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Presentacion

Juan Velarde Fuertes
Director

Convenia no perder las exposiciones orales que en el acto de
presentacion del nimero 44 de esta Revista pronunciaron el cate-
drético de la Universidad de Valencia, Vicente Montesinos Julve, y
la Interventora y Auditora del Estado, Susana Casado Robledo,
pues sus intervenciones, como se observara en este nimero, pasan
a temer una importancia evidente.

El profesor Montesinos ofrece sus puntos de vista, extraordina-
riamente valiosos, sobre el panorama general de la armonizacién
internacional de la contabilidad publica, con especial énfasis en el
caso de la Unién Europea, poniendo de relieve qué autores res-
ponden adecuadamente a nueve preguntas clave en torno a dife-
rentes aspectos del proceso de armonizacién contable y las conse-
cuencias que del mismo pueden derivarse.

Por su parte Susana Casado, al ofrecer su sintesis titulada «Pre-
supuestos Generales del Estado. Nueva gobernanza econémica
europea y reforma contable» hace observar que aunque parece
que no cabe discusiéon en que «el caracter limitativo, o no, de los
presupuestos de cualquier entidad del sector publico estatal que-
da definido mediante una norma con rango de ley», mas he ahi
que, observa con agudeza, <aunque parece que lo anterior consti-
tuye una cuestién que no admite discusion, existe cierta confusiéon
cuando los estatutos de alguna entidad, aprobada sin norma con
rango de ley, contemplan que sus presupuestos tienen caracter li-
mitativo, y de acuerdo con ello se elaboran distribuyendo los gas-
tos por categorias econémicas (capitulos, articulos, conceptos,
subconceptos, etc.)». Todo esto quedé perfectamente aclarado en
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6 Revista Espanola de Control Externo

esta aportaciéon, que puntualiza «<lo que se hace a través de la
orden anual de elaboracién de los Presupuestos Generales del Es-
tado y de las resoluciones del Director General de Presupuestos a
que se habilita en las propias 6rdenes». Repito que en este articulo
se desarrolla a la perfeccién todo esto.

Manuel Aznar Lopez, Consejero del Tribunal de Cuenta, ofrece
en «Fiscalizacion y desarrollo social», la version revisada y actuali-
zada de un trabajo anterior. Parte de que debe considerarse como
desarrollo social la accién centrada en tres objetivos: la erradica-
cién de la pobreza, la creacién de empleo productivo y reduccién
del desempleo, y finalmente, la integracién social. Tras un desplie-
gue muy bien documentado, se llega a la conclusion siguiente: «las
entidades fiscalizadoras pueden contribuir a la mejora de las con-
diciones de vida de los ciudadanos por medio de la realizaciéon de
auditorias respecto de la prestacion de servicios basicos, tales como
la educacién, el tratamiento médico, la prevencién y control de las
enfermedades, la salud, la pobreza, la seguridad social, el empleo y
la vivienda, ademas de contribuir a mejorar el uso eficaz, eficiente,
econémico».

El catedratico de Politica Econémica, Andrés Fernandez Diaz,
en «Sobre la corrupcién: otra vuelta de tuerca» ofrece una aporta-
cién de valor considerable, alrededor del fenémeno de la corrup-
cién. En esa pugna obligada para que desaparezca esta lacra intole-
rable, considera el profesor Fernandez Diaz que es preciso actuar
en siete direcciones: descentralizacion de la Administracién Puabli-
ca; una radical separacién de los tres poderes; un riguroso funcio-
namiento del control interno y externo; un control interno de la
contratacién publica; una agilidad mayor, acompanada de una me-
jor organizaciéon del Poder Judicial; una intensificaciéon del control
de las corporaciones locales; una sensible mejoria del nivel cultu-
ral, asi como la recuperacién de los valores morales y civicos. Ade-
mas, las instituciones publicas y las organizaciones politicas no de-
ben guardar ningun silencio ante cualquier aparicién de situaciones
corruptas.

En mi contribucion «Sobre la ética de las finanzas» intento acla-
rar diversas cuestiones en este sentido.

Cierra el bloque de los articulos el de Maria José Garcia Blanco,
«El control de las subvenciones publicas por el Tribunal de Cuen-
tas: examen de algunos puntos problematicos». Maria José Garcia
Blanco efectia lo que opino es un analisis exhaustivo de la cues-
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tién, que considera, acertadamente, trascendente, porque la activi-
dad subvencional se desarrolla dentro de la Administracién, por lo
que queda sujeta al control de ejecucién presupuestaria en sus dis-
tintas variantes (de legalidad, eficiencia, economia, etc.) pero, «a
diferencia de lo que ocurre con el “gasto real”, la aplicacién a sus
fines ultimos de los fondos publicos que constituyen el objeto de la
subvencion, se realiza fuera del ambito de la Administracién», por
lo que es necesario ampliar «el dambito subjetivo del control al que
estara sometido no sélo el ente publico concedente, sino también el
destinatario de los fondos». Considero que este articulo sera de
continua y obligada consulta.

En la Seccién de Legislacién y Jurisprudencia, Javier Medina y
José Antonio Pajares Jiménez ofrecen una informacién sobre la le-
gislacion y jurisprudencia mas relevante producida durante el se-
gundo cuatrimestre del ano 2014, y desde luego, las resoluciones
dictadas por la Sala de Justicia de la Seccién de Enjuiciamiento del
Tribunal de Cuentas.

Era precisa una necrologia sobre una figura tan importante y
ejemplar del mundo de la Hacienda como fue José Barea. Intento
yo exponer algo de esto bajo el titulo «José Barea Tejeiro, cuatro
aspectos esenciales».

Finalmente, el Consejero de Cuentas, José Manuel Sudrez Ro-
bledano, ofrece la recension del libro de Eugenio Lépez-Lacoste
Diaz, «<El Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y los
Derechos Humanos»; Gregorio Cunado Ausin, Auditor del Tribu-
nal de Cuentas, también recesiona el libro de Ubaldo Nieto de
Alba, «Etica, politica, economia y control. El caso de los partidos
politicos»; finalmente José Angel Fernindez Fernandez hace otro
tanto del «Informe de Fiscalizacién del Tribunal de Cuentas sobre
las principales actuaciones realizadas por la Agencia Tributaria en
ejecuciéon del Plan de Prevenciéon del Fraude Fiscal durante los
ejercicios 2010, 2011 y 2012>.

Creo sin dudar, que este nimero mucho se consultara, visto su
contenido, porque, como sefala la profesora Adela Cortina, bas-
tante de esto anda vinculado con la realidad de esta frase: «Nos
arreglamos mas con nuestra mala conciencia que con nuestra mala
reputacion». A través de la exposicién de esta ultima, forzosamente
se superard, en lo relacionado con la situacién financiera del Sector
Publico, la tolerancia de una mala conciencia. Es mi despedida
como director, aunque continio ligado al Consejo de redaccién.
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La armonizacion internacional
de la Contabilidad del Sector Publico
Y su repercusion en la Union Europea

Vicente Montesinos Julve

Catedritico de la Universidad de Valencia

Vocal del Consejo Editorial de la REVISTA ESPANOLA
DE CONTROL EXTERNO

INTRODUCCION

Quisiera comenzar estas breves consideraciones en torno a la
armonizacién internacional de la Contabilidad del Sector Publico y
su repercusion en la Unién Europea con mi sincero reconocimien-
to a los miembros del Consejo Editorial de la Revista Espanola de
Control Externo (RECE), y en especial a su Director, el profesor
Juan Velarde, por la invitacién que me formularon para publicar
en esta Revista una corta resefia recogiendo las ideas que expuse el
dia de la presentacién en Madrid, el 1 de julio de 2014, en el Cen-
tro de Estudios Politicos y Constitucionales, del nimero monogra-
fico de la Revista dedicado al nuevo marco normativo para las
cuentas publicas en la Unién Europea, cuya elaboraciéon coordiné
junto con a Susana Casado. Ello constituye para mi un honor y una
satisfaccion.

) Intervencién del autor en el acto de presentaciéon del ntimero 44 de la
Revista.
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12 Revista Espariola de Control Externo

ANTECEDENTES

Aun cuando los trabajos e intentos por llevar a buen término el
proceso de armonizaciéon contable internacional ocuparon buena
parte de la segunda mitad del pasado siglo, de entre esos esfuerzos
debemos seleccionar aqui los aspectos e hitos que finalmente han
tenido una mayor incidencia y han resultado mas significativos
desde la perspectiva de la armonizacién contable internacional de
la contabilidad gubernamental, como son los siguientes:

Por una parte, la creacién en 1973 del Comité Internacional de
Normas Contables (International Accounting Standards Commit-
te, IASC), constituye el punto de partida para un efectivo desarro-
llo de la armonizacién contable internacional, concretado en la ela-
boracién y publicacién de Normas Internacionales de Contabilidad
(NIC). Estas normas, dirigidas al sector empresarial, se extienden,
adaptan y desarrollan posteriormente para su aplicacion al sector
publico, y mas concretamente al sector puablico administrativo.

La necesidad de conseguir una adecuada comparabilidad de la
informacién econémico-financiera conduce a que los mercados fi-
nancieros, y en concreto la Organizacion Internacional de Comi-
siones de Valores (International Organization of Securities Com-
missions, IOSCO), se decantasen por las normas internacionales y
decidieran apoyar la normativa contable del Comité Internacional,
transformado tras su reforma en el Consejo Internacional de Nor-
mas Contables (International Accounting Standards Board, IASB).

Finalmente, los propios mercados financieros y los organismos
econémicos internacionales constatan que existe una perentoria
necesidad de asegurar la adecuada comprensién y comparabilidad
de los informes de las entidades publicas, apoyando la creacién y
posteriores normas del Consejo de Normas de Contabilidad para
el Sector Publico (International Public Sector Accounting Stan-
dards Board, IPSASB), organismo que se encuentra ubicado orga-
nicamente en el seno de la Federacién Internacional de Contado-
res (IFAC).

El desarrollo y aplicacién de las Normas Internaciones de Con-
tabilidad para el Sector Pablico (NICSP o IPSAS, de acuerdo con la
terminologia anglosajona), ha seguido un proceso inicialmente
lento y de implantaciéon reducida, pero gradualmente ha venido
cobrando una importancia creciente, y actualmente constituye el
referente obligado para la presentaciéon de las cuentas publicas de
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muchos paises y organismos internacionales en diferentes 4reas
econémicas mundiales, cada dia mas amplias y diversas.

Este proceso de armonizacién de la contabilidad de las entida-
des publicas se ha ido por otra parte consolidando como un refe-
rente para imponer a los paises unas normas adaptadas y ajustadas
a esas NICSP, e incluso se ha recurrido en ocasiones a la adopcién
directa de las mismas, si bien el método que se va imponiendo es
mas bien el primero, con normas que, respetando el contenido y
criterios de las normas internacionales, hayan sido adaptadas a las
especiales caracteristicas los paises, organismos y dreas econémicas
concretas.

Junto a estas normas reguladoras de la elaboracién y presenta-
ciéon de los estados financieros publicos basados en el criterio de
devengo, han continuado desarrollindose innovaciones en el am-
bito presupuestario, que han permitido actualizar y mejorar el pre-
supuesto tradicional, especialmente en lo relativo al presupuesto
por objetivos. La comparabilidad directa de los informes presu-
puestarios, sin embargo, no ha sido objeto de un desarrollo norma-
tivo comparable al de las normas de contabilidad aplicables a los
estados financieros publicos.

Finamente, los sistemas de Cuentas Nacionales y Estadisticas de
las Finanzas Publicas, elaborados por Naciones Unidas y otros or-
ganismos internacionales, han visto generalizada su aplicacién en
todos los dmbitos econémicos, y han cobrado una importancia cre-
ciente para el gobierno financiero nacional e internacional y el se-
guimiento y supervisién de la disciplina fiscal de los gobiernos na-
cionales y regionales, asi como las dreas supranacionales con
economias integradas o en vias de estarlo. Los Sistemas de Cuentas
Nacionales ofrecen un marco normativo Ginico y permiten una
comparabilidad internacional de las cifras, no sin ajustar previa-
mente la informaciéon que resulte de los sistemas nacionales y re-
gionales de informacién contable de las entidades publicas.

Asi pues, nos encontramos con una trilogia de sistemas de infor-
macién econémico-financiera de las entidades publicas: el destina-
do a presentar las cuentas microeconémicas de las entidades publi-
cas de acuerdo con el criterio de devengo, el sistema presupuestario,
que en muy pocos casos aplica devengo y el sistema macroeconé-
mico de cuentas nacionales, disenado de acuerdo con criterios de
devengo, que sin embargo no en todo coinciden con los estableci-
dos para la elaboracién de los estados financieros cada entidad, por
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lo que en cualquier caso se hace necesario practicar ajustes para
transitar desde la informacién presentada por uno de los sistemas
constitutivos de la trilogia a los correspondientes en los otros dos
sistemas de informacién.

En el area europea, los esfuerzos de adaptacién a normas inter-
nacionales esta siendo muy importante en los dltimos afos, y las
perspectivas nos presentan un panorama de intenso trabajo nor-
mativo y armonizador para los préximos anos, y ello es sin duda el
principal argumento a abordar en este monografico y su justifica-
cién mas evidente.

LA ARMONIZACION INTERNACIONAL DEL SECTOR PUBLICO
EN EL SIGLO XXI| Y SU SEGUIMIENTO EN LA REVISTA ESPANOLA
DE CONTROL EXTERNO

Este nimero monografico es el tercero que la Revista Espanola
de Control Externo dedica a cuestiones de Contabilidad Publica
con especial relevancia para el control externo, en cuya actuacién
fiscalizadora existe un especial énfasis en la verificacién de que las
cuentas de las entidades publicas presentan de forma razonable la
imagen fiel de su situacién econémico-financiera y patrimonial, re-
sultados y ejecucién de sus presupuestos. Es cierto que el conteni-
do de esas cuentas tiende a recoger y mostrar una realidad cada
dia més amplia, incorporando informacién financiera y no finan-
ciera, y hacerlo de forma armonizada en los diferentes paises del
arco internacional, de acuerdo con normas y criterios que progre-
sivamente se aproximan mas a la uniformidad. Todo ello en aras
de la mejora de la informacién comunicada a los usuarios y a su
comparabilidad internacional.

Los retos planteados por esta dinamica de armonizacién y re-
formas continuadas exige un esfuerzo de adaptaciéon por parte de
los elaboradores de la informacién, pero también, y muy especial-
mente, de los profesionales encargados de la auditoria y el control
de estos informes, en nuestro caso de los funcionarios de los 6rga-
nos publicos de control externo. Como érgano de discusion y difu-
sioén de los temas objeto de la actividad de estos 6rganos, la RECE,
aparte de la inclusién de estudios y resenas sobre el tema en sus
numeros ordinarios, ha dedicado en los tltimos anos tres nameros
monograficos a la Contabilidad Publica, coincidiendo con tres hitos
de especial significaciéon el en proceso de reformas y armonizacién:
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El primero de estos monografico es el n.2 17, publicado en 2004,
y se dedica a la reforma contable y presupuestaria de las Institucio-
nes Europeas, que supuso la plena adaptacién del sistema contable
de informacién a las NICSP, traducida en la publicacién en 2005
de sus cuentas de acuerdo con dichos estindares.

El segundo ndmero monografico aparece en 2010 con el n.2 35,
y estd dedicado a la reforma del Plan General de Contabilidad Pua-
blica (PGCP), publicado en dicho afo, y que supuso la adaptaciéon
de la normativa de contabilidad publica espafiola a las NICSP.

Finalmente, el ndmero monografico sobre Armonizacién Con-
table Internacional, que aparece con el n.? 44, en el que se analiza
en profundidad la trilogia de Presupuesto, Contabilidad Nacional
y Estados Financieros, y su coexistencia en las cuentas publicas,
dentro de la especial coyuntura marcada por la sustitucién del
SEC95 por el SEC10.

AREAS DE REFLEXION EN MITAD DE UNA DECADA CRUCIAL:
NUEVE PREGUNTAS EN BUSCA DE RESPUESTA

Presentado en lineas generales el panorama general de la armo-
nizacion internacional de la contabilidad publica, es 16gico que co-
miencen a surgir preguntas clave en torno a diferentes aspectos del
proceso y las consecuencias que del mismo puedan derivarse. A
dar respuesta a las cuestiones fundamentales que relacionadas con
la elaboracion y aplicacién de las normas, los sujetos que las elabo-
ran y quienes las utilizan, viene dedicado el contenido del nimero
monografico que comentamos, considerando lo siguiente:

a) <Coémo y por qué se desarrolla el proceso de armonizacién
contable internacional del sector publico?

b) ¢Hacia dénde se dirige el proceso de armonizacién? {Cudles
son las causas que lo justifican y su impacto en los diferentes
grupos de agentes econémicos y usuarios de la informacién?

¢) <Cuales son las caracteristicas de la armonizacién contable en
Europa? ¢Cémo se ha puesto en practica en las instituciones
europeas?

d) {Cémo se valora la armonizacién de la contabilidad publica
desde la perspectiva del control externo en la Unién Europea?
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e) ¢Cual puede ser el impacto de la armonizacién contable pu-
blica en Europa en el futuro préximo? ¢Cémo se va a producir
la adaptacién de las IPSAS al marco europeo?

f) <{Hacia dénde se dirige la reforma de las normas reguladoras
de la Contabilidad Nacional en Europa?

g) <Cual va a ser el papel y las caracteristicas de los presupues-
tos publicos en el nuevo escenario de la informacién econémico-
financiera del sector publico?

h) ¢Qué exigencias y qué impacto han tenido y van a tener en el
futuro para Espafa el entramado normativo internacional, los
mecanismos y plazos para su implantaciéon y sus consecuencias
desde el punto de vista del control?

1) Y finalmente: {Cémo se conciliardn los tres sistemas de infor-
macién econémico-financiera del sector publico?

Planteadas las preguntas, en unos casos hemos acudido a los
protagonistas directos del proceso armonizador, como el presiden-
te del IPSASB, el director general adjunto de Presupuestos de la
Comisiéon Europea y el Secretario General del Tribunal de Cuentas
Europeo, acompaiados los dos primeros por destacados miembros
de sus respectivos equipos. En otros casos, se ha requerido la cola-
boraciéon de académicos especializados en los temas y cuestiones
objeto de andlisis y en el caso del presupuesto, a funcionarios direc-
tamente implicados en el proceso de elaboracion y seguimiento de
los presupuestos en la Administracién Central espafola.

El articulo de Andreas Bergman y Leticia Labaronne va dirigi-
do a analizar y aportar algunas respuestas a las dos primeras pre-
guntas planteadas, en tanto que el trabajo de Manfred Kraff, Rosa
Aldea y Martin Koehler nos presentan el proceso y situaciéon actual
de la reforma del sistema de contabilidad de las instituciones euro-
peas, sobre el que formuldbamos en la cuestién c¢). Eduardo Ruiz
nos ofrece una panoramica de la evolucién de la normativa conta-
ble desde la perspectiva del control externo en la Unién Europea,
en cuya reforma el Tribunal de Cuentas Europeo ha tenido un
papel especialmente relevante (pregunta d).

La armonizacién contable en Europa y la elaboraciéon de unas
normas de contabilidad publica europeas (EPSAS) se describe y
analiza desde la perspectiva académica por Isabel Brusca Alijarde
y Mauricio Gémez Villegas, especialistas en contabilidad del sector
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publico, problematica que en las preguntas anteriores plantedba-
mos cono cuestion e).

La vertiente de las cuentas nacionales, que tan significativa vie-
ne resultando desde la perspectiva del control del déficit y la deuda
del sector publico, se analiza desde el mundo académico en el ar-
ticulo elaborado por Rosa Dasi Gonzalez y Amparo Gimeno Ruiz,
con una referencia especial al nuevo sistema de cuentas nacionales
(SEC 2010), ofreciendo una respuesta a la pregunta planteada
como cuestiéon f) en la enumeracién anterior.

Del mismo modo, Jaime Sanchez Mayoral, Beatriz Antolin Ruiz
de la Cuesta y Laura Rodriguez Sanchez, por una parte; y por otro
lado, Carmen Gil-Ruiz Gil-Esparza y M.2 José Chica Bermudez,
son los especialistas involucrados directamente en la elaboracién y
seguimiento del presupuesto, que han abordado en sus articulos
los aspectos conectados con las preguntas g) y h) anteriormente
planteadas.

La respuesta a la pregunta i) se esta ofreciendo dia a dia en la
actualidad desde la practica de las diferentes administraciones y
constituye una de las preocupaciones fundamentales de los regula-
dores internacionales, a la vista de la confusién a la que induce la
publicaciéon de informes sobre una misma realidad, pero elabora-
dos de acuerdo con metodologias, terminologia, estructura de las
cuentas y conceptos que en muchos casos no son coincidentes. Con
ello queda abierto un amplio campo de investigacién y normaliza-
cién de la Contabilidad Publica, cuyo analisis sobrepasa el alcance y
objetivos del monografico, pero cuyas incognitas y retos mas signi-
ficativos estimamos quedan expuestos de forma clara y profunda a
lo largo de los articulos y estudios incluidos en el monografico que
ahora comentamos.






Presupuestos Generales del Estado:
Nueva gobernanza econdmica europea
y reforma contable

Susana Casado Robledo

Interventora y Auditora del Estado

Vocal del Consejo Editorial de la REVISTA ESPANOLA
DE CONTROL EXTERNO

El 1 de junio de 2014 tuvo lugar en el Centro de Estudios Po-
liticos y Constitucionales la presentacion del ntiimero 44 de la Re-
vista Espainiola de Control Externo, nimero monografico dedicado a
la armonizacién contable. Este nimero se disené por Vicente
Montesinos Julve, que pidié6 mi colaboracién para terminar de
conformarlo incluyendo algtn articulo que pusiera en relacién el
ambito estrictamente contable y el ambito presupuestario publi-
co, lo que dio lugar a incorporar dos articulos cuya introduccién
se me encargd, permitiéndome explicar su contenido y plantear
en relaciéon con el mismo algunas cuestiones. En la reunién que se
celebré tras la presentaciéon, el Consejo Editorial de la Revista
consideré oportuno publicar mi intervencién, que se incluye a
continuaciéon exactamente en los mismos términos en que se de-
sarroll6 el dia 1 de junio de 2014.

Buenos dias a todos, antes de empezar quiero agradecer, como
es légico, la invitacion que se me ha hecho para colaborar en la
presentacion del nimero 44 de la Revista Espanola de Control Externo,

" Intervencién de la autora en el acto de presentacién del nimero 44 de la
Revista.
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de cuyo Consejo Editorial formo parte desde el ano 2001 partici-
pando en el diseio de su nimero 10, correspondiente a enero
de 2002, han pasado algo mas de 12 afos.

A pesar del tiempo transcurrido, resulta curioso leer el primer
parrafo de la presentacién que del nimero 10 hacia quien en ese
momento se estrenaba como Director del Consejo, Juan Velarde
Fuertes, decia: «Es necesario aceptar que la economia espaiola, y todo lo
que de ella se desprende, ha cambiado enormemente desde que se publico la
Ley Orgdnica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas. Entonces
avn teniamos una economia nacional. Hoy (situandose en el ano 2002)
ésta es una comunitaria con todo lo que eso supone en relacion con la cues-
tion de la estabilidad presupuestaria». Lo que supone formar parte de
una economia comunitaria en relacién con lo que Juan Velarde
llamé la cuestion de la estabilidad presupuestaria, es algo que, a nadie
se le escapa, hoy somos capaces de valorar por experiencia propia.

Anadia Juan Velarde en el primer parrafo de la presentacién del
nimero 10 de la Revista que en ese momento, insisto, situdndose a
principios del aftio 2002 calculo yo, «eran poquisimos los que discrepaban
de los puntos esenciales del Pacto de Estabilidad y Crecimiento de 1997».

En este contexto se sitda el articulo escrito por Beatriz Antolin
Ruiz de la Cuesta, Laura Rodriguez Sanchez y Jaime Sinchez Ma-
yoral, tres companeros destinados en la Direccién General de Pre-
supuestos, concretamente en la Subdireccién General de Politica
Presupuestaria, de la que Jaime Sanchez es el Subdirector. Esta
Subdireccién, dentro de la Direccion General, es la encargada, en-
tre otras muchas cosas, de formular los objetivos de la politica pre-
supuestaria y de redactar la normativa e instrucciones que han de
orientar la elaboracién anual de los Presupuestos Generales del Es-
tado. Para poner un ejemplo practico, ha sido la encargada de ela-
borar la recientemente publicada Orden HAP/988/2014, de 12 de
junio, por la que se dictan las normas para la elaboraciéon de los
Presupuestos Generales del Estado para 2015, que, junto con la
aprobacién por el Consejo de Ministros en su reunién del viernes
pasado del correspondiente limite de gasto, el referido al ejercicio
2015, se puede considerar como el punto de partida para iniciar el
proceso presupuestario correspondiente al préximo afio.

Introducen los autores su articulo, titulado Nueva gobernanza
econémica europea, reglas fiscales y evolucion del presupuesto, ha-
ciendo referencia a la necesidad de una coordinacién fiscal entre
los paises que conforman la UE, necesidad que ha estado presente
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desde la creacién de la Unién Econémica y Monetaria a comienzos
de los anos 90, disenada sobre la base de combinar una politica
monetaria Unica, competencia del Banco Central Europeo, con
una pluralidad de politicas fiscales emanadas de los distintos esta-
dos miembros, a los que el Tratado de Funcionamiento de la UE
exige que mantengan sus niveles de déficit y de deuda publica por
debajo de, respectivamente, el 3 por ciento y el 60 por ciento del
PIB, exigencias que se desarrollaron a través del Pacto de Estabili-
dad y Crecimiento de 1997 al que Juan Velarde se referia en la
presentacion del nimero 10 de la Revista.

Los autores explican claramente el contenido del Pacto y sus
posteriores modificaciones, distinguiendo su vertiente preventiva
(al objeto de que los niveles de déficit y de deuda se mantengan
por debajo de unos valores de referencia) y su vertiente correctiva
(a través del procedimiento que ha de seguirse en el supuesto de
que el déficit supere el valor de referencia determinado mediante
la apertura del denominado procedimiento de déficit excestvo).

Puestas de manifiesto con la actual crisis las debilidades del Pac-
to de Estabilidad y Crecimiento, se describen en el articulo las me-
didas que adoptaron las instituciones europeas a través del deno-
minado Semestre Europeo, que abarca el primer semestre natural del
afno, y que, poniendo el énfasis en la vertiente preventiva del Pacto
de Estabilidad y Crecimiento, esta constituido por una serie de hi-
tos, que conforman un calendario comun, con la finalidad de que
los estados miembros conozcan con suficiente antelaciéon las reco-
mendaciones que puedan realizar las instituciones europeas para
poder ser incorporadas en el proceso de toma de decisiones presu-
puestarias nacionales (proceso que como he dicho anteriormente
para Espafna acaba de empezar para el afio 2015).

En este contexto, en noviembre de 2011 se aprob6 un conjunto
normativo formado por cinco reglamentos y una directiva, conoci-
do como Six Pack, cuyo contenido se explica detalladamente en el
articulo junto con una referencia al Tratado de Estabilidad, Coor-
dinacién y Gobernanza en la Unién Econémica y Monetaria firma-
do en marzo de 2012, en el que los paises firmantes se comprome-
tieron, entre otras cosas, a promover la disciplina presupuestaria
mediante la incorporacién en sus sistemas legislativos con la mayor
jerarquia normativa posible de los objetivos a alcanzar, lo que en
Espafia provocé la reforma del articulo 135 de la Constitucién y la
aprobacién de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabili-
dad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.
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Insistiendo en la faceta preventiva del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, en mayo de 2013 se aprobaron dos nuevos reglamen-
tos conocidos como Two Pack, que en la practica supone la prolon-
gacion del Semestre Europeo, con objetivos parecidos al mismo,
hasta finales del mes de noviembre, planteandose de nuevo un ca-
lendario comin que se denomina Otofio Europeo, en el que se con-
templa que a mas tardar el 15 de octubre ha de hacerse publico el
proyecto de presupuesto para el ejercicio siguiente, la finalidad de
ello y las consecuencias practicas que una valoracién critica por
parte de las instituciones europeas pudieran tener durante la tra-
mitacién parlamentaria del proyecto de ley de presupuestos en
Espafia es la cuestion que a continuacién se aborda en el articulo.

Resulta interesante leer en el mismo cémo ha evolucionado el
concepto de estabilidad presupuestaria, lo que Juan Velarde llamé
hace doce anos la cuestion de la estabilidad presupuestaria, que con la
nueva normativa se enuncia en términos de equilibrio o superdvit es-
tructural, destaco «estructural», para cuya determinacién resulta
necesario distinguir entre gastos e ingresos estructurales o perma-
nentes y gasto e ingresos temporales o ligados al ciclo econémico
con la finalidad udltima de garantizar el equilibrio de las cuentas
publicas evitando financiar gastos estructurales con ingresos de na-
turaleza coyuntural, todo lo cual se complementa con la incorpora-
cién de una regla de gasto que limita la tasa de crecimiento del gasto
publico al crecimiento potencial medio de la economia nacional,
tratando de evitar que en fases expansivas de la economia los gas-
tos crezcan de forma significativa traduciéndose, una vez agotada
esa fase expansiva, en desequilibrios financieros.

Se aborda por ultimo en el articulo el analisis de la funcién del
presupuesto, pero en este punto, permitanme que no siga, como
forma de incentivar atiin mas su lectura, sélo quiero enunciar la
cuestiéon que en el propio titulo del correspondiente apartado se
plantea ¢hacia un presupuesto de devengo?.

En otro orden de cosas, y como enlace con la presentacién del
siguiente articulo, quiero destacar que en el nimero 10 de la Revis-
ta, al que al comienzo de mi intervencién he hecho referencia, se
publicaba un articulo del catedratico de Estructura Econémica de
la Universidad de Alcalda de Henares Antonio Torrero Mafas titu-
lado Los aspectos financieros del sector priblico ante los retos de la economia
mundial europea, del que Juan Velarde en su presentacién destacaba
que Torrero nos advertia de la siguiente manera: «En general, los
economistas con mayor influencia de la obra de Keynes —Torrero
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es uno de ellos— acenttian la prevencién hacia los problemas que
puedan derivarse de los excesos de los mercados financieros, en
especial de los bursatiles, cuando la temperatura de la fiebre espe-
culativa es demasiado alta.»

Por otra parte, en la presentaciéon de aquel mismo ntimero 10
Juan Velarde hablaba también de la necesidad de una nueva ley
presupuestaria que sustituyera a la anterior, mencionando en la
gestacién de esta altima a José Barea Tejeiro, que seria finalmente
la ahora vigente, aunque ya con muchos retoques, Ley 47/2003, de
26 de noviembre, a la que la Revista de Control Externo dedic6é un
nimero monografico, el 18, correspondiente a septiembre del
ano 2004.

Estos detalles ponen de manifiesto que la Revista desde el co-
mienzo de la etapa que yo conozco ha buscado siempre publicar
articulos que pudieran interesar por su actualidad, y siempre ha-
ciendo un esfuerzo para que los mismos estuvieran muy directa-
mente relacionados con las funciones que ha de desempeiiar el Tri-
bunal de Cuentas.

La reforma de la Ley General Presupuestaria fue el contexto en
el que se celebré un seminario durante los dias 10, el inolvidable
11y 12 de septiembre de 2001 en Formigal, en el seno de los cur-
sos que en esa localidad organiza la Universidad Internacional Me-
néndez Pelayo, un seminario, cuyo material en parte se recogi6 en
el nimero 10 de la Revista, del que form¢ parte una nota elabora-
da por José Pascual Garcia que resumi6 las aportaciones realizadas
en las distintas mesas redondas, una de las cuales se desarroll6 bajo
el titulo «Nuevos retos de la contabilidad piblica».

La primera intervencion de la mesa, en la que también yo parti-
cipé, corrid a cargo de Vicente Montesinos, que situd la en ese mo-
mento deseada reforma de la contabilidad publica «en el marco del
proceso globalizador;, con la consiguiente necesidad de homogeneizar el len-
guaje contable y de alcanzar la comparabilidad de la informacion financie-
ra». Venia a decir Vicente Montesinos en ese momento (finales del
verano de 2001) que a diferencia de la contabilidad empresarial, no exis-
tia un proceso de armonizacion contable para las Administraciones Piibli-
cas europeas, quedando por otra parte excluido de las normas internacio-
nes, por su variabilidad de unos paises a otros, el presupuesto, siendo en este
ambito referentes las IPSAS del IFAC.

Pues bien, once afios mas tarde y 34 nimeros de la Revista Espa-
fiola de Control Externo de por medio, nos encontramos de nuevo
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ambos dos, en esta ocasidon para presentar este nimero monografi-
co de la Revista, del contenido de cuyos articulos parece despren-
derse que algo hemos avanzado.

Y en este contexto se sitta el articulo titulado La reforma contable
en los Presupuestos Generales del Estado, escrito por dos compaiieras,
ambas en el momento de su redacciéon destinadas en la Direccién
General de Presupuestos, Carmen Gil-Ruiz Gil-Esparza (ahora en
un nuevo destino con dependencia funcional de la Intervenciéon Ge-
neral de la Administracién del Estado) y Maria José Chica Bermu-
dez, con destino, dentro de la Direccion General de Presupuestos,
en la Subdireccién General de Programaciéon Financiera del Sector
Publico, encargada del analisis de los objetivos y actuaciones del sec-
tor publico empresarial y del andlisis y seguimiento de su actividad
financiera, asi como de la elaboracién de los presupuestos de explo-
tacion y de capital de las sociedades estatales.

Precisamente de eso, de los presupuestos de explotaciéon y de
capital de los Presupuestos Generales del Estado, que toman como
referencia los estados financieros contables, trata su articulo, aun-
que con un ambito subjetivo superior al de las sociedades estatales.

La normalizacién contable ha constituido uno de los temas que
de manera recurrente ha preocupado en la selecciéon de trabajos
para publicar en la Revista Espanola de Control Externo. Asi, ademas
del nimero monografico que hoy se presenta, hay que recordar
que el namero 35, correspondiente a mayo de 2010, estuvo dedi-
cado de forma exclusiva al en este momento vigente, y en aquellas
fechas recién nacido, Plan General de Contabilidad Publica.

La presentacién de este nimero corrié a cargo de Vicente Mon-
tesinos, como puede comprobarse una persona enormemente inte-
resada por la normalizacién contable, que decia que la aprobacion en
2010 de un nuevo Plan General de Contabilidad para el sector piblico
administrativo revestia una especial significacion por diversas razones, de
entre las que destacé en primer lugar, que situaba a Espaiia entre los paises
de vanguardia en la modernizacion de su normativa contable publica al
adaptar nuestro Plan de Cuentas a los requerimientos de la IFAC, vy en se-
gundo término, que suponia la armonizacion de las normas contables del
sector publico con las del sector empresarial, que a su vez fueron adaptadas
a los requerimientos internacionales en el anio 2007 .

En su articulo las autoras en primer lugar describen la delimita-
cién del sector publico estatal segtin el régimen presupuestario que
le resulta de aplicacién, distinguiendo entre aquellas entidades
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que se encuentran sometidas a presupuesto limitativo y aquellas
entidades cuyo presupuesto no tiene caracter limitativo. En algtin
momento para identificar a estas tltimas a efectos presupuestarios
se utiliz6, y de alguna manera se sigue utilizando, la expresion
«presupuesto estimativo», pero al corresponderse ésta con un
concepto que no cuenta con definicién legal, desde la Direccién
General de Presupuesto se habla de «presupuesto no limitativo»,
en contraposiciéon a presupuesto limitativo.

Pues bien, no quiero dejar pasar esta ocasiéon para aclarar algu-
nas cuestiones que sorprendentemente se han suscitado, quiza
como consecuencia de la modificacién de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo Comun, mediante la incorpo-
raciéon de una nueva disposicién, la adicional vigésima, aprobada,
entiendo yo, con la finalidad de establecer un régimen juridico mi-
nimo comun para los consorcios, tema que por otra parte fue trata-
do en un articulo publicado en el namero 30 de la Revista Espaiola
de Control Externo, correspondiente a septiembre de 2008, y del que
fui autora, utilizando como vehiculo de la explicacién los consor-
cios que en ese momento se estaban creando de forma masiva para
canalizar la colaboracién entre administraciones publicas de distin-
tos ambitos territoriales (especialmente el Estado y las comunida-
des auténomas) para la construcciéon y posterior explotacion de las
denominadas Infraestructuras Cientificas y Tecnoldgicas Singula-
res, conocidas como ICTS.

En la nueva disposicion se establece que los estatutos de cada
consorcio determinardn la administracion publica a la que el mismo estard
adscrito. Yo creo que las consecuencias de la adscripciéon formal de
un consorcio a una determinada administracién no estan claras, lo
que si esta claro, tal como ha quedado redactado, aunque pienso
que de forma poco precisa, el inciso final del punto 4 de la citada
disposicion, es que los consorcios deberan formar parte de los presupues-
tos e incluirse en la cuenta general de la administracion publica de adscrip-
cion. Digo de forma poco precisa porque no son los consorcios sino
sus presupuestos los que han de formar parte de los de la adminis-
tracién publica de adscripcién. Pero bueno se entiende.

Al hilo de ello se ha planteado, aunque desde la perspectiva pre-
supuestaria la cuestién estaba resuelta con la redaccién dada a la
disposicion adicional novena de la Ley General Presupuestaria,
cudl ha de ser la forma en que los presupuestos de los consorcios
adscritos a la Administracién Estatal han de incorporarse en los
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Presupuestos Generales del Estado, ya que se da la circunstancia
de que en los estatutos de algunos de ellos se declara que su presu-
puesto tiene caracter limitativo, y en consecuencia al parecer se
han estado aprobando por el érgano competente para ello segiin
los propios estatutos con una estructura similar o igual a la que
presentan los de las entidades sometidas a un régimen presupues-
tario limitativo, lo que ha llegado a interpretarse como que se les
ha dotado de cualidad limitativa. Esto es un lio, ya lo sé y voy a in-
tentar aclararlo.

No es la estructura del presupuesto la que determina su carac-
ter limitativo o no, si no que es éste ultimo caracter, definido me-
diante norma con rango de ley en lo que a su aprobacién y poste-
rior modificacién se refiere, el que marca la forma en que han de
construirse los presupuestos.

Asi, repasando las distintas categorias de entidades que confor-
man el sector publico estatal podemos ir aclarandonos:

Administracion General del Estado, organismos auténomos y
Seguridad Social, es en la Ley General Presupuestaria en la que se
define la forma en que han de quedar especificados sus créditos y
el procedimiento para su modificaciéon, Capitulo 1V, titulado De los
créditos y sus modificaciones, dentro de su Titulo 11, De los Presupuestos
Generales del Estado.

Alos anteriores tipos de entidades hay que anadir a las agencias
estatales. La Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias estatales para
la mejora de los servicios publicos, establece en el punto 2 de su
articulo 27 que el presupuesto de gastos de las agencias estatales
tiene caracter limitativo por su importe global y caracter estimativo
para la distribucién de los créditos en categorias econémicas, con
las excepciones que a continuacién en el propio articulo se contem-
plan, en cuyo punto 3, por otra parte, se regula el régimen de va-
riaciones del presupuesto (ya no se habla de modificaciones sino de
variaciones, pero viene a ser lo mismo). Es decir, mediante norma
con rango de ley se especifica que el presupuesto de las agencias
estatales es limitativo, y también se especifica que en su estructura
los créditos se distribuyen por categorias econémicas.

Para las sociedades mercantiles estatales y las entidades publicas
empresariales, el punto 1 del articulo 64 de la Ley General Presu-
puestaria establece expresamente que elaboraran un presupuesto
de explotacién y un presupuesto de capital y que ambos se integra-
ran en los Presupuestos Generales del Estado, estableciéndose que
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los presupuestos de explotacién y de capital estaran constituidos por
una previsién, remarco el término «prevision», de la cuenta de resul-
tados y del estado de flujos de efectivo del correspondiente ejercicio
y que como anexo a dichos presupuestos se acompafnara una previ-
sion del balance de la entidad. La ley regula a continuacién, a través
del régimen de modificaciones presupuestarias aplicable, el caracter
de dichos presupuestos, que no es precisamente limitativo.

Este régimen se replica en la misma Ley General Presupuestaria
para las fundaciones del sector publico estatal.

Cuando en el articulo 64, en referencia a las sociedades mercan-
tiles estatales y a las entidades publicas empresariales, se determina
que han de formar presupuestos de explotacién y de capital, a con-
tinuacién establece que ese mismo tipo de presupuesto han de ela-
borar los consorcios que tengan caracter empresarlal sin que con
posterioridad los mismos se incluyan en el régimen de modificacio-
nes presupuestarias aplicable a las sociedades y entidades empresa-
riales estatales. Es verdad que la ley nada dice expresamente sobre
el régimen presupuestario de los consorcios no empresariales, que
podriamos calificar de administrativos, pero de la misma manera la
ley tampoco los somete a un régimen presupuestario limitativo.

Queda por dltimo todo el universo de organismos piiblicos, admi-
nistrativos o no, que se rigen por su propia normativa. Todos ellos
creados mediante norma con rango de ley, y es a ese nivel en el que
se define su régimen presupuestario. Pongo dos ejemplos:

La Agencia Estatal de la Administracién Tributaria forma parte
del sector publico administrativo y la ley que regulé su creacién
dispuso que su presupuesto tendra cardcter limitativo por su im-
porte global y caracter estimativo para la distribuciéon de los crédi-
tos en categorias econémicas, con las excepciones que a continua-
cién la propia ley detalla, en la que también se regula su régimen
de variaciones. En esta misma situacién se encuentran por ejemplo
la recientemente creada Comisién Nacional de los Mercados y la
Competencia, el Museo Nacional del Prado o el Museo Nacional
Centro de Arte Reina Soffa. Todos ellos organismos integrados en
el inventario que contienen las disposiciones adicionales novena y
décima de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcio-
namiento de la Administraciéon General del Estado

También forma parte de ese inventario, y ademas también per-
tenece al sector publico administrativo, la Comisién Nacional del
Mercado de Valores, y sin embargo su ley de creaciéon no exige el
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caracter limitativo a sus presupuestos, razén por la que a diferencia
de los anteriores presenta y se integran en los Generales del Estado
unos presupuestos que responden a la estructura de los presu-
puestos de explotacion y de capital.

En definitiva, y a modo de conclusién, quiero decir que el caréc-
ter limitativo o no de los presupuestos de cualquier entidad del
sector publico estatal queda definido mediante una norma con
rango de ley. Una vez determinado el caracter, en el supuesto de
que una entidad no se encuentre sometida a presupuesto limitati-
vo, ha de elaborar presupuestos de explotacion y de capital y como
tales se integrardn en los Presupuestos Generales del Estado, y
como tales los aprobaran las Cortes Generales, y como tales poste-
riormente se ejecutaran, y de acuerdo con ello han de someterse al
control interno de la Intervencién General de la Administracién
del Estado y al control externo del Tribunal de Cuentas.

Y he querido aprovechar la ocasién como antes decia, porque
aunque parece que lo anterior constituye una cuestién que no admi-
te discusion, existe cierta confusiéon cuando los estatutos de alguna
entidad, aprobados sin norma con rango de ley, contemplan que sus
presupuestos tienen caracter limitativo, y de acuerdo con ello se ela-
boran distribuyendo los gastos por categorias econémicas (capitulos,
articulos, conceptos, subconceptos, etc.). En el caso de la normativa
estatal mientras que de acuerdo con las disposiciones legales aplica-
bles, las Cortes Generales no los aprueben con tal caracter, con inde-
pendencia de su estructura, esos presupuestos no seran limitativos, y
por tanto no se encontraran sometidos al régimen de modificaciones
regulado en la Ley General Presupuestaria, cuyo dmbito de aplica-
cién, por otra parte, estd expresamente tasado.

Una vez aclarado lo anterior, por lo menos lo he intentado, me
centro en el contenido del articulo, el régimen de presupuestos de
explotacién y de capital, inicialmente aplicables a sociedades mer-
cantiles, que ha ido extendiendo su aplicaciéon a las entidades pu-
blicas empresariales estatales, a las fundaciones estatales y al resto
de entidades, organismos, etc., de caracter empresarial o adminis-
trativo, cuyo presupuesto no haya sido declarado limitativo me-
diante una norma con rango de ley.

Como define la Ley General Presupuestaria los presupuestos de
explotacién y de capital estan constituidos por una previsién de la
cuenta de resultados y del estado de flujos de efectivo, acompanin-
dose de una prevision del balance y de la documentacién comple-
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mentaria que determine el Ministerio de Hacienda y Administra-
ciones Publicas, lo que se hace a través de la orden anual de
elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado y de las reso-
luciones del Director General de Presupuestos a que se habilita en
las propias 6rdenes. Dichas resoluciones son dos cada afio, en las
que se definen los modelos que han de presentar las entidades per-
tenecientes al sector publico empresarial y al sector publico funda-
cional, por una parte, y los que tienen que presentar las entidades
pertenecientes al sector publico administrativo por otra (en esta
ultima también se incluyen los modelos de los estados que han de
presentar los fondos carentes de personalidad juridica a que se re-
fiere el articulo 2.2 de la Ley General Presupuestaria). En todos los
casos son referentes los planes contables aplicables, ya sea el Plan
General de Contabilidad del afio 2007, el Plan General Publica del
ano 2010 o el Plan de Contabilidad de las entidades sin fines lucra-
tivos del ano 2013, todos ellos debidamente normalizados. Cual-
quier reforma que afecte a los estados financieros de estos planes,
afectara también de forma inmediata a los estados que han de ela-
borarse para su incorporacién como presupuestos de explotacién y
de capital en los Generales del Estado.

El estudio de la documentaciéon presupuestaria que se recoge en
las citadas resoluciones y la forma en que la misma se integra para
conformar los Presupuestos Generales del Estado constituye el
contenido de este dltimo articulo que me ha correspondido pre-
sentar y con el que finalizo esta exposicién esperando no haber
aburrido demasiado e intentando incentivar su lectura.

