es oscuro; a veces, muy oscuro.

Finalmente creo que puede afirmarse que, sin lugar a duda, los
Informes del Tribunal de Cuentas son rigurosos.

Esta afirmacién de que los Informes son rigurosos es cierta. Pero
exige que haga una matizacion, pues hay un Informe, el de la Decla-
raciéon de la Cuenta General del Estado, en el que cuanto dice el Tri-
bunal es cierto y fundado, pero en el que se podia decir mas, pro-
fundizar mas.

Campos concretos de profundizacién son, entre otros: 1) los rela-
tivos al impacto en el déficit y el endeudamiento de operaciones eco-
némicas, como las aportaciones de capital, los préstamos y los avales
a empresas publicas estatales (el denominado “déficit oculto”); 2) la situa-
ci6n patrimonial de la Seguridad Social, los préstamos recibidos por
ésta y el Fondo de Reserva, y 3) los aspectos de eficacia, eficiencia y
economia de la gestiéon de los recursos publicos registrados en las
cuentas analizadas®.

6. ¢COMO VALORA LA SOCIEDAD CIVIL
AL TRIBUNAL DE CUENTAS?

Finalmente, la cuarta cuestién nos lleva a preguntarnos <qué opi-
nién, que valoracién, tiene la sociedad civil del Tribunal de Cuentas?

La tnica encuesta del Centro de Investigaciones Sociolégicas en la
que se pregunto6 a los ciudadanos por su opinién sobre el Tribunal de
Cuentas es una elaborada en 1998, relativa a “La Democracia y sus ins-
lituciones”.

En la valoracion ciudadana, el Tribunal de Cuentas es la décima
institucion entre 10 instituciones, estando precedido, en los lugares 7,

¥ Ver a este proposito las Preliminary Conclusions (punto 8) del Informe del Fon-
do Monetario Internacional sobre Espana, de 17 de noviembre de 2003, en
http://www.imf.org/external/np/ms/2003/111803.thm.
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8y 9, por el Tribunal Constitucional, los Parlamentos autonémicos, y
el Consejo General del Poder Judicial.

En otra encuesta sobre instituciones, de septiembre de 2002, ya no
se pregunt6 sobre el Tribunal de Cuentas.

En las encuestas del CIS sobre instituciones publicas nunca se pre-
gunta por el Tribunal de Cuentas: si por la Corona, si por las Cortes,
si por el Tribunal Constitucional, si por el Consejo General del Poder
Judicial y si por el Defensor del Pueblo.

Ello debe llevar al Tribunal a preocuparse por el grado de conoci-
miento que los ciudadanos tengan de sus actuaciones fiscalizadoras,
pues este conocimiento constituye, sin duda, el primero —aunque no
el anico- de los indicadores de la percepciéon que los ciudadanos tie-
nen del quehacer del Tribunal, y a través de los Informes de fiscali-
zacién del rigor (o en su caso, falta de rigor) con que se aplican los re-
cursos publicos que ellos financian por via impositiva.»