Muchas gracias a todos y todas.






Fiscalizacion y desarrollo social

Manuel Aznar Lépez
Consejero del Tribunal de Cuentas de Espana

1. INTRODUCCION

Al poner en relacién la fiscalizaciéon' y el desarrollo social, sera
menester, como primera providencia, dilucidar lo que ha de enten-
derse por esta dltima expresion. A tal efecto, parece conveniente
acudir a la Declaracion de Copenhague sobre Desarrollo Social y al
Programa de Accién de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo So-
cial, de 1995, asi como a la Resolucion de la Asamblea General de
Naciones Unidas sobre nuevas iniciativas en pro del desarrollo so-
cial, de 1 de julio de 2000. Seguin estos documentos, el desarrollo
social se centra en tres objetivos: la erradicacién de la pobreza, la

" Version revisada y actualizada de la ponencia presentada, con el titulo «Con-
trol fiscal y desarrollo social», en el 111 Congreso Internacional de Control Fiscal.
«Retos globales del control fiscal y sus aportes al desarrollo social». Medellin, Co-
lombia, 13 y 14 de febrero de 2014.

' En el titulo original de la ponencia, tal y como figuraba en el programa del
Congreso en que fue presentada, se empleaba la expresién «control fiscal», no
utilizada en Espafia, por lo que quizd no estara de mas esclarecer que dicha expre-
sién, usual en Colombia, viene a ser equivalente a «fiscalizacién». De acuerdo con
la legislacion colombiana, por «control fiscal» se entiende «una funcién publica,
la cual vigila la gestion fiscal de la administracién y de los particulares o entida-
des que manejen fondos o bienes del Estado en todos sus érdenes y niveles». Es
ejercido, con caracter posterior y selectivo, por la Contraloria General de la Re-
publica, asi como por las contralorias departamentales y municipales (cf, FORO
IBEROAMERICANO DE CONTABILIDAD PUBLICA-INTERVENCION GE-
NERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO: Glosario iberoamericano de
lérminos contable-presupuestarios. Madrid Ministerio de Economia y Hacienda, 1996,
pag. 43).
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creaciéon de empleo productivo y la reducciéon del desempleo, y la
integracién social.

No obstante, dado que se trata de objetivos que se correspon-
den asimismo con aspectos que quedan englobados en el modelo
europeo de bienestar —o, si se prefiere, en el Estado de Bienestar,
tal y como se entiende en Europa a partir de la II Guerra Mun-
dial-, tomaré como equivalentes el desarrollo social y el bienestar
social. En efecto, en la formulacion clasica de este modelo de
bienestar, la responsabilidad publica de garantizar un nivel y una
calidad de vida aceptable para todos los ciudadanos se concreta en
tres aspectos: el mantenimiento del pleno empleo —o, cuando me-
nos, de un alto nivel de empleo—; la provision publica de una serie
de servicios de caracter universal en los ambitos de la educacion, la
sanidad, la garantia de rentas, la vivienda y los servicios sociales; y
un sistema asistencial, que incluya prestaciones sometidas a limite
de recursos y que persiga la finalidad de satisfacer necesidades
excepcionales y de aliviar las situaciones de pobreza®.

Una vez sentado lo anterior, habra de plantearse cudl es el papel
que la fiscalizacion puede desempenar respecto del bienestar social
y, a tal efecto, puede ser til recordar que la Declaracion de Copen-
hague sobre el Desarrollo Social, de 1995, incluyé, entre sus com-
promisos, el referente a conseguir una mayor eficacia en la utiliza-
cién de los recursos asignados al desarrollo social, haciendo alusidn,
entre otras medidas, a la implantacién de indicadores fiables para
evaluar los programas sociales, de modo que los recursos se utili-
cen en forma eficaz y eficiente. El Programa de Accién aprobado el
mismo afio puso el acento en la conveniencia de incrementar al
maximo la eficiencia de los proyectos y programas. Por su parte, la
Resolucién de la Asamblea General de Naciones Unidas, sobre
nuevas iniciativas en pro del desarrollo social, se refiere, con rela-
ciéon a dicho compromiso, al fomento de una mayor eficiencia y
eficacia en la aplicacién de los recursos para el citado desarrollo.

Consecuentemente, la preocupacién por incrementar la eficacia
y la eficiencia en la utilizacién de los recursos destinados al desa-
rrollo social esta reflejada de modo inequivoco en los documentos

2 Ver en este sentido MISHRA, R.: El Estado de Bienestar en la sociedad capitalista.
Politicas de desmantelamiento y conservacion en Ewropa, América del Norte y Australia
(orig., The Welfare State in Capitalist Society: policies of retrenchment and maintenance in
Europe, North America and Australia). Madrid, Ministerio de Asuntos Sociales, 1993,
pags. 41-42.
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emanados de Naciones Unidas. De ahi se desprende la importante
aportacién que puede realizar al desarrollo social el control realiza-
do conforme a los referidos pardmetros de eficacia y de eficiencia,
a través de las fiscalizaciones operativas o auditorias de gestion.

Este control se hace particularmente necesario cuando, como
sucede en Espana, el principio de eficiencia esta constitucionaliza-
do respecto de la programacién y de la ejecuciéon del gasto publi-
co’, o cuando, como en Colombia, la Constitucién contempla la
prestacion eficiente de los servicios publicos, ademas de referirse al
bienestar y la mejora de la calidad de vida como finalidad social del
Estado y de otorgar prioridad al gasto publico social sobre cual-
quier otra asignacién*. La necesidad de este control puede asimis-
mo derivarse de las leyes sociales que estén inspiradas en el princi-
pio de eficiencia, tal y como declara expresamente en Colombia la
Ley 100, de 23 de diciembre de 1993, por la que se crea el sistema
de Seguridad Social integral.

Por todo ello, parece obligado que la primera de las cuestiones
a tratar esté referida precisamente a la fiscalizaciéon realizada con
los parametros de eficacia y de eficiencia y a tal efecto he elegido
uno de los asuntos cruciales en todo sistema de bienestar, como es
la opcion entre los criterios de universalidad y de selectividad a la
hora de determinar el ambito subjetivo de las medidas sociales.
Realizada esta tarea, me ocuparé, en segundo término, de otro
asunto de indudable interés, como es la aportaciéon de las audito-
rias de calidad al desarrollo social y, dentro de ella, su contribucién
para disipar lo que podria denominarse «espejismo del gasto so-
cial». Trataré, en tercer lugar, acerca de un aspecto que en la actua-
lidad presenta un gran interés, como es el de la transparencia y su
relacién con la sostenibilidad financiera en el ambito social. Y fina-
lizaré con sendas referencias a la actuaciéon de Eurosai y del Tribu-
nal de Cuentas de Espaia en el ambito del desarrollo social.

2. EL DILEMA ENTRE UNIVERSALIDAD Y SELECTIVIDAD

La fiscalizacién realizada conforme a los parametros de eficacia
y de eficiencia alcanza una especial relevancia en determinados es-
cenarios econémicos, como son aquellos en los que se produce una
crisis econémica aparejada a una disminucién de los ingresos pu-

 Articulo 31.2 de la Constitucién Espanola de 1978.
* Articulos 365 y 366 de la Constitucién Colombiana de 1991.



34 Revista Espanola de Control Externo

blicos o, en general, cuando, por esta razén o por otras, como son
las tendencias demograficas, se pone en primer plano el problema
de la sostenibilidad de los sistemas de bienestar social. La Resolu-
ciéon de la Asamblea General de Naciones Unidas sobre nuevas ini-
ciativas en pro del desarrollo social se referia a esta situacién a la
altura del ano 2000, poniendo de relieve que en varios paises,
como consecuencia primordialmente del estancamiento o de la re-
duccién de los ingresos publicos y de la necesidad de reducir el
déficit fiscal, se habia pasado de la protecciéon social universal fi-
nanciada con fondos publicos a la prestacion de servicios a grupos
determinados, vinculandose, en su caso, la asistencia a los ingresos
de los beneficiarios®. Todo ello, en definitiva, se encuentra en rela-
cién con el dilema al que se enfrentan los sistemas de bienestar so-
cial a la hora de configurar sus prestaciones, al tener que optar
entre el criterio de la universalidad y el de la selectividad, alterna-
tiva en cuyo andlisis no se tiene en cuenta, en muchas ocasiones, la
complejidad del asunto en cuestién.

Para analizar este dilema desde la perspectiva de la eficacia y de la
eficiencia ha de partirse de que el modelo de Estado de Bienestar
implantado en Europa a partir de la segunda guerra mundial estd
basado, entre otros elementos, en la prestacion de una serie de servi-
cios de alcance subjetivo universal, cuando menos con caracter ten-
dencial, para satisfacer las necesidades de la poblacién fundamental-
mente en los ambitos sanitario y educativo, aunque extendidos
asimismo a los campos de la vivienda, de la garantia de rentas y de
los servicios sociales. La mayor o menor amplitud subjetiva de estos
servicios vendra dada por la aplicacién del criterio de la residencia
legal en lugar del de la nacionalidad, llegandose a utilizar, en algu-
nos casos, el de la mera estancia, lo que significa extender el acceso a
las prestaciones incluso a los extranjeros en situacién irregular.

Ahora bien, la fiscalizacién sobre el gasto en los servicios confi-
gurados conforme al criterio universalista no debera limitarse a la
mera constataciéon del grado de implantacién de la universalidad
del ambito subjetivo bajo el parametro de la eficacia, sino que de-
berd contemplar los aspectos subjetivos y objetivos, para valorar si
aquella se ha logrado en detrimento de la calidad prestacional y de
la intensidad protectora®.

° Anexo, apartado 36.

® Ver, por ejemplo, en este sentido, la opinién de RODRIGUEZ CABRERO, G.:
«El Estado de Bienestar Social en Espafa en la década de los noventa: Las situa-
ciones de necesidad y sus aspectos econémicos y sociales», en El Bienestar Social
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De otra parte, sera menester tener en cuenta la interdependen-
cia de los distintos elementos que componen el sistema de bienes-
tar con objeto de llegar a una valoracion global de la eficiencia del
gasto. Por poner algtiin ejemplo, las inversiones en el area educati-
va pueden redundar en un incremento de las tasas de escolariza-
cion en edades posteriores a las cubiertas por la educacién basica.
Este hecho, que considerado aisladamente podria considerarse sa-
tisfactorio desde los parametros de la eficacia y la eficiencia, puede
ser, sin embargo, contemplado con cierta relatividad en una situa-
ci6n de amplio desempleo juvenil, puesto que la politica de empleo
puede incluir entre sus medidas la prolongacién del tiempo de es-
colaridad, restringiendo y posponiendo el acceso de los jévenes al
mercado de trabajo, a fin de no agravar el citado desempleo. De
este modo, el anverso de la eficacia y de la eficiencia de los gastos
en educaciéon puede ir paradéjicamente aparejado al reverso de la
ineficacia y de la ineficiencia de los gastos en politicas activas de
empleo’. En cualquier caso, esta interdependencia acrecienta la
complejidad del analisis y, en tal sentido, se ha puesto de relieve
la relacién entre la inversién en educacién y la lucha frente a la
pobreza, habiéndose sefialado que, por ello, la eficiencia no puede
medirse exclusivamente en funcién de los gastos y de los resultados
en el sector educativo®.

El criterio universalista, por lo demas, puede tener efectos per-
versos, siendo susceptible de producir consecuencias antirredistri-
butivas. En tal sentido, es ya cldsica en la literatura cientifica sobre el
desarrollo social la descripciéon del que ha sido llamado el «efecto
Mateo»?, que no es sino la traslaciéon al campo de politica social de lo
que Merton relatara acerca de la investigacion cientifica, al poner de
relieve la mayor facilidad de los cientificos célebres para obtener re-
cursos y, como consecuencia de ello, para colaborar a dicha investi-

en las grandes ciudades. Madrid, Federacién Espanola de Municipios y Provincias,
1991, pag. 65, sobre las reformas sociales implantadas en Espana en el periodo
1983-1988.

7 Ver sobre ello, AZNAR LOPEZ, M.: «El pretendido Estado de Bienestar en
Espana: elementos para una evaluacién», en FERNANDEZ GARCIA, T. (coord.): Es-
tado de Bienestar: Perspectivas y limites. Cuenca, Universidad de Castilla-I.a Mancha,
1998, pags. 92-93.

8 Ver «Informe del Grupo de Trabajo 2», en El papel de las entidades fiscalizado-
ras superiores en la auditoria del sector de la educacion. Informe del Seminario Naciones
Unidas/Intosai sobre Auditorias Gubernamentales. Viena 31 de marzo a 4 de abril
de 2003 (www.intosai.org).

9 Asi, DELEECK, H.: «Leffect Matthieu», en Droit Social n.2 11, 1979, pags. 375-
383.
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gacion en mayor medida y de forma mas evidente que los cientificos
menos conocidos'. En efecto, el acceso a los servicios configurados
conforme al criterio universalista puede estar condicionado por fac-
tores econémicos, sociales y culturales. El nivel socioeconémico pue-
de, como consecuencia de ello, determinar, incluso en paises que
disponen de un servicio de salud de acceso universal, diferencias
que influyan a la postre en el estado de salud'.

De este modo, existe el riesgo de que el acceso a los servicios
universales no responda al principio de equidad, diandose des-
igualdades por la mayor facilidad que en la practica tienen para
acceder a estos servicios quienes poseen un mayor nivel social y
cultural, por lo general asociado a la disposicién de mayores ingre-
sos'?. Esta circunstancia aconseja que, al analizarse la eficacia y la
eficiencia de estos servicios, no se soslaye el factor cultural y que
la evaluacién incluya la adecuacion de la gestion a las caracteristi-
cas culturales de los destinatarios de las prestaciones'.

En otro orden de cosas, cuando los servicios universales se pres-
tan de modo gratuito puede inducirse a un consumo innecesario,
ocasionando asi un despilfarro de los recursos. Esta circunstancia
podria, no obstante, atenuarse mediante el establecimiento de un
copago acomodado a los niveles de renta, puesto que es preciso
esclarecer que la universalidad subjetiva no tiene que ir necesaria-
mente unida a la gratuidad de las prestaciones. Pues bien, la fisca-
lizacién puede aportar informacién sobre las consecuencias de la
implantacién de mecanismos de copago tanto desde la perspectiva
de la eficacia y de la eficiencia, como de la equidad.

10 MERTON, R. K.: «The Mathew Effect in Science», en Science vol. 159, 1968,
pags. 56-63 (citado por DELEECK, H.: 0b. cit., pag. 376, nota 1).

"' RIVERA, B. y CURRAIS, L.: «<La inversi6én en salud como gasto publico produc-
tivo: un analisis de su contribucién al crecimiento econémico», en Presupuesto y Gasto
Publico n.2 39, 2005, pags. 108-109, que citan a MacINTYRE, S., MacIVER, S. y
SOOMANS, A.: «Area, class and health: should we be focusing on places or people?»,
en Journal of Social Policy n.2 22, 1993, pags. 213-234, y a WILLIAMS, D. R.: «Socioe-
conomic differentials in health: a review and redirection», en Social Psychologhy
Quartely n.2 53, 1990, pags. 81-99. También, DIRINDIN, N.: Tutela della salute.
11 dibattito sulle politiche sanitarie in Europa», en Welfare State. 1l modelo europeo dei
diritti sociali. Modena, Fondazione Collegio San Carlo, 2005, pags. 96-97.

2 La descripcion de esta situacién se remonta a varias décadas atras (ver, por
ejemplo, CATRICE-LOREY, A.: Inégalités d’acces aux systemes de protection sociale et
pauvreté culturelle», en Revue Frangaise des Affaires Sociales n.2 4, 1976, pags. 127-137).

¥ AZNAR LOPEZ, M.: «Siete tareas pendientes en politica social», en Sobre pro-
blemas y respuestas sociales. Homenaje a Demetrio Casado. Barcelona, Hacer, 2005,
pag. 82.
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Sin embargo, la conveniencia de lograr un mayor grado de efi-
ciencia en el uso de los recursos destinados al desarrollo social,
concentrandolos en las necesidades prioritarias, podria aconsejar
que se otorgue una mayor relevancia al criterio selectivo, que, po-
tenciaria el efecto redistributivo de las medidas sociales. No obstan-
te, la selectividad, con independencia de su posible efecto estigma-
tizador', requiere un funcionamiento adecuado y transparente del
sistema impositivo, siendo inconciliable con una situacién en la que
la economia sumergida y la evasién fiscal alcancen una magnitud
significativa. En estos casos, podria generarse un efecto antirredis-
tributivo si el acceso a las prestaciones sociales quedara sometido a
una condicién de recursos o, incluso, si en lugar de establecerse un
criterio selectivo, se mantuviera el criterio universalista, pero se es-
tableciera una contraprestacién progresiva vinculada a los ingre-
sos. En otro orden de cosas, la selectividad acentta la complejidad
de la gestion y puede operar efectos perversos, entre los que no es
el menor el fomento del clientelismo', riesgo que puede incluso
acentuarse cuando las medidas dirigidas a grupos especificos se
gestionan a nivel local'®.

Ademas, si la selectividad incluye el establecimiento de un um-
bral de admisién a las prestaciones fijado en un nivel de renta ex-
cesivamente alto se podria producir un «efecto expulsién» de mu-
chos ciudadanos de rentas medias, que ni podrian acceder a los
servicios del sistema publico, ni podrian adquirirlos en el mercado
por carecer de capacidad econémica para ello, quedando, conse-
cuentemente, desprotegidos.

El pardmetro de la extensién protectora puede, no obstante, ser
insuficiente para medir la eficacia y la eficiencia de los sistemas
protectores. Asi, cuando la financiacién de estos se realiza median-
te cuotas uniformes, cuyo importe debe poder ser pagado por los
perceptores de los salarios mas bajos, puede suceder que se acabe
por prestar una proteccién social insuficiente y se aboque a la pos-
tre en la generalizacién de lo que ha dado en llamarse «pobreza

" Ver, por ejemplo, PILLINGER, J.: La calidad de los servicios sociales piiblicos.
Luxemburgo, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Europeas,
2001, pag. 8.

5 Mas extensamente en AZNAR LOPEZ, M.: «El pretendido Estado de Bienes-
tar en Espafa: elementos para una evaluacién», cit., pags. 105-108.

16 LAUTIER, B.: «Hacia una universalizacién de la proteccién social y protec-
ci6n de los mas vulnerables», en Proteccion e inclusion social. Experiencias y politicas.
Madrid, Ministerio de Trabajo e Inmigracion, 2008, pag. 115 (orig., OIT: Social
protection and inclusion: Experiences and policy issues, 2006).
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institucional»'’, expresién que se ajusta a la descripcién de un siste-
ma de aplicacién subjetiva universal, pero de baja intensidad pro-
tectora, en el que, como consecuencia de ello, la poblacién protegi-
da esta empobrecida. El ejemplo del Reino Unido, cuyo sistema de
Seguridad Social se fundamentd, en palabras de Beveridge, en
asignaciones uniformes para aportaciones también uniformes que
no guardan relaciéon con los salarios'®, puede ser ilustrativo al res-
pecto'?, pues la insuficiente cuantia de las pensiones basicas lleva a
la necesidad de disponer de un aseguramiento complementario®.

No es esta, empero, la tnica «trampa» que pueden generar los
sistemas protectores. Debe tenerse, en cuenta que las decisiones
individuales sobre el ahorro familiar se toman, por lo general, con
la perspectiva del mantenimiento indefinido de los programas de
gasto, de modo que los ciudadanos quedan atrapados por el pro-
pio sistema®', con las consecuencias que pueden acarrear las modi-
ficaciones posteriores que conlleven disminucién del gasto refleja-
do en recortes de la intensidad protectora.

En conclusién, la fiscalizaciéon puede realizar importantes apor-
taciones a través del analisis de las medidas sociales desde las pers-
pectivas de la eficacia y de la eficiencia, asi como desde la de la
equidad, contribuyendo asi a fundamentar las decisiones sobre la
configuracién del sistema de bienestar. Es cierto, sin embargo, que
el control presenta una acentuada complejidad tanto en los servi-
cios estructurados conforme al criterio universalista, como en los
que se ajustan al criterio selectivo.

3. FISCALIZACION, CALIDAD Y DESARROLLO SOCIAL

Las medidas destinadas al desarrollo social se traducen en una
serie de prestaciones sociales para cuyo acceso el ciudadano puede
encontrarse, desde una perspectiva juridica, en posiciones muy di-

17 CASADO, D.: «Nuevos y viejos pobres en la Espana de los 80», en La pobreza
en la Espania de los 80. Madrid, Acebo, 1989, pags. 27-30.

8 Cf. Conferencias del Profesor Sir William Beveridge, K. C. B. Inauguracion de la
cdtedra de Seguridad Social dotada por el Instituto Nacional de Prevision (marzo de 1946).
Madrid, Universidad de Madrid. Facultad de Ciencias Politicas y Econémicas,
curso 1945-46, pag. 15.

19 MILANO, S.: Le revenu minimum garanti dans la C. E. E. Paris, Presses Uni-
versitaires de France, 1989, pag. 65.

20 Ver LAUTIER, B.: 0b. cit., pag. 121.

O ALBI, E.: Publico y privado. Un acuerdo mecesario. Barcelona, Ariel, 2000,
pag. 258.
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ferentes: desde el reconocimiento de un derecho subjetivo perfecto
exigible ante los tribunales de justicia, hasta la posesién de un mero
interés, pasando por una gama intermedia, que comprende un de-
recho condicionado o un interés legitimo. Estas medidas pueden
llegar a estar constitucionalizadas bajo la férmula de los llamados
derechos sociales.

Ahora bien, el hecho de que una determinada medida se reco-
nozca en una ley o, llegado el caso, en una norma constitucional,
como un derecho social, no quiere decir que, tan solo por ese reco-
nocimiento, el pretendido derecho lo sea realmente, pues puede
acaecer que constituya un mero nomen iuris, si el reconocimiento no
estd aparejado a la disposicién, por parte de su titular, de los ins-
trumentos para exigirlo de forma efectiva. Se ha dicho lapidaria-
mente —y yo suscribo tal opinién— que los derechos valen lo que
valen sus garantias®.

En este contexto, ha de tenerse en cuenta que el andlisis de las
garantias establecidas lleva a constatar la mayor debilidad de la
proteccion juridica de los derechos sociales, como también de los
econdémicos y culturales, frente a la de los derechos civiles y politi-
cos, mayor debilidad que no solo se ha visto reflejada en los orde-
namientos juridicos nacionales, sino que también lo ha sido tradi-
cionalmente en los mecanismos de control establecidos en los
instrumentos internacionales sobre derechos humanos®. A esta
mayor debilidad coadyuva, por lo demas, la configuraciéon de los
derechos sociales, que, por lo general, no estan estructurados
como libertades publicas, sino como derechos prestacionales, lo
que impone limitaciones en la posicién juridica del ciudadano que
aspira a su disfrute, ya que para su satisfaccién debe proveerse al
establecimiento del aparato prestacional correspondiente, sin
que el derecho reconocido teéricamente tenga la mayoria de las
veces el correlato del deber de la Administracién, exigible por el
ciudadano, de realizar tal provisiéon. Por anadidura, existen tam-
bién diferencias significativas entre las prestaciones monetarias y

# DRAN, M.: Le contrile juridictionel et la garantie des libertés publiques. Paris,
1968, aunque también se atribuye la frase a HART, H. L. A.: The concept of law.
Oxford, Clarendon Press, 1975, pdg. 176, si bien debe senalarse que el primero la
refiere a las libertades y el segundo a los derechos.

2 AZNAR LOPEZ, M.: «Calidad, derechos sociales y derechos de los usuarios»,
en I Congreso Estatal de Intervencion Social. Calidad y responsabilidad compartida y retos
del bienestar en el cambio de siglo, tomo 1. Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos
Sociales, 1999, pag. 297.
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las prestaciones técnicas, al ser la estructura de estas tltimas me-
nos adaptable a las técnicas del derecho subjetivo y de la potestad
reglada®'.

Ast las cosas, la implantacién de sistemas de calidad en los servi-
cios de contenido social puede contribuir positivamente a reforzar
la posicién del ciudadano y a limitar el margen de discrecionalidad
de la Administracién. A esta finalidad pueden coadyuvar los distin-
tos elementos de los sistemas de calidad, como son: los patrones o
estindares de calidad, que permitirdn fijar un determinado nivel
de calidad en la prestacién del servicio, concretar el contenido cua-
litativo de la actividad prestacional y vincular a la Administracién a
su cumplimiento, compensando al usuario en caso de incumpli-
miento del estandar establecido; los indicadores de calidad, que
permitiran la comprobacién del cumplimiento de los estandares
fijados; los manuales de buena practica, entendidos como conjunto
de estandares de calidad aplicables a la oferta de un determinado
servicio®; las cartas de servicios publicos de caracter social, a través
de las cuales se ponen en conocimiento de los usuarios los servicios
ofertados, los compromisos asumidos respecto de su contenido y
nivel de calidad, y las compensaciones por el incumplimiento de
estos compromisos®®. Todos estos elementos pueden actuar a modo
de compensacion de la menor garantia de los derechos sociales que
se traducen en la prestaciéon de servicios, reforzando la posicién
juridica de los ciudadanos en orden a su acceso y disfrute.

Pues bien, mediante la realizacién de auditorias operativas so-
bre la calidad de los servicios publicos de naturaleza social, el con-
trol de cardcter externo puede realizar aportaciones muy positi-
vas, que indirectamente refuercen la posicién juridica de los
ciudadanos en el acceso y disfrute de estos servicios. Entre ellos, es
en el de la sanidad donde parece haberse desarrollado en mayor
medida la medicién de la calidad a través de indicadores de ges-

2 AZNAR LOPEZ, M.: Los derechos sociales en Espana y en la Unién Europea:
Marco actual y lineas prospectivas», en DiAZ MARTINEZ, J. A. y SALVADOR PEDRA-
7A, M. J. (coord.): Nuevas perspectivas de los servicios sociales. Madrid, UNED, 2000,
pag. 16.

% MUNOZ CANO, R., REDONDO HERMOSA, E. y TORRES GOMEZ DE CADIZ
AGUILERA, B.: Manual de Buena Prdctica para la atencion residencial a la infancia y
adolescencia. Madrid, Federacién de Asociaciones para la Prevenciéon del Maltrato
Infantil, 1998, pag. 23.

% GONZALEZ CUETO, T.: La perspectiva juridica de las cartas de servicios. Ponencia
presentada a las Jornadas sobre la mejora de la calidad de los servicios publicos.
Los Penascales (Madrid), 1995, pag. 3 (no publicada).
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tién, lo que ha redundado en la mayor facilidad para su evalua-
ciéon externa?. Por poner algunos ejemplos referidos a Espana,
ademas de la actividad fiscalizadora del Tribunal de Cuentas, la
desarrollada por los 6rganos de control externo de las Comunida-
des Auténomas ha alcanzado un especial relieve, dado que el Sis-
tema Nacional de Salud se presta en forma descentralizada y su
gestién estd regionalizada. Consecuentemente, dichos érganos
han llevado a cabo fiscalizaciones referidas a aspectos de la calidad
de la gestion de la sanidad®, pero sin olvidar otras dreas, como el
fomento del empleo, en los que la carencia de indicadores especi-
ficos para evaluar la gestién hace mas dificultosa la auditoria ope-
rativa de caracter externo®’, todo ello con independencia de que
se haya puesto el acento en la conveniencia de que los referidos
organos de control externo incrementen su actividad fiscalizadora
en otros sectores, como es la de la vivienda®°.

Las auditorias relacionadas con el desarrollo social pueden con-
tribuir ademds a disipar lo que podria denominarse el espejismo
del gasto social, que llevarfa a establecer una correlacién entre el
incremento del gasto y el mayor desarrollo social. Para ilustrar que
no existe esta correlacién automatica, puede citarse el caso de los
gastos de educaciéon en Espana. El gasto acumulado por alumno
desde los 6 a los 15 afnos aumenté en Espana en 21.108 délares
entre 2000y 2012, ano en el que se situ6 en 82.178 délares®’. Inclu-
so, la ratio alumnos por profesor es mds baja que en el promedio

# En Colombia, la Ley 100, de 23 de diciembre de 1993, al regular el sistema
general de Seguridad Social en salud, se refiere a la calidad del servicio ptblico de
salud, asi como a su control y evaluacién.

2 Asi, MENDOZA, N.: «Fiscalizaciéon operativa de indicadores de actividad y
calidad en la Empresa Puablica de Emergencias Sanitarias (EPES)», en Auditoria
Publica n.2 33, 2004, pags. 49-55.

29 Asi, OLIVAS ARROYO, M.: «Revisién por el control externo de la calidad en
la gestion de los servicios publicos. Una aproximaciéon practica», en Auditoria Pu-
blica n.2 34, 2004, pags. 17-23. A fin de reforzar los incentivos a la eficiencia me-
diante la orientacién a resultados, el Programa Nacional de Reformas del Reino
de Espana 2013 previ6 la elaboracién de indicadores de seguimiento a los que ha
de quedar condicionada la financiacién a las Comunidades Auténomas en materia
de politicas activas de empleo.

30 Asi, MILLAN SANTANA, J. y GOMEZ VIDAL, S.: «La auditoria como mecanis-
mo de protecciéon del derecho a una vivienda digna», en Auditoria Publica n.2 46,
2008, pags. 43-50, donde, entre otros aspectos, se hace referencia a la convenien-
cia de abordar de forma integral la consideracién de la vivienda como bien am-
biental, que incluya el control del cumplimiento de los estaindares de zonas ver-
des, espacios libres y equipamientos.

1 Fuente: INSTITUTO NACIONAL DE EVALUACION EDUCATIVA: Boletin de Edu-
cacion Educainee n.? 22, 2013, pag. 3.
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de la OCDE, ya que mientras que este se situaba en el ano 2012
en 12,6, aquel era 12,5 en dicho ano, habiendo experimentado
una disminucién significativa, ya que en 2003 era 13,6™. Pues bien,
pese al esfuerzo del gasto en educacién y a la disminucién de la
indicada ratio, el rendimiento académico de los estudiantes espa-
noles, conforme a los datos del informe PISA**, ha permanecido
basicamente estable y por debajo del promedio de la OCDE®*. Este
incremento del gasto tampoco ha resuelto uno de los problemas
mas importantes del sistema educativo, como es la alta tasa de
abandono escolar temprano, aun cuando parece existir una evolu-
cién positiva en los tltimos anos™.

No es desde luego este el tnico espejismo al que puede condu-
cir la valoraciéon del desarrollo social fundamentada solamente en
el incremento o disminucién de los gastos. En su momento me
ocupé del derivado del desempleo, al analizar el incremento de los
gastos en proteccién social en Espana en el periodo 1980-1993. De
este analisis se desprendia que los gastos corrientes en proteccion
social, en porcentaje del PIB, se incrementaron 4,6 puntos en el
conjunto de la Unién Europea de doce miembros y 5,8 puntos en
Espafia, pero si se excluyen los gastos en proteccién social por des-
empleo el incremento fue, respectivamente, de 3,8 y de 3,7 puntos.
Por tanto, el aumento de los gastos de proteccién social en Espana
en el periodo indicado se debié en gran medida al incremento del
desempleo, por lo que tal incremento no puede interpretarse como
una evolucién positiva del sistema de bienestar, pues lo que pone
de relieve es precisamente lo contrario desde el momento en que el
objetivo del Estado de Bienestar es lograr un alto de nivel de em-
pleo, siendo las prestaciones de desempleo un mero sucedineo
ante la imposibilidad de proporcionar puestos de trabajo®.

2 Fuente: INSTITUTO NACIONAL DE EVALUACION EDUCATIVA: 0b. cit., pag. 4.

¥ Programa de Evaluacién Internacional de los Alumnos (Programme for Inter-
national Student Assessment), que mide, con caracter trienal, los conocimientos de
los alumnos de 15 anos de edad en matemadticas, lectura y ciencias.

¥ PISA 2012. Programa para la Evaluacion Internacional de los Alumnos. Informe
espanol, vol. I: Resultados y contexto. Madrid, Ministerio de Educacién, Cultura y
Deporte, 2013 (www.mecd.gob.es/inee), pags. 229 y 235.

% La tasa descendi6 desde el 31,9% en 2008 hasta el 23,5% en 2013, lejos, en
cualquier caso, del 11,9% del promedio de la Unién Europea en 2013 (Datos de
Eurostat). El objetivo para 2020 esta establecido en menos del 10% en el marco
de la Estrategia Europa 2020, si bien en el caso especifico de Espana dicho objeti-
vo es del 15%.

% Cf. AZNAR LOPEZ, M.: «El pretendido Estado de Bienestar en Espafia: ele-
mentos para una evaluacion, cit., pags. 84 y 87.
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4. TRANSPARENCIA Y DESARROLLO SOCIAL

Los documentos de Naciones Unidas a los que he venido refi-
riéndome ponen énfasis en el principio de transparencia como ins-
trumento conducente a la consecucién de los objetivos del desarro-
llo social. Asi, la Declaracién de Copenhague de 1995 trae a colacién
el compromiso de asegurar, a lo largo del ciclo presupuestario, la
transparencia y la responsabilidad en la aplicacién de los recursos
publicos, mientras que el Programa de Accién menciona la necesi-
dad de aumentar la utilizacién efectiva y transparente de dichos
recursos. Por su parte, la Resolucién de la Asamblea General de
Naciones Unidas del afo 2000 se ocupa especialmente de los pro-
gramas de ajuste estructural destinados a hacer frente a crisis eco-
némicas, relacionando la mejora de la eficacia de estos programas
y el cumplimiento de los objetivos de desarrollo social con la nece-
sidad de velar por la transparencia y la rendicion de cuentas por
los gobiernos y las instituciones financieras internacionales.

Por su parte, el Manual de Transparencia Fiscal del Fondo Mo-
netario Internacional aduce razones de transparencia al referirse a
la inclusién, en la documentacién presupuestaria, de una evalua-
cion de los efectos de las reformas encaminadas a disminuir los
déficits fiscales y afianzar la estabilidad macroeconémica o mejorar
la eficiencia, ya que estas medidas pueden tener efectos diversos en
grupos con ingresos o situaciones sociales diferentes, beneficiando
o perjudicando en especial a los grupos de menores ingresos o mas
vulnerables. Se trata, en suma, de analizar el impacto social de las
reformas, con especial énfasis en el segmento indicado.

La transparencia esta en relacién directa con la fortaleza de las
instituciones, lo que redunda en el crecimiento econémico y en el
desarrollo social, ademas de facilitar la fiscalizacién de la actividad
publica, promoviendo asi su eficacia y su eficiencia®.

La transparencia, por lo demas, esta relacionada con la natura-
leza del gasto. Asi, se ha sostenido que los beneficios fiscales son
menos transparentes que los gastos en prestaciones monetarias o
en servicios, lo que dificulta su control. El beneficio fiscal se com-
puta como disminucién de recaudacién y no como incremento del
gasto y esta disminucién resulta mas dificil de calcular que el coste
de un programa directo equivalente, al poder variar el beneficio en

¥ Preambulo de la Ley espafiola 19/2013, de 9 de diciembre, de transparen-
cia, acceso a la informacién publica y buen gobierno.
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funcién de la renta del contribuyente, como sucede en el caso de
las reducciones de la base imponible™.

Por tltimo, el principio de transparencia se encuentra vincula-
do con el de sostenibilidad financiera, por cuanto se traduce en la
exigencia de que la contabilidad y los presupuestos del sector con-
tengan informacién suficiente y adecuada que permita verificar el
cumplimiento del objetivo de la sostenibilidad®. Todo ello, como
antes se ha senalado, es especialmente relevante en tiempos de cri-
sis y en escenarios de disminucién de los ingresos publicos y de
contencion del gasto, por lo que, en tal coyuntura, la aportaciéon de
la fiscalizacién puede ser particularmente importante para la toma
de decisiones y para la mejora de la gestion econémico-financiera.
Las circunstancias indicadas aconsejaron, por ejemplo, que el Tri-
bunal de Cuentas de Espana realizara un informe de fiscalizacién,
que fue aprobado por el Pleno de dicho Tribunal el 30 de junio de
2011, sobre el cumplimiento del principio de transparencia esta-
blecido en la legislaciéon sobre estabilidad presupuestaria con rela-
cién a los Presupuestos Generales del Estado.

5. EUROSAI Y EL DESARROLLO SOCIAL

La auditoria de los programas sociales fue uno de los dos temas
principales del VII Congreso de Eurosai, que tuvo lugar en Craco-
via del 2 al 5 de junio de 2008. En concreto, los debates desarrolla-
dos en el marco de este tema se centraron en dos ambitos: la edu-
cacién y la insercion laboral de las personas con discapacidad.

Respecto de la educacioén, se partia de la constatacién de que los
recursos destinados a los programas educativos, aun siendo signifi-
cativos, no dejaban, por lo general, de ser insuficientes, de lo que
se desprendia la importancia de su aprovechamiento de manera
econdmica, eficaz y eficiente. De las contestaciones a los cuestiona-
rios remitidos, se desprendia que en el periodo 2004-2006, se rea-
lizaron un total de 109 auditorias en 33 paises, siendo la mayoria
de ellas auditorias de gestion y auditorias integrales y predominan-

¥ Ver, por ejemplo, VILLOTA GIL-ESCOIN, P. DE: «Aplicacién de la Teoria de
las Capacidades al analisis del impacto de género en los presupuestos», en Presu-
puesto y Gasto Publico n.2 64, 2011, pags. 91-92, que cita el estudio de la OCDE: Tax
expenditures: a review of the issues and country practices. CFA (83) 1. Report by Working
Party, 1983.

¥ AZNAR LOPEZ, M.: «Transparency, budgetary stability and financial sustai-
nability. A challenge for external control», en Eurosai n.2 18, 2012, pag. 119.
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do, en cuanto a su ambito, las realizadas sobre la gestiéon y organi-
zacion de los sistemas educativos y los procedimientos financieros.
Las areas mds problematicas, que precisaban una mayor atencién,
se referian a la eficacia y a la calidad de la ensefanza, al fracaso es-
colar y al abandono del sistema educativo, a la integraciéon de los
alumnos con necesidades especiales, a las ayudas financieras para
estudiantes universitarios, a la administraciéon y gestiéon financiera
de las universidades y a la eficiencia de la formacién practica desde
la perspectiva de la situacién del mercado laboral, aunque respecto
de esta ultima area llama la atencién que no se controlara la coope-
raciéon entre las empresas y los centros de formacién profesional.
De otra parte, se hizo énfasis en la necesidad de utilizar de modo
mas eficaz los recursos publicos, poniéndose de relieve algunos sin-
tomas del uso ineficaz de dichos recursos, tales como el alto indice
de abandono del sistema educativo a consecuencia del fracaso esco-
lar, las altas tasas de desempleo entre determinados graduados, la
tendencia a alargar el tiempo estindar de los estudios universita-
rios y los bajos niveles medios de la educaciéon. Y también se consi-
deraba como factor de riesgo importante la falta de indicadores de
realizaciones y de medidas de evaluacién de los programas.

En lo que concierne a los programas de insercién laboral de las
personas con discapacidad, en el Documento de Debate se constata-
ba el amplio espectro de actividades de control que habian desarro-
llado las entidades fiscalizadoras superiores de los Estados miem-
bros de Eurosai, los problemas que tenfan que superar, tales como
la escasa calidad de los datos o su caracter incompleto, y la comple-
jidad organizativa de algunos programas. Entre estos problemas, se
ponia el acento en la falta de fiabilidad de los datos, en la necesidad
de realizar comparaciones cruzadas o recopilaciones de datos a fin
de obtener una visién global de los programas, y en la ausencia de
resultados y de objetivos de referencia cuantificables.

6. EL TRIBUNAL DE CUENTAS DE ESPANA
Y EL DESARROLLO SOCIAL

El Tribunal de Cuentas de Espana realiza el control externo de
los ingresos y gastos del sector publico destinados al desarrollo so-
cial a través de diversas vias.

La primera de ellas es de caracter transversal y se materializa en
la inclusién de objetivos relacionados con el desarrollo social en
cada una de sus actuaciones fiscalizadoras. Mas en concreto, el Tri-
bunal de Cuentas decidi6é en su dia incluir entre los objetivos de
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sus fiscalizaciones el atinente a la comprobacién del cumplimiento
de las previsiones recogidas en la legislacion sobre igualdad entre
mujeres y hombres.

La segunda via de control se traduce en la fiscalizacién de los
gastos de naturaleza social derivada del cumplimiento de un man-
dato legal concreto, siendo la principal de ellas el examen y com-
probaciéon de la Cuenta General del Estado que el Tribunal de
Cuentas debe realizar con caracter anual.

La tercera via atafie a las fiscalizaciones que afectan a un conjun-
to de entidades publicas, entre las que destaca la referente a la con-
trataciéon, que incluye légicamente los contratos que estén relacio-
nados con el desarrollo social.

La cuarta via se refiere a las fiscalizaciones sectoriales sobre el
desarrollo social. En ella quedan comprendidas las principales ac-
tuaciones en este ambito, pudiendo citarse a titulo de ejemplo, en-
tre las realizadas en los tltimos afos, las siguientes:

— Respecto de la cooperacién, el informe de fiscalizacién del
Fondo para la concesién de microcréditos para proyectos de de-
sarrollo social basico en el exterior, aprobado por el Pleno del
Tribunal de Cuentas el 26 de noviembre de 2009, en el que se
recomendo la mejora del seguimiento de las operaciones de cré-
dito y la implantacién de un sistema de evaluaciéon del logro de
los objetivos.

— En el ambito de la inmigracién, el Informe sobre los fondos
publicos para la integracion de los inmigrantes, aprobado por el
Pleno del Tribunal de Cuentas el 22 de diciembre de 2011, cuyo
objeto consistié en la verificacion, desde la perspectiva del cum-
plimiento de los principios de legalidad, eficacia, eficiencia y
economia, de los procedimientos de solicitud, concesién, pago y
justificaciéon de los fondos publicos para la atencién e integra-
cién de los colectivos de inmigrantes, solicitantes de asilo, refu-
giados, apatridas, personas acogidas al régimen de proteccién
temporal y otros estatutos de proteccién subsidiaria. Entre las
recomendaciones formuladas puede resaltarse la atinente a la
implantacién de un sistema de control de calidad de los progra-
mas, a través del control y evaluacién de objetivos, de modo que
aquellas lineas de subvenciones que no alcancen un nivel razo-
nable de consecucién de objetivos o en las que no resulte ade-
cuado el nivel de recursos invertidos o, en otras palabras, un
grado suficiente de eficacia y eficiencia, puedan ser modificadas,



Fiscalizacion y desarrollo social 47

sustituidas por otras o, incluso, eliminadas. Es de destacar asi-
mismo la recomendaciéon referente a la elaboracién de estudios
sobre los costes estandar de las actuaciones a subvencionar, de
forma que pueda realizarse un juicio critico sobre la idoneidad
de los presupuestos presentados por las entidades solicitantes.

— En el campo de la emigracién, el informe sobre las ayudas y
subvenciones en favor de emigrantes espafioles no residentes en
Espana o retornados, aprobado por el Pleno del Tribunal de
Cuentas en la misma fecha que la anteriormente mencionada.
Entre las recomendaciones formuladas, puede citarse la concer-
niente a la adopcién de medidas para mejorar el tratamiento
presupuestario de estas ayudas, enfatizandose la necesidad de
definir en forma clara y precisa los objetivos a conseguir y las
actuaciones a realizar para alcanzarlos, asi como unos indicado-
res que permitan el seguimiento del grado de ejecucion. Se reco-
mendaba asimismo que se implantase un sistema de informacién
integrado, que incluyera variables normalizadas y codificadas en
todas las fases del procedimiento, para facilitar la gestion de las
ayudas y su control posterior, asi como para permitir el analisis
de su eficacia y eficiencia.

— En el ambito de la proteccién social, el informe de fiscaliza-
ciéon de la financiacién de las prestaciones contributivas y no
contributivas gestionadas por el Servicio Piblico de Empleo Es-
tatal, aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas el 26 de
enero de 2012, entre cuyas recomendaciones figura la referente
a la modificaciéon del régimen de financiacién de la accién pro-
tectora por desempleo, tendiendo a su homogeneizaciéon con el
régimen financiero del Sistema de Seguridad Social mediante la
separacion de las fuentes de financiacién en consideracién a los
diferentes niveles de proteccion. Se recomendaba asimismo la
constituciéon de un fondo de reserva para atenuar los ciclos eco-
némicos bajos y garantizar el equilibrio financiero a largo plazo.

— En este mismo sector de la protecciéon social, el informe de
fiscalizacién sobre la gestién y control de la incapacidad tempo-
ral por las entidades del Sistema de la Seguridad Social, aproba-
do por el Pleno del Tribunal de Cuentas el 27 de marzo de 2014,
de cuyas recomendaciones pueden mencionarse las relativas a la
creaciéon de una base de datos de partes médicos consolidada y
conjunta; la flexibilizacién de los requisitos para que las Mutuas
Colaboradoras con la Seguridad Social puedan prestar asisten-
cia sanitaria a los trabajadores en situacién de incapacidad
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temporal por contingencias comunes; la modificacién de los
mecanismos de control en relacién con las deducciones por
pago delegado; el incremento del control de los procesos de in-
capacidad temporal por contingencias profesionales a cargo de
las Mutuas antes citadas; la modificacién de la regulacién de los
excedentes de la gestion derivados de la colaboracién voluntaria
de las empresas, de forma que sean ingresados en una cuenta
corriente a disposicion de la Tesoreria General de la Seguridad
Social en cada ejercicio; y la supresion de la modalidad de
colaboracién voluntaria en la gestion de las prestaciones por in-
capacidad temporal, consistente en la asuncién directa por las
empresas del pago, a su cargo, de las prestaciones por dicha
incapacidad derivada de enfermedad comin y accidente no
laboral.

— En el area de la sanidad, el informe de fiscalizacion de las sub-
venciones concedidas por el Instituto de Salud Carlos III en el
ambito de la accién estratégica en salud (AES) del Plan Nacional
de I+D+1, aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas el
20 de diciembre de 2014, cuyo objetivo consistia en analizar los
procedimientos de concesién y gestion de dichas subvenciones
desde la perspectiva de los principios de legalidad, eficacia, efi-
ciencia y economia. Entre las recomendaciones formuladas como
consecuencia de este informe, pueden citarse las relativas a la ela-
boracién de un manual que regule el procedimiento de gestion;
el desarrollo de las aplicaciones informaticas utilizadas en la ges-
tion de estas subvenciones, con el fin de evitar su infrautilizacién;
y la realizacién de un estudio que permita determinar la razona-
bilidad de los porcentajes de los costes indirectos.

Las modalidades de fiscalizacién sobre el desarrollo social no se
limitan, sin embargo, a las cuatro citadas, sino que deben anadirse
algunas otras. Asi, como quinta via puede mencionarse la participa-
ci6n del Tribunal de Cuentas de Espana en las actuaciones fiscaliza-
doras que realiza en Espafa el Tribunal de Cuentas de la Unién
Europea, en especial respecto de las ayudas del Fondo Social Europeo.
Ello se deriva de lo dispuesto en el Tratado de la Unién Europea,
donde se prevé que el control desarrollado por el Tribunal de
Cuentas de la Union ha de efectuarse en colaboracién con las insti-
tuciones nacionales de control. A tal efecto, aquel notifica con perio-
dicidad mensual a dichas instituciones —en este caso, al Tribunal de
Cuentas de Espafia— las misiones que tiene previsto llevar a cabo en
el siguiente cuatrimestre en ejecucién del plan anual de fiscalizacio-
nes y comunica previamente cada misién que va a realizar, corres-
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pondiendo a la entidad fiscalizadora nacional decidir si participa o
no en la fiscalizacién anunciada. El Tribunal de Cuentas de Espaia
actiia, ademas, como 6rgano de enlace entre el Tribunal de Cuentas
Europeo y las entidades que son objeto de fiscalizacién y presta el
apoyo técnico que le pueda ser solicitado, todo ello sin perjuicio de
la posible realizacion de fiscalizaciones conjuntas o coordinadas®.

La sexta via es la realizacién de auditorias de organizaciones in-
ternacionales del ambito social. Asi, el Tribunal de Cuentas de
Cuentas de Espana ha llevado a cabo la auditoria externa de la
Organizaciéon Panamericana de la Salud.

7. EpPiLOGO

A titulo conclusivo, puede sefialarse que si la importancia de la
fiscalizacién orientada hacia la rentabilidad, la utilidad, la econo-
mia, la eficiencia y la eficacia de las operaciones de las instituciones
publicas fue puesta de relieve, en el marco de INTOSAI, tanto en
la Declaraciéon de Lima, como en la Declaracion de Méjico, esta
importancia se acrecienta, si cabe, cuando la actividad de control se
proyecta sobre el desarrollo social. En este sentido, la Declaracién
de Beijing, sobre la promocién de la buena gobernanza por las en-
tidades fiscalizadoras superiores, adoptada el 25 de octubre de
2013 por el XXI Congreso Internacional de las Entidades Fiscali-
zadoras Superiores, se refiere a la disposicion de estas entidades
para contribuir al cumplimiento de las responsabilidades enuncia-
das en la Declaracién del Milenio de Naciones Unidas referentes al
desarrollo y a la eliminacién de la pobreza.

Como también se sefala en los Acuerdos de Beijing sobre el
tema I del XXI INCOSAI", las entidades fiscalizadoras pueden
contribuir a la mejora de las condiciones de vida de los ciudadanos
por medio de la realizacién de auditorias respecto de la prestaciéon
de servicios basicos, tales como la educacion, el tratamiento médi-
co, la prevencién y control de las enfermedades, la salud, la

* Para una referencia mas extensa sobre el control externo de los fondos
comunitarios y la cooperacién entre el Tribunal de Cuentas de la Unién Europea
y las entidades fiscalizadoras de los Estados miembros, ver FUENTE Y DE LA CA-
LLE, M. ]J. DE LA: «La fiscalizacién de los fondos comunitarios gestionados en Es-
pana: concurrencia de controles», en BIGLINO CAMPOS, P y DURAN ALBA, J. F.
(dir.): Pluralismo territorial y articulacion del control externo de las cuentas piblicas.
Valladolid, Lex Nova, 2008, pags. 213-236.

4 El tema I hacia referencia a la fiscalizacién publica y la gobernanza nacional.
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pobreza, la seguridad social, el empleo y la vivienda, ademas de
contribuir a mejorar el uso eficaz, eficiente, econémico y equitativo
de los recursos publicos, asi como a incrementar la transparencia y
la rendicién de cuentas en el sector publico*.

Conforme se expresa en los Acuerdos de dicho Congreso sobre el
tema I1*, esta sostenibilidad es necesaria para impulsar el desarrollo
social y econémico, objetivo al que pueden asimismo contribuir las
referidas entidades mediante la realizacién de auditorias de la soli-
dez, la eficacia y la sostenibilidad de las politicas financieras.

Ahora bien, la calidad social tiene un componente subjetivo,
para cuya evaluacién es insuficiente la aplicacién de indicadores**.
Es cierto que en el marco de la «<economia de la felicidad» se ha es-
tudiado la posible correlacién entre el bienestar subjetivo y los ni-
veles de renta, educacién y otras variables*, pero no lo es menos
que la felicidad incluye elementos intangibles, de dificil aprehen-
sién por su sutileza. Aun asi, la felicidad esta entroncada con la ac-
tividad publica, como ya pusiera de manifiesto el eudemonismo en
la antigua Grecia: «El Estado mas perfecto es...aquel en que cada
ciudadano, sea el que sea, puede, merced a las leyes, practicar lo
mejor posible la virtud y asegurar mejor su felicidad», Aristoteles
dixit*. Las entidades fiscalizadoras pueden asi, mediante el control
de la gestién publica, contribuir a su mejora y, por tanto, indirecta-
mente, al bienestar de los ciudadanos y, en definitiva, a su felicidad.

* En la Resolucién de la Asamblea General de Naciones Unidas de 22 de di-
ciembre de 2011, sobre promocién de la eficiencia, la rendicién de cuentas, la
eficacia y la eficiencia de la administracién puablica mediante el fortalecimiento de
las entidades fiscalizadoras superiores, se contemplan estos aspectos.

4 El tema II se referia al papel de las entidades fiscalizadoras superiores en
salvaguardar la sostenibilidad de las politicas financieras a largo plazo.

# Sobre la calidad social y el modelo social europeo, ver PEREZ MENAYO, V.:
La calidad social, un nuevo paradigma en la Unidn Europea. Madrid, Ministerio de
Trabajo y Asuntos Sociales, 2005, pags. 40-47.

* Ver, por ejemplo, SALINAS JIMENEZ, M. M. y SALINAS JIMENEZ, J.: «Educa-
cién y bienestar subjetivo: Una aproximacién desde la Economia de la Felicidad»,
en Presupuesto y Gasto Piblico n.2 53, 2008, pdgs. 107-118, donde se realiza una
revisién de diversos estudios sobre la materia en cuestién.

46 ARISTOTELES: La politica, 11.2 ed. Madrid, Espasa Calpe, 1969, pag. 118.
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ABSTRACT

Our avm in this work has been to further the understanding of the impor-
tance and worry of corruption, that constitutes an endemic and corrosive
problem of these times. Of course, History shows that corruption is an old
moral or spiritual deterioration, but in this millennium things can and
must change. In the fight against such an illness we consider necessary
to have to do with seven outstanding questions: The decentralization of
the Public Administration, the effective separation of the three powers,
the rigorous functioning of the internal and external control, an especial
test of the public contracting, a more agility and better organization of
the judicial power, an intensification of the control of local entities, and
a sensible improvement of the cultural level, as well as the recuperation
of the civic and moral values. We dispose of a legal framework estab-
lished until so far with a set of important Decree Law about the Reform
of the Criminal Code, Money Laundering, or Transparency, Access to
Public Information and Good Government, among other legal disposi-
tions. But there is a condition sine qua non to get our objective, and that
one consists in the fact that political parties, trade unions, and public
managers don’t forget in a culpable silence and by mutual consent their
accounts with justice.

Keywords: Corruption, Decentralization, Public Administration, Powers,
Legislative, Executive, Judicial, Control, Contracting, Local Entities,
Values, Justice.
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INTRODUCCION

Dos son los topicos que habitualmente se manejan cuando se
habla de la corrupcién: que no es forzosamente perniciosa para la
economia, por una parte, y que se trata de un fenémeno que siem-
pre ha existido cualquiera que sea la época que se contemple, por
otra. Lo primero, como ya argumentabamos en un trabajo tempra-
no sobre la materia', es rotundamente falso y rechazable. Lo se-
gundo, con ser cierto, aconseja un paseo, aunque breve, por la his-
toria.? De la fusiéon de ambos se deduce algo preocupante y que hay
que tener muy en cuenta en el andlisis que vamos a realizar. Se
trata de que, como veremos, los corruptos mas célebres en el deve-
nir del tiempo se justificaban sistematicamente apelando a la for-
mula de que ello era necesario, y en el mejor de los casos inevita-
ble, para garantizar el poder que, en una interpretacién hobessiana,
protegia al pueblo. Esta manera de pensar condujo a lo largo de los
siglos a considerar la corrupcién, en sus distintos niveles, efectiva-
mente un mal menor que en cada momento y circunstancias hist6-
ricas habia que asumir si se queria alcanzar los objetivos planteados
por la sociedad o por sus mds o menos legitimos representantes.
Seguidamente, en esa breve resefia que hemos anunciado, tendre-
mos ocasiéon de conocer o recordar algunos de los casos mas signi-
ficativos en los que esta maxima se cumple de manera inexorable.
Pero la sintesis sera forzosamente corta e insuficiente para calibrar
la magnitud del problema, y en aras de la brevedad pasaremos por
alto numerosos ejemplos verdaderamente ilustrativos. Resignese,
pues, el lector a las pinceladas que daremos sobre la evolucién del
tema que nos ocupa, pues en este trabajo hemos de abordar otros
puntos y aspectos esenciales para comprender y valorar el alcance
y lo que supuso y supone en la actualidad el fenémeno de la co-
rrupcién, y lo vamos a llevar a cabo, recordando al gran Henry
James, dando otra vuelta de tuerca.

Ello resulta acuciante porque tenemos la percepciéon de que la
sociedad desconcertada de principios del siglo actual muestra una
actitud consentidora respecto a los graves y generalizados escanda-
los de corrupcién, haciendo buenas las palabras que hace muchos
anos nos dijo un hombre excepcional, un hombre de nuestro tiem-
po y, ademas, muy cercano: en el mundo ya no existen victorias éti-

' FERNANDEZ DiAz, Andrés; FERNANDEZ CORNEJO, José Andrés (1999,):
pp. 21-22.
2 Ver el articulo pionero de VELARDE FUERTES, Juan (1999): pp. 39-52.
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cas, la moral es el postre. Y lo peor residia, y en su meritoria cotidia-
nidad el autor de esta frase quizds lo ignorara, en el hecho de que
los protagonistas de estos escandalos, y esto no es trivial, pasaban
directamente, y siguen haciéndolo, del segundo plato al café.

Cuando demos por terminada la sintesis de la evolucién de la
proclividad hacia una conducta corrupta convertida en algo coti-
diano y casi normal, entraremos en el andlisis de la argumentacién
de los que defienden este tipo de delito que carcome la esencia de
una sociedad abierta, justa y bien organizada, pasando a continua-
cién a exponer las razones que, debidamente fundadas, rechazan
sin paliativos esa interesada y nada objetiva forma de pensar, a lo
que anadiremos, finalmente, los efectos econémicos que de todo
ello se derivan. Pero lo mas importante sera el planteamiento con-
tundente y sin ambages de cuanto hay que hacer para erradicar de
una vez por todas, sin complejos y atenuantes, esta lacra de nues-
tros dias, que si en algunos tiempos de ignorancia, explotacién y
totalitarismo, pudo asumirse y campar por sus respetos sin ningin
tipo de trabas, hoy resulta inconcebible en un mundo que ha logra-
do en una gran medida conquistar la libertad, alcanzar la democra-
cia y ejercer la justicia. Asi tiene que ser, y sobran los pretextos,
como Séneca advertia a Nerén a propésito de la boda del empera-
dor con Poppea.

Tenemos que poner de relieve, y con ello concluimos esta breve
introduccién, que estas reflexiones tienen caracter general, y valen
para cualquier pais y circunstancia, ya que no se refieren principal
ni exclusivamente a la experiencia espafnola, aunque estemos pen-
sando fundamentalmente en ella, en especial en los tltimos y deci-
sivos apartados del trabajo. Y esto es asi, y no debe extraiar, por-
que la corrupcién, como sucede con el caos, tiene el don de la
ubicuidad.

UN POCO DE HISTORIA

La corruzione ci appare ovvia come appare ovvia agli individui
di ogni Paese, razza e religione, per il semplice fatto che la sua prasi
¢ universalmente diffusa.’

En el siglo IV a. C. Kautilya, también conocido como Chanakya,
y ministro de rey Chandragupta Maury, escribe un libro titulado

* BRIOSCHI, Carlo Alberto (2010): pp. 18-19.
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Arthasastra, que podria traducirse como «Instruccién sobre la
prosperidad material», en el que trata sobre el vasto y eterno fené-
meno de la corrupcién. En la Atena de los siglos V y IV a. C, la co-
rrupcién tenia lugar en el dmbito del poder judicial, en tanto que
en la Roma de esos mismos tiempos, tal como nos dice Montesquieu,
la corrupcién parte las maximas instancias, como Cesar, junto a
Crasso y Pompeo, que eran partidarios de introducir la costumbre
de corromper al pueblo como una manera de encubrir y respaldar
la gran corrupcién de politicos y empresarios, pudiendo citar como
un ejemplo significativo a Marco Licinio Crasso, uno de los hom-
bres mas ricos del mundo en su momento.

En el periodo del Medioevo y la Reforma, Bonifacio VIII fue uno
de los Papas que con mayor fuerza y conviccién intenté imponer el
poder temporal de la Iglesia, considerando practicamente de fami-
lia los negocios del Vaticano, mereciendo por todo ello que Dante
lo ubicara en el octavo circulo del Infierno, destinado a castigar a
los pecadores fraudulentos y practicantes de la corrupciéon. Esto
sucedia entre 1303 y 1307, y muchos anos después, en 1509, Eras-
mo de Rotterdam en su obra Elogio della follia, escribia una apolo-
gia sobre la verdadera fe cristiana al mismo tiempo que una satira
de la inmoralidad de la Iglesia de la época y de la corrupcién rei-
nante en la misma. Debemos recordar que unos anos antes (1492-
1503), Alejandro VI (Rodrigo Borgia), que practicé el nepotismo y
toda clase de intrigas y conspiraciones, hizo que la corte papal al-
canzara la cima de este estado de descomposicion. Y siguiendo
nuestro aleatorio deambular por la historia de lo que sin duda pue-
de considerarse el estigma de todos los pueblos y civilizaciones a lo
largo del tiempo, nos hallamos con Il Principe, la obra cumbre de
Nicolo Machiavelli, publicada en 1513, en el que con gran profun-
didad se debate sobre la relacién existente entre acciones publicas
y moralidad privada, entre vicios y virtudes, entre corrupciéon y
honradez.

En la Gltima fase de este periodo, o lo que es lo mismo, al final
del Renacimiento, resplandece William Shakespeare, el mas atama-
do de todos los escritores, pero esta vez no como una figura ilustra-
tiva de la practica de la corrupcién, sino como el tratadista que
dedicé no pocas de sus célebres obras a exponer, analizar con fina
inteligencia y denunciar con su hermosa literatura el pernicioso y
endémico fenémeno de la corrupcién. Y asi hace en obras como
Julius Caesar (1599), As You Like It (1599-1600), Hamlet (1601),
un verdadero y maravilloso tratado sobre la materia, Measure for
Measure ( 1604), or The King Lear (1605-1606).
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No muy distante en el tiempo, en la Europa absolutista nos en-
contramos en Francia con las figuras bien conocidas de Fouquet,
procesado por corrupcion, del Cardenal Richeclieu, Primer Minis-
tro con Luis XIII en 1624, y de Mazzarino, también Primer Minis-
tro, esta vez con Luis XIV, el Rey Sol. Ambos, Richelieu y Mazzari-
no, ademas de detentar el poder de manera desmesurada vy
absoluta, amasaron una gran fortuna mediante todo tipo de nego-
cios y procedimientos. Fueron grandes figuras de la historia, sin
duda, pero al mismo tiempo se movian con soltura en la atmésfera
mas execrable de la corrupcion.

Por aquellos tiempos, en la vecina Inglaterra, durante el reina-
do de la Reina Anne, dltima de los Estuardos que, tras la muerte de
Mary II y William III abarcaria el periodo 1702-1714, destaca de
forma muy especial Robert Walpole, Ministro de la Guerra, que por
méritos propios seria expulsado del Parlamento en el afio 1712. A
pesar de ello, para asombro de tirios y troyanos, nos lo volvemos a
encontrar nada menos que de First Lord of the Treasury and
Chancellor of the Exchequer, altisimo cargo para el que es nombra-
do en 1721 por Jorge I, de la casa de Hannover, que rein6 desde
1714 hasta 1727. El historiador britanico Julian Hoppit, Professor
of British History at University College London, nos habla con
gran detalle del control ejercido por Walpole durante el reinado
de Jorge I, sus habilidades y maniobras, mencionando en el texto
expresiones como prodigious Bribery o vile Corruptions.* Durante
un periodo de tiempo Walpole contaba con la estrecha colabora-
ciéon de William Cadogan, un antiguo general en la guerra de Suce-
sion espafola, al que Jorge I nombré barén en 1716 y conde en
1718, y que también fue un miembro influyente del Consejo de
Regencia de Jueces Lores, que presidia asuntos de Estado impor-
tantes. Cadogan, que intervino en la supresion de las revueltas ja-
cobitas, ilustra el tipo de usurpacién de los derechos de la gente
corriente por parte de los whigs, que no contento con ello lograron
que en mayo de 1723 el Parlamento aprobara la denominada Ley
Negra, que creaba la extraordinaria cifra de cincuenta nuevos deli-
tos que eran castigados con la horca, violando asi los derechos de la
Revolucién gloriosa y los cambios de las instituciones politicas que
se produjeron tras ésta. Por supuesto, en todo ello participé Robert

* HOPPIT, Julian (2002): «A Land of Liberty?. England 1689-1727», Oxford
University Press, pp. 397-413.
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Walpole, entonces primer ministro y, como Cadogan, miembro in-
fluyente del Consejo de Regencia de Jueces Lores.’

Hemos llegado ya al Siglo de las Luces, a la Ilustracién, en la
que se cuenta con un amplio y rico acervo intelectual que procede
de las obras de ilustres fil6sofos y pensadores, entre los que pode-
mos citar a Berkeley, Hume, Condillac, Helvetius, Montesqieu,
Voltaire, Rousseau, Hutcheson, Mandeville, Wolf, Kant y los tres
representantes del Iluminismo italiano, Beccaria, Galiani y Filan-
gieri. A ello hay que anadir la pléyade de cientificos que brillan en
este Siécle des Lumiéres: Diderot, D’Alembert, Bernoulli, Euler,
Lagrange, Lamarck, Laplace, Lavoisier, Maupertuis, y el propio
Leibniz en su dltima etapa, entre otros.’

Al mismo tiempo, en la segunda mitad de este siglo tan esperan-
zador, cuando Adam Smith publicaba su obra An Inquire Into the
Wealth of the Nations (1776), que suponia el certificado de naci-
miento de la Ciencia Econémica, tiene lugar en Inglaterra y en los
principales paises europeos el comienzo de la Primera Revolucién
Industrial.” Esta revolucién econémica, a juicio de Brioschi ...porta
per definizione all’arricchimento di un numero limitato di persone
mentre si assiste a un salto di qualita della corruttela della classe
dirigente per il semplice fatto che le occasione di lucro furono mag-
giori e svariati divennero anche costumi e strategie per farle frutta-
re.® A pesar de las palabras del gran experto Brioschi, creemos que
relacionar la Revolucién industrial, al menos en su primera fase,
con la corrupcién no resulta ni proporcionado ni destacable en el
escandaloso y poco edificante universo que estamos contemplando
en esta sucinta incursion histérica, lo cual no quiere decir que no se
diesen en esa época episodios ilustrativos de la corrupcién. Otra
cosa muy distinta es el panorama que nos presenta el gran escritor
victoriano Charles Dickens en su obra Hard Times for These Times
publicada en 1854, ya iniciada la Segunda Revolucién Industrial,
una novela comprometida en la que el autor deploraba la triste
condicién de la Inglaterra gobernada por el utilitarismo, a la vez
que intentaba conciliar dos mundos, el de la sociedad establecida y
el de los descontentos y oprimidos, y aunque no habla directamen-

® ACEMOGLU, Daron y ROBINSON; James A. (2012): «Por qué fracasan los pai-
ses», Ediciones Deusto, Barcelona, pp. 355-362.

® FERNANDEZ DiAz, Andrés (2013a): pp. 279-280.

7 Una clara y original referencia a la Revolucién industrial puede verse en el
libro, ya citado, de ACEMOGLU y ROBINSON, pp. 236-253.

8 BRIOSCHI, Carlo Alberto (2010): p. 99.
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te sobre la corrupcidn, inevitablemente a ella se est4 refiriendo im-
plicitamente en no pocos pasajes.

La caida del imperio napoleénico en 1815 marca el inicio de
otra etapa que abarcaria todo el siglo XIX y en el que la corrup-
cién, no pocas veces ligada o atribuida indebidamente al avance de
la Ciencia Econdémica, se manifiesta sin solucién de continuidad y
con ropajes muy diversos. Asi, no extrana leer que la poderosa fa-
milia de los Rothschild le permiti6 al duque de Wellington pagar la
batalla de Waterloo, y a Cavour financiar la guerra contra Austria.
Tras la revolucién de 1848 que acab6 con el reinado de Luis Feli-
pe I de Francia no faltaron numerosos escritos y publicaciones que
denunciaban la sociedad corrupta existente antes de la revolucién,
proponiendo el socialismo con su tendencia humanitaria como re-
medio a los males del individualismo. Esta forma de pensar en-
cuentra su contrapartida o pronta respuesta en la filosofia utilita-
rista de Jeremy Bentham y de John Stuart Mill que de forma
paradigmatica establecen las bases y disefian la bisqueda del bien-
estar. El utilitarismo, aunque Dickens se refiriese a €l de forma cri-
tica y negativa constituye, sin duda, uno de los movimientos éticos
y politicos mas importantes del siglo XIX, definiéndose de manera
habitual como la escuela que acepta como fundamento de la moral
el principio de utilidad o de la mdxima satisfacciéon posible, o como
decia Bentham, la mayor satisfaccién para el mayor namero de per-
sonas, contando todos ellos por igual.? De todas formas, por mu-
chas criticas que tanto la Moral como la Filosofia Politica quieran
hacer a estos maestros del liberalismo escocés y padres de la Econo-
mia Politica, en ningin caso puede asociarse el contenido y las pre-
tensiones de sus obras a una defensa de la corrupcién, explicita o
implicitamente, ni tan siquiera a un velado consentimiento de la
misma. Se limitaron, y ya tenian tarea por delante, al desarrollo de
unos principios basicos en la construccién de la Ciencia Econémi-
ca, que habrian de perdurar y desempenar un papel definitivo en
la evolucién de esta naciente rama del conocimiento.

De cuanto venimos exponiendo, y ain no hemos acabado nues-
tro paseo histdrico, puede sacarse una primera conclusién, y es que
sin cambios de las instituciones y del poder politicos como los que
se produjeron en Inglaterra después de 1688, habia muy pocas
probabilidades de que los paises absolutistas se beneficiasen de las
innovaciones y las nuevas tecnologias propiciadas por la revolucién

® FERNANDEZ DiAZ, Andrés (2004): pp. 277-285.
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industrial. Como sefialan Acemoglu y Robinson, el mapa politico de
Europa a principios del siglo XIX era muy distinto de lo que hoy
conocemos y vivimos. El Sacro Imperio romano era un enorme
conglomerado de més de cuatrocientos Estados, la mayoria de los
cuales finalmente se unirian en Alemania, que ocupaba la mayor
parte de la Europa Central. La Casa de Habsburgo todavia era una
gran fuerza politica que dominaba Austria y Hungria, las actuales
republicas Checa y Eslovaquia, al norte, y Eslovenia, Croacia y gran-
des partes de Italia y Serbia, al sur, incluyendo por el este gran parte
de lo que hoy son Rumania y Polonia."

Los Habsburgo, a diferencia de los Estuardo, lograron mantener
un control absolutista fuerte, no reconociendo ningan limite a su
poder, oponiéndose a cualquier tipo de cambio y consistiendo su fi-
losofia en el mantenimiento ilimitado de la autoridad del soberano y
el rechazo de todas las demandas por parte del pueblo a una partici-
pacién en dicha autoridad, o lo que es lo mismo, prefiriendo a esas
alturas del siglo XIX el orden y la servidumbre feudales. Quizas
todo este desprecio por parte de emperatrices y emperadores a la
modernizacién que traia y comportaba la revolucién industrial no se
parezca o tenga nada que ver con lo que hoy entendemos por co-
rrupcién, pero privar de libertad de expresion y del derecho a recla-
mar un minimo de bienestar a los habitantes de los paises y pueblos
que caian en la 6rbita de los Habsburgo suponia, en nuestra opinién,
la existencia de una corrupcion moral, més profunda y demoledora
que, por ejemplo, el desenfreno y la enorme riqueza fraudulenta de
los Borgia, como ya tuvimos ocasion de poner de relieve.

Antes de concluir nuestro recorrido por el siglo XIX, y como
prueba de la cantidad de casos que podrian considerarse, y que de
hecho mencionan algunos especialistas en la materia, traemos a co-
lacién dos muy especiales referidos a sendos personajes histéricos,
el primero de ellos, a pesar del contexto, merecedor de toda nues-
tra admiracién y el respeto debido. Se trata de que en el afio 1865
Abraham Lincoln, un hombre de Estado ejemplar, necesitaba dos
votos para sacar adelante la reforma de la Constitucion, y se dirigié
a sus colaboradores diciéndoles: Soy el Presidente de los Estados
Unidos, y estoy investido de gran poder, por lo que espero de vosotros
que los consigdis sea como sea. La reforma se aprobo, y se abolié la
esclavitud."' El segundo de los casos, a gran distancia y no compa-

1Y ACEMOGLU, Daron y ROBINSON, James A. (2012): pp. 265-266.
' BRIOSCHI, Carlo Alberto (2010): p. 119.



Sobre la corrupcion: otra vuelta de tuerca 59

rable ni personal ni moralmente, es el de Otto Bismarck, que puso
en practica la Realpolitik (1870), una forma de gobernar con pocos
escrupulos respecto a los fines y a los medios para conseguirlos.

Y ahora, en una nueva pirueta en el tiempo, llegamos al si-
glo XX, un siglo de grandes contrastes que conoce la brillantez de
los primeros treinta anos, pero también los hechos mas denigran-
tes e inconcebibles en la historia de la humanidad. En efecto, si a
los hechos nos atenemos, la humanidad ha dejado tras de si hace
pocos anos un siglo XX pleno de grandes acontecimientos y de
enormes contradicciones, de importantisimas conquistas y de ho-
rrores irrepetibles y degradantes, de avances sin precedentes en el
bienestar material y, a la vez, de una pérdida progresiva de los ni-
veles de cultura, de entendimiento y de sensibilidad social. El
deambular secular tiene una cara esplendorosa y una cruz envuel-
ta en obscuridades y tinieblas. La cara esplendorosa la encontra-
mos especialmente a lo largo de las tres primeras décadas, como ya
decfamos, en el campo de la pintura, de la literatura y de la musica,
pero de una manera importantisima en el campo de la ciencia, con
el espectacular avance de la Fisica, pudiendo destacar la teoria es-
pecial de Einstein en 1905 y la general en 1915, el desarrollo de la
mecanica cudntica por parte de Broglie, Heisenberg, Schrodinger y
Born, o el establecimiento del principio de exclusién de Pauli, entre
otros célebres descubrimientos. Y todo ello a pesar de la Primera
Guerra Mundial (1914-1919), mal resuelta, origen del odio de los
vencidos, y recordada sempiternamente en las celebraciones de los
Campos eliseos de Paris cada 11 de noviembre.

Pero la cruz de este siglo no tiene parangoén, y si de corrupcion
estamos hablando, habria que calificarla o definirla empleando mag-
nitudes siderales. Nos estamos refiriendo implicitamente a la Segun-
da Guerra Mundial y la consiguiente modificacién del mapa euro-
peo, poniendo en primera linea el totalitarismo disefiado tanto por
Hitler como por Stalin, dos enfermos de la locura mas extrema, y
responsables de decenas de millones de muertos, no s6lo en el perio-
do de la guerra (1939-1945), sino ya en tiempos de paz, mas concre-
tamente en la Unién Soviética de Stalin, responsable directo del ase-
sinato de 40 millones de ciudadanos de los paises encerrados en su
particular imperio que era la URSS. Aunque las cifras proceden de
estimaciones en la mayoria de los casos, el nimero de personas (civi-
les) asesinadas durante el régimen nazi de Hitler se eleva a 22 millo-
nes, a los que hay que anadir las bajas de soldados en combate, que
tan sélo por la parte alemana se elevaban a 16 millones. ¢Todo o
parte de este horror tuvo algo que ver con la corrupcién? La res-
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puesta, obviamente depende de la naturaleza y tipologia que asigne-
mos al término corrupcién considerando las circunstancias histéri-
cas tan especiales a las que nos estamos refiriendo. Pero si, como ya
deciamos en la introduccién, la corrupcién es ubicua, no cabe ex-
cluir que la misma hubiese estado presente en el origen y en la base
de este tragico capitulo de la historia. Pero yendo atin mas lejos, ca-
bria considerar, por qué no, que la guerra en si constituye un tipo de
corrupcién elevado a la maxima potencia.

En la segunda mitad del siglo pasado, es decir, del siglo XX, la
evolucién de la corrupcién vuelve a parecerse a lo que siempre fue,
presentandose en sus diversas modalidades. Poniendo la atencién en
los paises de nuestro entorno, no puede faltar un breve comentario al
muy particular caso italiano. En €l se da la peculiaridad de que la
préctica corruptiva no se da de manera individual, sino de forma
corporativa, tomando como base le famiglie, que se imbrican en cues-
tiones politicas, econémicas, judiciales, empresariales, profesionales o
sindicales, aunque sin seguir el modelo italo-americano de antafo. A
ello hay que anadir, ya situados en la criminalidad en el sentido mas
literal, el papel y el poder de las mafias que, como es bien sabido se
reparten por el territorio con distintos nombres: la Cosa Nostra, en
Sicilia, la Camorra, en la Campania, la Ndrangueta, en Calabria, 1
Briganti, en Sardegna, y mas recientemente, la Sacra Corona Unita
en la Puglia, en especial en la importante provincia de Bari.

Asi podriamos continuar, recorriendo paises y continentes, pero
toca ya terminar este atipico apartado, no muy habitual en los arti-
culos y libros sobre la corrupcién, y dedicar unas ultimas lineas a la
situaciéon actual, es decir a lo que llevamos andado de este si-
glo XXI, y referida exclusivamente al marco que mas nos concier-
ne, con algunas alusiones al caso de Espana.

Si de manera muy concreta nos situamos en la Unién Europea,
los casos son multiples y variados, con diferencias a veces notables
entre los paises integrantes de la Unién. La disciplina que mantie-
nen los 6rganos de gobierno de la UE a través de sus Instituciones
de control y el establecimiento de numerosas Directivas que han de
ser posteriormente transpuestas en cada pais, constituye un arma
poderosa en pro de la eficiencia y equidad y en la lucha contra la
corrupcién. Pero la actuacién individual y personalizada que carac-
teriza al corrupto en la mayoria de los casos, al contrario del caso
peculiar de Italia, como acabamos de sefalar, hace verdaderamente
dificil llevar a cabo con éxito la tarea de garantizar la claridad y lim-
pieza en la gestién publica en todos sus apartados y manifestaciones.
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Hay que tener en cuenta, sin embargo, que el corrupto, aunque ac-
tie pensando en su Unico y propio beneficio, ha de relacionarse en
la buasqueda de los apoyos logisticos que le permitan alcanzar sus
objetivos, cediendo, si es preciso, parte del botin, implicando de esa
forma a organizaciones, grupos de presion, etc, como podria ser el
caso de los partidos politicos, contribuyendo a su financiacién —fuera
de la ley, obviamente—, ampliandose de esa manera el alcance de la
corrupcién con las consecuencias correspondientes.

Terminamos, con el objetivo de acercarnos lo mas posible a nues-
tros dias en esta excursion histérica, haciendo una referencia al In-
forme de Transparencia Internacional correspondiente al ano 2013,
destacando algunos datos sobre paises de la Unién Europea inclu-
yendo, por supuesto, el de nuestro pais. En términos generales la
situacién es similar a la del ano anterior, con algunos cambios que
nos conciernen, pues segin el Informe Espafia queda relegada a la
mitad inferior del ranking europeo, por debajo de Chipre y Portu-
gal, y cada vez mas lejos de los paises del norte y del centro del con-
tinente. La clasificacién la abre Dinamarca, con un 9,1 sobre 10,
mientras que Grecia, aunque mejora ligeramente, repite como la
nacién mas corrupta de la Unién, ocupando el puesto niimero 80
en el conjunto mundial.'”? Alemania, el Reino Unido y Francia obtie-
nen, respectivamente, un 7,8 un 7,6 y un 7,1, en tanto que Espana,
y esto es en verdad alarmante vy significativo, ha descendido del 6,5
en el ano 2012, aun 5,9 en el 2013 debido, sin duda, a los numero-
sos escandalos que han acaparado la atencién de los medios y ciuda-
danos en esta tltima etapa, y que en la mayoria de los casos, atiin no
han sido ni judicial ni politicamente resueltos.

ARGUMENTOS TEORICOS A FAVOR DE LA CORRUPCION

Como se verd mdés adelante, es claro que tanto desde un punto
de vista teérico como empirico la corrupcién tiene un efecto neta-
mente negativo sobre la eficiencia y el crecimiento econémicos; no
obstante, existen una serie de enfoques tedricos, casi todos ellos
basados en situaciones de «second-best», que concluyen lo contra-
rio, y que se pueden clasificar en tres grupos.

2 Deseamos aclarar que en los Informes que se publican actualmente, el Indi-
ce de Percepciéon de la Corrupcién (CPI) se mueve entre 0 (la maxima corrup-
cién) y 100 (la transparencia maxima). Pero con anterioridad se utilizaba la escala
de 0 a 10 (de la maxima corrupcién a la transparencia y limpieza total). Quizas
movido inconscientemente por nuestro sesgo académico continuamos con este
tipo de calificacién que resulta igualmente claro e inequivoco.
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En primer lugar, se esgrime el argumento —por lo demas bien co-
nocido—, de que en el contexto de una regulacién econémica alta-
mente distorsionadora (profusa, opaca, arbitraria, etc., como la que
ha venido caracterizando a muchas economias en desarrollo e incluso
desarrolladas), la corrupcién administrativa puede permitir vencer o
sortear muchas de esas rigideces impuestas por la propia politica eco-
némica; dicho de otra forma, puede permitir engrasar la «rueda
administrativa» (véanse las argumentaciones iniciales de Lef]
Notese que el argumento es tipicamente de segundo 6ptimo, pues,
en lugar de plantearse una menor presencia y la racionalizaciéon de
la propia regulacién econémica (en la que seria la solucién de pri-
mer 6ptimo), lo que se hace es considerar dicha regulacién como
inamovible y plantearse la corrupcién administrativa como una se-
gunda distorsién con efectos compensadores sobre la primera.

En segundo lugar existe la hipdtesis de que, en la medida en
que la corrupci(’)n administrativa permita que las empresas compi-
tan o pujen mediante la oferta de sobornos al correspondiente fun-
cionario para hacerse con un determinado contrato publico, ello
puede conducir, bajo determinadas condiciones, a un resultado efi-
ciente. En efecto, si se supone que las empresas cumplen todas las
otras condiciones previstas en el correspondiente contrato publico,
y que el funcionario corrupto solo se guia a la hora de conceder el
contrato por la cuantia del soborno, entonces, puesto que el fun-
cionario adjudica el contrato al mejor postor, o lo que es lo mismo,
a la empresa que se puede permitir pagar un mayor soborno, esta-
ra de esa forma asignando el contrato a la empresa mas eficiente
(con menores costes). Estas son las conclusiones a las que llegan
Beck y Maher'* asi como Lien'®, los cuales demuestran, o pretenden
demostrar, que el mecanismo de sobornos puede dar el mismo re-
sultado que los procedimientos de subasta (legal) realizadas bajo
condiciones de informacién imperfecta.

En tercer lugar se tiene la argumentaciéon basada en la teoria de
colas de Lui'®, el cual sostiene que el pago de un soborno con objeto
de acelerar la tramitacién de licencias, permisos, etc, puede conducir
a una mejora en la eficiencia de la actividad econémica. La razén es
que el tiempo tiene un valor diferente para diferentes individuos
(dependiendo de sus niveles de renta, del coste de oportunidad de

5 LEFF, Nathaniel (1964): pp. 8-14.

" BECK, Paul J. y MAHER, Michael W. (1986): pp. 1-5.
15" LIEN, Da-Hsiang Donaldn (1986): pp. 337-341.

16 Lut, Francis T. (1985): pp. 760-781.
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su tiempo, etc.), de modo que aquellos para los cuales su tiempo sea
muy valioso ofrecerdn sobornos a los funcionarios publicos con el
objeto de acelerar su tramite y de «adelantarse en la cola».

REPLICAS A LOS ARGUMENTOS TEORICOS ANTERIORES

Respecto del primer argumento sefialado en el sub-epigrafe an-
terior, hay que destacar que la excesiva regulacion, y particular-
mente la opacidad de ésta, no constituye un factor exégeno respec-
to del sistema en su conjunto (en donde se incluyen las practicas de
corrupcién), ni es inamovible desde el punto de vista de la politica
econémica. De hecho, la generacién de un entorno econémico y
regulatorio altamente distorsionado, poco transparente y caracte-
rizado por un alto grado de précticas corruptas, es el resultado de
un mismo proceso de evolucién institucional en el que interactian
ambos fenémenos. Como, ademads, dicho entorno no es inamovi-
ble, ello remite, de nuevo y con mayor énfasis, a la idea de que
desde el punto de vista de la politica econémica es la soluciéon de
primer 6ptimo, esto es, la aplicacion de una linea de politica econ6-
mica que aligere, dé mds transparencia y racionalice la regulacién,
que penalice en mayor medida la corrupcién, etc., la que permitira
conseguir una verdadera mejora de la eficiencia en la asignacién
de recursos.

En cuanto al segundo tipo de argumento, hay que sefalar que
las condiciones para que el mecanismo de sobornos equivalga al
procedimiento de subasta legal no se dan en la realidad: por un
lado, la empresa que se haga con la licitacién publica puede ser, no
la mas eficiente en términos de costes, sino la mas eficiente en tér-
minos del ejercicio de actividades de rent-seeking; por otro, como
sefialan Boycko, Shleifer y Vishny'’, los acuerdos que se establecen
entre corruptores y corruptos (los contratos de corrupcién) dificil-
mente disponen de los mecanismos necesarios para garantizar su
cumplimiento (no se puede exigir su cumplimiento ante los tribu-
nales de justicia, etc).

Finalmente, en cuanto al argumento basado en la teoria de colas
de Lui, la réplica ya se encuentra en un trabajo muy anterior de
Myrdal', en el que éste sostiene que los funcionarios corruptos, en
lugar de acelerar los tramites administrativos, lo que realmente

7 BOYCKO, Maxim, SHLEIFER, Andrei y VISHNY, Robert (1997): pp. 26-31.
18 MYRDAL, Gunnar (1968): vol. II, pp. 937-959.



64 Revista Espanola de Control Externo

pueden acabar haciendo es retrasarlos deliberadamente con objeto
de atraer mas sobornos, lo que a todas luces supone un chantaje al
administrado, inicidndose asi un proceso de retroalimentacién que
viene a empeorar las cosas.

CAUSAS Y EFECTOS ECONOMICOS DE LA CORRUPCION

Plantearse cudles son las causas directas e indirectas de la co-
rrupcién constituye un punto clave en todo tipo de analisis que se
haga sobre la materia, pues dificilmente podra erradicarse o com-
batirse si desconocemos las causas que la provocan o la hacen posi-
ble. Entre ellas, y sin dnimo de ser exhaustivos, destacamos las si-
guientes: existencia de impuestos elevados, alto nivel de gasto
publico, nuevas regulaciones, otras decisiones discrecionales, fi-
nanciacién de los partidos politicos, crecimiento de los intercam-
bios internacionales, cambios econémicos, especialmente en econo-
mias en transicion, calidad de la burocracia, nivel de los salarios
publicos, transparencia de las normas, leyes y procedimientos,
ejemplos y actuaciones de los lideres y deficientes controles institu-
cionales. A todo ello hay que anadir, obviamente, las multiples ca-
rencias en materia de ética publica o ética para la politica y la admi-
nistracién publica, en el marco general de referencia de un
conjunto de principios y valores morales basicos y universales.

En cuanto a los efectos econémicos hay que comenzar por dejar
claro que no es vilido el argumento de que, como ya se apuntaba
anteriormente, la corrupcién evita o compensa la existencia de rigi-
deces en la Administraciéon Puablica, punto de vista que han mante-
nido algunos autores sin fundamento alguno, con independencia
de que éticamente no pueda aceptarse. Lo que, por el contrario,
resulta evidente es que los elevados niveles de corrupcién tienen un
efecto negativo sobre la inversion, el crecimiento y el desarrollo eco-
némicos. Abundando en ello, es preciso considerar que la corrup-
cién distorsiona los mercados de forma que reduce la eficiencia en
la asignacion de recursos, que incrementa la desigualdad en la dis-
tribucién de la renta, que suele perjudicar mas a las pequefias em-
presas, que complica y limita la aplicacién de una correcta politica
fiscal y tiende a generar unos elevados déficit pablicos, en la medida
en que dichas practicas aumentan el gasto publico (concesiéon de
subvenciones no justificadas, concesiéon de proyectos de inversion
publica a empresas con elevados costes, etc.) y reducen los ingresos
presupuestarios (desgravaciones fiscales no justificadas, etc.), que
limita o distorsiona el papel de garante de las reglas del juego eco-
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némico que le corresponde al Estado vy, finalmente, que puede con-
tribuir a que se deteriore la percepciéon acerca de la legitimidad de
la economia de mercado e incluso de la democracia.'®

Sobre las causas y efectos de la corrupcién podriamos extender-
nos dentro de lo que en su dia denomindbamos la Economia de la
Corrupcidn, ya resennada en la nota 1, pero de ello nos ocupamos
con detalle en su momento. Al respecto resulta obligatorio recor-
dar, pues continta siendo de actualidad, el conocido trabajo semi-
nal de Tanzi*°, y mas recientemente el Handbook editado por Rose-
Akerman?', sin olvidar, entre otros, el interesante articulo de Arnedo
Orbananos™.

LOS SIETE FRENTES DE LA CORRUPCION

En el estudio de la lucha contra la corrupcién hay que adentrar-
se en la actuacién de los 6rganos de control interno y externo, en la
disminucién de los poderes discrecionales, en la basqueda de sala-
rios competitivos, en las penas y las sanciones, en las regulaciones,
en la solucién del problema de la financiacién de los partidos, en la
mejora de la transparencia y de la informacion, en el nivel existen-
te en la descentralizacién del poder e incluso en la reforma del
Estado.

En esa lucha irrenunciable contra la corrupcién nos encontra-
mos con siete frentes que vamos a enunciar, primero, y a analizar y
valorar, después.

Consideramos que dichos frentes son los siguientes:

1.2 La descentralizacién de la Administracién Publica y la co-
rrupcion.

2.2 La separacién efectiva de los tres poderes.

3.2 El funcionamiento riguroso del control interno y del con-
trol externo.

4.2 Un especial control de la contratacién publica.

' FERNANDEZ DiAz, Andrés; FERNANDEZ CORNEJO, José Andrés (1999,):
pp- 14, 27-29.

20 TaNzI, V (1998): pp. 559-593.

2l ROSE-AKERMAN, Susan (2006): Introduction and overview.

22 ARNEDO ORBANANOS, Miguel A. (1999): pp. 65-72.
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5.2 Una mayor agilidad y mejor estructuraciéon en el funciona-
miento del poder judicial.

6.2 Una intensificacién del control de las corporaciones locales.

7.2  Una mejora sensible del nivel cultural, asi como la recupe-
racién de los valores morales y civicos.

Conviene hacer dos advertencias. La primera, que el orden es-
tablecido al enunciar estas siete cuestiones claves no es aleatorio,
sino que responde a un criterio de prioridad. En segundo lugar
que, no obstante lo que acabamos de decir, el punto séptimo, que
como hemos visto se refiere a una mejora del nivel cultural y a la
recuperaciéon de los valores morales, aunque figura como el dltimo
de los frentes, requiere un tratamiento muy especial y delicado
dado que constituye, dicho en términos matematicos, la variable
independiente de la funcién, o lo que es lo mismo, si este condicio-
nante no se cumple o alcanza, el grave problema de la corrupcién
nunca encontrara remedio.

Vamos abordar seguidamente de forma sintética, con el fin de
no hacer demasiado extenso nuestro trabajo, pero lo suficiente-
mente ilustrativa, cada uno de los apartados que hay que conside-
rar y tener muy en cuenta si queremos enfrentarnos con el mal
endémico que nos ocupa, que siempre ha existido, como ya hemos
tenido ocasiéon de comprobar, pero que recientemente, incluso en
paises desarrollados de gran relevancia y con democracias consoli-
dadas, se esta intensificando y extendiendo de forma realmente
alarmante, con los consiguientes efectos en sus niveles de bienestar
econdmico y social, sin olvidar el dafio que produce en la moral y
autoestima del conjunto de los ciudadanos y de la sociedad en su
conjunto.

DESCENTRALIZACION DE LA ADMINISTRATIVA PUBLICA
Y CORRUPCION

El impacto de la descentralizacién gubernamental y administra-
tiva en la corrupcién constituye, sin duda, una materia discutida
abiertamente y con calor, existiendo al respecto una gran variedad
de opiniones.”” Asi tenemos los que se muestran claramente opti-
mistas en cuanto al efecto de la descentralizacién sobre la corrup-
cidén, los que consideran insignificante su impacto, y aquellos que

2 FERNANDEZ DiAz, Andrés (2010): pp. 153-155.
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afirman que la descentralizacién empeora y acrecienta los proble-
mas y niveles de la corrupciéon. Todos ellos, por supuesto, defien-
den sus posturas basandose en la teoria, en las técnicas estadisticas
y en los andlisis econométricos, no existiendo unanimidad, y ello
puede explicar parcialmente los resultados, al interpretar los tér-
minos «corrupcién» y «descentralizacion».

Pero hay estudios especialmente rigurosos que arrojan luz
suficiente para llegar a una conclusién muy cercana a la realidad
que permita tener una idea mds clara sobre un tema de tanta
trascendencia. Asi, por ejemplo, podriamos referirnos al articulo
de Gerring y Thacker, publicado en el ano 2004 en el British
Journal of Political Science con el titulo Political Institutions and
Corruption: The Role of Unitarism and Parliamentarism, en el que
se aborda el delicado tema de relacionar la descentralizacién
politica y administrativa con la corrupcién. Tras un concienzudo
andlisis, los autores afirman que ...the empirical evidence presented
here strongly suggests that unitarism and parliamentarism contribute
to a lowering of political corruption in polities that are democratic
or quasi-democratic.

Es preciso anadir que para ellos ...Unitarism is thus quite different
from administrative decentralization, fiscal decentralization, or other
shorts of decentralization and has nothing (theoretically) to do with
the powers of the local government. Y por si quedaba alguna duda
concluyen que ...yet, local governments may be more susceptible to
corruption that centrally located bodies. Local and states governments
encompass small and homogeneous social groups, almost by definition,
and are apt to be managed by close-knit power structures.**

En esta misma linea hay otros trabajos, como los coordinados
por Miguel Carbonell y Rodolfo Vazquez, en los que se afirma, refi-
riéndose a nuestro pais, que el enorme desplazamiento de recursos
y la duplicacién de la burocracia provocados por la descentraliza-
ci6n administrativa realizada en Espafa con la creacién de diecisie-
te gobiernos regionales auténomos, han proporcionado amplias
oportunidades para la creacion de un nuevo «spoil system», llevada a
cabo por el partido que esté en el poder.”

#* GERRING, John (2004): pp. 311, 312, 319.

% CARBONELL, Miguel, y VAZQUEZ, Rodolfo (Coordinadores): (2003): p. 94.

Nota: Spoil se traduce habitualmente por saqueo, y por spoil system se entien-
de el sistema consistente en premiar con cargos publicos los servicios prestados al
partido.
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Lastrados por la incertidumbre y la falta de un veredicto defini-
tivo, nos inclinamos por seguir la linea y los razonamientos que
pueden encontrarse en las aportaciones de investigadores como los
que acabamos de mencionar. Ello nos obliga a una reflexién que
tiene sus antecedentes en un trabajo que con el titulo Descentrali-
zacion, globalizacion y pacto local publicibamos en el nimero 15 de
la Revista Espatiola de Control Externo correspondiente a septiem-
bre de 2003. Plantedbamos en su momento que entre las ventajas
de la descentralizacién suele considerarse una mayor proximidad y
sintonia con los gustos y necesidades de las regiones y las corpora-
ciones locales que integran o componen los entes territoriales. Pero
esa proximidad, especialmente en el nivel local, no deja de ser un
arma de doble filo, pues la cercania entre las fuerzas econémicas y
el gobierno local puede dar lugar, y de hecho asi viene sucediendo
con demasiada frecuencia, a un entendimiento que va mas alla de
los limites que marca la ley y que termina desembocando en la co-
rrupcion.

En Espana la descentralizacién, como es sabido, se recoge en el
Titulo VIII de la Constitucién de 1978, destacando el articulo 137
como punto de partida, y los articulos 143 a 158, en los que se
abordan de manera especifica y detallada todo lo concerniente a
las Comunidades Auténomas. Pero no olvidemos, como muy atina-
damente senala Eric Barendt, que the Spanish Constitution of 1978
is particulary hard to characterize®, y que de hecho fue el resulta-
do de unas negociaciones extremadamente dificiles, como conse-
cuencia del transito de una dictadura a una democracia, y en las
que las nacientes fuerzas politicas no podian pretender alcanzar
todos sus objetivos, viéndose obligadas a admitir y reconocer plan-
teamientos derivados de esléganes politicos previamente existentes
de los que no podiamos desprendernos del todo. Transcurrido el
tiempo, y tras un pernicioso proceso de igualacién de techos com-
petenciales, nos encontramos con el panorama que presenta en la
actualidad un niimero importante de Comunidades Auténomas en
las que surgen y florecen numerosos casos de corrupcion.

Dos hechos contribuyen a mantener y alimentar esta situacion:
en primer lugar, que Espana es el pais, incluyendo los que poseen
un modelo federal, en el que el mayor porcentaje del gasto publico
se da en los gobiernos regionales, es decir, en las Comunidades
Auténomas, en nuestro caso. En segundo lugar, y esto es muy im-

% BARENDT, Eric (1998): p. 59.



Sobre la corrupcion: otra vuelta de tuerca 69

portante, que los Organos de Control Externo (Sindicaturas o
Camaras de Cuentas) que existen en casi todas las autonomias, no
tienen capacidad o independencia suficientes para actuar y hacer
efectivo el control correspondiente sobre los respectivos gobiernos,
y ello por las razones apuntadas anteriormente. Esto explica los
graves casos de corrupciéon que se estan dando en Comunidades
como Andalucia, Valencia, Cataluia, Baleares y Madrid, por citar
las mas destacadas. Al mismo tiempo se esta produciendo el hecho
preocupante de que el trabajo que corresponderia hacer a estos
Organos de Control Externo lo esta llevando a cabo sendas e im-
provisadas Comisiones de Investigacion nombradas por las Asam-
bleas de las respectivas Comunidades, es decir, en un marco endo-
gamico formado por los representantes de los propios partidos,
que son jueces y parte, y que no conducen a ningun resultado
objetivo y con las garantias exigibles. Hay que recordar a este res-
pecto, que el 3 de diciembre de 2013 el Gobierno plante6 120 me-
didas para evitar duplicidades administrativas, con el ahorro que
ello supondria, encontrandose entre ellas la desapariciéon de las
instituciones fiscalizadoras (OCEX) de las Comunidades Auténo-
mas. Hasta el momento ha sido tan s6lo la Comunidad de Castilla
La Mancha la que ha prescindido de los servicios de su Organo de
Control de las cuentas publicas.

Podemos mencionar como referencia significativa, ademas de
cuanto sucede a lo largo y a lo ancho de nuestro propio pais, el caso
de Rusia en su etapa de transicién, atin no concluida, que pone de
manifiesto la existencia de una descarada colusién entre el gobier-
no local y la industria local, debido al poder que los oligarcas po-
seen en las administraciones territoriales. No es de extrafar por
ello que su Indice de Percepcion de la Corrupcién obtenido en el
ano 2013 sea tan sélo del 2,8 sobre 10, ocupando el puesto 107
entre un total de 177 paises, claro exponente de la altisima corrup-
cién que se padece.

LA SEPARACION EFECTIVA DE LOS TRES PODERES

En su obra Two Treatise of Government, publicada en 1689-1690,
el filésofo inglés John Locke, al amparo de la gloriosa revolucidn,
planteaba la necesidad de distinguir entre el poder legislativo y el
poder ejecutivo, anticipandose asi a Charles de Montesquieu, quien
en su LEsprit des lois, en 1748, introducia por primera vez la inde-
pendencia del poder judicial, creando los tres poderes tal como los
conocemos hoy.
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Montesquieu, inspirado por Milton y Locke, era gran admirador
de la Constitucién de Inglaterra?, y consideraba que la misma ha-
cia posible la libertad politica mediante la distincién y distribuciéon
de poderes. En el capitulo VI (del libro XI), el mas célebre de su
obra principal, ya mencionada, no elabora, como se suele decir,
una teorfa estricta y exclusivamente de la separaciéon de poderes,
sino una teoria del equilibrio de poderes. Quizis por ello afirma:
Pour qu’on ne puisse abuser du pouvoir, il faut que, par la disposi-
tion des choses, le pouvoir arréte le pouvoir.*® Dicho con otras pala-
bras, es indispensable que los tres poderes no se concentren en las
mismas manos o en una misma entidad o corporacién, ni que nin-
guno invada las competencias de los otros, respondiendo asi al
principio de equilibrio al que nos acabamos de referir.*

La aportacién conjunta, aunque con el inevitable desfase tem-
poral, de Locke y Montesquieu constituye casi una reliquia en el
campo de la filosofia politica que no puede alterarse ni ser objeto
de manipulacién alguna bajo ningin concepto, pues nacié con la
libertad y el inicio de la democracia en la Inglaterra del periodo

1688-1727.

En los tiempos convulsionados que vivimos, hasta en las demo-
cracias mas avanzadas, se dan periodos y situaciones en los que esta
separacién de poderes no aparece todo lo didfana que debiera, pro-
duciéndose de manera mas o menos clara injerencias que afectan
negativamente al funcionamiento de todos o cada uno de ellos. La
anomalia se da con mas frecuencia entre los poderes ejecutivo y judi-
cial, como pone de manifiesto el Consejo de Europa en la parte del
Informe GRECO de 2014 dedicada al analisis de la corrupcién en
Espafa. El Grupo de Estados Contra la Corrupciéon (GRECO) se
ocupa de la prevencién de la corrupcién en los diputados, jueces y
fiscales, y pone el énfasis en la necesidad de modificar el método de
eleccion del Fiscal General del Estado, por una parte, y en la politi-
zacion del Consejo General del Poder Judicial, por otra. Al mismo
tiempo recuerda que ya recomendé a nuestro pais que al menos la
mitad de los jueces deberian ser elegidos directamente por los pro-
pios jueces en un procedimiento abierto y democratico. El Informe
alerta que la corrupcién en Espana esta poniendo en peligro la cre-
dibilidad de las instituciones y, en esencia, de la democracia.

7 Logicamente nos referimos a La Declaracion de los Derechos Fundamenta-
les de 1689.

2 MONTESQUIEU, Charles de (1748): XI, IV, p. 395.

29 GOYARD-FABRE, Simone (1997): pp. 192-195.
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En esa misma linea, y casi simultineamente, la Comisién Euro-
pea present6 en Bruselas el pasado 3 de febrero su primer Infor-
me de lucha contra la corrupcién de la UE, cuyo Anexo 9 esta de-
dicado a Espafa. En este nuevo trabajo la Comisién pone en el
punto de mira, entre otras, las siguientes cuestiones: financiacién
de los partidos, corrupcién a nivel regional y local, el conflicto de
intereses y la publicidad del patrimonio, el desarrollo urbano, la
contratacién publica, y la transparencia y acceso a la informacién,
punto este ultimo en el que se nos reconoce el mérito y el avance
que ha supuesto la aprobacién por las Cortes de la Ley 19/2013, de
9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacién Puablica
y Buen Gobierno.

En la base de todos estos esfuerzos se halla la condicion sine qua
non, como hemos puesto de relieve, de respetar la separaciéon (o
distribucién) de poderes. A este respecto, Luigi Ferrajoli, el princi-
pal exponente del modelo garantista de constitucionalismo, desta-
ca la necesidad de poner al dia la clasica triparticion y separacién
de los poderes de Montesquieu, distinguiendo las funciones de go-
bierno y las funciones de garantia, y llevando a cabo un analisis
comparativo de la manera de elegir los miembros del Consejo Ge-
neral del Poder Judicial en Espaia, y del Consiglio Superiore della
Magistratura en Italia. En el primero de los casos considera que
hay una politizacién del 6rgano, convertido en expresion de las
fuerzas politicas presentes en las Cortes Generales y, en particular,
de la mayoria gubernamental. En el caso italiano el sistema es mix-
to, ya que el Consiglio Superiore della Magistratura esta formado,
en dos tercios de sus componentes, por magistrados elegidos por
los propios magistrados con un sistema sustancialmente proporcio-
nal, y por un tercio de profesores de materias juridicas o de aboga-
dos con mas de quince afos de ejercicio elegidos por el Parlamento
en sesiéon conjunta de ambas cdmaras, composicion equilibrada que
ha garantizado en todos estos afos una independencia firme respecto
del poder piblico, tanto de los jueces como de los fiscales.”

Para insistir y profundizar en nuestro analisis en materia tan
importante vamos a utilizar como método lo que podriamos deno-
minar la triangulacion en la separaciéon de poderes. Omitimos la
figura por considerarla innecesaria para comprender lo que vamos
a expresar. Mentalmente podemos relacionar los tres poderes di-
bujando un tridngulo equildtero, cuya primer lado relacionaria el

% FERRAJOLI, Luigi, RUIZ MANERO, Juan (2012): pp. 151-155.
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poder legislativo (punto A) con el poder ejecutivo (punto B), en
tanto que el segundo estableceria la conexién entre el legislativo
(A) y el poder judicial (punto C), uniendo la base del rectingulo o
tercer lado los puntos B y C, es decir, el poder ejecutivo con el po-
der judicial. Si observamos con atencién el significado de las res-
pectivas conexiones veriamos lo siguiente:

1.2 El lado o segmento que une los puntos A y B representa,
como hemos dicho, la relacién entre los poderes legislativo y
ejecutivo, relaciéon que no debe presentar problemas de separa-
cién e independencia, aunque a todos se les alcanza que el go-
bierno de turno pertenece a un partido o coalicién de partidos
que estan representados en las Cortes Generales, y l6gicamente
ello da lugar a que, al menos en la parte alicuota que les corres-
ponda, exista una comunién de intereses légica y esperable,
pues el gobierno licitamente defendera su programa en el Con-
greso de los diputados, sin interferir por ello en la independen-
cia del poder legislativo. Podria darse, y de hecho se da, que el
ejecutivo, en su relacion con las Cortes abuse o emplee con ex-
cesiva frecuencia procedimientos legales mas expeditivos pero
menos ortodoxos y representativos, como cuando gobierna me-
diante el uso continuado y directo de Decretos.

2.2 Asu turno, el lado o segmento que une los puntos Ay C,
es decir, el poder legislativo y el poder judicial, no tendria que
plantear, en principio, ningan tipo de problema, pues la judi-
catura actuaria conforme a las leyes y normas de diferentes
rangos promulgadas por las Camaras. Sin embargo nos encon-
tramos con el hecho, ya puesto de manifiesto y criticado por el
Informe GRECO y por el realizado por la Comisién Europea
en las partes o anexos referidos a Espana, que se produce sis-
tematicamente una injerencia del poder legislativo en el poder
judicial a la hora de elegir y nombrar los miembros de una
Institucién tan relevante y estratégica para la administracion
de justicia como es el Consejo General del Poder Judicial, has-
ta ahora elegido por las Cortes Generales, y no por los propios
jueces.

3.2 La base de nuestro imaginario triangulo, es decir, el lado
que une los puntos B y C, o lo que es lo mismo, el poder ejecu-
tivo y el poder judicial, nos conduce a otra anomalia en el cum-
plimiento de la separaciéon de poderes, problema también de-
tectado y denunciado en los respectivos Informes que acabamos
de mencionar en el punto anterior. Dicha anomalia o irregulari-
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dad, aunque en realidad es algo mas que eso, se concreta en la
injerencia, invasién de competencias o distorsiones que con mas
frecuencia de la deseable lleva a cabo el ejecutivo en el dmbito
de la justicia, o para ser mas preciso, del poder judicial. Los nu-
merosos casos de corrupcién recientes o pendientes de soluciéon
constituyen una prueba de esta conducta que merma la inde-
pendencia, especialmente importante y exigible, entre estos dos
poderes. Al respecto recordemos que las autoridades y organis-
mos europeos que, como hemos visto, se ocupan del problema
de la corrupcién en los paises de la Unién, han puesto clara-
mente de manifiesto la necesidad de afrontar el problema tan
importante como delicado de que la Fiscalia General dependa
del Gobierno, pues es quien lo nombra, dependencia que tedri-
camente podria considerarse necesaria y en aras de la operativi-
dad, y no forzosamente carente de objetividad, pero que en la
realidad esta dando lugar a situaciones poco claras y embarazo-
sas que nada bueno dice sobre el buen equilibrio entre poderes,
y mas en concreto, sobre la irrenunciable independencia de los
tribunales.

Hemos estado hablando de la separacion efectiva de poderes si
queremos enfrentarnos con éxito a la lacra de la corrupcién, y lo
hemos hecho con algunas matizaciones pero sin concesién alguna
en lo fundamental. Sin embargo, algunos autores, como Eric Ba-
rendt, previamente citado al hablar de la descentralizacién, parten
de una interpretacién no tan estricta del principio formulado por
Montesquieu, y mas posibilista y adaptada a la realidad de nuestro
tiempo. Asi, refiriéndose al Reino Unido, Barendt afirma que ...In
this country, as in most parliamentary executive systems, there is no
separation of persons between the legislature and the government.
Cabinet and other Ministers sit in the House of Commons. Even, it
may be said, the judiciary is not entirely independent, since its head,
the Lord Chancellor, is both a member of the Cabinet and sits in the
House of Lords. Further, English writers on constitutional law tend to
be dismissive of the separation of powers.”' Para no caer en la confu-
sion, estas coincidencias se dan en otros paises y Constituciones,
pero lo que se pretende poner de relieve cuando hablamos de se-
paracién de poderes o, a contrario sensu, de concentraciéon de los
mismos, esta bien claro, y constituye algo esencial en la lucha con-
tra la corrupcién.

*1 BARENDT, Eric (1998): p. 14. JENNINGS, Ivor (1959): chp. 1.
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EL FUNCIONAMIENTO RIGUROSO DEL CONTROL INTERNO
Y DEL CONTROL EXTERNO

Cuando en 1999 intentdbamos abordar la posibilidad de definir
los perfiles y el contenido de la que denominabamos «ILa Economia
del Control» partiendo del nacimiento y evolucién de la Economia
del Bienestar, planteabamos la necesidad de conocer los principios
bdsicos que han de regir la gestion piblica, encontrandonos con al-
gunos problemas de inconsistencia légica, asumida y amparada
por la normativa en vigor. Nos referiamos, por una parte, al hecho
de que no pueden emplearse simultineamente los términos «efica-
cia» y «eficiencia», ya que el primero, definido como el hecho de
realizar la actividad comprometida, esta incluido en el segundo,
pues la eficiencia consiste en llevar a cabo dicha actividad en las
mejores condiciones y al menor coste posible, y por otra, carece de
sentido utilizar ademas el término «economia» debido a su ampli-
tud e imprecisiéon, y porque su ambito abarca o contiene conceptos
como los ya mencionados de eficacia y eficiencia, es decir, porque
no puede considerarse simultineamente el todo y las partes conte-
nidas en el mismo. Como consecuencia de ello llegdbamos a la con-
clusién de que los principios realmente fundamentales en el con-
trol externo de la gestiéon y las cuentas de las Administraciones
Publicas eran el de legalidad y el de eficiencia, prescindiendo, por
las razones aducidas, de los de eficacia y economia.’* Pero en los
momentos que vivimos ha quedado de manifiesto la necesidad de
anadir el principio de transparencia a los dos que hemos conside-
rado fundamentales, es decir, a los de legalidad y eficiencia.

Resulta evidente que el principio de transparencia se encuentra
estrechamente vinculado tanto con el principio de legalidad como con
el de eficiencia, vinculacion que le permite y facilita llevar a cabo el
andlisis coste-beneficio que justifica la necesidad y exigencia de
cumplir con el mismo, poniendo en funcionamiento todo cuanto
sea preciso para conocer el comportamiento del sector publico,
evaluarlo, y poner los resultados al alcance de cuantos requieran
esa informacion. En efecto, el seguimiento y control de en qué me-
dida se respeta el principio de legalidad en toda gestiéon publica
hace posible llegar a saber el grado de limpieza o de corrupcién
con el que se realiza dicha tarea, asi como el coste que eventual-
mente ello supone para las arcas publicas. Por otra parte, la aplica-

*2 Un analisis a fondo del concepto, la tipologia, los principios y técnicas del
control puede verse en FERNANDEZ DiAz, Andrés (1999,): pp. 36-47.
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ciéon del principio de transparencia se relaciona de manera clara
con el principio de eficiencia en el sentido de que, como sucede
con el principio de legalidad, el conjunto de instituciones, técnicas
e instrumentos de control permite calcular el coste que una gestiéon
publica ineficiente supone para el conjunto de la economia. Esta
estrecha vinculacién constituye un elemento clave, no sélo para sa-
ber hasta qué punto se desarrolla con acierto la gestion publica,
sino para servir de base en el calculo, nada facil, de cuanto le cuesta
a la economia de un pais la falta de transparencia de sus cuentas y
su gestion publicas.*

Tomando en consideraciéon cuanto hemos dicho, y si se quiere
ser operativo y garantizar una victoria definitiva contra la corrup-
cion, es preciso desentranar y conocer el mecanismo de feed-back
existente entre el control o los controles (interno y externo) y el
fenémeno de la corrupcién, y si es preciso, proceder a los cambios
necesarios para garantizar que la tarea fiscalizadora permita alcan-
zar los objetivos perseguidos. Una parte de esos cambios estan en
nuestras manos, o dicho de otra manera, depende de la voluntad
del 6rgano fiscalizador, y entre ellos cabe citar el rigor, la profundi-
dad y la celeridad en la realizacion de las fiscalizaciones aprobadas
para cada ejercicio. El fiscalizado tiene que sentir, sin ningin tipo
de duda, que su gestion va a ser contrastada con absoluta solvencia
en un tiempo razonable, y que no puede caer en la tentaciéon de
demorar la entrega de la informacién y los documentos que desde
el Tribunal de Cuentas se le reclamen. Estas malas practicas han de
desaparecer de inmediato y no pueden constituirse en justificante
para la tardanza en la finalizacién y aprobacién de los respectivos
Informes. De igual manera, y esto es ain mas importante, cuando
los fiscalizadores remiten a la Presidencia de Enjuiciamiento infor-
macién y datos de todo tipo relativos a la existencia de responsabi-
lidad contable por parte del fiscalizado, la respuesta no puede ser
otra que abordar sin dilacién la tarea de estudiar el caso y pronun-
ciarse sobre el mismo, pues el paso del tiempo sin disponer de las
resoluciones, diligencias, recepcién de piezas separadas, autos,
providencias, envio de las piezas separadas a los representantes
procesales de las entidades perjudicadas o presentaciéon de las de-
mandas, entre otras fases del proceso, originan en el ente que ha
sido fiscalizado una percepcién de impunidad que realimenta su
conducta irregular.

¥ FERNANDEZ DiAz, Andrés (2013b): pp. 8-10.
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En esta linea de razonamiento se nos ocurre que un aspecto en
el que el feed-back se produce y puede ser provechoso es el que
tiene relacién con las areas de riesgo que los equipos fiscalizadores
tratan de detectar y definir antes de elaborar las directrices técni-
cas. Esta tarea constituye una fase esencial en el proceso de control
y supone un eslabén o punto de encuentro entre las partes. La
nueva Ley de Transparencia, a su turno, vendri a reforzar, via una
mayor informacién, la realimentacién entre controlador y contro-
lado, en el cometido que tiene asignado la Institucién responsable
del control definitivo, al ser consuntivo, o lo que es lo mismo, el
Tribunal de Cuentas. El 6rgano fiscalizado, por su parte, en esta
fase de busqueda de los puntos calientes o de riesgo, tendra siem-
pre ocasiéon de aprender y reconsiderar su gestion a la vista de
cuanto pudiese derivarse de la eventual existencia de responsabili-
dad contable y de otro tipo.

Conviene aclarar finalmente en este apartado, que el Tribunal
de Cuentas no tiene como mision directa y especifica la lucha con-
tra la corrupcidn, pero su labor puede servir de base a la actuaciéon
de otras jurisdicciones distintas de las contables, incluida la Fiscalia
Especial para la represion de los delitos econémicos relacionados
con la corrupcién, como ha sido el caso paradigmatico de la Fisca-
lizacién del Ayuntamiento de Marbella. En cualquier caso es preci-
so reconocer que si bien es cierto que los Tribunales de Cuentas no
persiguen de manera aprioristica la corrupcién, también lo es que
pueden detectarla o encontrarse con ella, jugando asi un papel cla-
ve y esencial en la lucha decidida contra la misma.*

UN ESPECIAL CONTROL DE LA CONTRATACION PUBLICA

A nadie se le escapa que una buena parte de la corrupcién en el
ambito publico se produce a través del proceso de contratacion, al
no respetarse las condiciones establecidas en la legislacién al res-
pecto para los distintos tipos de contratos que se contemplan en el
marco normativo. Dicho marco tiene como punto de partida la Ley
30/2007, de 30 de octubre de Contratos del Sector Puablico, y se
consolida mediante Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de no-
viembre, por el que se aprueba en un articulo tnico el Texto Re-

* FERNANDEZ DiAz, Andrés (2010): pp. 74-80. A este respecto resulta de gran
interés la Nota bibliografica publicada por: COSSiO CAPDEVILA, Ana (2012):
pp. 199-208. Ver al respecto, en la bibliografia la referencia a la obra de José An-
tonio Fernandez Ajenjo, objeto de la Nota mencionada.
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fundido de la Ley de Contratos del Sector Publico. El contenido
del Texto se recoge a continuaciéon en el mismo R. D. Legislativo, y
consta de 334 articulos, 35 disposiciones adicionales, 9 disposicio-
nes transitorias y 6 disposiciones finales.

En el Texto Refundido, en los articulos 5 al 12, ambos inclusive,
se relacionan los tipos de contratos objeto de las disposiciones esta-
blecidas a lo largo del Real Decreto, y estos son los siguientes: con-
trato de obras, contrato de concesién de obras publicas, contratos
de gestion, contrato de servicios publicos, contrato de suministro,
contrato de servicios, contrato de colaboracién entre el sector pu-
blico y el sector privado, y contratos mixtos. Se abarca, pues, un
amplio espectro que obliga a poner la maxima atencién por parte
de los 6rganos de control si se quiere evitar actuaciones irregulares
o fuera de la ley. Por otra parte, el Texto Refundido aborda en los
articulos 114, 115 y 116, respectivamente, los apartados que se
ocupan de los pliegos de cldusulas administrativas generales, de los
pliegos de cldusulas administrativas particulares, y de los pliegos
de prescripciones técnicas. En cuanto a los procedimientos de
adjudicacién, cuestiéon fundamental en la contrataciéon publica, el
articulo 138 distingue entre el procedimiento abierto, el procedi-
miento restringido, el procedimiento negociado, en los supuestos
enumerados en los articulos 170 a 175, y el denominado didlogo
competitivo, en los casos previstos en el articulo 180. A ellos hay
que anadir los contratos menores, que se adjudican directamente
cuando el importe es inferior a 50.000 euros, en el caso de obras, o
a 18.000 euros, en otros tipos de contratos, asi como los concursos
de proyectos, recogidos en el articulo 184.

Ante este amplio panorama, del que tan s6lo hemos entresacado
estas lineas, los 6rganos de control tienen que intensificar el esfuer-
zo y poner la maxima atencién en el seguimiento de esta parte de
la gestion publica, pues se trata de un area de alto riesgo en lo que
refiere a la corrupcién. Es necesario resaltar el papel que en todo
este proceso desempeia el interventor, como maximo responsable,
en cada caso, del control interno, y como pieza indispensable para
el control definitivo o externo, y asi se desprende de la experiencia
adquirida, en general, y de la que hemos conocido, en particular.

En el Informe de 3 de febrero de 2014 de la Comisién sobre la
lucha contra la corrupcién en la Unién Europea, al que nos hemos
referido al hablar de la separaciéon de poderes, el Anexo dedicado
a Espana incluye un apartado en el que se considera la contrata-
cién publica como uno de los sectores mas vulnerables a la corrup-
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cion. En su estudio, la Comisiéon tiene en cuenta el Informe de
Fiscalizacion del Sector Autonémico aprobado por el Pleno del Tri-
bunal de Cuentas el 29 de marzo de 2012, en el que hay un capitu-
lo dedicado a la contratacién administrativa en las Administracio-
nes Territoriales, y en €l el Tribunal de Cuentas advierte de la mala
gestion y el control insuficiente a nivel regional, al mismo tiempo
que se destaca el creciente nimero de casos de corrupciéon que se
estaban descubriendo.

Entre las irregularidades observadas por la Comisién y emana-
das del Informe del Tribunal de Cuentas de Espana, podemos citar
el fraccionamiento indebido de la cuantia de los contratos con la
finalidad de tramitarlos mediante procedimientos negociados sin
publicidad, eludiéndose, ademas, el cumplimiento de los princi-
pios de transparencia y concurrencia; el abuso de la tramitaciéon de
urgencia de los expedientes, en muchos casos sin una motivacién
adecuada, reduciéndose asi a la mitad los plazos en la normativa
existente para la licitacion, presentacion de ofertas y adjudicacién,
lo que implica una restriccién de la concurrencia; o la utilizacién
desmesuradamente mayoritaria del concurso en detrimento de la
subasta, forma ordinaria de adjudicacién de obras que se ha veni-
do aplicando muy escasamente a pesar de que suponia un menor
riesgo de conculcaciéon de los principios de transparencia y objeti-
vidad.* A ello hay que anadir la falta de criterios de seleccién, la
deficiente fundamentacién de las adjudicaciones, las excepciones
arbitrarias respecto a la obligaciéon de publicar las ofertas, o la falta
o insuficiencia de justificacién de las modificaciones de los contra-
tos publicos.

Ademads del reciente Informe de la Comision y del elevado a las
Cortes en 2012 por el Tribunal de Cuentas, ya mencionado, en la
Memoria de la Fiscalia General del Estado de 2013, tanto en la par-
te dedicada a la actividad desarrollada por la Fiscalia del Tribunal
de Cuentas como en el apartado correspondiente a la Fiscalia espe-
cial contra la corrupcién y la criminalidad organizada, se resefian
numerosos casos de delitos de trafico de influencias, malversacién
y otros, en lo penal, y de alcance en el campo de la responsabilidad

» Reparese en el hecho de que estamos hablando de un Informe del Tribunal
de Cuentas aprobado en el ao 2012, pero referido a ejercicios anteriores, por lo
que no le es aplicable el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, sino
la normativa anterior, explicindose asi los tipos de contratos de los que estamos
hablando, que no se corresponden exactamente con los que estan vigentes en la
actualidad.
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contable, que tienen por origen las irregularidades cometidas en
los procesos de contratacién realizados por la Administracién
Publica.

Ante todo lo que brevemente se ha consignado, resulta obvia y
apremiante la necesidad de extremar el cuidado y el rigor en esta
delicada parcela del control en la lucha contra la corrupcién, to-
mando en consideracién las indicaciones de la Comision Europea
al respecto, y aplicando sin concesiones cuanto se establece en la
normativa renovada en el Texto Refundido que se recoge en el
Real Decreto Legislativo 3/2011, ya comentado.

UNA MAYOR AGILIDAD Y MEJOR ESTRUCTURACION
EN EL FUNCIONAMIENTO DEL PODER JUDICIAL

La situacién del poder judicial en Espana, como se ha puesto de
relieve en varias ocasiones, es realmente preocupante, daindose un
ramillete de problemas de diversa indole y distinto calado. Por una
parte nos hallamos ante una administracién fundamental que no
cuenta con los recursos necesarios para su modernizacién y funcio-
namiento agil con arreglo a lo que constituye las pautas en el con-
junto de las Administraciones Publicas y en la sociedad en general,
lo que sin duda contribuye a la lentitud en la solucién de los casos
que tiene que abordar la Administracion de Justicia. Esta lentitud y
demora se ha convertido a lo largo de los anos en algo consustan-
cial a nuestra manera de ser y funcionar, algo que consideramos
admisible y normal, porque con ello hemos estado conviviendo.
Pues bien, ésta constituye una de las cuestiones que hay que resol-
ver sin pérdida de tiempo, pues ello termina por afectar negativa-
mente a los derechos de los ciudadanos, y porque contribuye de
manera clara y hartamente comprobada a la impunidad ante la
corrupcion.

En segundo lugar nadie puede dudar que la democracia exige
la independencia de los jueces y tribunales, no debiéndose consen-
tir cualquier influencia directa e indirecta del poder politico en el
ambito de la administracién de justicia, pues ello, ademas de no
respetar la separaciéon de poderes, de la que ya nos hemos ocupa-
do, pone en grave riesgo los derechos y garantias de la sociedad en
su conjunto. Sobre esta importantisima cuestién ya se han pronun-
ciado, como vimos con anterioridad, los 6rganos e instituciones de
la Unién Europea en sus recientes informes relativos a la corrup-
ciéon en Espafia, y de una forma mas puntual, al método de elec-
cion de los jueces en nuestro pais.
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Hay otros aspectos del poder judicial que nos ataiie, y que se
refieren a la actuacién propiamente dicha de administrar justicia
por parte de los jueces, al cumplimiento de los principios generales
del derecho, al papel de la jurisprudencia, y especialmente al rele-
vante ejercicio de la interpretacion®™ de la norma, muy necesario
cuando nos movemos en el campo del Derecho Continental y no
en el mas abierto, amplio y posibilista del Derecho Anglosajon o
Common Law.

Ademas de cuantas consideraciones de principios hemos reali-
zado, es preciso destacar el papel y el reforzamiento que va a supo-
ner la reforma del cédigo penal en la lucha contra la corrupcion.
El Boletin Oficial de las Cortes Generales de 4 de octubre de 2013
ya recogia el Proyecto de Ley Organica por la que se modifica la
Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del Cédigo Penal, que
en el proceso de discusién parlamentaria habra de experimentar
cambios que en algunos casos pueden ser sustanciales. En lo que
por ahora en este trabajo nos ataiie, hay que recordar que en el
Codigo Penal nos encontramos con el Titulo XIII, por una parte,
sobre Delitos contra el Patrimonio y contra el Orden Socioeconé-
mico, especialmente con el Capitulo XIV sobre la receptaciéon y
Conductas Afines, y con el Titulo XIX, por otra, que se ocupa de
los Delitos contra la Administracién Publica, abordando en los arti-
culos 404-445 el cohecho, el trafico de influencias, la malversa-
cién y los fraudes y exacciones ilegales. En el nuevo Cédigo Penal
se reforzard el marco penal de estos delitos en concreto, y de otros
igualmente asociados a la corrupcién, lo que supondrd alargar el
brazo de la justicia en este singular y determinante combate en de-
fensa del cumplimiento de la ley y de la recuperacién de la credibi-
lidad de la democracia. A este respecto, en el Congreso de los
Diputados, el pasado 19 de marzo, se ha tomado un primer acuerdo
para constituir un Grupo de Trabajo en la Comisién Constitucional
del Congreso que se va a dedicar de manera exclusiva y monogréfica
a diseniar un Plan de lucha contra la corrupcién que acabe con el
poco edificante panorama que tenemos ante nuestros ojos. Este
Grupo de Trabajo se ha dado hasta fin de este aflo para aprobar un
conjunto de normas susceptibles de ser convertidas en leyes.

% RONSEFELD, Michel (2000): pp. 9-14. El autor plantea que la interpretacién
juridica, cuestién eterna e inevitable, puede ofrecer una solucién al problema del
significado del derecho como especifica institucién social normativa, en relacién a
otras instituciones normativas como la ética y la politica.
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A todo cuanto hemos dicho en este apartado es preciso anadir la
aprobacién en el Consejo de Ministros del pasado 4 de abril del
Anteproyecto de Reforma de la Ley Organica del Poder Judicial,
tarea tan importante y necesaria como compleja.

UNA INTENSIFICACION DEL CONTROL
DE LAS CORPORACIONES LOCALES

Se sabe, y se ha comprobado fehacientemente, que es en la Admi-
nistracion local, y especialmente en el area de urbanismo, donde se
han producido y produce numerosos casos de corrupcién. Y es por
ello por lo que es bienvenida cualquier reforma que incida en este
problema, delimitando el campo y las condiciones de actuacién de
este nivel de la Administracién Publica asi como sus relaciones con
las restantes administraciones que componen el sector publico.

Podemos tomar como referencia la Ley 27/2013, de 27 de di-
ciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién
Local, que viene a modificar la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Regu-
ladora de las Bases del Régimen Local, por una parte, y el Texto
Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, apro-
bado por Real Decreto Legislativo de 2/2004, de 5 de marzo, por
otra. El Articulo primero de la presente Ley de 2013 se ocupa, de-
sarrollando 38 puntos, de la primera parte de la misma, en tanto
que el Articulo segundo, con cinco puntos, trata de la segunda par-
te, es decir, de la modificacién del Texto refundido de 2004. A estos
dos amplio y detallados articulos hay que anadir diecisiete disposi-
ciones adicionales, once disposiciones transitorias, una disposicién
derogatoria, y seis disposiciones finales.

Como se afirma en el Predmbulo de la nueva Ley, la reforma
persigue cuatro objetivos fundamentales:

1.2 Clarificar las competencias municipales para evitar duplici-
dades con las competencias de otras administraciones.

2.2 Racionalizar la estructura organizativa de la Administra-
cién Local de acuerdo con los principios de eficiencia, estabili-
dad y sostenibilidad financiera.

3.2 Garantizar al control financiero y presupuestario més rigu-
roso.

4.2 Favorecer la iniciativa econémica privada evitando inter-
venciones administrativas desproporcionadas.
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En lo que afecta al problema de la corrupcién, razén de ser de
este estudio, el tercero de estos cuatros objetivos es el que mas nos
interesa, pues se refiere explicitamente al control financiero y pre-
supuestario mds riguroso de la Administraciéon Local que afecta a
8.115 Ayuntamientos, ademas de otros tipos de corporaciones lo-
cales. En ellos, en los Municipios, las areas de riesgo en lo relativo
al problema de la corrupcién se dan fundamentalmente en el am-
bito del urbanismo, y lo que ello conlleva, y en la contratacién,
materia que, en términos generales, abordamos en el apartado
anterior, pero que en el caso de la Administracién Local cobra
una mayor importancia. Por ello ambas cuestiones resultan de la
maxima trascendencia y requieren contar con el cumplimiento
escrupuloso de la rendicién de las cuentas en tiempo y forma, y
con la realizaciéon de fiscalizaciones cuando se persista en la no
presentacion de las cuentas o se detecten problemas o irregulari-
dades de las que pudiesen derivarse responsabilidad contable e
incluso penal.*”

Aunque algunos autores consideran que la mera ausencia de
rendicién de cuentas no constituiria responsabilidad contable, la
posibilidad de que la no rendicién de cuentas pudiese provocar el
ocultamiento de irregularidades e impedir el resarcimiento del im-
porte de las responsabilidades directa, supone, como minimo una
infraccion especifica de omisién del deber de rendir cuentas y, en
términos mds generales per indiscutibles, de colaboracién con el
Tribunal de Cuentas.

Nos estamos refiriendo concretamente a las responsabilidades
contraidas como consecuencia de la no rendicién de cuentas, pero
nuestro interés va mas alla de esta causa u origen de dichas respon-
sabilidades, que hay que extender, con mayor rigor y grado de exi-
gencia, a las que se derivan de irregularidades o actuaciones con-
trarias a ley en las areas estratégicas y muy sensibles del urbanismo
y la contratacion, pues en ellas, como se ha podido constatar, se
han dado los casos mas frecuentes y llamativos de corrupcién. No
olvidemos al respecto que, como dice el prestigioso Magistrado
Paulino Martin, la Ley Orgdnica de 1982, al disponer del suficiente
respaldo constitucional, atribuye al Tribunal de Cuentas la funcion
de enjuiciamiento contable como una auténtica jurisdiccion que ha
de resolver conflictos en que el interés publico cobra una especial sig-

37 CABELLO, Marfa Luisa y FERRAN, Jorge (2011): pp. 167-189.
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nificacion, por lo que es congruente el reconocimiento del ejercicio de
la accion piblica en este campo, asi como la intervencion del Minis-
terio Piiblico como legitimado activo®.

Finalmente, y sin querer extendernos, es preciso recordar que a
los responsables de la gestién de las administraciones locales les es
aplicable cuanto atafie a la responsabilidad penal, tal como se reco-
ge en el Codigo Penal atin en vigor en los Titulos XIIT y XIX, y en
las modificaciones incorporadas, entre otras, para combatir la co-
rrupcion, en el Proyecto de Ley de Reforma, actualmente en tra-
mite parlamentario, segin pusimos de manifiesto con mas detalle
en el apartado correspondiente a las reformas necesarias en el po-
der judicial.

UNA MEJORA SENSIBLE DEL NIVEL CULTURAL
Y LA RECUPERACION DE LOS VALORES MORALES Y CiVICOS

Es posible que la predisposicién para lo ilicito esté vinculada al
hecho de que la cultura o subcultura a la que esta adherido el su-
jeto no contemple normas morales que sancionen la corrupcién o
el fraude en asuntos relacionados con la actividad publica algo,
que como sucede con el timbre de la voz, puede sonar de manera
aspera y estridente debido al elevado nimero de arménicos, todo
ello segin nos dice los principios de la estética aplicada a la musi-
ca. Pero aunque fuese asi, hay que dejar claro que la corrupcién
constituye un fenémeno que no debe plantearse de forma exclu-
siva en el ambito de la responsabilidad publica o en el de la ges-
tién de las empresas privadas, ni en las distintas y numerosas for-
mas que adopte, sino que es preciso considerarla en el marco de
la sociedad en su conjunto y en cada uno de sus miembros. En
esencia, con estas palabras nos estamos refiriendo a la recupera-
cion de la ética en todos los dominios, es decir, en la actitud moral
de los individuos, en el campo del Derecho, en el de la Economia, en
el de la Gestion Publica, en la atencion que hay que prestar ante la
creciente desigualdad, y el de una administracion de justicia mds
dgil, clara y proporcionada, ajustada a ley e indiscriminada, no
atada sistemdticamente a la letra de la norma, sino abierta y con
capacidad de interpretacion.”

% MARTIN MARTIN, Paulino (1999): pp. 118-123, 128-142.
% FERNANDEZ DiAz, Andrés (2004a): pp. 23-65.
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Bajando un poco el tono serio y académico de nuestras reflexio-
nes, al menos hasta ahora, y acercindonos mas a la realidad por
muy desalentadora que nos resulte, podemos afirmar que el indivi-
duo de nuestros dias se mueve en una sociedad que parece que
hubiese invertido la escala de valores, en una sociedad teledirigida
por los medios que, por ejemplo, se permiten llamar «famosos» a
personas que en su grado de formaciéon rozan el analfabetismo,
llevan una vida parasitaria y nada aportan al conjunto, limitandose
a participar en un espectaculo bochornoso. Famosos eran Pierre et
Marie Curie. Pero hay otra sociedad integrada por personas con
unos niveles de educacién mas o menos buenos, pero que con fre-
cuencia son victimas del contagio y la percolacién. Esa conjunciéon
o dualidad, segtin queramos denominarla, constituye el origen o la
fuente de los que con el paso del tiempo, y si se dan las circunstan-
cias propicias, se convertiran en individuos proclives a la corrup-
cién, en gran medida motivados por la tendencia adquirida a per-
seguir dinero facil.

Pero ademas de la importancia y la influencia del marco, hay
un problema de recuperacién y ordenacién de valores, y ante la
ausencia de los mismos y la indudable colaboraciéon del sistema,
esta componente de la dualidad busca instalarse en el poder, con-
sistiendo el proximo paso en encontrar la manera de enriquecer-
se, quebrantando sistematicamente la ley y los principios éticos.
Ello deja claro que se requieren cambios de los patrones educati-
vos y de la conducta y referencia éticas de los responsables de la
formacién integral, es decir, fundamentalmente, de los centros
educativos, el marco familiar y las instituciones culturales, sin de-
jar de lado un profundo cambio de rumbo y de actitud en los
restantes miembros de la sociedad, o para ser mas claros y con-
tundentes, de la sociedad en su conjunto. Estamos hablando de lo
que es determinante en la lucha contra la corrupcién, pues, como
deciamos en su momento, este frente constituye nada menos que la
variable independiente de la funcion, y por ello, si en el mismo
nada se consigue, nunca resolveremos la enfermedad social y mo-
ral que nos denigra y empequeiiece, y cada vez nos alejaremos
mas del deseado equilibrio armonioso entre el progreso cientifi-
co, tecnolégico y material, y el adelanto intelectual, cultural y mo-
ral. Resulta claro y evidente que hay que ir a las raices de la co-
rrupcién si queremos regenerar la vida social y politica, y ello
exige recuperar los valores morales y éticos.

Por supuesto, cuanto estamos diciendo no supone ni sugiere
acabar con el Estado del bienestar entendido en su sentido mas es-
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tricto, pues ello es perfectamente compatible con la existencia de
una sociedad en convivencia y respetuosa con los principios basicos
que deben regir la recta conducta de sus miembros. Se trata, en
pocas palabras, de poseer la formacién civica suficiente y el enten-
dimiento moral basico para valorar que lo que corrompe corroe,
perjudica al conjunto universal, como diria Marco Aurelio, nos des-
legitima ante la sociedad y malogra su salud politica, econémica y
social.

UNA REFLEXION FINAL

Acabar con la corrupcién es posible. La historia, en el breve
repaso que hicimos, parece demostrar lo contrario, pero el tiem-
Po no pasa en balde, y como deciamos al comienzo de estas lineas
vivimos otro siglo y un tercer milenio que obliga a cambios sus-
tanciales e irreversibles. Para ello, el primer paso se centra, como
hemos afirmado en repetidas ocasiones, en recuperar los valores
morales y la ética, no marginando la estética pues, como decia
Goethe, ésta constituye la base del comportamiento ético. Pero se
trata del convencimiento y de la de la conducta de los miembros
de la sociedad, sobrando los cédigos de buena conducta y las im-
provisadas comisiones de investigacién, que para nada o poco
sirven. Disponemos de las instituciones necesarias y de las leyes
suficientes, aprobadas o en tramite de aprobacién en este dltimo
periodo: Ley sobre el Blanqueo de Capitales, Texto Refundido
de la Ley de Contratos del Sector Publico, Ley de Transparencia,
Acceso a la Informacién Pablica y Buen Gobierno, o Proyecto de
Ley de Reforma del C6digo Penal, entre otras disposiciones nor-
mativas de primer rango. No procede, pues, sumergirse en un
proceso inflacionario e interminable de continua ampliacién de
la normativa y de creacién de nuevas instituciones, porque basta
que se cumplan las leyes y que funcionen bien las instituciones u
organismos ya existentes, en especial, la Intervencién General
del Estado y el Tribunal de Cuentas, por una parte, y las fuerzas
de seguridad del Estado y todo el entramado judicial, por otro.
De lo que andamos escaso es de los valores jerarquizados, tan
necesarios como base de una sociedad mds justa, transparente y
verdaderamente democratica. Quizds, para la recuperaciéon de la
ética en la lucha contra la corrupcién seria cosa sana, permitase-
nos la licencia, escuchar buena musica, y asi sabriamos, como nos
dicen Mozart y Schikaneder al final del primer acto de la Flauta
Miagica (1791), que... cuando la Virtud vy la Justicia siembran de
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gloria el gran camino, la Tierra es un reino celestial y los mortales
iguales a los dioses™.

Una ultima cuestion, nada trivial y especialmente esclarecedora.
Resulta evidente e indiscutible que aunque se estan produciendo
claras mejoras de algunos indicadores econémicos, el malestar so-
cial existente en nuestro pais no es facil que desaparezca a corto
plazo, a pesar de las muchas medidas adoptadas por el Gobierno, y
de las importantes reformas llevadas a cabo. Aceptando que la ma-
nifestaciéon de dicho malestar pueda estar en parte influenciada,
manipulada o ponderada al alza por la cercania de las elecciones
municipales y autonémicas, la inquietante realidad es debida, en
primer lugar, a que el paro continda siendo la gran asignatura
pendiente, pues se mueve de forma apenas perceptible e insufi-
ciente, tomando, claro estd, las cifras oficiales del INE, que son las
unicas validas y a tener en cuenta.

Pero fundamentalmente, ese claro y fuerte malestar se debe a
que las clases media y media baja, cuyas rentas se han visto merma-
das de manera sensible e injusta, han podido comprobar que son
sus espaldas las que han soportado a lo largo de la crisis el peso de
una politica econémica desacertada e impuesta por Bruselas, con-
sistente en dos Unicos objetivos: salvar el Santo Grial del déficit
publico a cualquier precio, y rescatar con un enorme esfuerzo y
sacrificio a una banca que parecia modélica en su autocomplacen-
cia, y que hasta ahora ha estado mirando para otro lado.

Pues bien, y en lo que respecta al tema base de este trabajo, la
logica atencién que reclama el complejo y confuso panorama en el
que nos estamos moviendo, no sé6lo en el terreno econémico, esta
sirviendo para que de una forma deliberada los partidos mas im-
portantes y los sindicatos aprovechen para escamotear, pasar de
puntillas, retrasar e incluso tratar de olvidar, en un silencio culposo
y en un acuerdo ticito de todas las partes implicadas, la rendicién
de las cuentas pendientes con la justicia por los respectivos escan-
dalos y casos de corrupcién. Y este, en verdad, no es el camino
ejemplarizante para la ciudadania ni la senda de la recuperaciéon
moral. Dixit.

Madrid, septiembre de 2014

* Wenn Tugend und Gerechtigkeit den GroBlen Pfad mit Rhum bestreuit,
dann ist die Erd’ ein Himmelreich, und Sterbliche den Géttern gleich.
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Sobre la ética de las finanzas "

Juan Velarde Fuertes

Como consecuencia de la fuerte mayoria catélica de la poblacién
espafola, y de que sus mensajes han sido decisivos, en multitud de
aspectos, y también en el econémico, a partir del siglo XVI, en este
articulo existe un predominio de datos relacionados con las postu-
ras, no siempre coherentes en el tiempo, como veremos, de la Igle-
sia catélica. Naturalmente, también es preciso referirnos a posturas
de economistas importantes. Por ejemplo, en el libro de George J.
Stigler, «El economista como predicador y otros ensayos», este gran
economista muestra la dificultad que se presenta cuando se aborda
esta cuestiéon de la ética en el aspecto financiero. Porque, senala,
«los economistas creen que las transacciones econémicas se realizan
corrientemente con un alto nivel de sinceridad y responsabilidad,
porque interesa a las partes comportarse honorablemente en tran-
sacciones repetitivas... Contra esta opinién podemos considerar la
del arzobispo Richard Whately, que fue economista tanto como no-
table l6gico y tedlogo. El hombre que acttia de acuerdo con el prin-
cipio de que la honestidad es la mejor politica, dijo Whately —segtin
Nassau W. Senior, en sus “Journals, Conversations and Essays rela-
ting Ireland” (Longmans Green, London, 1868, 11, pag. 27)- es un
hombre que no es honesto... Quien quiere creer en la honestidad
porque es remuneradora, es simplemente un calculador amoral;
un hombre honesto es aquel cuyos principios de recta conducta
se adoptan independientemente de sus consecuencias para él... Se
puede concluir, por tanto, que la honestidad seria una ética utilita-

) Se trata de una sintesis de mis intervenciones en la Real Academia de Cien-
cias Morales y Politicas el 30 de abril de 2013 y el 3 de junio de 2014, sobre las que
aqui efectio algunas variaciones respecto a las dos mencionadas fuentes.
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rista para la sociedad en su conjunto, aun cuando la honestidad no
compensaria (no seria utilitarista) a un individuo», aunque, conclu-
ye, «la mayoria de los valores éticos no entran en conflicto con el
comportamiento individual maximizador de utilidad».

Dicho esto, ¢como podemos continuar? Como preambulo es pre-
ciso senalar que subyace en lo que sigue una cuestién obligada. Por
una parte, es preciso contemplar cémo se interpenetran tres cues-
tiones. Desde el siglo XVI, y de modo impresionante, desde el si-
glo XIX, surge, como base de la produccién, el fenémeno del capi-
talismo, sin el que resulta imposible la Revolucién Industrial. Pero
esta realidad va acompanada de un planteamiento contrario; apare-
cen fuerzas, a veces muy poderosas, que buscan que el desigual re-
parto de la renta que acompanaba al capitalismo de la Revoluciéon
Industrial, se frene radicalmente. Este enlace entre el moderno
mundo financiero, reforzado por la globalizacién y una desigual-
dad creciente en los niveles de bienestar material ha sido expuesto
por un profesor de Historia en la Catholic University of America en
su obra «The Mind and the Market Capitalism in Western Thought»,
de la que se deriva el articulo «Capitalism and Inequality». Mas he
aqui que, también desde los albores del capitalismo y de la Revolu-
ci6on Industrial, surge el inicio de instituciones financieras y de la
globalizacién, que se topan con criticas crecientes que generan opo-
siciones, a veces variadisimas, pero muy notables, que precisamente
buscan alterar lo que constituye, de modo creciente, la actual eco-
nomia mundial. Y en esa oposicién, los argumentos éticos, una y
otra vez aparecen, a veces rudimentarios, a veces unidos a plantea-
mientos religiosos, y otras, a los cientificos de la economia.

La cuestién ética pasa a ser fundamental para el mundo econé-
mico, y naturalmente para el financiero. Y lo fue en el comienzo de
la ciencia econémica clasica. Como nos indica Benjamin Friedman
en su articulo «<Economics: a Moral Inquiry with Religious Origins»,
«Smith y sus contemporaneos vivieron en una época en la que la
religion era mas persuasiva y mas central que cualquiera de las que
hoy conocemos en el mundo occidental», entre otros motivos por-
que los planteamientos intelectuales entonces «estaban mucho me-
nos segmentados que ahora». Pero eso no sucedi6 con sus suceso-
res en la Escuela clasica. Como senala Geoftfrey W. Hodgson en
«The evolution of morality and the end of economic man», en dos
obras fundamentales, aparecidas ambas en 1871, la de William
Stanley Jevons, «The theory of political economics» y la de Carl
Menger, «Grundsitze der Volkwirtschaftslehre», «se coloca el inte-
rés individual como el fundamento de la economia».
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Tres anos mas tarde, Leén Walras construye el andlisis del equi-
librio general neoclasico sobre una asuncién similar del autointe-
rés. Pero en el mismo ano, Darwin, en «The descent of man, and
selection in relation to sex», publicé una explicacién evolutiva que
contrastaba con esto sobre «a solidaridad cooperativa y la morali-
dad, que tras un siglo pasa a ser confirmada ampliamente por la
investigacion tedrica y empirica», y anade: «Una novedad o econo-
mia no puede funcionar sin reglas y vinculos morales. Nuestra
comprensiéon de las instituciones y organizaciones sociales es inade-
cuada a menos que apreciemos las motivaciones morales de los in-
dividuos en el seno de ellas, y como aquellas instituciones ayudan a
sostener y dar el tono adecuado a estos sentimientos morales».

Por eso yo intento ofrecer algo asi como un inventario de argu-
mentos éticos, que entremezclan capitalismo, revolucién industrial,
sistemas financieros y bisqueda de una mayor igualdad en los in-
gresos, con conciencia de que, todo ello experimenta alteraciones
fortisimas, que obligan a reacciones éticas continuas vy, a veces, dis-
pares, no ya entre instituciones, sino dentro de una misma institu-
cién. Y en este caso me voy a reducir a la postura de la Iglesia caté-
lica, que como he senalado, ha importado desde luego, por motivos
obvios, siempre a Espana.

Eso explica que se conceda en lo que sigue, especial significacion a
lo que se plantea en el ambito catélico, con plena conciencia de que se
trata de presentar actitudes que afectan a nuestro pais, y lo hacen
ante ese conglomerado, conviene repetirlo, de capitalismo, revolu-
ci6n industrial, fuerzas opuestas y financieras crecientemente globali-
zadas, cuestion esta tltima que es imposible separar de esta expresion
de Stephen Cecchetti, un economista que dirige el Departamento
Monetario y Econémico del Banco de Pagos Internacionales, en su
aportacion «Is globalisation great?»: «Muchos de nosotros hemos
comenzado a suscitar la pregunta de si las finanzas tienen un lado
sombrio»; y ello porque es posible llegar a «la conclusién ineludible
de que, mas alla de un cierto punto, el desarrollo financiero es malo
para una economia. En vez de suministrar el oxigeno que la econo-
mia real precisa para un crecimiento saneado, succiona el aire fuera
del sistema y pone en marcha lo que suavemente le sofoca».

La Iglesia Catdlica fue autora de una reaccién, para tratar de en-
contrar, en el siglo XIX, cuando han triunfado la Revolucién Indus-
trial y el liberalismo, la adecuada ética de unas finanzas que entonces
alcanzaban ya niveles muy altos. Y en principio, resulté claramente
influida por el socialismo de catedra derivado de la Verein fiir
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Sozialpolitik. Previamente la Iglesia habia reaccionado no mucho
mas alld de las famosas predicaciones que el jesuita padre Félix diri-
ge a los burgueses parisinos en los momentos en que Guizot lanza
aquel famoso imperativo de «Enriqueceos», propio de un protestan-
te como Guizot era. Por su parte, Félix, con sus sermones en Notre
Dame de Paris y en otros lugares de Francia, sefiala a aquellos bur-
gueses de qué manera les podia resultar posible coordinar el ganar
mediante maniobras financieras y el atender a los desheredados.

Es el movimiento a favor del mantenimiento de la pobreza, que
por ejemplo en Espaia se defiende con algo asi como la necesidad
de que perdure lo que se denomina «la mendiguez», para de este
modo tener posibilidad de adquirir méritos las personas mas adi-
neradas. Recuérdense por ejemplo las tesis de Orti y Lara desde
las columnas de «El Siglo Futuro», quien llegé en su articulo del
5 de enero de 1891, «El liberalismo y la pobreza», a sefalar que la
mendicidad fomenta «el espiritu cristiano» y promueve sentimien-
tos que sin el «espectaculo de la mendiguez», no aflorarian.

En esa linea hay que colocar realidades espafnolas como las Con-
ferencias de San Vicente Paul, o incluso la puesta en marcha de las
Cajas de Ahorros, que se vincularon muy pronto con los Montes de
Piedad, realidad importada de Italia, donde con ellos se intentaba
escapar de la condena de los tipos de interés, y asi favorecer a las
gentes mas humildes.

Frente a todo esto surgi6 una reaccién muy potente, derivada de
que, al buscar una raiz filoséfica a los planteamientos de los econo-
mistas clasicos —en cabeza Ricardo, naturalmente—, consideran que la
ciencia econémica que asi se ha creado, se ha construido mediante
un método equivocado. La cuestién parecia pertinente porque la
ciencia moderna, <no estaba avanzando como consecuencia de
observaciones continuas de la realidad de las que inferia una serie
de regularidades, y que éstas eran las que se convertian en las le-
yes de esas ciencias? <Qué era eso de soslayar el método inductivo,
zambulléndose en el deductivo? Lo que han elaborado los clasicos,
basdndose en el método deductivo para conocer el funcionamiento
del sistema financiero, ¢no pasaba a estar defectuosamente plantea-
do? Una de las consecuencias al aplicar la politica este método erré-
neo, <no se veia en las tropas gigantescas de gentes desamparadas,
de gentes depauperadas, que proliferaban por doquier?

Eso es lo que estd detras de un intento de cambio en los plantea-
mientos, que se va a traducir en la famosa batalla del método, la
Methodenstreit. La oposicién a los clasicos esta encabezada por
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alemanes que, vinculados a la llamada Escuela de Berlin, siguen la
ensefia que enarbola, en la dltima etapa de ese combate, Gustavo
von Schmoller.

Schmoller, en una reunién en Eisenach, convoca a una serie de
personas que estaban ya convencidas de que ese mecanismo mental
de los clasicos, era basicamente erréneo y que deben llevar a la cien-
cia econémica por otros derroteros y aplicarla al desarrollo del que
carecian los grupos sociales méas desheredados. Por eso, en esa ciu-
dad alemana, se funda una entidad, la famosa Unién para la Politica
Social -la Verein fiir Sozialpolitik— que va a basar toda la politica so-
cial que, para derrotar al socialismo derivado de Marx, Bismarck va
a desarrollar a finales del siglo XIX, y que va a influir en el pensa-
miento ante estas cuestiones, de la Iglesia catdlica. Ahi se encuentra,
en parte por la influencia, no lo olvidemos, de Ketteler, la enciclica
de Leon XIII, «<Rerum novarum». En Espafa es acogida gozosa-
mente por Canovas del Castillo y el partido conservador.

El planteamiento ético, en esta direccién, se va a incrementar con
motivo de la Gran Depresién. Es preciso un aumento del interven-
cionismo del Estado, pero también una condena al capitalismo finan-
ciero, al que Pio XI juzga asi en la enciclica «Quadragesimo anno»,
en 1931: «Salta a los ojos de todos, en primer lugar, que en nuestros
tiempos no s6lo se acumulan riquezas, sino que también se acumula
una descomunal y tirdnica potencia econémica en manos de unos
pocos, que la mayor parte de las veces, no son duefos, sino sélo cus-
todios y administradores de una riqueza en depdésito, que ellos ma-
nejan a su voluntad y arbitrio.- Dominio efectivo de la marcha mas
tiranica por aquellos que, teniendo en sus manos el dinero y domi-
nando sobre é€l, se apoderan también de las finanzas y sefiorean so-
bre el crédito y por esta razén administran, dirfase, la sangre de que
vive toda la economia y tienen en sus manos como el alma de la mis-
ma, de tal modo que nadie puede ni aun respirar contra su volun-
tad... Ultimas consecuencias del espiritu individualista en la econo-
mia son esas que vosotros mismos no sélo estdis viendo, sino también
padeciendo: la libre concurrencia se ha destruido a si misma; la dic-
tadura econémica se ha aduenado del mercado libre; por consi-
guiente, al deseo de lucro ha sucedido la desenfrenada ambicién de
poderio; la economia toda se ha hecho horrenda, dura, cruel, atroz...
Por lo que atafie a las naciones en sus relaciones mutuas, de una mis-
ma fuente manan dos rios diversos: por un lado el «nacionalismo» o
también «el imperialismo econémico»; del otro, el no menos funesto
y execrable «internacionalismo» o «imperialismo» internacional del
dinero, para el cual, donde se esté bien, alli se tiene la patria».
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Este mensaje llega hasta Pablo VI, quien en la enciclica «Populo-
rum progressio», de paso, hace una curiosa distincién entre capitalis-
mo e industrializaciéon: «Por desgracia, sobre estas nuevas condiciones
de la sociedad industrializada, ha sido construido un sistema que con-
sidera el lucro como motor esencial del progreso econémico; la con-
currencia, como ley suprema de la economia; la propiedad privada
de los medios de produccién, como un derecho absoluto, sin limites
ni obligaciones sociales correspondientes. Este liberalismo sin freno,
que conduce a la dictadura, justamente fue denunciado por Pio XI...
Pero, si es verdadero que un cierto capitalismo ha sido la causa de
muchos sufrimientos, de injusticias y luchas fratricidas, cuyos efectos
duran todavia, serfa injusto que se atribuyera a la industrializacién
misma los males que son debidos al nefasto sistema que la acompana».

Esta linea de condena, es la que se muestra en esa obra funda-
mental para entender la postura de la Iglesia en relacién con la
ética de las finanzas, que es la monumental de José Luis Gutiérrez
Garcia, «Conceptos fundamentales en la Doctrina Social de la Igle-
sia» (1971). En el tomo I, pag. 177 se lee que «si se compara este
juicio con el que... se hace del socialismo, no resulta infundado
afirmar que el juicio sobre el capitalismo es mucho méas severo que
el juicio pontificio sobre el socialismo».

Todo esto llevé a una aproximacién a puntos de vista keynesia-
nos. Pero tras las criticas a éste de Milton Friedman —por ejemplo,
como exponen Rudy van Zijp y Hans Visser, en «On the non-neutra-
lity of mathematical formalization: Austrian vs. New Classical Busi-
ness Cycle Theories», en el volumen dirigido por Gerrit Meijer,
«New Perspectives on Austrian Economics» (1975) en relaciéon con la
curva de Phillips- se origina un cambio, visible en la preparaciéon de
la «Centesimus annus» de San Juan Pablo II, para cuya elaboracién
consulta a un amplio conjunto de tan destacados economistas como
fueron estos convocados en el Varicano: Kenneth J. Arrow, Anthony
Attkinson, Parta Dargupta, Jacques Dreze, Peter Hammond, Hen-
drik Houtbakker, Robert Lucas, Edmond Malinvaud, Ignacio Musu,
Jeffrey Sachs, Amartya Sen, Horst Sirbel, Wifeld Trzecikowski, Hiro-
fumo Uzawa y Stefane Zamagni, y que conduce sus puntos de vista
sobre la ética de las finanzas a las posturas de la Escuela de Friburgo.

Y en estos momentos se observa que se pretende dar un paso mads,
pero en una doble direccién muy dispar. Por una parte, asumiendo
bastante del mensaje de la Escuela Austriaca, por ejemplo, en Espaiia,
en el grupo que investiga en el Centro Diego de Covarrubias, que no
olvidemos, como se puntualiza por Juan Belch Plans (2000), que
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Covarrubias forma parte del conjunto de te6logos y juristas vincula-
dos con Francisco de Vitoria y la Escuela de Salamanca. Basta leer el
articulo de Jesis Huerta de Soto, «El obispo Diego de Covarrubias,
los escolasticos espaiioles y la Escuela Austriaca de Economia», don-
de sostiene que efectivamente la Escuela Austriaca «surge de la mano
de Carl Menger en Viena, a partir de 1871». Si leemos las obras de
Menger veremos que cita a los escoldsticos, concretamente por ejem-
plo al libro de Covarrubias «Veterum Collatio Numismaticum»». No
olvidemos tampoco el homenaje efectuado por la Mont Pelerin
Society en Salamanca, en el convento de San Esteban.

El otro eje de la marcha ética de la Iglesia ante el mundo finan-
ciero lo indica Francisco Javier Martinez, al sefialar: «<Me honro en
considerar a Stephen Long como a un amigo. No sélo no he tenido
ningin escripulo en dedicar una parte de mi escaso tiempo de
estudio a traducir su obra, sino que lo he hecho con la conciencia
de que hacia con ello un bien ala Iglesia, y doy gracias al Sefior por
haber conocido y trabajado esta obra». Y Stephen Long afirma que
«tal vez, el problema que plantea el capitalismo al cristianismo sea
su amenaza, no tanto a la justicia, como a la fe y a la caridad. Este
problema no se puede evaluar en exclusiva mediante ningiin ana-
lisis social de lo natural, sino que exige una sociologia teolégica,
que entraria en contradiccién con la sociologia de Hayek», o sea,
con la escuela austriaca.

Pero no podemos dejar a un lado, el planteamiento ético, radi-
calmente critico del mundo financiero globalizado, que surge,
esencialmente en el seno de la Iglesia catélica iberoamericana, con
el nombre de Teologia de la Liberacién, cuya tltima manifestacion,
enlaza con una reaccién que criticaba Gastén Baquero.

Sus ultimas manifestaciones han sido el libro de Gustavo Gutié-
rrez y Gerhard Ludwig Miiller —Miiller fue nombrado por Bene-
dicto XVI, Prefecto de la Congregacion para la Doctrina de la Fe—,
«Dalla parte dei poveri. Teologia della liberazione, Teologia della
Chiesa», basado, sefiala Gutiérrez, en esta interrogaciéon: «<Cémo
decir al pobre, al dltimo de la sociedad, que Dios le ama?». Por eso
pasa a ser fundamental lo que se denomina en el l1éxico de la Teo-
logia de la Liberacidn, la «opcién preferencial por los pobres», que
suele exponerse en las siglas OPP. En el comentario que de este li-
bro efectué Rodrigo Polanco sefiala que «la OPP es, ademas de una
opcién ética fundamental, una afirmacién «metafisica» esencial
(pues la OPP)... es un camino para reconocer que existe un funda-
mento ultimo: ... que hay vinculos indisolubles entre los hombres y
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mujeres del mundo... y que existe un proyecto ético mundial con
repercusiones econémicas y culturales».

No puedo por menos de aludir aqui a la reciente y espléndida in-
tervencién de Diego Gracia en la Real Academia de Ciencias Morales
y Politicas, «Zubiri, treinta afos después», al exponer cémo fue «posi-
ble utilizar la filosofia de Zubiri en una perspectiva que fuera metafi-
sica, pero no escoldstica o neoescolastica; ni tampoco kantiana, sino
hegeliana y marxista, o, al menos marxiana. Esto fue lo que se propu-
so Ignacio Ellacuria, un jesuita trasterrado a Hispanoamérica y pro-
fundamente identificado con lo que se puede denominar el «espiritu
de Medellin», que en 1968 empez6 a privilegiar el lenguaje de la «li-
beracién». Ese espiritu recogi6 lo que el médico brasilefio Josué de
Castro habia bautizado en 1947 con el nombre de «geopolitica del
hambre», asi como la tensién centro-periferia que Raul Prebisch ha-
bia convertido en ntcleo de su «teoria de la dependencia», pronto
convertida en santo y sefia de la CEPAL». No olvidemos la obra de
Paulo Freire, «Pedagogia del oprimido» en 1970. El ano 1968, Sala-
zar Bondy se pregunta por la existencia o no de una filosofia latinoa-
mericana y en 1971 dos argentinos, Juan Carlos Scannone y Enrique
Dussell, le intentan responder a esa pregunta iniciando el movimien-
to de «filosofia de la liberacién». El mismo afio Gustavo Gutiérrez
publica su libro «Teologifa de la liberacion». La dialéctica centro-peri-
feria, en el caso de la filosofia, no era tanto la de América del Norte
frente a América del Sur, cuanto la de Europa, frente a América, y
mas en concreto, la filosofia del ser, tipicamente europea, frente a las
necesidades reales de la poblacién». Y ahi estd el prestar, como es el
caso de Dussell, «atencion a los filésofos que buscaban ir mas alla de la
idea del ser, cuales eran los casos de Emmanuel Lévinas y Xavier Zu-
biri... En «Sobre la esencia», Ellacuria no vio a un neoclésico... sino
una filosofia de la «estructura... Ellacuria crey6é ver en Zubiri una
metafisica estructuralista de inmensas posibilidades». Con el apoyo
del curso, desarrollado en 1968 por Zubiri, «Estructura dinamica de
la realidad», «Ellacuria crey6 encontrarse con los instrumentos con-
ceptuales adecuados para construir una «filosofia de la liberaciéon»».

En relaci6 con esto, Maximo Borghesi ha llegado a decir: «Creo
que la Iglesia estd pagando el precio de haberse librado demasiado
facilmente de la Teologia de la Liberaciéon, que hubiera debido ser
su mayor aporte después de la caida del comunismo». Y en su cri-
tica a la Constituciéon «Gaudeum et Spes» del Concilio Vaticano 11,
Gutiérrez sostendra: «Las grandes reivindicaciones de la moderni-
dad son acogidas con moderacién y no sin reserva... No hay una
critica seria de la que representa en nuestros dias la dominacién



Sobre la ética de las finanzas 99

del capitalismo monopdlico sobre las clases populares, en especial
aquellas de los pueblos pobres. La preocupacién del Concilio es
otra: estamos en la hora del didlogo con la sociedad moderna. Esto
harfa posible tal vez una concepcién de la teologia mas intimamen-
te conectada con esas comunidades materiales histéricas». Y como
senala D. Stephen Long, en «Divina economia. La teologia y el
mercado», a ello hay que anadir la «teologia femenina de la libera-
cién» expuesta sobre todo por Maria Clara Bingemer.

Desde el punto de vista de la economia, todo esto enlaza con el
planteamiento, ya muy superado, del estructuralismo econémico
latinoamericano, criticas a él que en estas obras ni aparecen. Por-
que todo culmina, en el fondo, con estas frases de Francisco Javier
Martinez, arzobispo de Granada, quien en la «Nota de editor» al
libro de D. Stephen Long, «Divina economia. La teologia y el mer-
cado», escribe: «En este sentido, la economia moderna ha sido y
sigue siendo un disfraz de Moloch, el idolo al que se sacrificaban,
y se siguen sacrificando hoy dulcemente, alegremente, pasivamen-
te, consentidamente, millones de vidas humanas. En ese sentido, la
economia moderna es un fracaso rotundo».

k0 ok 3k

Todos estos autores, al ocuparse de una cuestién tan esencial
como la ética de las finanzas, responden a una tradicién de la que
habla Schumpeter: aquella segtin la cual les correspondia «el dere-
cho y el deber de definir y juzgar la politica, dirigir la opinién publi-
ca y determinar los objetivos deseables». Y eso sélo es verdad muy
parcialmente. En el fondo, cuando nos planteamos, desde un punto
de vista acorde con los valores de la civilizacién occidental —con pro-
fundas raices cristianas, por supuesto—, no podemos ir més alla de
estas palabras de John Stuart Mill en su ensayo «Sobre la libertad»:
«Todo el que obtiene proteccién de la sociedad debe devolver algo
por este beneficio, y el hecho de vivir en sociedad hace indispensable
que cada uno se obligue a observar una determinada linea de con-
ducta con respecto a los demas. Esta conducta consiste primero, en
no danar los intereses de otro, o mas bien, ciertos intereses que, sea
por expresa disposicion legal o por entendimiento tacito, deben ser
considerados como derechos, y segundo, en que cada persona carga
con su cuota de los trabajos y sacrificios precisos para defender la
sociedad o a sus miembros del dafio y la vejaciéon». Evidentemente,
deso es capaz de encajar la ética de las finanzas en un planteamiento
cientificamente correcto en relacién con las exigencias precisas para
cualquier desarrollo econémico? He ahi la cuestion.
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INTRODUCCION

1.1. El control de la actividad subvencional

El buen funcionamiento de un Estado democrético requiere un

sistema de control adecuado. Este control se ejerce sobre distintos
aspectos, entre ellos, el financiero, es decir, sobre los ingresos y los
gastos publicos.
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Dentro del control de la actividad financiera cobra especial tras-
cendencia el que se ejerce sobre la actividad subvencional. Pascual
Garcia afirma que ello se debe a que la actividad subvencional se
desarrolla dentro de la Administraciéon por lo que queda sujeta al
control de ejecucién presupuestaria en sus distintas variantes (de
legalidad, eficiencia, economia, etc), pero, a diferencia de lo que
ocurre con el «gasto real», la aplicacién a sus fines tltimos de los
fondos publicos que constituyen el objeto de la subvencién, se rea-
liza fuera del ambito de la Administracién.

Se hace por ello preciso ampliar el ambito subjetivo del control
al que estara sometido no sélo el ente publico concedente sino
también el destinatario de los fondos, alcanzando al perceptor de
subvenciones, aunque no pertenezca al sector publico, siempre
que los fondos que reciba procedan del sector publico y se orde-
nen a la consecuciéon de una finalidad de interés publico. El con-
trol publico trata por tanto de asegurar la correcta obtencién de
los fondos y su aplicacién a los fines publicos para cuya consecu-
cién se otorga.'

En materia de subvenciones, existe un control interno peculiar,
cual es el control financiero de subvenciones, regulado en el ar-
ticulo 44 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Sub-
venciones (en adelante LGS), consistiendo su peculiaridad en que
se ejerce no sobre la Administracién concedente sino sobre los
perceptores de la subvencion. El apartado tercero del mencionado
articulo establece que la competencia para el ejercicio del control
financiero de subvenciones corresponde a la Intervencién Gene-
ral de la Administraciéon del Estado (en adelante IGAE). Dentro de
la IGAE la responsabilidad de esta modalidad de control compete
a la Oficina Nacional de Auditoria. No obstante, este control tam-
bién puede ser ejercido por las intervenciones delegadas «en los
términos, condiciones y alcance que se determine en cada caso por
la IGAE».

Por otro lado, en el control externo efectuado sobre las subven-
ciones publicas por el Tribunal de Cuentas, tanto en su labor fisca-
lizadora como jurisdiccional, se plantean una serie de puntos mas
problematicos que en este articulo se van a tratar de examinar.

' PASCUAL GARCIA, José, Régimen juridico de las subvenciones piblica, Boletin Ofi-
cial del Estado, quinta Edicién, 2008, p. 404.
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1.2. La subvencién publica: concepto y notas definitorias

Para una mejor comprensién de este control nos hemos de refe-
rir previamente al concepto de subvencién publica y a sus notas
definitorias.

El articulo 2 de la LGS define la subvencién en la forma siguien-
te: «Se entiende por subvencioén, a los efectos de esta Ley, toda dis-
posicién dineraria realizada por cualesquiera de los sujetos con-
templados en el articulo 3* de esta Ley, a favor de personas publicas
o privadas, y que cumpla los siguientes requisitos:

a) Que la entrega se realice sin contraprestacion directa de los
beneficiarios.

b) Que la entrega esté sujeta al cumplimiento de un determi-
nado objetivo, la ejecucién de un proyecto, la realizacién de una
actividad, la adopcién de un comportamiento singular, ya reali-
zados o por desarrollar, o la concurrencia de una situacién, de-
biendo el beneficiario cumplir las obligaciones materiales y for-
males que se hubieran establecido.

¢) Que el proyecto, la accién, conducta o situacién financiada
tenga por objeto el fomento de una actividad de utilidad publica
o interés social o de promocién de una finalidad publica».

De acuerdo con el articulo 5 de la LGS, las subvenciones se
regiran, en los términos establecidos en el articulo 3 de la LGS,
por esta Ley y sus disposiciones de desarrollo (el Reglamento
aprobado por Real Decreto 887/2006, de 21 de julio, (en adelan-
te, RLGS)) y por las restantes normas de derecho administrativo,
y, en su defecto, se aplicardn las normas de derecho privado.

A partir de la definicién legal de la subvencién, se pueden ex-
traer las siguientes notas definitorias® de dicha figura:

2 Articulo 8.1 LGS. Ambito de aplicacién subjetivo:

«Las subvenciones otorgadas por las Administraciones publicas se ajustaran a
las prescripciones de esta Ley.

1. Se entiende por Administraciones publicas a los efectos de esta Ley:

La Administracién General del Estado.

Las entidades que integran la Administracién local.

La Administracién de las comunidades auténomas».

* PASCUAL GARCIA, J.: ob. cit., pp. 42-48.
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a) La subvencion es un acto de disposicion a titulo gratuito.
Esta afirmacién hace que se plantee el encuadre de la subven-
cién dentro de la categoria de la donacién. Segun el articulo 618
del Cédigo Civil, la donacién es un acto de liberalidad, por el
que una persona dispone gratuitamente de una cosa a favor de
otra, que la acepta. De ello se extraen las notas caracteristicas
de la donacion, coincidentes con la salvedad de la dltima con
las de la subvencién: es un acto gratuito; es un acto de disposi-
ciéon del dominio y es un acto de liberalidad.

Dicho dnimo de liberalidad, dice el Tribunal Supremo, es «m-
pensable en el ambito de la Administracion, por contrario a sus fines y a
sus origenes, al menos en actos de liberalidad pura» (STS de 27 de
mayo de 1977). No obstante, hoy son predominantes en la doc-
trina civilista las tesis de caracter objetivo sobre los actos gratui-
tos, las cuales no atienden al animo del que transmite, siendo lo
unico que se destaca que en la gratuidad no existe reciprocidad
de contraprestaciones ni restituciones onerosas de ninguna cla-
se con independencia del motivo que subyace en estos actos. El
«animus donandi» se traduce en el consentimiento para llevar a
cabo el negocio juridico de la donacién, sin interesar las razones
intimas que dan lugar al acto juridico. Asi pues también en este
punto, que es el menos conciliable, es posible una aproximacién
entre los conceptos de subvencién y donacién.

b) La Entidad concedente ha de ser una Administracién Pu-
blica.

c) El objeto de la subvencion es la entrega de una cantidad de
dinero. En la Disposicién Adicional Quinta* de la LGS se extien-
de la aplicacién de la Ley a ciertas entregas en especie, pero sin
por ello considerarlas subvenciones.

d) El perceptor esta obligado a aplicar los fondos a un objeti-
vo determinado. Como sefiala Cortell Giner, no se pueden con-

* Disposicién Adicional Quinta de LGS. Ayudas en especie:

«1. Las entregas a titulo gratuito de bienes y derechos se regiran por la legis-
lacién patrimonial.

2. No obstante lo anterior, se aplicara esta Ley, en los términos que se desa-
rrollen reglamentariamente, cuando la ayuda consista en la entrega de bienes,
derechos o servicios cuya adquisicién se realice con la finalidad exclusiva de entre-
garlos a un tercero.

3. En todo caso, la adquisicién se someterd a la normativa sobre contratacién
de las Administraciones publicas».
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ceder subvenciones que respondan a la mera liberalidad, de-
biendo exigirse en todo caso unas cargas o condiciones a efectos
de que el interés publico que motiva su concesién se cumpla.
Normalmente, el beneficiario deberad justificar los gastos realiza-
dos para acreditar el cumplimiento del objeto de la subvencién
publica. No obstante, las subvenciones que se concedan en aten-
cién a la concurrencia de una determinada situacién en el per-
ceptor no requeriran otra justificacion que la acreditacién por
cualquier medio admisible en Derecho de dicha situacién con-
forme el articulo 30 de la LGS.?

e) El objetivo a cumplir se ordena a un fin piblico compren-
dido en el ambito de las competencias materiales de la Enti-
dad concedente.

Tras estas delimitaciones conceptuales previas, podemos entrar
en el examen de las funciones fiscalizadoras y jurisdiccionales del
Tribunal de Cuentas, en concreto referidas a las subvenciones
publicas.

2. FUNCION FISCALIZADORA DEL TRIBUNAL DE CUENTAS
EN MATERIA DE SUBVENCIONES

2.1. La funcioén fiscalizadora en materia de subvenciones

El articulo 4.2 de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, regu-
ladora del Tribunal de Cuentas (en adelante LOTCu) dispone que
«corresponde al Tribunal de Cuentas la fiscalizacién de las subven-
ciones, créditos, avales u otras ayudas del sector publico percibidas
por personas fisicas o juridicas».

Desde un punto de vista subjetivo, la fiscalizaciéon de las subven-
ciones puede recaer sobre la Administracién concedente, los bene-
ficiarios y las entidades colaboradoras®.

® CORTELL GINER, Robert P. «El concepto legal de subvencién y las entidades
privadas del sector publico», Revista Espaiiola de Control Externo n°. 32, vol. XI,
2009, p.87.

¢ Articulo 12.1 de la LGS. Entidades colaboradoras: «1. Serd entidad colabo-
radora aquella que, actuando en nombre y por cuenta del 6rgano concedente a
todos los efectos relacionados con la subvencién, entregue y distribuya los fondos
publicos a los beneficiarios cuando asi se establezca en las bases reguladoras, o
colabore en la gestién de la subvencién sin que se produzca la previa entrega y
distribucién de los fondos recibidos. Estos fondos, en ningtn caso, se considera-
ran integrantes de su patrimonio.»
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Desde un punto de vista objetivo, la fiscalizacién examina el
cumplimiento de los requisitos para la concesién de las subvencio-
nes, gestion y justificaciéon de las mismas, pudiendo observarse los
siguientes aspectos:

— Contenido y aplicacién de los planes estratégicos de subven-
ciones, especialmente el cumplimiento de los objetivos recogi-
dos en los mismos.

— Cumplimiento de los requisitos juridico-administrativos que
enmarquen la actuacién del 6rgano concedente.

— Grado de sometimiento de la actuacién de los beneficiarios y
de las entidades colaboradoras a las exigencias legales y regla-
mentarias que les incumben.

— Adecuacién a Derecho de las medidas adoptadas en materia
de exigencia de garantias’.

Como senala Fernandez Farreres, «la funcion fiscalizadora del
Tribunal de Cuentas ha estado basicamente circunscrita al con-
trol llamado de legalidad...Por lo que facilmente pueden intuirse
las importantes limitaciones que condicionaran cualquier preten-
si6n de articular un efectivo control de la actividad por medio de
subvenciones si la funcién fiscalizadora queda remitida dnica y
exclusivamente al control de legalidad...De ahi la necesidad de
nuevas aperturas de control...Quiere esto decir, con relacién a la
actividad administrativa otorgando subvenciones, que la fiscali-
zacion del Tribunal de Cuentas debe extenderse al andlisis y
examen, no sélo, de la legalidad de esa accién subvencional sino
a la eficacia e, incluso, a la oportunidad de las subvenciones
otorgadas»®.

Atendiendo a los tipos de controles que comprende la funcién
fiscalizadora del Tribunal de Cuentas, la fiscalizacion de subvencio-
nes puede ser de diversos tipos:

7 CUBILLO RODRIGUEZ, Carlos «El control externo de las subvenciones y ayu-
das publicas. Fiscalizaciéon y Enjuiciamiento por parte del Tribunal de Cuentas y
otros 6rganos de control externo», en Derecho de las Subvenciones y Ayudas Publicas,
Thomson Aranzadi, Pamplona, 2011, pp. 609-635.

8 FERNANDEZ FARRERES, German «El control de las subvenciones a los particu-
lares por el Tribunal de Cuentas» en El Tribunal de Cuentas en Espana, vol. I, Insti-
tuto de Estudios Fiscales, Madrid, 1982, pp. 519-522.
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— La fiscalizacién de legalidad tiene su campo de actuacién en
la comprobacién de los requisitos para la concesion vy justifica-
cion de las subvenciones.

— La fiscalizacién financiera versa sobre el adecuado reflejo
contable de la actividad subvencional y el cumplimiento de la
gestion presupuestaria de la misma.

— La fiscalizacién operativa incide sobre el cumplimiento de los
objetivos de interés publico para los cuales se concedié la sub-
vencion.

El articulo 31.a) de la Ley 7/1988,de 5 de abril, de Funciona-
miento del Tribunal de Cuentas (en adelante LFTCu) dispone que
«El ejercicio de la funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas se
llevara a cabo mediante: a) El examen y comprobacién de las cuen-
tas generales y parciales de todas las Entidades y Organismos inte-
grantes del sector publico y de las que deban rendir los perceptores
beneficiarios de ayudas procedentes del mismo sector; tales como subvencio-
nes, créditos o avales.»

Este precepto ha de interpretarse teniendo en cuenta el articulo
14.2 de la LGS que establece que la rendicién de cuentas de los
perceptores de subvenciones se instrumentara a través del cumpli-
miento de la obligacién de justificaciéon al 6rgano concedente o en-
tidad colaboradora.

En dicha fiscalizacién se plantea la cuestiéon de si ésta puede
extenderse a todas las operaciones del perceptor o sélo a la activi-
dad, proyecto o programa subvencionado. Pascual Garcia sefiala
que el criterio a seguir viene dado en el articulo 38 de la LFTCu
cuando dispone que el examen de las cuentas que deban rendir
los perceptores «se extenderdn tanto a la comprobacién de que
las cantidades de que se trate se han aplicado a las finalidades
para las que fueron concedidas, como a los resultados». Se dedu-
ce de ello que la fiscalizacién s6lo puede llegar a estos dos aspec-
tos, aplicacion de los fondos y resultados obtenidos, sin que que-
den sujetos a verificacién otros ajenos a los mencionados, aun
cuando puedan ser fiscalizables si los perceptores pertenecen al
sector publico®.

9 PASCUAL GARCIA, J.: ob. cit, p. 459.
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2.2. Examen de algunos puntos problematicos que se plantean
2.2.1. Multiplicidad de controles que recaen sobre el beneficiario

El beneficiario de la subvencién, en virtud del articulo 14.1.¢)"°
de la LGS queda sometido a una multiplicidad de controles, como
pueden ser los realizados por el Tribunal de Cuentas Europeo, el
Tribunal de Cuentas espafol, los 6érganos autonémicos de control
externo ( en adelante OCEX) y la Intervencién.

Esta pluralidad de supervisiones que se ejercen desde compe-
tencias distintas, pero con objetivos similares, si no se aplica a la
realidad de forma razonable y razonada, puede constituir un obs-
taculo para la correcta gestion de las subvenciones publicas, gene-
rando duplicidades, tensiones y una deficiente calidad del control.

Para reparar esta situacion se han adoptado una serie de medi-
das que tratan de coordinar el control ejercido por los distintos
6rganos, por lo que conviene diferenciar entre el control externo y
el interno:

a) Por lo que respecta al control externo, las leyes reguladoras
de las distintas entidades fiscalizadoras que lo ejercen contem-
plan criterios para una actuacién armoénica, cuando el ambito
objetivo o subjetivo de la fiscalizacién coincidan. Asi ocurre en la
coordinacién de actuaciones del Tribunal de Cuentas con los
OCEX, por un lado y con el Tribunal de Cuentas Europeo, por
el otro.

a.l) Para coordinar la actuacién del Tribunal de Cuentas
con la llevada a cabo por el respectivo drgano autonomico de
control externo, el articulo 29 de la LFTCu establece que di-
cho 6rgano coordinard su actividad con la del Tribunal de
Cuentas mediante el establecimiento de criterios y técnicas
comunes de fiscalizacién que garanticen la mayor eficacia en
los resultados y eviten la duplicidad en las actuaciones fiscali-
zadoras. Este 6rgano remitira al Tribunal de Cuentas, tan
pronto los tengan aprobados o, en su caso, dentro de los pla-

10 Articulo 14.1.c) LGS. Obligaciones de los beneficiarios: «I.  Son obligacio-
nes del beneficiario: ¢) Someterse a las actuaciones de comprobacién, a efectuar
por el 6rgano concedente o la entidad colaboradora, en su caso, asi como cuales-
quiera otras de comprobacién y control financiero que puedan realizar los 6rga-
nos de control competentes, tanto nacionales como comunitarios, aportando
cuanta informacion le sea requerida en el ejercicio de las actuaciones anteriores.»
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zos legalmente establecidos, los resultados individualizados
del examen, comprobacién y censura de las cuentas de todas
las entidades del sector publico autonémico, asi como los In-
formes o Memorias anuales acerca de sus respectivas cuentas
generales y los informes o memorias, mociones o notas en
que se concrete el andlisis de la gestion econémico-financiera
de las entidades que integren el sector publico autonémico o
de las subvenciones, créditos, avales u otras ayudas de dicho
sector percibidas por personas fisicas o juridicas.

Los informes o memorias habran de remitirse acompaiiados
de los antecedentes y del detalle necesarios al objeto de que
el Tribunal de Cuentas pueda examinarlos, practicar, en su
caso, las ampliaciones y comprobaciones que estime necesa-
rias, e incorporar sus propias conclusiones, si resultara pro-
cedente, a la Memoria anual a remitir a las Cortes Generales
o a las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténo-
mas o a las Memorias extraordinarias.

Por su parte, el Tribunal de Cuentas, mediante acuerdo ple-
nario, podra solicitar de los OCEX la practica de concretas
funciones fiscalizadoras, tanto si se refieren al sector publico
autonémico como al estatal.

Esta actuacién coordinada trata también de alcanzarse me-
diante la comunicacién mutua de los Proyectos de Programas
Anuales de Fiscalizacion, antes de ser aprobados, para evitar
duplicidades de actuacién.

a.2) El Tribunal de Cuentas Europeo, de acuerdo con el ar-
ticulo 287 del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea, examina las cuentas de la totalidad de los gastos de
la Unién y de cualquier 6rgano u organismo creado por ella,
lo que incluye las subvenciones y demds ayudas puiblicas. A diferen-
cia del Tribunal de Cuentas espafol, el Tribunal de Cuentas
Europeo sélo ejerce funciones fiscalizadoras y consultivas, ca-
reciendo de cualquier tipo de competencia jurisdiccional
contable, a pesar de su denominacién de «Tribunal».

Las relaciones entre el Tribunal de Cuentas Europeo y las
entidades fiscalizadoras de los Estados miembros, entre
las que se encuentra el Tribunal de Cuentas espaiiol, se regu-
la en el apartado 3 del mencionado articulo «En los Estados
miembros, el control se efectuard en colaboracion con las instituciones
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nacionales de control o, si éstas no poseen las competencias ne-
cesarias, con los servicios nacionales competentes.»

La finalidad de dicho precepto es establecer una vinculacién
funcional entre el Tribunal de Cuentas Europeo y las institu-
ciones nacionales de control, cooperacién absolutamente ne-
cesaria si se tiene en cuenta que los medios humanos de que
dispone el Tribunal de Cuentas Europeo son ciertamente li-
mitados, a lo que se afiaden las dificultades inherentes a la
diversidad geografica, lingiiistica y normativa, circunstancias
que imponen una necesaria relacién de colaboracién y coo-
peracion.

Con esta cooperacion se trata de hacer mas eficaz el esfuerzo
fiscalizador global. De la misma forma que el Tribunal de
Cuentas Europeo debe apoyarse en las fiscalizaciones realiza-
das por los Tribunales de Cuentas de los Estados miembros,
éstos pueden también evitar los dobles controles enrique-
ciéndose con los resultados obtenidos por el Tribunal de
Cuentas Europeo en el marco de su propia actividad.

No puede hablarse de un procedimiento comun a los Esta-
dos miembros en relacién con la colaboracién con el Tribunal
de Cuentas Europeo. Asi, paises como Inglaterra o Alemania,
si bien facilitan la labor de las fiscalizaciones «in situ» del Tri-
bunal de Cuentas Europeo, apenas participan en las mismas;
por el contrario, en Italia y Espana, los llamados «agentes de
enlace» desempenan un papel importante en la fase de pre-
paracién de las fiscalizaciones «in situ» del Tribunal de Cuen-
tas Europeo, comunicando las informaciones e introducien-
do a los auditores del Tribunal de Cuentas Europeo en los
organismos a fiscalizar, y asimismo, estos agentes asisten re-
gularmente a las actuaciones fiscalizadoras del Tribunal de
Cuentas Europeo.

En el caso espanol, existe una Unidad de enlace con el Tribu-
nal de Cuentas Europeo, unidad administrativa dependiente
organicamente de la Presidencia del Tribunal de Cuentas
espaiol.

En las relaciones entre el Tribunal de Cuentas Europeo vy el
espanol, se plantea el problema de la existencia de los OCEX
de las Comunidades Auténomas en competencia concurren-
te con la del Tribunal de Cuentas espanol, sin que el articulo
29 de la LFTCu resuelva el problema de coordinacion.
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Las auditorias «in situ» que realiza el Tribunal de Cuentas
Europeo de la gestién de los Fondos comunitarios asignados
a Espafa y gestionados por las Comunidades Auténomas, se
han desarrollado en la préctica con la colaboracién de la
Unidad de Enlace del Tribunal de Cuentas espanol, habién-
dose producido en algtn caso la incorporaciéon de auditores
de los OCEX previa invitacién al efecto del Presidente del
Tribunal de Cuentas espafiol a los respectivos Presidentes
de los OCEX.

En la practica, estas relaciones de coordinacién se han lleva-
do a cabo de forma satisfactoria.

b) Respecto del control interno, en cuanto a la IGAE, la Dis-
posicion Adicional Primera de la LGS, bajo la rdbrica «Informa-
ciéon y coordinacién con el Tribunal de Cuentas», establece que
la IGAE anualmente ha de remitir al Tribunal de Cuentas infor-
me sobre el seguimiento de los expedientes de reintegro y san-
cionadores derivados del ejercicio del control financiero.

En opinién de Diaz Zurro, la diferencia entre el control del Tri-
bunal de Cuentas y el efectuado por la IGAE, se manifiesta de
forma inicial y de manera muy expresa en lo que ataiie al carac-
ter previo de la funcién interventora que desempena la IGAE,
frente al cardcter posterior de la fiscalizacién que desarrolla el
Tribunal de Cuentas''.

En el ejercicio del control financiero, dentro del que se encuen-
tra el control de las subvenciones, las actuaciones de ambos,
concretadas en los correspondientes Programas de Fiscalizacio-
nes, en el caso del Tribunal de Cuentas, y en el Plan de Actua-
ciones de Control Financiero, en el caso de la Intervencion Ge-
neral, pueden producirse solapamientos y duplicidades.

Consideramos de especial interés las vias de cooperacién que
propone Diaz Zurro, que pueden establecerse a tres niveles:

* Conocimiento mutuo de planes y programas de actuacion.
e Utilizaciéon de informes de control.

* Desarrollo normativo y metodolégico.

" DiAaz ZURRO, Alicia. «El control externo visto desde el control interno», Re-
vista Espaniola de Control Externo, n.2 12 -1, 2002, pp. 89-112.
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En el primer aspecto, para evitar dichas coincidencias seria con-
veniente mantener reuniones previas a la elaboracién por el
Tribunal de Cuentas y la Intervencién General de los respecti-
vos planes de auditorfa que pudieran dar lugar a una progra-
maciéon de actuaciones coordinada y hasta complementaria.
Obviamente, sin que de ello resultara injerencia ni menoscabo
de las competencias que ambas instituciones tienen atribuidas,
sino como manifestaciéon de una leal colaboracién.

Tras esta idea de coordinacién previa de actuaciones, cabe plan-
tearse el segundo aspecto antes sefialado: el de la utilizacién por
el Tribunal de Cuentas de los informes de control que realiza la
Intervencién General. En este aspecto, se considera convenien-
te aprobar una norma que desarrolle un procedimiento que
permita la utilizaciéon de trabajos de otros auditores, en la que se
describa con suficiente detalle la forma de actuar para permitir
el acceso y la utilizacién de los informes de la IGAE por el Tribu-
nal de Cuentas.

Respecto del tercer aspecto, dado que el Tribunal de Cuentas y
la IGAE comparten el ambito subjetivo del control y sus objeti-
vos, resulta conveniente homogenizar las técnicas y métodos, y
en concreto las normas de auditoria, a las que unos y otros suje-
tan su actuaciéon profesional.

Por tultimo, dentro de estas medidas que tratan de coordinar el
control ejercido por los distintos 6rganos, destacamos que se ha
creado una base de datos de cardcter nacional en materia de subvenciones,
regulada en el articulo 20 de la LGS™.

Esta base de datos ha de recoger informacién de todas las Admi-
nistraciones Publicas sobre las subvenciones por ellas gestionadas.
Asi, mediante la centralizacién de esta informacién en una base de
datos tnica, las Administraciones Publicas se dotan de un instrumen-
to operativo por el que se simplifica el control de la concurrencia de
aportaciones publicas para una misma actividad, se facilita la funcién
de verificaciéon de las condiciones juridicas para obtener la condicién
de beneficiario y se permite optimizar las actividades de planificacion,
seguimiento y control de las subvenciones y ayudas publicas.

12Kl articulo 20 de la LGS sobre Base de Datos Nacional de Subvenciones
(BDNS) redactado por el nimero tres del articulo 30 de la Ley 15/2014, de 16 de
septiembre, de nacionalizaciéon del Sector Publico y otras medidas de reforma ad-
ministrativa.



El control de las subvenciones piiblicas por el Tribunal de Cuentas... 117

De esta medida se podran beneficiar tanto los érganos de con-
trol interno de las distintas Administraciones como el Tribunal de
Cuentas, ya que el citado articulo prevé que la informacién de la
base de datos, pese a su caracter reservado, podra ser cedida cuan-
do tenga por objeto la colaboracién con el Tribunal de Cuentas u
organos de fiscalizaciéon externa de las Comunidades Auténomas
en el ejercicio de sus funciones. Con ello trata de darse cumpli-
miento al principio de auditoria Gnica recomendado por el Tribu-
nal de Cuentas Europeo en el Dictamen 2/2004, de 30 de abril.

Para finalizar este punto sobre los multiples controles a los que
queda sometido el beneficiario, ponemos de manifiesto la opinién
de Sesma Sanchez, que considera que la LGS no ha sabido encontrar
un principio general que asegure la eficiencia de los sistemas de con-
trol que existen sobre las subvenciones publicas al modo que se esta-
blece, por ejemplo, en el ambito comunitario en donde el articulo
38.3 del Reglamento (CE) n.2 1260/ 1999 del Consejo, al establecer
disposiciones generales sobre los Fondos Estructurales, dispone que
«la Comisién y los Estados miembros cooperaran, basandose en
acuerdos administrativos bilaterales, para coordinar los programas,
la metodologia y la aplicacién de los controles con el fin de maximi-
zar la utilidad de los controles efectuados» y que «se comunicaran sin
demora los resultados de los controles efectuados»".

2.2.2.  Deber de colaboracion

Otro punto problematico con el que, en ocasiones, se encuentra el
Tribunal de Cuentas en su funcién fiscalizadora y por lo tanto tam-
bién en la fiscalizacion de las subvenciones, es la falta de colaboracion
de determinadas entidades a la hora de facilitar documentacién re-
querida por el Tribunal de Cuentas para el ejercicio de su funcién.

En este punto, conviene hacer una referencia a las diferencias
existentes entre el deber de colaboracién con los 6rganos de con-
trol interno y con los de control externo.

Respecto de los primeros, de acuerdo con el articulo 145.3 de la
Ley General Presupuestaria 47/2003, de 26 de noviembre (en ade-
lante LGP) y el articulo 46 de la LGS estan obligadas las personas
naturales o juridicas, publicas o privadas, que posean «cualquier cla-

¥ SESMA SANCHEZ, Begona. «La posicién de los beneficiarios de subvenciones
publicas en los procedimientos de control», Revista de Auditoria piblica, n.2 40,
2006, pp. 75-86.
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se de datos, informes o antecedentes, deducidos directamente de sus
relaciones econémicas, profesionales o financieras con otras perso-
nas, con trascendencia para las actuaciones de control que desarro-
lle» y «cuanta documentacién sea requerida en el ejercicio de las fun-
ciones de control que corresponden»; mientras que respecto del
Tribunal de Cuentas, sélo estan obligados por el deber de colabora-
ci6én previsto en el articulo 7'* de la LOTCu, las entidades del sector
publico y los perceptores de las subvenciones «respecto de los bienes,
fondos, efectos o caudales publicos que tengan en depdsito, custodia
o administracién o en cuya gestién hayan participado o participen
por cualquier causa» y «los datos, estados, documentos o anteceden-
tes solicitados se referiran a los que consten o deban constar en los
correspondientes estados contables o en la justificacién de estos»,
conforme lo dispuesto en el articulo 30 de LFTCu.

Ello da lugar a situaciones en las que el Tribunal de Cuentas
solicita datos a determinados 6rganos, entidades o instituciones
que no estan siendo objeto de fiscalizacion, en relacion con datos o
informacién de terceros que si lo estan (datos tributarios o banca-
rios de entidades o personas fiscalizadas, obrantes respectivamente
en poder de la Administracién tributaria o de entidades financie-
ras...), y dichos 6rganos, entidades o instituciones no prestan tal
colaboracién al no considerar suficiente la invocacién del articulo 7
de la LOTCu y el articulo 30 de la LFTCu.

Esto es consecuencia de que algunas leyes sectoriales (posterio-
res a la LOTCu de 1982 y a la LFTCu de 1988), relativas al ejer-
cicio de las competencias y funciones de entidades y 6rganos suje-
tos a la fiscalizacion del Tribunal de Cuentas, no mencionan
expresamente al Tribunal de Cuentas como posible requirente de
los datos o de la informacién gestionados por dichos 6rganos y
entidades.

Este tipo de situaciones no concuerda con el mandato general
de deber de colaboracién con el Tribunal de Cuentas, especialmen-
te cuando se producen en relacién con datos concernientes a las

" Articulo 7 de LOTCu: «1.  El Tribunal de Cuentas podra exigir la colabo-
racién de todas las Entidades a que se refiere el articulo 4 de esta Ley Orgénica,
que estaran obligadas a suministrarle cuantos datos, estados, documentos, antece-
dentes o informes solicite relacionados con el ejercicio de sus funciones fiscaliza-
dora o jurisdiccional.

Cuando la normativa vigente establezca la obligatoriedad de la censura jurada
de cuentas para determinadas Entidades del sector ptblico se aportara el corres-
pondiente informe al Tribunal.»
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entidades o personas fiscalizadas (datos de que disponga la Agencia
Tributaria, la Seguridad Social, la Central de Informacién de Ries-
gos del Banco de Espana o la Central de Informaciéon de Riesgos
de las Entidades Locales dependiente del Ministerio de Hacienda),
cuyo conocimiento por el Tribunal de Cuentas tendria como efecto
directo e inmediato un ejercicio mas eficaz de la funcién fiscaliza-
dora que constitucionalmente le corresponde.

El Tribunal de Cuentas, teniendo en cuenta estas limitaciones
con las que se encuentra en el ejercicio de su actuacion fiscalizado-
ra, aprob6 con fecha de 24 de febrero de 2011 una Mocidén, que
posteriormente remitié a las Cortes Generales segtn lo previsto en
el articulo 28.6 de la LFTCu, sobre el perfeccionamiento de la re-
gulacién legal del deber de colaboracién de las personas fisicas y
juridicas, publicas y privadas, con el Tribunal de Cuentas en el
ejercicio de su funcién fiscalizadora, con la finalidad de mejorar la
eficacia del control de la gestién econémica-financiera del sector
publico por parte del Tribunal.

En dicha Mocién el Tribunal de Cuentas propone una serie de
modificaciones legislativas orientadas a ampliar el ambito subjetivo
y objetivo del deber de colaboracién con el Tribunal, de manera
similar a como se regula en la LGP y LGS.

Por lo que seria necesario que se llevasen a cabo, con la mayor
brevedad posible, las iniciativas propuestas por el Pleno del Tribu-
nal de Cuentas en la Mocién presentada a las Cortes Generales. En
ocasiones, se critica la labor del Tribunal de Cuentas, pero no se
ponderan adecuadamente los obstaculos con que se encuentra en
el ejercicio de sus funciones. Asi, convendria facilitar en la medida
de lo posible la actuaciéon del Tribunal, que colabora en la detec-
ci6n de irregularidades que hayan sido cometidas en la gestién de
los ingresos y gastos publicos, con la consiguiente depuracién
de responsabilidades contables.

3. FUNCION JURISDICCIONAL DEL TRIBUNAL DE CUENTAS
EN MATERIA DE SUBVENCIONES
3.1. La funcién jurisdiccional en materia de subvenciones
La disposicién adicional primera de la LGS sefnala que el régi-

men de responsabilidad contable en materia de subvenciones sera
el establecido en la legislacién del Tribunal de Cuentas.
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En el ejercicio de la funcién jurisdiccional del Tribunal de Cuen-
tas destacamos los siguientes aspectos problematicos que se han ido
planteando:

3.2. Examen de algunos puntos problematicos
3.2.1. Delimitacion del concepto de responsabilidad contable

El objeto de la jurisdiccién contable se define en el ya menciona-
do articulo 15 de la LOTCu y en el articulo 49 de la LFTCu'.
A partir de estos preceptos la Sala de Justicia del Tribunal de Cuen-
tas ha precisado que «para que exista responsabilidad contable han de
concurrir en sintesis los siguientes elementos: a) Dano o perjuicio en los
caudales publicos producido por quien tenga a su cargo el manejo, custodia
o0 administracion de los mismos, b) Infraccion dolosa o con culpa o negli-
gencia grave de las normas reguladoras del régimen presupuestario o de
contabilidad vy ¢) Relacion de causa a efecto entre la accion w omision y el
dano producido» (Sentencia 9/2003, de 23 de julio).

En materia de subvenciones se plante6 la cuestién de si la res-
ponsabilidad contable se originaba inicamente por la infracciéon de
las normas reguladoras del régimen presupuestario y de contabili-
dad o si también alcanzaba a la infraccién de las normas regulado-
ras del régimen de las subvenciones.

La Sala 3.2 del Tribunal Supremo, en Sentencia de 22 de no-
viembre de 1996, reconoci6 expresamente la posibilidad de decla-
rar responsabilidades contables como consecuencia de infracciones
del régimen juridico aplicable a las subvenciones y otras ayudas del
sector publico, sefialando que «las infracciones cometidas con motivo de
la percepcion de subvenciones con cargo a los Presupuestos Generales del
Estado generan responsabilidad contable determinante de la obligacion
de indemnizar a la Hacienda Publica los darios y perjuicios que se hayan

5 Articulo 49 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas: «La ju-
risdicciéon contable conocerd de las pretensiones de responsabilidad que, despren-
diéndose de las cuentas que deben rendir todos cuantos tengan a su cargo el
manejo de caudales o efectos publicos, se deduzcan contra los mismos cuando,
con dolo, culpa o negligencia graves, originaren menoscabo en dichos caudales o
efectos a consecuencia de acciones u omisiones contrarias a las Leyes reguladoras
del régimen presupuestario y de contabilidad que resulte aplicable a las entidades
del sector publico o, en su caso, a las personas o entidades perceptoras de subven-
ciones, créditos, avales u otras ayudas procedentes de dicho sector. Sélo conocera
de las responsabilidades subsidiarias, cuando la responsabilidad directa, previa-
mente declarada y no hecha efectiva, sea contable.»
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causado; esta responsabilidad es imputable a los perceptores de ta-
les subvenciones, pues la responsabilidad deriva del menoscabo de los
caudales publicos que son las subvenciones percibidas con cargo a los Presu-
puestos Generales del Estado, menoscabo a su vez causante de una respon-
sabilidad contable que, en cuanto responsabilidad civil, no penal ni admi-
nistrativa, conlleva la obligacion de indemnizar los daiios y perjuicios
causados». En este mismo sentido se pronuncié la Sentencia del Tri-
bunal Supremo de 31 de enero de 2007.

Este mismo criterio ya habia sido declarado por la Sala de Justi-
cia del Tribunal de Cuentas en diversas resoluciones (entre otras,
Sentencias de 26 de marzo de 1993 y de 20 de octubre de 1995).

Asi, el que recibe una subvencién puede incurrir en respon-
sabilidad contable cuando provoca un dafio en el erario publico
mediante la infracciéon del régimen juridico aplicable a la ayu-
da que ha recibido, lo que nos traslada esencialmente a tres su-
puestos:

— Percibir la subvencién incumpliendo las condiciones legales
exigibles para obtenerla u ocultando las que hubieran impedido
su percepcion.

— Falta de justificacién total o parcial de la subvencion.

— Inversion total o parcial de los fondos para fines distintos de
aquéllos para los que la subvencién se otorg6.

Cubillo Rodriguez y Sola Fernidndez afirman que no cabe duda,
de que la infraccién de la normas por las que se rige la gestién de
fondos publicos desarrollada a través de subvenciones puede gene-
rar responsabilidades no s6lo penales o administrativas sino tam-
bién contables y, respecto de estas tltimas, se plantea el problema
de cudles son los 6rganos competentes para exigirlas y los cauces
formales para declararlas y hacerlas efectivas'®, lo que enlaza con
los puntos que trataremos a continuacién sobre la concurrencia de
la via administrativa y de la penal con la contable.

En este punto hemos analizado como en su dia se planteé la
cuestiéon de si la responsabilidad contable, ademas de originarse

16 CUBILLO RODRIGUEZ, Carlos y SOLA FERNANDEZ, Mariano F.: «La jurisdic-
ci6n del Tribunal de Cuentas y el reintegro de subvenciones publicas», en Crénica
1998-1999 de Asociacion de los Cuerpos Superiores de Letrados y Auditores del Tribunal de
Cuentas, Madrid, 2000, p.66.
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por la infraccién de las normas reguladoras del régimen presu-
puestario y de contabilidad, podria también originarse por la in-
fraccion de las normas reguladoras del régimen de las subvencio-
nes, dado que el articulo 15 de la LOTCu vy el articulo 49 de la
LFTCu tnicamente hacen referencia a las primeras; en la actuali-
dad, este punto ha sido aclarado por la labor jurisprudencial tanto
de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas como la de la Sala 3.2
del Tribunal Supremo, que lo ha reconocido expresamente.

3.2.2.  Swjetos de la responsabilidad contable

De acuerdo con la normativa reguladora del Tribunal de Cuen-
tas, la responsabilidad contable resulta predicable de aquellas per-
sonas que tengan a su cargo el manejo de caudales o efectos publi-
cos y que en el ejercicio de este tipo de tareas provoquen dafos a
los mismos como consecuencia de acciones u omisiones dolosas o
gravemente culposas constitutivas, a su vez, de infracciones norma-
tivas presupuestarias o de contabilidad.

Dicha responsabilidad contable surge en el contexto de la en-
comienda a ciertas personas de la gestiéon de los fondos publicos,
teniendo aquella, dos actos o momentos de vital trascendencia:
el cargo o entrega de fondos y el descargo o justificacién del des-
tino dado a los caudales recibidos. El que recibe fondos debe
justificar la inversién de los mismos, respondiendo de ellos en
tanto no se produzca el descargo, bien sea bajo la forma de justi-
ficantes adecuados a su inversién o bien bajo la forma de reinte-
gro de las cantidades no invertidas. Y acreditada la entrega de
los fondos y constatada la falta de justificantes o de dinerario,
segun los casos, aparece un descubierto en las cuentas, es decir,
un alcance de fondos. Por consiguiente, sdlo pueden ser sujetos de
responsabilidad contable aquéllos que tengan la condicion de gestores
de fondos publicos.

La Sentencia de la Sala 3.2 del Tribunal Supremo de 17 de
abril de 2008 confirma el criterio que mantiene el Tribunal
de Cuentas sobre la improcedencia de declarar responsable en
la jurisdiccién contable a quien no tenga la condicién de gestor
de fondos publicos.

Vacas Garcia-Al6s afirma que definido asi el &mbito subjetivo
de la responsabilidad contable, la participacién en la actividad
econémico financiera de un ente publico hace a la persona, sea o
no funcionario publico, susceptible de ser sujeto de responsabili-
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dades contables, pues la responsabilidad contable deriva no de la
forma de personificacién, sino del menoscabo de los caudales
publicos'.

En esta delimitacion de los sujetos de la responsabilidad contable se
plantea la cuestion de si los perceptores de subvenciones puiblicas pueden ser
considerados como tales. Este punto queda resuelto teniendo en cuen-
ta lo dispuesto en el dltimo inciso del articulo 49.1 de la LFTCu,
que declara que la accién de responsabilidad contable puede diri-
girse contra los perceptores de la subvencién.

Los perceptores de las subvenciones pueden ser tanto personas
fisicas como juridicas. Por lo que se plantea si la persona juridica que
haya percibido una subvencion publica puede ser responsable contable. Esta
responsabilidad ha sido declarada en la Sentencia de la Sala de Jus-
ticia del Tribunal de Cuentas de 26 de marzo de 1993: «Por otra
panrte, al ser exigible la responsabilidad contable a los perceptores de subven-
ciones, no es posible limitar ésta a las personas fisicas, liberando sin base
legal alguna a las personas juridicas. Por eso la Ley se ocupa de aclarar
que los perceptores de subvenciones pueden ser entidades publicas o priva-
das, empresas o personas en general (articulo 4.2 de la LOTCu)». Este
criterio se reitera en otras Sentencias de la Sala de Justicia del Tri-
bunal de Cuentas como la de 14 de julio de 2004 y la de 1 de di-
ciembre de 2005, entre otras.

El reintegro derivado de esta responsabilidad alcanza a la pro-
pia persona juridica beneficiaria y subsidiariamente sus socios,
miembros o participes. También pueden responder los administra-
dores cuando han adoptado acuerdos ilegales o no han evitado,
pudiendo y debiendo hacerlo, que tales acuerdos se adoptaran,
como ha declarado la Sentencia de la Sala de Justicia del Tribunal
de Cuentas de 24 de julio de 2006.

En el caso de personas juridicas disueltas y liquidadas, la res-
ponsabilidad de dichas sociedades se transmite a los socios o parti-
cipes del capital, de forma solidaria y hasta el limite de su cuota de
liquidacién, si se trata de sociedades anénimas y limitadas, pero en
los casos de sociedades colectivas, los socios colectivos responden
sin limitacién y de forma solidaria, como si no estuvieran disueltas
las sociedades. De la responsabilidad de las comunidades de bie-

17 VACAS GARCIA-ALOS, Luis. «La responsabilidad contable de los gestores pu-
blicos y de los perceptores de subvenciones en la Jurisprudencia», Claves de la ju-
risprudencia, Reus, Madrid, 2009, p. 211.



124 Revista Espariola de Control Externo

nes, patrimonios separados o unidades econémicas sin personali-
dad juridica responde el patrimonio que recibi6 la ayuda, pero
subsidiariamente sus miembros o coparticipes.

Finalmente, en la delimitacién de la responsabilidad contable
de la persona juridica se ha de hacer referencia a la doctrina del
levantamiento del velo. La jurisprudencia del Tribunal Supremo
admite la tesis y practica de penetrar en el «substratum» personal
de las entidades o sociedades. Los jueces puedan penetrar («le-
vantar el velo juridico») en el interior de esas personas cuando
sea preciso para evitar el abuso de esa independencia en dafo
ajeno o de «los derechos de los demés» o contra interés de los so-
cios, es decir, de un abuso de su personalidad, de un «ejercicio
antisocial» de su derecho (Sentencia de 28 de mayo de 1984 y de
25 de octubre de 1997, entre otras).

En materia de subvenciones, la doctrina del levantamiento del
velo se aplica a aquellos supuestos en los que la adopcién de una
nueva forma juridica dnicamente tienen como finalidad obtener
fraudulentamente las subvenciones que de otro modo no obten-
dria, por no reunir los requisitos legalmente exigidos para ello.

Asi lo manifiesta la STS de 16 de abril de 2008 «a través de la fi-
gura juridica del levantamiento del velo se ha querido salir al paso de
la utilizacion abusiva de la personalidad juridica de las sociedades, tratan-
do de evitar que el uso de esta posibilidad legal sirva de cobertura
a una actividad de finalidad defraudatoria, y se constituya asi en
vehiculo de elusién de la aplicaciéon de la norma, o de extension de
la misma a supuestos no queridos por el legislador. La posibilidad de
que mediante el cumplimiento de determinados requisitos puedan generarse
nuevas personalidades juridicas con la consiguiente aparicion de sujetos de
derecho nuevos, titulares de patrimonios propios e independientes, de pro-
pios derechos y de propias obligaciones, con separadas responsabilidades,
debe tener su limite en la probada circunstancia del cardcter meramente
mstrumental de la constitucion de una sociedad mediante la que se busca la
aplicacion de un régimen juridico mds favorable, o elusion de uno no que-
rido, en lugar de la querida por el ordenamiento juridico finalidad que debe
buscar la creacion de sociedades mercantiles».

En sintesis de lo tratado en este epigrafe, podemos destacar
como la responsabilidad contable alcanza conforme a la normativa
reguladora del Tribunal de Cuentas, a los perceptores de subven-
ciones u otras ayudas del sector publico. Asimismo alcanza a las
personas juridicas, distribuyéndose esta responsabilidad dentro de
la estructura organizativa de la misma: Asi, el reintegro derivado
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de esta responsabilidad alcanza a la propia persona juridica benefi-
ciaria y subsidiariamente a sus socios, miembros o participes. Tam-
bién pueden responder los administradores cuando han adoptado
acuerdos ilegales o no han evitado, pudiendo y debiendo hacerlo,
que tales acuerdos se adoptaran.

En el caso de personas juridicas disueltas y liquidadas, la res-
ponsabilidad de dichas sociedades alcanza a los socios o participes
o al patrimonio de la sociedad, segtn el tipo de sociedad de que
se trate.

La doctrina del levantamiento del velo en materia de subvencio-
nes se aplica a aquellos supuestos en los que la adopcién de una
nueva forma juridica dnicamente tienen como finalidad obtener
fraudulentamente las subvenciones que de otro modo no obten-
dria, por no reunir los requisitos legalmente exigidos para ello.

3.2.3.  Rentegro de subvenciones. Concurrencia de via administrativa
y contable

El reintegro en materia de subvenciones no es mas que el cum-
plimiento de una obligaciéon que tiene el perceptor de la subven-
ciéon de resarcir a la Hacienda Publica, es decir, de hacer que el
patrimonio de la misma se encuentre en la misma situacién que si
no se hubiese concedido la subvencién. El reintegro carece de ca-
racter sancionador y su finalidad es exclusivamente la de restable-
cer la lesion patrimonial sufrida en los caudales publicos, sin per-
juicio de que también el sujeto productor del dano pueda incurrir
en infraccién penal o administrativa.

Los hechos que dan lugar al reintegro de subvenciones en via
administrativa, tanto los que derivan de la invalidez del acuerdo de
concesiéon (articulo 36 de LGS'™) como los que traen su causa en

'8 Articulo 36 LGS: «1 ~ Son causas de nulidad de la resoluciéon de concesién:

— Lasindicadas en el articulo 62.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de

Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Admi-

nistrativo Comun.

— La carencia o insuficiencia de crédito, de conformidad con lo establecido

en el articulo 60 de la Ley General Presupuestaria y las demas normas de igual

cardcter de las Administraciones publicas sujetas a esta Ley.

2. Son causas de anulabilidad de la resolucién de concesion las demas infrac-
ciones del ordenamiento juridico, y, en especial, de las reglas contenidas en esta
Ley, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 63 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Comuan».
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incumplimientos del beneficiario o entidad colaboradora (articulo
37 de la LGS"), pueden ser constitutivos al propio tiempo de in-
fraccion contable.

De acuerdo con Rodriguez Castano, para determinar el 6rgano
competente para conocer del reintegro se pueden diferenciar los
siguientes supuestos:

19" Articulo 37.1 LGS: «También procederi el reintegro de las cantidades per-
cibidas y la exigencia del interés de demora correspondiente desde el momento
del pago de la subvencién hasta la fecha en que se acuerde la procedencia del re-
integro, en los siguientes casos:

— Obtencién de la subvencién falseando las condiciones requeridas para ello
u ocultando aquéllas que lo hubieran impedido.
— Incumplimiento total o parcial del objetivo, de la actividad, del proyecto o
la no adopcién del comportamiento que fundamentan la concesién de la sub-
vencion.
— Incumplimiento de la obligacién de justificacién o la justificaciéon insufi-
ciente, en los términos establecidos en el articulo 30 de esta Ley, y en su caso,
en las normas reguladoras de la subvencion.
— Incumplimiento de la obligacién de adoptar las medidas de difusiéon conte-
nidas en el apartado 4 del articulo 18 de esta Ley.
— Resistencia, excusa, obstruccién o negativa a las actuaciones de comproba-
cién y control financiero previstas en los articulos 14 y 15 de esta Ley, asi como
el incumplimiento de las obligaciones contables, registrales o de conservacién
de documentos cuando de ello se derive la imposibilidad de verificar el em-
pleo dado a los fondos percibidos, el cumplimiento del objetivo, la realidad y
regularidad de las actividades subvencionadas, o la concurrencia de subven-
ciones, ayudas, ingresos o recursos para la misma finalidad, procedentes de
cualesquiera Administraciones o entes publicos o privados, nacionales, de la
Unién Europea o de organismos internacionales.
— Incumplimiento de las obligaciones impuestas por la Administracién a las
entidades colaboradoras y beneficiarios, asi como de los compromisos por és-
tos asumidos, con motivo de la concesién de la subvencién, siempre que afec-
ten o se refieran al modo en que se han de conseguir los objetivos, realizar la
actividad, ejecutar el proyecto o adoptar el comportamiento que fundamenta
la concesién de la subvencién.

— Incumplimiento de las obligaciones impuestas por la Administraciéon a las

entidades colaboradoras y beneficiarios, asi como de los compromisos por és-

tos asumidos, con motivo de la concesién de la subvencién, distintos de los
anteriores, cuando de ello se derive la imposibilidad de verificar el empleo
dado a los fondos percibidos, el cumplimiento del objetivo, la realidad y regu-
laridad de las actividades subvencionadas, o la concurrencia de subvenciones,
ayudas, ingresos o recursos para la misma finalidad, procedentes de cuales-
quiera Administraciones o entes publicos o privados, nacionales, de la Unién

Europea o de organismos internacionales.

— Laadopcién, en virtud de lo establecido en los articulos 87 a 89 del Trata-

do de la Unién Europea, de una decisién de la cual se derive una necesidad de

reintegro.

— Enlos demas supuestos previstos en la normativa reguladora de la subven-

cién».
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1.2 Si la Administracién y el Tribunal de Cuentas consideran
que el caso no es de responsabilidad contable, obviamente la
competencia seria inicamente de la Administracion.

2.2 Siambas instancias entendiesen que se trata de un supues-
to de responsabilidad contable, podria la Administracién iniciar
un procedimiento administrativo para la exigencia de la misma,
pero el caso podria ser avocado por el Tribunal de Cuentas con-
forme a lo dispuesto en el articulo 3 e) de la LFTCu®.

3.2 Si la Administracién considera que el reintegro de una
subvencién debe tramitarse a través del oportuno procedi-
miento administrativo y el Tribunal de Cuentas, respecto de la
misma subvencién e incluso por los mismos hechos inicia un
procedimiento jurisdiccional para hacer efectivo el reintegro,
nos encontrariamos con que respecto al mismo sujeto y la mis-
ma subvencién se tramitarian dos procedimientos indepen-
dientes.

Este ultimo supuesto plantea la cuestion de la compatibilidad de
la via administrativa y la contable para la exigencia del reintegro
de la subvencion.

A este respecto, la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas se ha
pronunciado reiteradamente sobre la compatibilidad de ambas ju-
risdicciones, ya que dichos 6rdenes jurisdiccionales conocen de los
hechos, desde diferentes perspectivas, en virtud de su propia com-
petencia objetiva.

La Sala de Justicia sostiene que el contenido de la tutela judi-
cial que se hace efectiva a través de los procesos contables y con-
tenciosos administrativos no es coincidente. En el ambito conta-
ble, la tutela judicial que se pretende no es sino la declaraciéon y
exigencia de responsabilidad contable que trata de lograr la in-
demnidad de los caudales publicos, es decir, la restitucién integra
de la Hacienda Publica que ha sufrido un dafo econémico como
consecuencia del incumplimiento ilegal y culpable de sus obliga-
ciones por parte del gestor de los fondos publicos menoscabados,
por lo que se exige al declarado responsable contable el reintegro
del importe en que se cifran los dafios ocasionados, més los inte-

2 RODRIGUEZ CASTANO, A. «El conflicto de jurisdiccién entre el Tribunal de
Cuentas y la Administracion en orden al reintegro de subvenciones», Separala de
Cuestiones actuales de la Jurisdiccion en Espana, Dykinson, Madrid, 2010, p. 1194.
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reses correspondientes. Mientras que en el ambito contencioso
administrativo se enjuician pretensiones relativas a la conformi-
dad a derecho de los actos de las Administraciones Publicas suje-
tos a Derecho Administrativo, disposiciones de rango inferior a la
Ley y Decretos legislativos cuando excedan los limites de la dele-
gacién (Sentencia de la Sala de Justicia de 23 de diciembre 2003 y
de 7 de abril de 2006, entre otras).

Casana Merino afirma que parece un contrasentido que res-
ponsabilidades que tienen la misma naturaleza puedan ser enjui-
ciadas por 6rganos pertenecientes a distinta jurisdiccién. Opina
dicho autor que ello es consecuencia del engorroso sistema proce-
sal que tenemos en nuestro pais para la depuracién de responsa-
bilidades en materia de gastos e ingresos publicos. Aclara que el
hecho de que tengan competencia la jurisdiccién contenciosa y la
contable para conocer de un mismo hecho, no significa que el
Tribunal de Cuentas pueda enjuiciar la legalidad o ilegalidad del
acto administrativo por el que se dispone de los fondos publicos.
La competencia del Tribunal de Cuentas se cifie a la determina-
ciéon de la responsabilidad generada como consecuencia del per-
juicio ocasionado por el inadecuado manejo de los caudales publi-
cos, y a eso se limita. La competencia para determinar la nulidad
del acto administrativo dafoso corresponde exclusivamente a la
Administracién®'.

Por su parte, Vacas Garcia-Al6s entiende que el control jurisdic-
cional de las subvenciones llevado a cabo desde el prisma del Dere-
cho Administrativo, debe limitarse a la revisiéon del acto adminis-
trativo y al cumplimiento de éste por sus destinatarios; y el
realizado con arreglo al Ordenamiento juridico contable, se limita
a la fiscalizacién contable y, en su caso, enjuiciamiento de responsa-
bilidades contables derivadas de la supuesta falta de justificacion de
la subvencion?.

En el caso de que ambas jurisdicciones diesen lugar a pronun-
ciamientos distintos, seria necesario abordar la ejecuciéon de las

2l CASANA MERINO, Fernando. «Las diferentes 6rdenes jurisdiccionales com-
petentes para el enjuiciamiento de los dafios causados en los caudales o efectos
publicos. La concurrencia de tres jurisdicciones en relacién con el conocimiento
de la responsabilidad contable: la pena, la del tribunal de Cuentas y la Conten-
cioso administrativa», Revista Espaniola de Derecho Financiero, n.2 119, 2003,
pp. 442-443.

#2 VACAS GARCIA-ALOS, Luis «La judicializacién del Tribunal de Cuentas y su
dimension constitucional», Cuadernos de Derecho Puiblico, n.2 29, 2006, p. 28.
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sentencias que se hubieran dictado en el proceso contable y con-
tencioso administrativo de forma coordinada por los correspon-
dientes 6rganos jurisdiccionales para evitar resultados contrarios a
la equidad y al Derecho.

Finalmente, en relacién con esta concurrencia de vias, se plan-
tean dos cuestiones problematicas como son la del interés exigible
y la de la prescripcién.

En relacién con la primera, la responsabilidad contable con-
siste no s6lo en una obligaciéon de reintegro de los dafos y per-
juicios ocasionados sino también del interés legal establecido el
dia en que se consideran producidos los dafos, de acuerdo con
el articulo 71.4.e) de la LFTCu. Este es el criterio aplicable a las
sentencias dictadas en los procesos contables del Tribunal de
Cuentas.

Lo que plantea una diferencia con el procedimiento de reinte-
gro de subvenciones en via administrativa, dado que los articu-
los 37 y 38 de la LGS senalan que el beneficiario obligado al rein-
tegro debe ingresar el principal y el interés de demora, es decir,
el interés legal del dinero incrementando en un 25%, salvo que la
Ley de Presupuestos Generales del Estado establezca otro dife-
rente.

Como sefala Cubillo Rodriguez, eso supone en la practica,
como es evidente, que los intereses de un reintegro de subvencio-
nes reclamado en via administrativa mediante el procedimiento de
la LGS serfan mayores que los reclamados a través de la jurisdic-
cién contable. Mds adn, y esto ya ha ocurrido en el &mbito de sub-
venciones de la Unién Europea, el plus que se exija sobre el puroy
duro interés legal del dinero se considerara en via jurisdiccional
contable como sancién, no como indemnizacién, y —por esa parte
de la cuantia— se dara traslado de las actuaciones al 6rgano compe-
tente para sancionar %.

Por ello, consideramos que seria recomendable llevar a cabo
modificaciones legislativas, bien de la normativa reguladora del
Tribunal de Cuentas o bien de la LGS, para unificar el interés
exigible en via de reintegro. Si bien, nos inclinamos por modifi-
car la normativa del Tribunal de Cuentas al ser de fecha anterior
ala LGS.

% CUBILLO RODRIGUEZ, Carlos: ob. cit, p. 625.
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Otra cuestién relevante y que también difiere del tratamiento
que recibe en via administrativa es la prescripcién. En via adminis-
trativa ( articulo 39.1 de la LGS), el derecho de la Administraciéon a
reconocer o liquidar el reintegro prescribe a los cuatro anos, mien-
tras que la Disposicién Adicional Tercera de la LFTCu, establece
que las responsabilidades contables prescriben a los cinco afios
desde que se produjeron los hechos.

En este aspecto consideramos necesario, al igual que en el caso
del interés exigible, llevar a cabo modificaciones legislativas, bien
de la normativa reguladora del Tribunal de Cuentas o bien de la
LGS, para unificar ambos plazos de prescripcién. También en esta
ocasién consideramos que deberfa de modificarse la normativa del
Tribunal de Cuentas para fijar el plazo de prescripcién en cuatro
anos, tal y como lo hace tanto la LGS como el articulo 15 de la Ley
General Presupuestaria, consiguiendo de esta forma una unifica-
ci6n del ordenamiento juridico con la consiguiente seguridad juri-
dica que ello conlleva.

3.2.4.  Concurrencia de responsabilidad penal y contable

Puede ocurrir que unas mismas actuaciones de los gestores pu-
blicos sean constitutivas al mismo tiempo de responsabilidad pe-
nal y de responsabilidad contable, lo que constituye otra fuente
de conflictos. La situacién se dara siempre que se esté en presen-
cia de un hecho delictivo que sea al mismo tiempo productor de
un dafio a la Hacienda Publica constitutivo de responsabilidad
contable.

A la jurisdiccién penal le corresponde de modo exclusivo de-
clarar la responsabilidad penal derivada de la comisiéon de delitos
y faltas, mientras que a la jurisdiccién contable le corresponde
conocer la responsabilidad contable, que es improrrogable, plena
y exclusiva.

Ambas jurisdicciones son perfectamente compatibles en virtud
del articulo 18 de la LOTCu que dispone que la jurisdiccién con-
table es compatible respecto de unos mismos hechos con el ejerci-
cio de la potestad disciplinaria y con la actuacién de la jurisdicciéon
penal.

En la jurisdiccién penal se manifiesta el ius puniendi del Estado
como el derecho a imponer las penas previamente definidas a las
personas criminalmente responsables, en cambio la jurisdicciéon con-
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table tiene por objeto el enjuiciamiento de la responsabilidad conta-
ble, definida en los articulos 38.1 de la LOTCu en relacién con el
articulo 49.1 de la LFTCu, que origina la indemnizacién de dafios
y perjuicios.

Cuando los hechos fueren constitutivos de delito, la responsabi-
lidad civil sera determinada por la jurisdiccién contable en el ambi-
to de su competencia. El articulo 49.3 de la LFTCu, indica que el
Juez o Tribunal (de lo penal) se abstendrd de conocer de la respon-
sabilidad contable nacida del delito, dando traslado al Tribunal de
Cuentas de los antecedentes necesarios al efecto de que por este se
concrete el importe de los dafos y perjuicios causados en los cau-
dales o efectos publicos.

La doctrina admite sin fisuras la compatibilidad de la jurisdic-
cién contable y la penal asi como el cardcter prioritario de la conta-
ble en la exigencia de las responsabilidades contables derivada del
delito:

Martin Martin y Alvarez Bonald afirman que cuando los hechos
delictivos son consecuencia de una conducta del agente, culpable y
antijuridica, que, desprendiéndose de las cuentas y realizada por el
que esta encargado del manejo de caudales o efectos publicos, pro-
duce un perjuicio en estos, es a la jurisdiccién contable a quién con
caracter exclusivo le compete conocer de la responsabilidad civil
surgida de los delitos**.

Mendizéabal Allende afirma que «La razén de que la responsabi-
lidad civil se determine por la jurisdicciéon contable en el ambito de
su competencia, desglosaindose asi la acciéon civil de la penal, se
debe a un reforzamiento de las garantias en orden a la intangibili-
dad de los caudales publicos.»*

Casana Merino entiende que el caracter preferente del orden
jurisdiccional penal sélo se refiere al nicleo bésico de la acciéon
penal, y no a la civil derivada del delito. La prevalencia del orden
jurisdiccional penal lo es sélo respecto de la fijacién de los hechos

28 MARTIN MARTIN, Paulino y ALVAREZ BONALD, Miguel C. «Las jurisdicciones
contable y penal: su compatibilidad», Revista Espariola de Control Externo, n.2 21,
vol. VI, septiembre de 2005, pp. 216-217.

# MENDIZABAL ALLENDE, Rafael: «La funcion jurisdiccional Del Tribunal de
Cuentas», en El Tribunal de Cuentas en Espana, vol. 1, Instituto de Estudios Fiscales,
Madrid, 1982, p. 107.
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y autoria de los mismos, pero no respecto de la apreciacién de los
mismos®.

La compatibilidad de las jurisdicciones ha sido recogida tanto por
la jurisprudencia penal (Sentencias de la Sala de lo Penal del Tribu-
nal Supremo de 19 de noviembre de 1994 y de 10 de febrero de
1995, entre otras) como por la contable (Sentencia de la Sala de Jus-
ticia del Tribunal de Cuentas de 22 de febrero de 2006, entre otras).

La concurrencia de la jurisdicciéon contable y penal también
puede darse en materia de subvenciones, al igual que con cualquier
otra modalidad de gasto. En el Cédigo Penal se tipifican delitos
cuyo sujeto activo es la autoridad o funcionario que maneja fondos
publicos, como la malversacién en sus dos modalidades: la sustrac-
ci6n de caudales publicos (articulo 432) y la aplicacién de los mis-
mos a usos ajenos a la funcién publica (articulo 433). El sujeto acti-
vo en la malversacioén propia es el funcionario o autoridad.

En el concreto campo de las subvenciones, los conflictos sur-
gen por cuanto las infracciones contables en que incurran los per-
ceptores normalmente van a estar también tipificadas como in-
fraccién administrativa o como delito, distincién que se establece
atendiendo a la cuantia de 120.000 euros fijada en el articulo 308
del Codigo Penal.

En estos casos, puesto que la jurisdiccion contable no es puni-
tiva, el expediente administrativo o el penal podran discurrir de
forma independiente con respecto a las actuaciones de la jurisdic-
ciéon contable.

Ello ha dado lugar a que se plantee la cuestién de si se produce
una vulneracién del principio constitucional non bis in idem. El
Tribunal Supremo ha declarado la no vulneracién de este princi-
pio. Asi, la STS de 7 de junio de 1999 afirma con claridad que no
existe vulneraciéon de la seguridad juridica ni del «non bis in idem»
por el hecho de que el Tribunal de Cuentas fije la responsabilidad
contable en una cantidad distinta -mayor- que la previa responsa-
bilidad civil derivada del delito y que habia sido cuantificada por el
juez de lo penal.

En aquellos casos en que las sentencias penales contengan pro-
nunciamientos sobre responsabilidades civiles, cuando debiera ha-
ber sido la jurisdiccién contable la que hubiere conocido de las mis-

% CASANA MERINO, Fernando: ob. cit, p. 448.
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mas, la doctrina del Tribunal de Cuentas es unanime en considerar
que dichos pronunciamientos no impiden que el Tribunal pueda
efectuar en su caso la correspondiente declaracién sobre responsa-
bilidad contable, sin perjuicio de que en fase de ejecucién se tenga
en cuenta, en su caso, lo reintegrado anteriormente para evitar du-
plicidades que supongan un enriquecimiento injusto para la Admi-
nistracién?.

Finamente sefialar, que si bien nuestro ordenamiento juridico
no deja duda alguna sobre la compatibilidad entre la jurisdiccién
contable y la penal, nos gustaria exponer una serie de mecanismos
de orden prictico, propuestos por Martin Martin y Alvarez Bo-
nald®¥, para clarificar atin mas el panorama y salvaguardar a la ju-
risdiccién contable de la expansién de las competencias de la juris-
diccién penal, como son:

1.2 Remision por la Fiscalia General del Estado de Circulares a
las distintas Fiscalias existentes en Tribunales penales, dando
instrucciones sobre el particular.

10

2.2 Encuentros con el Poder Judicial, Carrera Fiscal y Univer-
sidad para que haya una perfecta compenetracién entre la juris-
diccién ordinaria y la contable, y en la Universidad empiece a
conocerse y a hacerse doctrina sobre ella.

3.2 Contactos con la Abogacia y la Procuraduria para que esta
jurisdicciéon sea conocida por los que van a intervenir en ella
como profesionales y se incluye su «practica» en los Catilogos de
Cursos de los Colegios Profesionales.

4.2 Contactos con el Centro de Estudios Judiciales para que en
la formacién de los Jueces se tenga en cuenta la existencia de
esta jurisdiccién y se incluya en los planes que en lo sucesivo se
elaboren por el Ministerio de Justicia o, en su caso, por el Con-
sejo General del Poder Judicial.

5.2 Difusién de la doctrina y jurisprudencia relevante sobre el
particular.

# Como senala la STS de 7 de junio de 1999 (F. 3) «si en la fase de ejecucion de
la sentencia penal se hubiera hecho efectivo el importe de la responsabilidad civil alli decre-
tada —10.600.996 pesetas— esta misma suma minorard la de 10.648.804 pesetas declarada
partida de alcance por la_Jurisdiccion contable, y viceversa, si se hiciera ésta efectiva, queda-
rd aquélla complelamente extinguida».

2 MARTIN MARTIN, Paulino y ALVAREZ BONALD, Miguel C.: ob. cit, p. 233.
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LEGISLACION Y JURISPRUDENCIA







SEGUNDO CUATRIMESTRE
DEL ANO 2014

Javier Medina Guijarro y José Antonio Pajares Giménez

INTRODUCCION

Siguiendo similar metodologia a la de los nimeros anteriores,
ofrecemos en esta seccién al lector interesado en ello una informa-
cién de caracter general sobre la legislacién y la jurisprudencia mas
relevante producida en el segundo cuatrimestre del ano, en rela-
cién con las materias que directa o indirectamente afectan a la acti-
vidad econdémica-financiera del sector publico, asi como sobre las
fiscalizaciones aprobadas por el Pleno del Tribunal y publicadas en
el Boletin Oficial del Estado.

En la primera parte «Legislacion y otros aspectos» constan, siste-
maticamente ordenadas, Leyes del Estado y, en su caso, Auton6mi-
cas, Decretos u Ordenes ministeriales, y demds Resoluciones. La
informacién que se proporciona consiste en el enunciado de la dis-
posicién y en la referencia del periédico oficial donde se publica,
para facilitar su consulta.

La segunda parte «Jurisprudencia» recoge, principalmente, las
resoluciones dictadas por la Sala de Justicia de la Seccién de Enjui-
ciamiento del Tribunal, figurando una breve descripcién de su fun-
damentacién juridica. También se hace mencién, cuando procede,
de las sentencias y autos pronunciados por el Tribunal Constitucio-
nal y el Tribunal Supremo en materias que afecten al Tribunal de
Cuentas, asi como de las cuestiones y recursos de inconstitucionali-
dad que, por su relevancia, merecen citarse.
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La tercera parte refleja las «Fiscalizaciones» del Tribunal de
Cuentas, incluyendo, en su caso, la resolucion aprobada por la Co-
mision Mixta en relacién con el resultado fiscalizador que se trate,
con el Boletin Oficial de su publicacion.

1. LEGISLACION Y OTROS ASPECTOS
1.1. Leyes Estatales y disposiciones con valor de Ley

* LEY 9/2014, de 9 de mayo, de Telecomunicaciones. (BOE
n.° 114, de 10 de mayo de 2014)

e LEY ORGANICA 2/2014, de 21 de mayo, de reforma del
Estatuto de Autonomia de Castilla-L.a Mancha. (BOE n.° 124, de 22
de mayo de 2014)

* REFORMA del Reglamento del Senado por la que se modi-
fican los articulos 36.1, 148, 149 y 150 y se incluye una nueva dis-
posicién adicional. (BOE n.° 141, de 11 de junio de 2014)

* LEY 10/2014, de 26 de junio, de ordenacién, supervisiéon y sol-
vencia de entidades de crédito. (BOE n.° 156, de 27 de junio de 2014)

¢ CORRECCION DE ERRATA DE LA LEY 10/2014, de 26 de
junio, de ordenacién, supervisiéon y solvencia de entidades de cré-
dito. (BOE n.° 157, de 28 de junio de 2014)

* LEY 12/2014, de 9 de julio, por la que se regula el procedi-
miento para la determinacién de la representatividad de las orga-
nizaciones profesionales agrarias y se crea el Consejo Agrario.
(BOE n.° 167, de 10 de julio de 2014)

¢ CORRECCION DE ERRORES DEL REAL DECRETO-LEY
8/2014, de 4 de julio, de aprobacién de medidas urgentes para el
crecimiento, la competitividad y la eficiencia. (BOE n.° 167, de 10
de julio de 2014)

e LEY ORGANICA 4/2014, de 11 de julio, complementaria de
la Ley de racionalizacion del sector publico y otras medidas de re-
forma administrativa por la que se modifica la Ley Organica
6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial. (BOE n.° 169, de 12 de
julio de 2014)

* LEY 13/2014, de 14 de julio, de transformacién del Fondo
para la Financiacién de los Pagos a Proveedores. (BOE n.° 171, de
15 de julio de 2014)
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* LEY 5/2014, de 27 de mayo, de medidas urgentes derivadas
de la entrada en vigor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacién y sostenibilidad de la Administraciéon local. (BOE
n.° 177, de 22 de julio de 2014)

1.2. Leyes Autonémicas y disposiciones con valor de Ley
1.2.1.  Comunidad Autonoma de Andalucia

* LEY 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de
Andalucia. (BOE n.° 172, de 16 de julio de 2014)

1.2.2.  Comunidad Autonoma de Aragon

* LEY 4/2014, de 26 de junio, de Fundaciones Bancarias de
Aragoén. (BOE n.° 186, de 1 de agosto de 2014)

* LEY 5/2014, de 26 de junio, de Salud Publica de Aragén.
(BOE n.° 186, de 1 de agosto de 2014)

1.2.3.  Comunidad Autonoma del Principado de Asturias

* LEY 1/2014, de 14 de abril, del Impuesto sobre las Afeccio-
nes Ambientales del uso del Agua. (BOE n.° 142, de 12 de junio de
2014)

e LEY 2/2014, de 25 de abril, de autorizacién de endeuda-
miento como consecuencia de las necesidades de financiacién ge-
neradas por el déficit publico de ejercicios anteriores. (BOE n.° 142,
de 12 de junio de 2014)

* LEY 3/2014, de 25 de abril, de endeudamiento para finan-
ciar una ampliacién de crédito y la concesién de un crédito ex-
traordinario y de un suplemento de crédito. (BOE n.° 142, de 12
de junio de 2014)

1.2.4. Comunidad Autéonoma de Canarias

* LEY 2/2014, de 20 de junio, de modificacién de la ley 2/2003,
de 30 de enero, de Vivienda de Canarias y de medidas para garan-
tizar el derecho a la vivienda. (BOE n.° 168, de 11 de julio de 2014)

* LEY 4/2014, de 26 de junio, por la que se modifica la regu-
laciéon del arbitrio sobre importaciones y entregas de mercancias
en las Islas Canarias. (BOE n.° 168, de 11 de julio de 2014)
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1.2.5. Comunmidad Autonoma de Cataluna

* LEY 6/2014, de 10 de junio, de modificaciéon de la Ley
2/1989, de 16 de febrero, sobre centros recreativos turisticos, y de
establecimiento de normas en materia de tributacién, comercio y
juego. (BOE n.° 154, de 25 de junio de 2014)

* DECRETO-LEY 1/2014, de 3 de junio, por el que se modifi-
ca el Texto refundido de la Ley de tasas y precios publicos de la
Generalidad de Cataluna, aprobado por el Decreto legislativo
3/2008, de 25 de junio. (BOE n.° 168, de 11 de julio de 2014)

e DECRETO-LEY 3/2014, de 17 de junio, por el que se esta-
blecen medidas urgentes para la aplicaciéon de la Ley 27/2013, de
27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Adminis-
tracién Local. (BOE n.° 194, de 11 de agosto de 2014)

¢ CORRECCION DE ERRORES DEL DECRETO-LEY $/2014,
de 17 de junio, por el que se establecen medidas urgentes para la
aplicacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién
y sostenibilidad de la Administracién Local. (BOE n.° 196, de 13 de
agosto de 2014)

1.2.6. Comunmidad Autonoma de Extremadura

* DECRETO-LEY 1/2014, de 22 de abril, por el que se modi-
fica la Ley 5/2007, de 19 de abril, General de Hacienda Publica de
Extremadura. (BOE n.° 117, de 14 de mayo de 2014)

* LEY 3/2014, de 23 de mayo, de modificacién de la Ley
5/2007, de 19 de abril, General de Hacienda Publica de Extrema-
dura. (BOE n.° 142, de 12 de junio de 2014)

* DECRETO-LEY 2/2014, de 20 de mayo, por el que se adop-
tan medidas urgentes en materia de crédito cooperativo. (BOE
n.° 142, de 12 de junio de 2014)

* LEY 4/2014, de 13 de junio, de modificaciéon de la Ley
3/2013, de 21 de mayo, de renta basica extremena de insercion.
(BOE n.° 159, de 1 de julio de 2014)

* DECRETO-LEY 3/2014, de 10 de junio, por el que se modi-
fica la Ley 17/2010, de 22 de diciembre, de mancomunidades y
entidades locales menores de Extremadura. (BOE n.° 159, de 1 de
julio de 2014)
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* LEY 5/2014, de 7 de julio, por la que se adoptan medidas
urgentes en materia de crédito cooperativo. (BOE n.° 180, de 25 de
julio de 2014)

1.2.7. Comunidad Auténoma de Galicia

* LEY 3/2014, de 24 de abril, del Consejo Consultivo de Gali-
cia. (BOE n.° 127, de 26 de mayo de 2014)

e CORRECCION DE ERRORES DE LA LEY 9/2013, de 19
de diciembre, del emprendimiento y de la competitividad econé-
mica de Galicia. (BOE n.° 127, de 26 de mayo de 2014)

1.2.8. Comunidad Autéonoma de las Illes Balears

* LEY 3/2014, de 17 de junio, del sistema de financiacién
definitivo de los Consejos Insulares. (BOE n.° 172, de 16 de julio
de 2014)

1.2.9.- Comunidad Foral de Navarra

e LEY FORAL 5/2014, de 14 de abril, de modificacién de la
Ley Foral 11/2005, de 9 de noviembre, de Subvenciones. (BOE
n.° 117, de 14 de mayo de 2014)

* LEY FORAL 6/2014, de 14 de abril, del Impuesto sobre los
Depésitos en las Entidades de Crédito. (BOE n.° 117, de 14 de
mayo de 2014)

e LEY FORAL 7/2014, de 14 de abril, de modificacién del
articulo 223 de la Ley Foral 6/1990, de 2 de julio, de la Adminis-
tracién Local de Navarra. (BOE n.° 117, de 14 de mayo de 2014)

* LEY FORAL 8/2014, de 16 de mayo, reguladora del mece-
nazgo cultural y de sus incentivos fiscales en la Comunidad Foral
de Navarra. (BOE n.° 137, de 6 de junio de 2014)

* LEY FORAL 9/2014, de 16 de mayo, por la que se concede
un suplemento de crédito de 767.000 euros para la financiaciéon de
los gastos correspondientes al afo 2014 para la creacién e implan-

tacion de un segundo Centro de Informatica (CPD) para el Gobier-
no de Navarra. (BOE n.° 137, de 6 de junio de 2014)

* LEY FORAL 12/2014, de 18 de junio, de modificacién de la
Ley Foral 10/2003, de 5 de marzo, sobre régimen transitorio de los
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derechos pasivos del personal funcionario de los montepios de las
administraciones publicas de Navarra. (BOE n.° 180, de 25 de julio
de 2014)

* LEY FORAL 13/2014, de 18 de junio, de modificacién de la
Ley Foral 1/2012, de 23 de enero, por la que se regula la Renta de
Inclusién Social. (BOE n.° 180, de 25 de julio de 2014)

* LEY FORAL 14/2014, de 18 de junio, de modificacién de la
Ley Foral 6/2006, de 9 de junio, de Contratos Publicos. (BOE
n.° 180, de 25 de julio de 2014)

* LEY FORAL 15/2014, de 1 de julio, por la que se modifica la
Ley Foral 2/1995, de 10 de marzo, de Haciendas Locales de Nava-
rra. (BOE n.° 184, de 30 de julio de 2014)

1.2.10. Comunidad Autéonoma del Pais Vasco

e LEY 1/2014, de 26 de junio, Reguladora del Cédigo de Con-
ducta y de los Conflictos de Intereses de los Cargos Publicos. (BOE
n.° 193, de 9 de agosto de 2014)

1.2.11. Comunidad Auténoma de La Rioja

* LEY 2/2014, de 3 de junio, de medidas para la garantia y la
continuidad de los servicios publicos en la Comunidad Auténoma
de La Rioja. (BOE n.° 154, de 25 de junio de 2014)

* REFORMA del Reglamento del Parlamento de La Rioja por
el que se modifican los articulos 70 y 73. (BOE n.° 177, de 22 de
julio de 2014)

1.3. Reales Decretos

¢ CORRECCION DE ERRORES DEL REAL DECRETO
215/2014, de 28 de marzo, por el que se aprueba el Estatuto Orga-
nico de la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal.
(BOE n.° 106, de 1 de mayo de 2014)

* REAL DECRETO 304/2014, de 5 de mayo, por el que se
aprueba el Reglamento de la Ley 10/2010, de 28 de abril, de pre-
vencion del blanqueo de capitales y de la financiacion del terroris-
mo. (BOE n.° 110, de 6 de mayo de 2014)
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* REAL DECRETO 336/2014, de 9 de mayo, por el que se
modifica el Real Decreto 1114/1999, de 25 de junio, por el que se
adapta la Fabrica Nacional de Moneda y Timbre a la Ley 6/1997,
de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Adminis-
tracién General del Estado, se aprueba su Estatuto y se acuerda su
denominacién como Fébrica Nacional de Moneda y Timbre-Real
Casa de la Moneda. (BOE n.° 114, de 10 de mayo de 2014)

* REAL DECRETO 524/2014, de 20 de junio, que modifica el
Real Decreto 454/2012, de 5 de marzo, por el que se desarrolla la
estructura organica bésica del Ministerio de Defensa. (BOE n.° 151,
de 21 de junio de 2014)

* REAL DECRETO 625/2014, de 18 de julio, por el que se
regulan determinados aspectos de la gestién y control de los proce-

sos por incapacidad temporal en los primeros trescientos sesenta y
cinco dias de su duraciéon. (BOE n.° 176, de 21 de julio de 2014)

* REAL DECRETO 634/2014, de 25 de julio, por el que se
regula el régimen de sustituciones en la carrera fiscal. (BOE
n.° 181, de 26 de julio de 2014)

* REAL DECRETO 637/2014, de 25 de julio, por el que se
modifica el articulo 23 del Reglamento general sobre cotizacién y
liquidacién de otros derechos de la Seguridad Social, aprobado
por el Real Decreto 2064/1995, de 22 de diciembre. (BOE n.° 181,
de 26 de julio de 2014)

* REAL DECRETO 635/2014, de 25 de julio, por el que se
desarrolla la metodologia de célculo del periodo medio de pago a
proveedores de las Administraciones Puablicas y las condiciones y el
procedimiento de retenciéon de recursos de los regimenes de finan-
ciacién, previstos en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Es-
tabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. (BOE n.° 184,
de 30 de julio de 2014)

* REAL DECRETO 636/2014, de 25 de julio, por el que se
crea la Central de Informacién econémico-financiera de las Admi-
nistraciones Publicas y se regula la remisiéon de informacién pro
el Banco de Espafa y las entidades financieras al Ministerio de
Hacienda y Administraciones Puablicas. (BOE n.° 184, de 30 de ju-
lio de 2014)

* REAL DECRETO 671/2014, de 1 de agosto, de modificacién
del Real Decreto 199/2012, de 23 de enero, por el que se desarrolla
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la estructura organica basica del Ministerio de la Presidencia y se
modifica el Real Decreto 1887/2011, de 30 de diciembre, por el
que se establece la estructura organica bésica de los departamentos
ministeriales. (BOE n.° 187, de 2 de agosto de 2014)

e REAL DECRETO 672/2014, de 1 de agosto, por el que se mo-
difica el Real Decreto 1887/2011, de 30 de diciembre, por el que se
establece la estructura organica basica de los departamentos ministe-
riales y el Real Decreto 345/2012, de 10 de febrero, por el que se de-
sarrolla la estructura orgédnica basica del ministerio de Economia y
Competitividad y se modifica el Real Decreto 1887/2011, de 30 de
diciembre, por el que se establece la estructura organica basica de los
departamentos ministeriales. (BOE n.° 187, de 2 de agosto de 2014)

* REAL DECRETO 680/2014, de 1 de agosto, por el que se
regula el procedimiento de presupuestacién, reconocimiento, li-
quidacién y control de los extracostes de la produccién de energia
eléctrica en los sistemas eléctricos aislados de los territorios no pe-
ninsulares con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.

(BOE n.° 205, de 23 de agosto de 2014)

1.4. Ordenes Ministeriales y Circulares

* ORDEN HAP/801/2014, de 9 de mayo, por la que se regula
el procedimiento de rendicién de cuentas anuales en los casos de
modificaciones estructurales entre entidades del sector publico que
supongan la extincién de entidades publicas sin que exista un pro-
ceso de liquidaciéon conforme al articulo 138.6 de la Ley 47/2003,
de 26 de noviembre, General Presupuestaria. (BOE n.° 119, de 16
de mayo de 2014)

* ORDEN PRE/907/2014, de 29 de mayo, por la que se im-
planta un modelo de contabilidad analitica en las empresas contra-

tistas que prestan los servicios de transporte regular de viajeros de
uso general. (BOE n.° 134, de 3 de junio de 2014)

* ORDEN PRE/966/2014, de 10 de junio, por la que se publi-
can las caracteristicas principales de las operaciones de endeuda-
miento suscritas con cargo al mecanismo de financiacién para el

pago a los proveedores de las entidades locales. (BOE n.° 141, de
11 de junio de 2014)

* ORDEN HAP/988/2014, de 12 de junio, por la que se dictan
las normas para la elaboracién de los Presupuestos Generales del
Estado para 2015. (BOE n.° 144, de 14 de junio de 2014)
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* ORDEN HAP/1074/2014, de 24 de junio, por la que se regu-
lan las condiciones técnicas y funcionales que debe reunir el Punto
General de Entrada de Facturas Electrénicas. (BOE n.° 154, de 25
de junio de 2014)

¢ CORRECCION DE ERRORES DE LA ORDEN HAP/1074/2014,
de 24 de junio, por la que se regulan las condiciones técnicas y fun-

cionales que debe reunir el Punto General de Entrada de Facturas
Electrénicas. (BOE n.° 165, de 8 de julio de 2014)

* ORDEN HAP/1392/2014, de 25 de julio, por la que se modi-
fica la Orden EHA/1049/2008, de 10 de abril, de declaraciéon de
bienes y servicios de contratacién centralizada. (BOE n.° 185, de 31

de julio de 2014)

1.5. Acuerdos y Resoluciones

e RESOLUCION de 28 de abril de 2014, de la Secretaria Ge-
neral del Tesoro y Politica Financiera, por la que se actualiza el
anexo de la Resolucién de 12 de febrero de 2014, por la que se
define el principio de prudencia financiera aplicable a las operacio-
nes de endeudamiento de las comunidades auténomas de régimen
comun y ciudades con estatuto de autonomia que se acojan a la li-
nea de financiacién directa ICO-CCAA 2012 y al Fondo de Liqui-
dez Autondémico. (BOE n.° 110, de 6 de mayo de 2014)

e RESOLUCION de 22 de mayo de 2014, de la Comisién de
Gobierno del Tribunal de Cuentas, por la que se amplia el &mbito
de funcionamiento del registro telematico del Tribunal de Cuentas
a la recepcion de las cuentas anuales de los fondos carentes de per-
sonalidad juridica a que se refiere el apartado 2 del articulo 2 de la
Ley General Presupuestaria, y a la recepcién de los documentos,
escritos, bases de datos y comunicaciones relativas a los procedi-

mientos fiscalizadores que se tramiten a través de su sede electréni-
ca. (BOE n.° 130, de 29 de mayo de 2014)

¢ RESOLUCION de 13 de mayo de 2014, conjunta de la Inter-
vencion General de la Administracion del Estado y de la Direcciéon
General de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria, por la que
se acuerda la anulacién y baja en contabilidad de todas aquellas liqui-
daciones correspondientes a recursos de derecho publico de la ha-
cienda publica estatal recaudados por la Agencia Estatal de Adminis-
tracién Tributaria de las que resulte una deuda pendiente de recaudar
por importe inferior a tres euros. (BOE n.° 133, de 2 de junio de 2014)
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¢ RESOLUCION de 29 de mayo de 2014, de la Secretaria Ge-
neral del Tesoro y Politica Financiera, por la que se actualiza el
anexo incluido en la Resolucién de 12 de febrero de 2014, por la
que se define el principio de prudencia financiera aplicable a las
operaciones de endeudamiento de las comunidades auténomas de
régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia que se aco-
jan a la linea de financiacién directa ICO-CCAA 2012 y al Fondo
de Liquidez Autonémico. (BOE n.° 140, de 10 de junio de 2014)

¢ RESOLUCION de 11 de junio de 2014, de la Secretaria Ge-
neral del Tesoro y Politica Financiera, por la que se actualiza el
anexo incluido en la Resoluciéon de 12 de febrero de 2014, por la
que se define el principio de prudencia financiera aplicable a las
operaciones de endeudamiento de las comunidades auténomas de
régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia que se aco-
jan a la linea de financiaciéon directa ICO-CCAA 2012 y al Fondo
de Liquidez Autonémico. (BOE n.© 147, de 18 de junio de 2014)

e RESOLUCION de 25 de junio de 2014, de la Secretaria de
Estado de Administraciones Publicas, por la que se establecen las
condiciones de uso de la plataforma FACe-Punto General de En-

trada de Facturas Electrénicas de la Administracion General del
Estado. (BOE n.° 157 de 28 de junio de 2014)

¢ RESOLUCION de 27 de junio de 2014, del Consejo de Go-
bierno del Banco de Espana, por la que se aprueba la modificaciéon
del Reglamento Interno del Banco de Espafna de 28 de marzo de
2000. (BOE n.° 160, de 2 de julio de 2014)

e RESOLUCION de 4 de julio de 2014, de la Secretaria Gene-
ral del Tesoro y Politica Financiera, por la que se actualiza el anexo
incluido en la Resolucién de 12 de febrero de 2014, por la que se
define el principio de prudencia financiera aplicable a las operacio-
nes de endeudamiento de las comunidades auténomas de régimen
comun y ciudades con estatuto de autonomia que se acojan a la li-
nea de financiacién directa ICO-CCAA 2012 y al Fondo de Liqui-
dez Autondémico. (BOE n.° 168, de 11 de julio de 2014)

¢ RESOLUCION de 31 de julio de 2014, de la Secretaria Ge-
neral del Tesoro y Politica Financiera, por la que se actualiza el
anexo incluido en la Resoluciéon de 12 de febrero de 2014, por la
que se define el principio de prudencia financiera aplicable a las
operaciones de endeudamiento de las comunidades autébnomas de
régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia que se aco-
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jan a la linea de financiacién directa ICO-CCAA 2012 y al Fondo
de Liquidez Autonémico. (BOE n.° 187, de 2 de agosto de 2014)

¢ RESOLUCION de 30 de julio de 2014, de la Intervencién
General de la Administracion del Estado, por la que se modifica la
adaptacion del Plan General de Contabilidad Publica a la Adminis-
tracion General del Estado. (BOE n.° 193, de 9 de agosto de 2014)

e RESOLUCION de 30 de julio de 2014, de la Intervencién
General de la Administracién del Estado, por la que se realizan di-
versas adaptaciones del Plan General de Contabilidad Publica a la
Administracién Institucional del Estado y por la que se modifica la
Resolucién de 28 de julio de 2011, por la que se aprueba la adapta-
cién del Plan General de Contabilidad Publica para los entes publi-

cos cuyo presupuesto de gastos tiene cardcter estimativo. (BOE
n.° 193, de 9 de agosto de 2014)

2. JURISPRUDENCIA TRIBUNAL DE CUENTAS. SALA DE JUSTICIA
1.1. Sentencias y Resimenes Doctrinales

* SENTENCIA N.°5/2014, dictada por la Sala de Justicia el
12 de mayo de 2014. Asunto: Recursos de Apelacién n.° 2/14 in-
terpuestos contra la Sentencia 13/2013, de 4 de noviembre, dicta-
da en el Juicio de Cuentas n.° 1/12, del ramo de Comunidades
Auténomas..... Ponente: Excmo. Sr. D. Felipe Garcia Ortiz.

La Sala de Justicia estima parcialmente el recurso de apelacién
interpuesto contra la Sentencia 13/2013, de 4 de noviembre, por
infraccion del procedimiento, revocando parcialmente dicha sen-
tencia y retrotrayendo las actuaciones, a fin de que el Departamen-
to de instancia pueda resolver el defecto de procedimiento y trami-
te la Diligencia Preliminar correspondiente, acordando que se
nombre por la Comisiéon de Gobierno un Delegado Instructor para
que proceda a la practica de las actuaciones establecidas en el arti-
culo 47 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas, en relacién con los gastos realizados en los
Proyectos de Investigacién que se indican.

Analiza la alegaciéon de infraccién procedimental por inexisten-
cia de Pieza Separada y de expediente administrativo declarativo
de responsabilidad contable, partiendo del articulo 68 de la Ley
7/1988, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, que regula el
Juicio de Cuentas como procedimiento jurisdiccional establecido
legalmente para la exigencia de responsabilidad contable por he-
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chos distintos al alcance o malversaciéon y recogiendo el contenido
del articulo 45 de dicha Ley, referido a la formacién de la Pieza
Separada e indica que en el caso de autos no se formé dicha pieza
ni se resolvi6 expediente administrativo alguno.

Se refiere la Sala a la distincién existente entre responsabilidad
contable y patrimonial, en lo relativo a la extension subjetiva. Afa-
de que los expedientes administrativos de responsabilidad conta-
ble que se incoen en via administrativa como consecuencia de in-
fracciones contempladas en el Titulo VII de la Ley General
Presupuestaria deben tramitarse con arreglo al Real Decreto
700/1988, de 1 de julio, cuyos tramites difieren de los previstos
para la exigencia de responsabilidad patrimonial.

Advertida la infraccién de procedimiento en la tramitacién del
Juicio de Cuentas y sin entrar a analizar las cuestiones de fondo
planteadas, se estima parcialmente el recurso de apelacién inter-
puesto por dicho motivo y se retrotraen las actuaciones, consideran-
do ademas procedente pasar el tanto de culpa a los Tribunales ordi-
narios, por si los hechos pudieran ser constitutivos de malversacion,
en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 433 del Cédigo Penal.

* SENTENCIA N.° 6/2014, dictada por la Sala de Justicia el
22 de julio de 2014. Asunto: Recurso de Apelacién n.° 32/13, in-
terpuesto contra la Sentencia de 25 de julio de 2013, dictada en el
Procedimiento de reintegro por alcance n.” B-81/11, del ramo de
Entidades Locales... Ponente: Excmo. Sr. D. José Manuel Suarez
Robledano.

La Sala de Justicia desestima el recurso de apelacién contra la
sentencia dictada en primera instancia, resolviendo en primer lu-
gar la cuestién procesal de falta de litisconsorcio pasivo necesario.
Entiende que es conforme a derecho la configuracién de la rela-
cién juridico procesal, debiendo responder el impugnante, en su
calidad de Gerente de la empresa local, como gestor de los pagos
injustificados probados.

Se recoge la jurisprudencia del Tribunal Supremo sobre la ex-
cepcién de litisconsorcio pasivo necesario, segun la cual se exige la
concurrencia de los siguientes requisitos: a) nexo comun entre pre-
sentes y ausentes que configura una comunidad de riesgo procesal;
b) que ese nexo sea inescindible, homogéneo y paritario; y c) que el
ausente del proceso no haya prestado aquiescencia a la pretensiéon
del actor, anadiendo que la caracteristica del litisconsorcio pasivo
necesario, que provoca la extensiéon de la cosa juzgada, es que se
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trate de la misma relacién juridico-material sobre la que se produ-
ce la declaracién. Esta doctrina jurisprudencial exige que los Tri-
bunales velen por la presencia en el litigio de todos los que puedan
resultar afectados por la sentencia.

Frente a la alegaciéon de ausencia en el proceso de aquellos que
debieron ejercer los controles de los actos u omisiones que dieron
lugar a los pagos no justificados, considera la Sala que debe confir-
mase lo establecido por la sentencia de instancia acerca de la falta de
acreditacion de las condiciones de inescindibilidad de la conducta
del recurrente con la de los potenciales litisconsortes. Repasa la ju-
risprudencia del Tribunal Supremo de la que se desprende que el
ordenamiento juridico local habilita a los Ayuntamientos para utili-
zar de forma instrumental formas y técnicas privadas para la presta-
ci6on, mediante gestion directa, de servicios publicos de su incum-
bencia y que no cabe reunificar, méas alla de la identidad sustancial a
efectos puramente procesales, las personalidades juridicas de la Cor-
poracién Local y de las personas juridico-privadas por ella creadas.
Se refiere a la imposibilidad de traspasar la responsabilidad contable
por actos u omisiones de los 6érganos societarios a los 6rganos recto-
res de las entidades locales o a sus funcionarios por dafos ocasiona-
dos en el patrimonio propio de la sociedad, criterio adoptado por la
jurisprudencia y por la propia doctrina de la Sala.

En cuanto al fondo del asunto, confirma la declaraciéon de res-
ponsabilidad directa del recurrente por el total importe danado,
rechazando la existencia de error o indebida apreciacién del mate-
rial probatorio, indicando que el recurrente no aporta en esta ins-
tancia, datos, hechos o elementos de conviccién nuevos que pudie-
ran llevar a la Sala a un pronunciamiento favorable a su pretensién
exoneratoria de responsabilidad, sefalando que debe destacarse la
doctrina de la propia Sala sobre la torcida utilizacién de determi-
nados medios instrumentales, como la dacién en pago, para saldar
deudas municipales.

e SENTENCIA N.° 7/2014, dictada por la Sala de Justicia el
22 de julio de 2014. Asunto: Recurso de Apelacién n.° 7/14, inter-
puesto contra la Sentencia de 20 de diciembre de 2013, dictada
en el Procedimiento de reintegro por alcance n.° B-130/11-11, del
ramo de Entidades Locales... Ponente: Excma .Sra. D.2 Maria An-
tonia Lozano Alvarez.

La Sala desestima el recurso de apelacién interpuesto contra la
Sentencia dictada en primera instancia, rebatiendo las diversas ale-
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gaciones del recurrente. Asi, frente a la alegaciéon de que se han
vulnerado sus derechos constitucionales a la tutela judicial efectiva,
a obtener una resolucién motivada, a evitar la arbitrariedad y a la
igualdad, por no haberse tenido en cuenta determinada prueba
testifical, indica que la sentencia apelada se refiere expresamente a
dicha testifical entre las pruebas admitidas y practicadas y establece
con claridad las conclusiones extraidas. Afiade que, de acuerdo con
la jurisprudencia relativa a la valoracién conjunta de la prueba, el
hecho de que no se haga referencia expresa a la valoracién de al-
gtn medio de prueba no implica vulneracién de derecho constitu-
cional alguno.

Respecto a la alegacién de falta de motivaciéon de la sentencia se
recoge la jurisprudencia segun la cual la exigencia de fundamenta-
ci6n juridica se considera respetada cuando las resoluciones con-
tienen una motivacién «suficiente y adecuada», e indica que basta
que las resoluciones se apoyen en razones que permitan conocer su
«ratio decidendi».

Frente a la alegacién de vulneraciéon del derecho a la igualdad
del recurrente, por entender que se le ha discriminado frente a
otros posibles responsables contables a los que no se ha exigido di-
cha responsabilidad, recuerda la Sala que en los procedimientos de
reintegro por alcance rige el principio dispositivo, de forma que el
6rgano jurisdiccional debe, ex articulo 60.1 de la Ley de Funciona-
miento del Tribunal de Cuentas, juzgar dentro del limite de las
pretensiones formuladas por las partes y de las alegaciones de las
mismas, y sefiala que, en este caso, la sentencia condené a las dos
personas demandadas.

Respecto a la naturaleza publica o privada del contrato que dio
lugar al pago controvertido, considera el recurrente que se trataba
de un contrato de arrendamiento de obra y servicios, en la modali-
dad de contrato de arquitecto, regulado en los articulos 1.542 y
1.544 del Cédigo Civil, y no de un contrato administrativo de con-
sultoria y asistencia técnica, como sostiene la sentencia apelada.
Entiende la Sala que existen hechos probados y razones juridicas
que inducen a considerar que el contrato no fue de derecho priva-
do sino de caracter administrativo y concluye que el contrato de
ampliacién se celebré entre el Ayuntamiento y el arquitecto referi-
dos y que dicho contrato, de naturaleza juridica administrativa, se
ajust6 a la modalidad de consultoria y asistencia técnica, de acuer-
do con el articulo 197 de la Ley de Contratos de las Administracio-
nes Publicas.



Segundo cuatrimestre del ario 2014 153

Alega el recurrente que no ha resultado probado que el pago de
la factura controvertida haya ocasionado un menoscabo patrimo-
nial a los fondos publicos del Ayuntamiento. La Sala considera, sin
embargo, que el referido pago ha supuesto un dafio real, efectivo,
econémicamente evaluable e identificado respecto a unos concre-
tos caudales publicos.

Rechaza la Sala la alegacion relativa a la falta de prueba de la
concurrencia de negligencia grave en la conducta del Interventor.
Se ratifican los argumentos de instancia y se anade que la posicion
del recurrente de considerarse exento de su funcién de control
ante un acto administrativo por el hecho de que sea firme, vaciaria
de contenido sus obligaciones como 6rgano de control interno del
Ayuntamiento.

Se opone la Sala a una supuesta contravencién de la Jurispru-
dencia del Tribunal Supremo recogida en Sentencia de 28 de no-
viembre de 2012. Indica que la situacién juridica objeto de dicha
Sentencia presenta diferencias sustanciales con la que se enjuicia
en este caso y concluye que, ni desde el punto de vista de derecho
positivo ni desde el jurisprudencial, la existencia de un acuerdo de
la Comisién de Gobierno Municipal aprobando la factura eximia al
Interventor de su funcién de control ni de las consecuencias juridi-
cas derivadas de su deficiente ejercicio.

* SENTENCIA N.° 8/2014, dictada por la Sala de Justicia el 24
de julio de 2014. Asunto: Recurso de Apelacién n.° 8/14, interpues-
to contra la Sentencia de 23 de diciembre de 2013, dictada en el
Procedimiento de reintegro por alcance n.” C-104/12, del Ramo de
Comunidades Auténomas... Ponente: Excma. Sra. D.2 Maria Anto-
nia Lozano Alvarez.

Se desestima el recurso de apelacién planteado contra la senten-
cia de instancia.

Comienza la Sala de Justicia analizando la alegacién de pres-
cripcién derivada del pago de dos facturas por el apelante, en su
condicién de Director Gerente de la Fundacién, a una Sociedad
Limitada y sefiala que el inicio de una fiscalizacién interrumpe el
plazo de prescripcién de la responsabilidad contable, aun cuando
dicha actuacién no haya sido objeto de comunicacién formal al in-
teresado. Por tanto, al margen del conocimiento de los trabajos de
la fiscalizacién en su momento por el apelante, el inicio de la mis-
ma supuso una interrupcién del plazo general de cinco anos, sin
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que tampoco quepa apreciar que hubiera transcurrido el especial
de tres anos desde la aprobacién del informe.

En cuanto al fondo del asunto, indica la Sala que las irregulari-
dades que el Ministerio Fiscal considera generadoras de responsa-
bilidad contable por alcance, por las que fue condenado el deman-
dado en la Sentencia de primera instancia, estin recogidas en el
Informe de Fiscalizacién de regularidad, aprobado por la Camara
de Cuentas de Andalucia el 18 de marzo de 2010. Enumera las fac-
turas a través de las que dicho Informe considera que se produjo la
salida injustificada de fondos, careciendo tales facturas de cobertu-
ra juridica al exceder del importe adjudicado en el contrato corres-
pondiente. De esta carencia de cobertura juridica y justificaciéon
derivaria el que tales pagos habrian supuesto una vulneracién de la
legalidad econémico-financiera y habrian producido un menosca-
bo en los fondos publicos.

2.2. Autos

* AUTO N. 6/2014, dictado por la Sala de Justicia el 6 de
mayo de 2014. Asunto:Recurso n.° 10/13 del articulo 48.1 de la
Ley 7/1988, interpuesto contra la providencia de requerimiento
de pago, depésito o afianzamiento, dictada en las Actuaciones
Previas n.’ 37/09, Entidades Locales... Ponente: Excmo. Sr. D. José
Manuel Suarez Robledano.

Desestima la Sala el recurso del art. 48.1 de la Ley 7/1988, inter-
puesto contra la Liquidaciéon Provisional y la Providencia de reque-
rimiento de pago, depésito o afianzamiento, ambas de 28 de febre-
ro de 2013, confirmandolas en su integridad.

Recuerda la naturaleza de este medio de impugnaciéon de las
resoluciones dictadas en la fase preparatoria de los procesos juris-
diccionales contables, configurado como un recurso especial y su-
mario por razén de la materia por medio del cual no se persigue
un conocimiento concreto de los hechos objeto de debate en una
segunda instancia jurisdiccional, sino que se pretende ofrecer a los
intervinientes en las Actuaciones Previas un mecanismo de revisiéon
de cuantas resoluciones puedan cercenar sus posibilidades de de-
fensa. Indica la Sala que los motivos de impugnacién no pueden
ser distintos de los taxativamente establecidos en la Ley (que no se
accediere a completar las diligencias con los extremos que los com-
parecidos senalaren o que se causare indefensién) y senala que las
Actuaciones Previas tienen cardcter preparatorio del ulterior pro-
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ceso jurisdiccional contable, por lo que comprenden la practica de
las diligencias precisas para concretar los hechos imputados y a los
presuntos responsables, asi como, en caso de que de las actuaciones
se desprendan indicios de responsabilidad contable, cuantificar de
manera previa y provisional el perjuicio ocasionado en los caudales
publicos y adoptar las medidas cautelares de aseguramiento nece-
sarias para garantizar los derechos de la Hacienda Publica.

Rebate la Sala la alegacion relativa a la indefensién aducida por
el recurrente en el curso de las Actuaciones Previas y recuerda la
doctrina de la propia Sala de Justicia y del Tribunal Constitucional,
segun la cual, para apreciar indefensién con relevancia constitucio-
nal debe haberse producido un perjuicio real y efectivo para la po-
sicién juridica e intereses del afectado, y entiende que, en este caso,
no se ha producido dicho perjuicio ni ha habido limitacién alguna
de los medios de prueba de los que pudiera servirse, ni de su par-
ticipaciéon durante la instruccién, por lo que procede desestimar el
recurso.

e AUTO N.° 7/2014, dictado por la Sala de Justicia el 6 de
mayo de 2014. Asunto: Recurso de Apelaciéon N.° 14/13, inter-
puesto contra el Auto de 8 de enero de 2013, dictado en el proce-
dimiento de reintegro por alcance N.° B-182/12, del Ramo de En-
tidades Locales.......... Ponente: Excma. Sra. D.? Maria Antonia
Lozano Alvarez.

Desestima la Sala el recurso de apelacién interpuesto contra el
Auto de no incoacién de juicio de responsabilidad contable dictado
en primera instancia, que queda confirmado en su integridad.

Se resuelve, en primer lugar, la alegacién del recurrente de pri-
vacion indebida de intervencién en el procedimiento entre la fecha
en la que se persond y la fecha en que se le tuvo por personado,
formal y materialmente, considerando la Sala que de dicha preten-
sion se deduce la solicitud de nulidad de actuaciones por indefen-
sién y por vulneracion de la tutela judicial efectiva. Identifica para
ello, las actuaciones practicadas en dicho periodo, su naturaleza
juridica y su trascendencia procesal, distinguiendo la fase de Ac-
tuaciones Previas del art. 47.1 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de
Funcionamiento del Tribunal de Cuentas y el tramite de audiencia
otorgado, en primera instancia, en cumplimiento del articulo 68.1
de dicha Ley, concluyendo que en el referido periodo (entre la
personacién y la admisiéon de la misma), no se ha producido actua-
ci6n procesal alguna que haya menoscabado materialmente los de-
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rechos y garantias del recurrente, pues las diligencias practicadas
—por ser propias de fases preparatorias del proceso y no de la fase
plenaria del mismo- han tenido en cuenta de forma suficiente en
Derecho las alegaciones y documentos aportados por éste.

Considera, por tanto, que no se ha producido vulneracién del
derecho a la tutela judicial efectiva del recurrente, tal y como se re-
coge en el articulo 24 de la Constitucién y se interpreta en la Juris-
prudencia del Tribunal Constitucional, puesto que no se ha obstacu-
lizado el derecho del Actor Publico a presentar su pretension en via
jurisdiccional contable ni se ha vulnerado su derecho a obtener una
resoluciéon fundada en derecho sobre su intencién de promover un
juicio de responsabilidad contable. Descarta, igualmente, que haya
existido indefension, recordando la jurisprudencia constitucional
que requiere para que ésta pueda apreciarse, que se haya producido
un menoscabo material en el derecho de defensa y un perjuicio real
y efectivo para los intereses del afectado, pues el art. 24 de la Consti-
tucién no ampara situaciones de simple indefension formal.

Rechaza también la alegacién que pretende que la representa-
ci6n procesal del Ayuntamiento ejercida hasta la entrada en el pro-
ceso del nuevo procurador, actué en defensa de los intereses del
Alcalde y no de la Corporacién Local, pudiendo dar lugar dicha
situaciéon a un supuesto de nulidad de actuaciones..

En cuanto a la cuestiéon de fondo, centrada en determinar si fue
correcto el archivo del procedimiento de reintegro, recoge la Sala
su doctrina, segun la cual, la responsabilidad contable por alcance
no surge de la posible «inoportunidad», «ineficacia» o «ineficiencia»
de un concreto gasto publico, sino de un dano real y efectivo gene-
rado como consecuencia de una actuacién que provoca un desvio
de los fondos publicos, una ausencia de los mismos, o un saldo deu-
dor injustificado en ellos.

De todo ello, concluye la Sala que la valoraciéon de la documen-
tacion realizada en primera instancia es suficiente y ajustada a De-
recho, permitiendo conocer los motivos del archivo.

Tras recordar que el Auto apelado se encuadra en el tramite
previsto en el art. 68.1 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcio-
namiento del Tribunal de Cuentas, que no requiere una actividad
probatoria plena, sino limitada a la acreditaciéon de la existencia de
indicios de responsabilidad contable suficientes para justificar la in-
coacién de un juicio de responsabilidad contable, desestima la Sala
la pretensién de que las diligencias de averiguacién practicadas en
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la instancia deban completarse con un nuevo informe pericial,
pues considera que el que obra en el proceso no presenta deficien-
cia o irregularidad que limiten su validez y eficacia como medio de
acreditacion de las circunstancias que fundamentan la decisiéon del
Organo Juzgador.

* AUTO N.° 8/2014, dictado por la Sala de Justicia el 19 de
mayo de 2014. Asunto: Recurso de apelaciéon N.° 28/13, interpues-
to contra el Auto de 3 de abril de 2013, dictado en el procedimien-
to de reintegro por alcance N.° C-132/11, del ramo de Entidades
Locales... Leén, al que se ha acumulado el recurso de apelacién
N.° 29/13, formulado contra Auto de 3 de abril de 2013, dictado en
el procedimiento de reintegro por alcance N.° C-149/11-0, del mis-
mo ramo. Ponente: Excma. Sra. D.2 Maria Antonia Lozano Alvarez.

Resuelve la Sala de Justicia los recursos planteados contra los
Autos de 3 de abril de 2013, dictados en los procedimientos de re-
ferencia, estimando los que formula el Ministerio Fiscal y revocan-
do, por tanto, la declaracién de terminacién de los procedimientos,
devolviendo las actuaciones al Departamento de instancia para que
otorgue al Ministerio Fiscal tramite para formulacién de demanda
en ambos procedimientos.

Delimita para ello, la posicion procesal del Ministerio Puiblico en
los procedimientos de reintegro por alcance, posicién que deriva de
lo establecido en los articulos 55.1, 73.2, 73.3, 69.1, 69.2 y 70.2 de la
Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuen-
tas, en relacion con el articulo 16 de ese mismo Texto Legal. Indica
la Sala que, en los procedimientos a los que se refieren los Autos
apelados, el Ministerio Pablico no conté con el momento procesal
pertinente para formular sus demandas, ya que no pudo hacerlo
por la via del articulo 73.2 de la Ley de Funcionamiento del Tribu-
nal de Cuentas ni en el acto de la audiencia previa, por haber queda-
do suspendido antes de poderse plantear esta cuestién. Anade que el
Ministerio Pablico tuvo una conducta procesal activa en ambos pro-
cesos y concluye que procede estimar la pretensién planteada, de-
biendo continuar los procesos para que éste pueda ejercitar su dere-
cho a demandar, aunque la tramitacién de la primera instancia deba
seguirse sin intervencion de la Corporaciéon Local por haberse esti-
mado y confirmado su falta de representacion.

Desestima, tanto los recursos formulados por el representante
procesal del Ayuntamiento, en lo relativo a la declaracién de esti-
macién de las excepciones de falta de representacién que dichos
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Autos contienen, como los recursos planteados en relaciéon con la
declaracion «sin costas».

* AUTO N. 9/2014, dictado por la Sala de Justicia el 1 de
julio de 2014. Asunto: Recurso de apelacién n.° 1/14, contra el
Auto de 2 de septiembre de 2013, dictado en la Accién Publica
n.° A 1/13, Ramo de Comunidades Auténomas... Ponente: Excmo.
Sr. D. José Manuel Suarez Robledano.

Desestima la Sala los recursos de apelacién interpuestos contra
el Auto mediante el que se inadmite a tramite la Accién Publica
ejercitada y se procede al archivo de las diligencias.

La Sala de Justicia comienza recordando la configuracion legal
del principio de tutela judicial efectiva, «ex» articulo 24.1 de la
Constitucién Espanola, como derecho basico reconocido en el De-
recho constitucional espafol, en el ordenamiento procesal y en la
normativa reguladora de la jurisdiccién contable, reproduciendo
la doctrina de la propia Sala, segtin la cual los derechos y garantias
procesales derivados de la tutela judicial efectiva sélo se infringi-
rian si se niega u obstaculiza gravemente a la persona el acceso a la
Jurisdiccién o al proceso en el que pueda plantear su pretension; si
se produce indefension en el proceso donde se ventila esa preten-
sién; si no obtiene una resolucién razonable y fundada en Dere-
cho; o si la resolucion obtenida no es efectiva.

Anade que el derecho a la tutela judicial efectiva se sustenta en
tres grandes principios: el principio del «favor actionis» o «pro ac-
tione» (relativo a los derechos de acceso a la Jurisdicciéon y a obte-
ner una resolucién fundada en Derecho); el deber judicial de pro-
mover y cooperar en la efectividad de la tutela (que afecta a todas
las fases de su resolucion); y el principio de razonabilidad. Analiza
el principio «pro actione», que impide interrumpir el desarrollo
normal de la accién ejercitada, si no es en base a una causa expre-
samente prevista por la Ley e interpretada en el sentido més favo-
rable a su desarrollo normal hasta su finalizacién, que obliga a re-
solver un litigio, si cabe hacerlo, y que acttia a través de otros
principios subordinados como son el principio antiformalista y el
de subsanabilidad. Recoge, a continuacioén, la reiterada jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional en la que se consagra el dere-
cho que integra el contenido de la tutela judicial efectiva, que no es
otro que la obtencién de una sentencia en cuanto al fondo del con-
flicto, siempre y cuando concurran los requisitos necesarios para
ello, requisitos que, de acuerdo con el principio «pro actione», ha-
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bran de interpretarse con flexibilidad, de suerte que su falta sélo
podra conducir a un pronunciamiento de inadmisién o de desesti-
macién por motivos formales si la subsanaciéon no ha sido posible o
si se trata de requisitos esenciales que resulten proporcionados a
los fines constitucionalmente protegibles.

La Sala examina el escrito donde se ejercita la Accién Puablica a
la luz de los referidos criterios y de su propia doctrina acerca de la
justa interpretacion que debe darse a los requisitos y exigencias
prevenidos en el apartado 2 del articulo 56 de la Ley 7/1988, de 5
de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, buscando un
equilibrio entre el principio del «favor actionis» o « pro actione» y
el intento de instrumentalizar la Administracion de Justicia al ser-
vicio de intereses ajenos a ella, pudiendo resumirse dicha doctrina
en la idea de que si el escrito de interposicién de la Accién Publica
retne a un nivel minimo los requisitos de identificacién de los he-
chos a los que se atribuye el efecto de poder producir responsabili-
dad contable y denuncia alguna infraccién legal, se abre la puerta a
la incoacién de las actuaciones previstas en el articulo 47 de la Ley
de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas (...).

Entiende la Sala que los hechos no presentan indicios juridica-
mente relevantes para la admisién de la Acciéon Publica y alude al
caracter genérico de la misma, sin que se aporten nuevos elemen-
tos facticos o juridicos, distintos de los ya aportados en la denuncia,
que permitan apreciar indicios de responsabilidad contable por al-
cance, lo que sitda el supuesto en el previsto en el art. 46.2 de la
Ley 7/1988, y determina, por tanto, la pertinencia del archivo.

Descarta la Sala la existencia de incongruencia o inadecuacién
entre lo acordado en el Auto impugnado y los alegatos del recu-
rrente y del Ministerio Fiscal, faltando la necesaria concrecién e
individualizacién de los supuestos de responsabilidad contable por
alcance con referencia a cuentas determinadas o actos concretos de
intervencion, custodia o manejo de bienes, caudales o efectos pu-
blicos, faltando, ademas, la cuantificacién del supuesto perjuicio.

* AUTO N.° 10/2014, dictado por la Sala de Justicia el 1 de
julio de 2014. Asunto: Recurso de apelacién n.° 6/14. Procedi-
miento de Reintegro n.° A-123/13. Ramo: Seguridad Social... Po-
nente: Excma. Sra. D.2 Margarita Mariscal de Gante y Mirén.

Desestima la Sala el recurso de apelacién interpuesto contra el
Auto de 20 de diciembre de 2013, dictado en los autos del procedi-
miento de reintegro por alcance n.> A-123/13, mediante el que se
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acord6 el sobreseimiento del procedimiento respecto de los sujetos y
por los importes indicados en dicho Auto, y la continuacién del pro-
cedimiento, respecto de otros y por los importes, igualmente, indica-
dos. Contra dicho Auto, la Mutua interpuso recurso de apelacién so-
licitando, por una parte, la revocaciéon del Auto en el sentido de
acordar el sobreseimiento respecto del importe de 758.139 €, a cuyo
pago habia sido condenada la Mutua mediante anteriores sentencias
de la Audiencia Nacional y del Tribunal Supremo y, por otra parte, la
condena en costas a la demandante por haber reclamado ésta en su
demanda cantidades ya reintegradas en fase de Actuaciones Previas.

La Sala de Justicia se opone a las alegaciones de falta de compe-
tencia de la Jurisdiccion Contable para enjuiciar hechos que ya lo
habian sido por la jurisdiccion Contencioso-Administrativa, incom-
patibilidad entre ambas jurisdicciones y cosa juzgada, recordando,
en primer lugar, que el contenido de la tutela judicial que se hace
efectiva a través del procedimiento de reintegro por alcance en el
ambito de la jurisdiccion contable y la finalidad del mismo difieren
de los que corresponden al orden contencioso-administrativo. In-
dica que la finalidad del procedimiento de reintegro por alcance es
lograr la restitucién integra del dano econdémico causado en los
fondos publicos como consecuencia del incumplimiento ilegal y
culpable de sus obligaciones por parte de los gestores de dichos
fondos, mientras que en el dmbito contencioso-administrativo, se
enjuician pretensiones relativas a la conformidad a Derecho de dis-
posiciones y actos de las Administraciones Publicas y recoge la ju-
risprudencia dictada en este sentido por el Tribunal Supremo.

Entiende que, siendo diferente la naturaleza y finalidad de am-
bas jurisdicciones, es plenamente compatible el ejercicio de sus res-
pectivas funciones y que, al ser distinta la tutela judicial que se hace
efectiva en estos 6rdenes jurisdiccionales, no es posible apreciar la
existencia de cosa juzgada ya que, ademds de que no concurren en
el presente caso los necesarios requisitos de identidades subjetivas
y objetivas, la distinta naturaleza de las pretensiones de tutela juris-
diccional propias del ambito contable respecto de las que corres-
ponden al ambito contencioso-administrativo, determina que falte
siempre en estos casos la identidad de la causa de pedir.

Desestima igualmente la Sala la pretensién de que se acuerde el
sobreseimiento por reintegro respecto de la cantidad a la que se
condend a la Mutua en el orden contencioso administrativo dado
que no resulta acreditado que dicha cantidad haya sido ingresada
en las arcas de la Seguridad Social.
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Respecto de la alegacion relativa a la necesidad de adoptar los
mecanismos necesarios para evitar una duplicidad de condenas,
puesto que hay una sentencia firme en la jurisdiccién contencioso-
administrativa que condena a la Mutua al pago de la misma canti-
dad que se discute en este procedimiento, la Sala establece que el
sobreseimiento del articulo 79.1 c¢) de la Ley de Funcionamiento
del Tribunal de Cuentas no es el Ginico mecanismo que permite
evitar dicha duplicidad y se refiere a la posibilidad que contempla
el art. 22 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, a propésito de que el
proceso termine por satisfaccién extraprocesal o carencia sobreve-
nida del objeto, precisando que tal circunstancia debe ser expresa-
mente alegada y debe quedar probada la pérdida del interés legiti-
mo en obtener la tutela judicial, lo que no ha ocurrido en el
presente caso.

La Sala deniega, por ultimo, la solicitud de los apelantes de que
se sustituya el pronunciamiento en materia de costas por otro de
condena a la Seguridad Social a su pago, indicando que el art. 79
de la Ley 7/88, que regula el sobreseimiento por reintegro, no con-
templa previsiéon alguna en materia de imposicién de costas, por lo
que debe acudirse a lo previsto en la Ley de Enjuiciamiento Civil.

* AUTO N.° 11/2014, dictado por la Sala de Justicia el 22 de
julio de 2014. Asunto: Recurso de Apelacién N.° 31/13. Procedi-
miento de reintegro N.° C-148/11-0. Incidente de nulidad. Ramo:
Entidades Locales.... Ponente: Excma. Sra. D.2 Maria Antonia
Lozano Alvarez.

Se desestiman tanto el recurso de reposicion como el incidente
de nulidad formulados, respectivamente, contra Providencia de
24 de marzo de 2014 y contra Sentencia de 17 de febrero de 2014.

El recurrente basa su recurso de reposicién, en primer lugar, en
que la Providencia recurrida no se ajusta a Derecho en lo que se
refiere a la inadmisiéon por razones de extemporaneidad, del inci-
dente de nulidad de la Sentencia de 11 de julio de 2013, dictada en
primera instancia y, en segundo lugar, en que la Providencia recu-
rrida vulnera el art. 241.2 de la Ley Orgénica del Poder Judicial, al
denegar la peticion de suspension de la ejecucién de la sentencia
de apelacion.

Respecto al primero de los motivos de impugnacién del recur-
so de reposiciéon, entiende la Sala de Justicia que si se admitiera a
tramite la via procesal que el recurrente pretende para combatir
la sentencia de instancia, se vulneraria la legalidad procesal y el
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derecho a la tutela judicial efectiva y a un proceso con todas las
garantias de las demas partes del proceso, exponiendo las razo-
nes en que apoya esta conclusién y desestimando, por tanto, este
motivo.

En cuanto a la denegacién de la suspension de la ejecucion de la
sentencia, destaca la Sala que no resultan de aplicacién al caso las
normas de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional ni la juris-
prudencia interpretativa que los recurrentes esgrimen y afade
que, del art. 241.2 LOP]J, se desprende que la regla general es que
el incidente no implica la suspension y la regla especial es que ésta
podré decretarse para evitar que el incidente pudiera perder su
finalidad, correspondiendo al recurrente probar la existencia de
dicho riesgo. No habiéndose probado tal circunstancia ni aprecian-
do la Sala motivo alguno por el que la falta de suspensién pudiera
suponer un obsticulo para la finalidad del incidente, se desestima
este motivo de impugnacién quedando, por tanto, confirmada la
Providencia de 24 de marzo de 2014.

Desestimado el recurso de reposicién, analiza la Sala el inciden-
te de nulidad respecto a la Sentencia de 17 de febrero de 2014.
Enumera los motivos en que se basa dicho incidente y destaca dos
cuestiones que considera fundamentales: 1) los argumentos en que
se sustenta la admisibilidad del incidente, ya fueron valorados y
objeto de decision; y 2) en los escritos de oposicién al incidente de
nulidad, se pone de manifiesto que lo que se pretende a través del
mismo es una nueva revisiéon de los hechos y una nueva valoracién
de las pretensiones. A este respecto, la Sala establece que permitir
que a través de este incidente pudieran prosperar pretensiones de
nueva valoraciéon de la prueba o de nuevo enjuiciamiento del fon-
do supondria no sélo la vulneracién de la legalidad ordinaria sino
ademas una vulneracién de los efectos de la cosa juzgada.

Entrando en el andlisis pormenorizado de las alegaciones men-
cionadas, concluye que no se produjo vulneraciéon alguna de los
derechos fundamentales que el promotor del incidente invoca.

3. FISCALIZACIONES

¢ RESOLUCION de 11 de marzo de 2014, aprobada por la
Comisién Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relacion con el Informe de fiscalizacion de la Delegacion del Go-
bierno para la Violencia de Género. (BOE n.° 115, de 12 de mayo
de 2014)
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¢ RESOLUCION de 11 de marzo de 2014, aprobada por la
Comisiéon Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relacién con el Informe de fiscalizacion de la Planificaciéon y el De-
sarrollo Urbanistico de los Municipios Costeros de la Comunidad
Auténoma de Cantabria, ejercicio 2006. (BOE n.° 115, de 12 de
mayo de 2014)

¢ RESOLUCION de 11 de marzo de 2014, aprobada por la
Comision Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relaciéon con el Informe de fiscalizacién de las actuaciones del

Ayuntamiento de Zaragoza en relacién con la Exposicién Interna-
cional Zaragoza 2008. (BOE n.° 115, de 12 de mayo de 2014)

e RESOLUCION de 11 de marzo de 2014, aprobada por la
Comisién Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relaciéon con el Informe de fiscalizacién de los Estados Contables de
los Partidos Politicos y de las Donaciones percibidas por las funda-
ciones vinculadas orgdnicamente, ejercicios 2009, 2010 y 2011.
(BOE n.° 115, de 12 de mayo de 2014)

¢ RESOLUCION de 11 de marzo de 2014, aprobada por la
Comisién Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relaciéon con el Informe de fiscalizacién de los Servicios de Preven-
cién y Atencién a la Violencia de Género de las Entidades Locales
de la Comunidad Auténoma de Murcia, ejercicio 2007. (BOE
n.° 115, de 12 de mayo de 2014)

¢ RESOLUCION de 11 de marzo de 2014, aprobada por la
Comision Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relacion con el Informe de fiscalizacion del Instituto Cervantes,
ejercicio 2008, referido en especial al seguimiento de las recomen-
daciones del Tribunal y Resoluciones de la Comisién Mixta corres-
pondientes al Informe del Instituto relativo al ejercicio 2001. (BOE
n.° 115, de 12 de mayo de 2014)

e RESOLUCION de 11 de marzo de 2014, aprobada por la
Comisién Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relacién con el Informe de fiscalizacién sobre la Gestion de la Fun-
dacién para la Prevencién de Riesgos Laborales en el Marco del

Sistema Publico Estatal de Prevencién de Riesgos Laborales. (BOE
n.° 115, de 12 de mayo de 2014)

e RESOLUCION de 21 de abril de 2014, de la Presidencia del
Congreso de los Diputados y de la Presidencia del Senado, por la
que se dispone la publicaciéon del Dictamen de la Comision Mixta
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para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas en relacién con la
Declaracién sobre la Cuenta General del Estado correspondiente
al ejercicio 2011. (BOE n.° 134, de 3 de junio de 2014)

¢ RESOLUCION de 8 de abril de 2014, aprobada por la Co-
misién Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relacion con el Informe de fiscalizacién de regularidad y de cum-
plimiento de recomendaciones del Instituto Nacional de Técnica
Aeroespacial «Esteban Terradas», ejercicio 2011. (BOE n.° 160, de
2 de julio de 2014)

¢ RESOLUCION de 8 de abril de 2014, aprobada por la Co-
misiéon Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relacion con el Informe Anual de la Comunidad Auténoma de La
Rioja, ejercicios 2010 y 2011. (BOE n.° 161, de 3 de julio de 2014)

¢ RESOLUCION de 8 de abril de 2014, aprobada por la Co-
mision Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relacién con el Informe de fiscalizacién de la contratacién celebra-
da durante los ejercicios 2010 y 2011 por las Entidades Estatales
que, de acuerdo con la Ley de Contratos del Sector Publico, tienen
la consideraciéon de Administraciones Publicas. (BOE n.° 161, de
3 de julio de 2014)

e RESOLUCION de 8 de abril de 2014, aprobada por la Co-
misién Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relacién con el Informe de fiscalizacién de la Corporacién RTVE
y sus Sociedades, correspondiente a los ejercicios comprendidos
entre el 01/01/2010 y el 31/12/2011. (BOE n.° 161, de 3 de julio
de 2014)

¢ RESOLUCION de 8 de abril de 2014, aprobada por la Co-
misiéon Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relacién con el Informe de fiscalizacion de la Universidad de La
Rioja, ejercicios 2010 y 2011. (BOE n.° 161, de 3 de julio de 2014)

¢ RESOLUCION de 8 de abril de 2014, aprobada por la Co-
misién Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relaciéon con Informe de fiscalizacién de las medidas adoptadas por
las Entidades Locales para adaptarse a la disminucién de ingresos,

fundamentalmente, de los procedentes de la gestion urbanistica.
(BOE n.° 161, de 3 de julio de 2014)

¢ RESOLUCION de 28 de abril de 2014, aprobada por la Co-
misiéon Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
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relaciéon con el Informe de fiscalizacién de la contratacién celebra-
da durante el ejercicio 2009 por las Entidades Estatales que, de
acuerdo con la Ley de Contratos del Sector Publico, tienen la con-
sideracién de Administraciones Publicas. (BOE n.° 203, de 21 de
agosto de 2014)

¢ RESOLUCION de 28 de abril de 2014, aprobada por la Co-
misién Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relacion con el Informe de fiscalizacion de la contratacién celebra-
da durante el ejercicio 2008 por las Entidades del Sector Publico

estatal sometidas a la Legislaciéon de Contratos de las Administra-
ciones Publicas. (BOE n.° 203, de 21 de agosto de 2014).

e RESOLUCION de 28 de abril de 2014, aprobada por la Co-
misiéon Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relacién con el Informe de fiscalizacién de la contrataciéon celebra-
da durante los ejercicios 2006 y 2007 por las Entidades sometidas
al Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones
Publicas. (BOE n.° 203, de 21 de agosto de 2014)

¢ RESOLUCION de 28 de abril de 2014, aprobada por la Co-
misién Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relaciéon con el Informe de fiscalizacién de la Fundacién Centro de

Estudios Monetarios y Financieros, ejercicio 2008. (BOE n.° 203,
de 21 de agosto de 2014)

¢ RESOLUCION de 28 de abril de 2014, aprobada por la Co-
misién Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relacion con el Informe de fiscalizacion de la Fundacién Coleccién
Thyssen-Bornemisza, ejercicio 2008, referida en especial al segui-
miento de las recomendaciones del Tribunal y Resoluciones de la

Comisiéon Mixta relativas al Informe de la Fundacién, ejercicio
2001. (BOE n.” 203, de 21 de agosto de 2014)

¢ RESOLUCION de 28 de abril de 2014, aprobada por la Co-
mision Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relacién con el Informe de fiscalizacion de la Sociedad Estatal de
Correos y Telégrafos, SA, ejercicios 2008 y 2009, en lo relativo a sus

inversiones en inmovilizado y a la gestién del Servicio Postal uni-
versal. (BOE n.° 203, de 21 de agosto de 2014)

¢ RESOLUCION de 28 de abril de 2014, aprobada por la Co-
misién Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relacién con el Informe de fiscalizacion sobre el cumplimiento del
Principio de Transparencia Establecido en la legislaciéon sobre Esta-
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bilidad Presupuestaria, en relacién con los Presupuestos Generales
del Estado para los ejercicios 2007 y 2008. (BOE n.° 203, de 21 de
agosto de 2014)

¢ RESOLUCION de 28 de abril de 2014, aprobada por la Co-
mision Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en
relacién con el Informe de fiscalizacién sobre los contratos de pu-
blicidad y comunicacién institucional suscritos por las principales
Entidades locales durante los anos 2005, 2006 y 2007. (BOE
n.° 203, de 21 de agosto de 2014)
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Nota necroldgica.
José Barea Tejeiro:
cuatro aspectos esenciales

Juan Velarde Fuertes

La figura, verdaderamente, de un espanol ejemplar, es la que
corresponde al profesor José Barea Tejeiro. Esto se comprueba al
seguir cuatro aspectos de su biografia, que transcurre desde su
nacimiento en Malaga el 20 de abril de 1923 y su fallecimiento en
Madrid, el 7 de septiembre de 2014. Esos cuatro aspectos son,
en primer lugar, su papel como funcionario publico en el cuerpo
de Intervenciéon de Hacienda; el segundo aspecto de su biografia
es su papel como catedratico de Universidad; el tercero, esta en su
labor en la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas; final-
mente el cuarto, es su produccién cientifica en el terreno de la
Hacienda y de la realidad econémica espanola.

Siguiendo este orden, debo comenzar por indicar que los adjeti-
vos que recibe, sin duda de ningtin género, a su labor como funcio-
nario son la de que era, en ese terreno, perfecto, y que por ello,
merece, como escribié Jaime Lamo de Espinosa en «Las Provin-
cias» el 9 de septiembre de 2014, que es preciso que se titule un
comentario sobre su vida como la de «<un hombre de Estado». Por
tanto debo iniciar por decir que Barea fue funcionario de Hacien-
da en toda su escala, en el cuerpo de intervencién, hasta culminar
como Secretario de Estado en el Gobierno Aznar, donde logré que
el sector publico espafol cumpliese las condiciones exigidas para
nuestro ingreso en el area del euro. Y antes habia sido un director
general clave en ese Ministerio de Hacienda para llevar adelante la
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reforma tributaria Villar Mir-Fuentes Quintana-Fernandez Ordé-
fiez. Y antes también, junto con Manuel Lagares, habia colaborado
con Fuentes Quintana en la elaboracién y desarrollo del Pacto de
La Moncloa.

Pertenecia Barea a ese conjunto de consejeros de Estado a quie-
nes podia aplicdrseles lo que el historiador Weill dice sobre los ser-
vidores de Federico Guillermo II de Prusia, y que Vergara habia
asignado, también con plena justicia, a otro, también entre otras
cosas importantes, funcionario de Hacienda, Flores de Lemus: «La
burocracia dura, altanera y puntillosa, pero diligente, honrada y
eficaz, mejoraba el reino entero». Para probarlo, como ejemplo he
de relatar una anécdota que presencié, y que habla muy bien de los
dos protagonistas. Me habia recibido en su despacho Alberto Mon-
real, ministro de Hacienda, también recientemente fallecido y que
ante mi asombre, sobre él ha reinado el silencio, cuando ha sido
uno de los mejores ministros de Hacienda, sino el mejor, de la eta-
pa politica de Franco. Habia ido a verle para que el Sector Publico,
en la entidad que fuese, adquiriese el retrato de Jovellanos por
Goya, que al fin logré, pero por la accién posterior de Cruz Marti-
nez Esteruelas, el que no se sustrajese a la adquisicién particular,
pues estaba en venta, a causa de un indiviso en una herencia. Me
decia Monreal, entre otras cosas, que el talante de Barea tenia pa-
ralizado un asunto y afadié: —«Ya verds como tengo que reganarle,
para que acelere ese expediente del modo que deseo». Me ausenté,
y la familia de Barea me ha relatado lo que él les sefial6 como ocu-
rri6, que coincide con lo que yo presencié. El ministro le llamé por
teléfono y le dijo que trajese el expediente, pero resuelto. A los
pocos minutos aparecié Barea, y le entregé unos folios, diciendo:
—«Asi es como eso queda resuelto». El ministro Monreal lo leyd, y
repuso: —Vuelve a tu despacho y trademelo resuelto como yo quie-
ro, no como tu pretendes». Le entregé el expediente a Barea, y
éste, sin mas, se neg6 a recogerlo, diciendo: —«iLLo que yo te bajaré
es el oficio por el que me cesas!». Volvi al despacho. El ministro
Monreal me dijo, mientras firmaba el expediente: —«iEste Barea!».
Y firmé6 exactamente lo que éste le habia entregado. Y no le dio el
cese, porque era un ministro muy inteligente.

Su capacidad como servidor publico no se reduce a esa serie de
puestos importantes que desempenié —Subdirector General de In-
versiones, Financiacién y Programacion, Director General del Te-
soro y Presupuesto, Subsecretario de Presupuesto y Gasto Puablico,
Secretario de Estado para la Seguridad Social y Secretario de Esta-
do Director de la Oficina del Presupuesto de la Presidencia del Go-
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bierno—, sino que varias veces pasé a regir a la empresa publica. Lo
hizo de tal manera que atn se tiene que recordar la eficacia en el
servicio de transporte aéreo que logré como Consejero Delegado
de Linea Aéreas Iberia; o su propuesta de fusiones para convertir
el Banco de Crédito Agricola en algo similar al importantisimo en
la economia francesa que pasé a ser el Credit Agricole. También
fue consejero del Banco Exterior de Espaia y vocal del Consejo de
Administracién del INT.

Desde el punto de vista universitario, era doctor en Ciencias
Econémicas y Empresariales, por la Universidad Complutense de
Madrid, y pertenecia a la primera promocién de licenciados en
Ciencias Econ6émicas, la que inici6 sus estudios este ano hace ahora
setenta. Se vincula a la que podemos denominar con toda justeza
«escuela de Enrique Fuentes Quintana». Desde ella gané la catedra
de Hacienda Publica de la Universidad Auténoma de Madrid. Su
labor en ese dmbito universitario le proyect6, como presidente, a la
Asociacion Espanola de Contabilidad y Administraciéon de Empre-
sas (AECA), y como presidente también a la Comisiéon Cientifica del
Centro de Investigacién de la Economia Publica y Social. La culmi-
naciéon de esa tarea investigadora y docente fue la concesién del
Premio de Economia Jaime I en 1998. Y tomo de la nota senalada
ya, de Jaime Lamo de Espinosa cémo, «durante... 2013, pese a sus
dolencias, sus dificultades de movimiento y la enfermedad que le
atenazaba, colaboré intensa y brillantemente en el Informe que so-
bre la financiacién de la Comunidad de Valencia llevamos a cabo
los profesores Tamames, Schwartz, Velarde, Barea y yo mismo...
En las muchas sesiones de trabajo que dieron origen a ese informe,
donde se propuso un nuevo sistema de financiacién autonémica,
(Barea) intervino siempre activamente con extraordinaria eficacia
e inteligencia».

Como era de esperar su labor en la Real Academia de Ciencias
Morales y Politicas fue extraordinaria desde que tomé posesion de
la medalla 22, el Gltimo de esa serie impresionante que se inicia
con Laureano Figuerola, y después ostentaron economistas tan no-
tables como Piernas Hurtado, Lorenzo Victor Paret, y Juan Sarda,
amén de las personalidades del Conde de Romanones, y José Félix
de Lequerica. Pero lo que todos los académicos recordamos son sus
contribuciones, a veces importantisimas, como una propuesta que
efectud y sobre la que se deberia volver, porque se trata de una de
las realidades mds preocupantes de nuestra coyuntura actual: me
refiero a la que hizo para alterar el sistema de pensiones, que por
otro lado se liga a una obra colectiva, que dirigi6, y de la que exis-
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ten dos ediciones, trabajo fundamental, a mi juicio, para mejorar la
realidad social espafnola. Y ademas a su asistencia sistemadtica a
practicamente todas las sesiones, con aportaciones como pueden
ser su intervencion académica «Competencia en los bienes de pro-
teccion social y Tratado de la Unién Europea», o las agudezas criti-
cas contenidas en «La politica econémica ante los problemas del
otofio 2000». Fue un gran académico que, repito, intervenia con
agudas aportaciones, tras las intervenciones que en las sesiones
ordinarias haciamos los demas.

Finalmente he de sefnalar que el profesor Barea ademas de ser
un excelente funcionario y un magnifico catedratico, creyé que no
se debfa abandonar la difusién de la economia a través de confe-
rencias, de declaraciones en emisoras de radio, en articulos, en re-
vistas y periédicos. Una recopilacion de parte de esa labor se acaba
de recoger en el volumen «La politica macroeconémica espafnola
para la salida de la crisis» (Instituto de Estudios Fiscales, 2014). Sus
denuncias permanecen. Léase, en ese volumen «Dos focos de défi-
cit de Comunidades Auténomas y sus empresas», donde indica que
«las comunidades auténomas, en general, han venido liquidando
sus presupuestos con pequenos déficit dentro de los techos marca-
dos por el Plan de Estabilidad. Sin embargo, tal hecho se debe a que
las autonomias han encubierto estos déficit a través de sus empre-
sas publicas, a las cuales han traspasado gastos que deberian ser
considerados como de politicas publicas de las Comunidades y
que sin embargo, son financiados por deuda contraida por dichas
empresas».

iFue muy importante Barea!
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EUGENIA LOPEZ-JACOISTE DIAZ. Rese-
na del libro El Banco Mundial,
el Fondo Monetario Internacional
y los Derechos Humanos, de Edito-
rial Thomson Reuters Aranzadi.
Pamplona, 2013.

Me cabe el placer, de nuevo y
por la gentileza y confianza cons-
tante de mis companeros del Con-
sejo de Redaccién de la Revista de
Control Externo, de realizar la re-
sena de un libro novedoso en el pa-
norama literario econémico y juri-
dico espanol. Aunque no puede
sino indicarse que se trata de una
obra caracterizada por su novedad
en tanto que, prescindiendo de los
habituales estudios de marcado
matiz econémico y juridico exclusi-
vamente, se adentra en la relevan-
cia que la actividad de los organis-
mos internacionales reguladores,
concretamente los especializados
de la ONU, tienen en los derechos
humanos, significando asi la impo-
sibilidad de escisién o separabili-
dad de todas las facetas del arco
juridico internacional subjetivo y, a
la par, objetivo, privado y publico,
tal y como lo hemos entendido,
desde siempre, algunos.

No se puede olvidar, se dice por
la autora, que al contrario de lo que
ocurre con las competencias gene-
rales de la ONU, el articulo 57 de la
Carta establece la necesidad de que
los organismos especializados ten-
gan un area limitada de actividad,
debiendo ser o estar referida a la
cooperaciéon econémica propia del
capitulo IX de aquella. Pero, en ese
sentido, no puede dejarse de lado
que en las negociaciones de la Con-

ferencia de San Francisco la expre-
sién o término econdmico se enten-
dia en sentido amplio y abarcaba
tanto cuestiones comerciales, como
finanzas, comunicacién transporte,
reconstruccion, los productos de
primera necesidad o transferencias
de capital, entre otros, sin excluir
otras actividades de desarrollo eco-
némico. De tal manera que, en su
obligada consecuencia, tanto el
Banco Mundial como el Fondo Mo-
netario Internacional fueron los
primeros en adquirir el status de or-
ganismos especializados por razén
de la materia. Eso tiene la ineludi-
ble consecuencia consistente en
que ambos contribuyan a la realiza-
cion de las funciones globales que
establece aquel capitulo de la Carta
de la ONU.

A su vez, trata el libro comenta-
do sobre los tratados constitutivos
del Fondo y del Banco, resaltando
que, merced a ellos, ambos gozan
de una independencia institucional
superior a la de otros organismos
especializados, pero, se anade, ha
de tenerse en cuenta que seria falso
extraer la conclusién de que esta in-
dependencia deroga los objetivos
generales del Capitulo IX de la Car-
ta o de que congele las obligaciones
de la Carta de la ONU. Por ello, se
pregunta, a continuacioén, si signifi-
ca eso que quedan vinculados aque-
llos por las normas de derechos hu-
manos de la Carta en consideracién
a que se trata de organismos espe-
cializados de la ONU y a que existen
obligaciones de derechos humanos
asumidas convencionalmente por
sus Estados miembros, aunque sus
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respectivos acuerdos guarden silen-
cio sobre esta cuestion determina-
da. Se ha de tener en cuenta al res-
pecto, como ha resaltado la doctrina
especializada que se cita, que mas
del 80% de los miembros de las dos
instituciones especializadas en cues-
tién son partes de los Pactos Inter-
nacionales sobre Derechos Huma-
nos y que tales Estados estin en
muy buena posicion para promover
los derechos humanos a través de
las vias de cooperacién colectiva.
Por ello, aunque no sean Estados, y
por ello no puedan ser parte en los
Tratados sobre derechos humanos,
se considera que de la condicién de
organismos especializados de la
ONU vy de la condicién de miem-
bros de aquellos que si lo son, se ha
de deducir que parece razonable
que se deriven ciertas obligaciones
convencionales sobre los derechos
humanos.

Se nos recuerda, asimismo, que,
si bien al Banco Mundial le est4 ex-
presamente prohibido interferir en
los asuntos politicos de los Estados
asi como establecer condiciona-
mientos politicos a sus préstamos,
debe estarse a los demas elementos
interpretativos de los convenios in-
ternacionales en atencién a lo esta-
blecido al respecto en los articulos
30y 31 del Convenio de Viena de
1969 sobre el Derecho de los Trata-
dos. Ambas instituciones actian
como organizaciones especializadas
de desarrollo y tal extremo esta di-
rectamente relacionado con los de-
rechos humanos. El articulo 55 de
la Carta de la ONU desarrolla el
propésito enunciado en su articulo
1.3, siendo uno de los objetivos el
respeto de los derechos humanos,
de todos, sin distincién entre los

politicos o los econémicos, debien-
do recordarse que los mismos for-
man parte del derecho internacio-
nal general. Y el articulo 103 de
aquella, a su vez, dispone la prima-
cia de la Carta sobre todas las res-
tantes obligaciones internacionales
de los miembros. Por lo tanto, los
Estados deberan tener presentes
las consideraciones derivadas de
los derechos humanos también en
los programas y operaciones del
Fondo y del Banco, en atencién a
sus obligaciones internacionales.

También destaca la publicacién
que, con referencia a la importante
cuestiéon de los principios rectores
sobre la deuda externa y los dere-
chos humanos, éstos no deben fun-
darse sino en los principios del De-
recho internacional, los derivados
de la Carta de la ONU y de los de-
mas instrumentos internacionales
de derechos humanos, y principa-
les declaraciones efectuadas al res-
pecto por la Asamblea General, ta-
les como la Declaracién sobre el
Progreso y el Desarrollo en lo social
(1969), la Carta de Derechos y De-
beres Econémicos de los Estados
(1974) y la Declaracién sobre el De-
recho al Desarrollo (1986).

Sostiene la autora, con eviden-
tes dosis de finura juridica, que la
idea de crear un mecanismo inter-
nacional independiente de arbitra-
je de la deuda bajo los auspicios de
una institucién no prestataria neu-
tral con legitimidad mundial —la
ONU- podria ayudar a resolver las
situaciones de endeudamiento in-
sostenible. Dicho arbitraje conoce-
ria de las controversias sobre el re-
embolso de la deuda de manera
justa y eficiente. Deberia poder
evaluar la capacidad de los Estados
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para atender al servicio de la deuda
sin menoscabar su capacidad de in-
vertir en la prestacion de servicios
basicos para sus ciudadanos. Ello
supondria, culmina, llenar un vacio
muy criticado del actual sistema fi-
nanciero internacional.

Senala, asimismo, que la estabi-
lidad macroeconémica que pro-
pugna y define el Fondo se carac-
teriza por una balanza por cuenta
corriente y fiscal equilibrada, jun-
to a un nivel de deuda reducido y
en descenso, baja inflacién y un
producto nacional bruto en alza,
siendo tal requisito esencial para la
reduccién de la pobreza y el logro
de los derechos humanos. Tanto el
Banco Mundial como el Fondo
Monetario han ido incorporando
progresivamente referencias a los
derechos humanos en sus declara-
ciones oficiales asi como en sus res-
pectivos programas e iniciativas de
financiacién, como por ejemplo la
denominada Estrategia de Lucha
contra la Pobreza, y sus respectivos
documentos internos de funciona-
miento. En 2009, el Fondo ha fle-
xibilizado la condicionalidad de
sus préstamos, mientras que el
Banco Mundial ha incorporado
paulatinamente en sus normas in-
ternas de funcionamiento criterios
materiales de derechos humanos,
como un requisito mds para la
concesién de sus préstamos.

Por otra parte, se relata que la
solicitud de ajuste o decisién de fi-
nanciacion se negocia entre las ins-
tituciones financieras internacio-
nales y el Estado correspondiente,
debiendo partir de este ultimo,
describiendo las politicas que el so-
licitante se propone aplicar y te-
niendo en cuenta las circunstan-

cias especificas de cada pais. Frente
a la situacién precedente, en la
que si el Estado no cumplia con el
programa de ajuste preestableci-
do, no solo dejaba de percibir el
préstamo sino que tenia serias difi-
cultades para acceder a otras fuen-
tes de financiacién externa, se ha
reclamado desde las instituciones
internacionales de derechos hu-
manos un ajuste con 1ostro humano.

Se destaca que no esta claro, a
nivel macroeconémico, sila privati-
zacién ha contribuido al crecimien-
to econémico y a la reduccion de la
pobreza o en qué medida lo haya
hecho. La retirada del Estado de
los servicios sociales dejaron impor-
tantes lagunas que se solventaron a
menudo con iniciativas de supervi-
vencia o con corrupcion, al carecer
muchos de los Estados destinata-
rios de los programas de estructu-
ras de buen gobierno. En conse-
cuencia, tras citar diversos ejemplos
de ello, hay que tener en cuenta
que en el aino 1996 el Banco y el
Fondo aprobaron una iniciativa
conjunta para la reduccién de la
deuda de los paises pobres muy en-
deudados o Heavily Indebted Poor
Countries Iniciative. Se trata de que
ningun pafs tenga que soportar un
endeudamiento que no pueda ma-
nejar, fortaleciéndose asi los vincu-
los entre el alivio de la deuda, la
reduccién de la pobreza y las politi-
cas sociales.

Existen, pues, nuevas reglas del
Fondo Monetario Internacional
para la condicionalidad de sus
préstamos desde marzo de 2009.
Se aplican a todos los Estados, sean
o no desarrollados, aplicandose a
programas de austeridad como
condicién para reducir la deuda
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publica a fin de hacer frente a los
déficits del presupuesto publico y
de promover la recuperacién eco-
némica. Las condiciones estableci-
das hacen referencia a la politica
financiera, la gestion del gasto pu-
blico, la reforma del sector publico
y la politica monetaria. Por su par-
te, el Banco Mundial, desde 1992,
aplica los denominados estandares
operacionales y las politicas de sal-
vaguardia financiando proyectos
especificos. Los documentos que
los recogen son instrumentos juri-
dicos atipicos, hibridos y ricos en
matices ya que, por una parte, son
vinculantes y sirven para controlar
la adecuacion del proyecto a finan-
ciar con las exigencias del desarro-
llo sostenible del Banco y para ga-
rantizar lalegalidad de su actividad,
siendo otra de sus consecuencias el
extender su ambito de aplicacién al
ambito interno del ordenamiento
juridico de cada Estado prestatario,
a quien normalmente le correspon-
de cumplir con las obligaciones del
acuerdo adoptado.

Para ir terminando, el libro nos
recuerda que, en todo sistema ju-
ridico son importantes los meca-
nismos de rendicién de cuentas,
previéndose mecanismos para ga-
rantizar el cumplimiento del dere-
cho aplicable y la propia rendicién
de cuentas, siendo ello aplicable
también al Fondo y al Banco. El ar-
ticulo IX a) de los Estatutos del
Banco Mundial, en primer lugar,
establece que las dudas de interpre-
tacién entre un Estado miembro y
el Banco las resolvera el Directorio
Ejecutivo, pudiendo llevarse su de-
cisiéon por cualquier miembro a la
Junta de Gobernadores del Banco.
En 1993 se creé el denominado Pa-
nel de Inspeccién para controlar el

cumplimiento de las politicas y pro-
cedimientos operacionales, permi-
tiéndose con €l la participacién de
las personas perjudicadas por los
proyectos financiados por el Banco.
En segundo lugar, el Fondo Mone-
tario Internacional creé en 2001 la
Oficina de Evaluacion Indepen-
diente, que se dedica a evaluar las
politicas y actividades del Fondo a
fin de mejorar la transparencia y la
rendicion de cuentas de la institu-
cion, fortaleciendo su cultura de
aprendizaje asi como a brindar res-
paldo al Directorio Ejecutivo en
materia de gobernabilidad institu-
cional y en sus responsabilidades de
supervision.

Respecto, finalmente, a los me-
canismos externos de control, se
excluye la opcién de poder recu-
rrir a la jurisdiccién nacional del
Estado en que operen el Banco o el
Fondo, pues ambos tienen inmuni-
dad de jurisdicciéon ante los tribu-
nales nacionales, lo que no excluye
la posible responsabilidad interna-
cional de tales organizaciones inter-
nacionales especializadas, aplican-
dose ahi ya las reglas generales del
derecho internacional general, de
estimarse que hubieran violado el
orden publico internacional en ma-
teria de derechos humanos. Y asi lo
ha dicho el Tribunal Internacional
de Justicia en su Opinion consultiva
sobre los efectos de las sentencias de in-
demnizacion formulada por el Tribunal
Administrativo de las Naciones Unidas
(IC] Reports 1954). Todo ello, cla-
ro estd, sin perjuicio de las decisio-
nes del Consejo de Derechos Hu-
manos dela ONU y de otros medios
complementarios.

JOSE MANUEL SUAREZ ROBLEDANO
Consejero de Cuentas
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UBALDO NIETO DE ALBA. Recension
del libro Etica, Politica, Economia
y Control. El caso de los partidos
politicos, Ediciones 2010, Ma-
drid, 2014

Se ha publicado recientemente
el libro Etica, Politica, Economia y
Control. El caso de los Partidos Politi-
cos. Su autor, Ubaldo Nieto de Alba,
desde la atalaya de su prolongada y
acreditada vida académica y profe-
sional, como catedritico de la Uni-
versidad Complutense de Madrid y
consejero y presidente del Tribunal
de Cuentas, entre otros muchos
reconocimientos de su biografia,
efectdia un amplio recorrido desde
el planteamiento abstracto-tedrico
de los paradigmas cientificos hasta
la mas inmediata situacién actual; y
ofrece una radiografia de la socie-
dad, constatando la existencia de
deficiencias organizativas y de fun-
cionamiento y sefialando la necesi-
dad de potenciar la asuncién de los
principios éticos como guia de
comportamiento, especialmente en
el ambito de la representacién y
gestiéon publica.

Su lectura viene a mostrar la ca-
pacidad reflexiva del autor para ex-
traer los elementos esenciales de las
diferentes escuelas y planteamien-
tos econémicos y situar al lector
ante las necesidades que la adecua-
da interpretacién de la nueva reali-
dad econdmico-financiera reclama,
no sélo desde el punto de vista cien-
tifico, sino también, y fundamental-
mente, ético, alcanzando una ple-
na imbricacién entre construccién
cientifica y comportamiento ético,
lo que tiene una incidencia inme-
diata y directa en el modelo de ges-
tién y control de la actividad econé-
mico-financiera publica.

Como el propio autor reconoce
en el prélogo de este ltimo libro,
en sus sucesivas publicaciones ha
venido dejando constancia de su
preocupacién por la evolucién de
los sucesivos paradigmas cientificos
en la interpretaciéon y presentacion
de las realidades sociales, paradig-
mas que no quedan concebidos
como una mera construccién tedri-
ca, sino como modelos de gestién
definidos por el comportamiento
ético de sus actores, senalando la
necesidad de conjuntar la legitimi-
dad de origen con la legitimidad de
ejercicio, como reiteradamente se-
nala en esta nueva publicacién.

La lectura de los seis capitulos en
los que se divide el libro, precedidos
de una sintesis global de su conteni-
do, va abriendo diferentes ambitos
sobre los que el autor proyecta sus
analisis y reflexiones, remarcando la
necesidad de situarse en el contexto
de la complejidad que caracteriza a
las nuevas realidades y potenciar el
espiritu innovador y creativo, guia-
do por principios éticos, para afron-
tar las situaciones de dificultades,
turbulencias e inestabilidades que
los periodos de crisis resaltan, po-
niendo de manifiesto las debilidades
del vigente sistema en sus diferentes
ordenes.

Defiende el autor que el futuro
es creaciéon mas que proyeccion del
pasado, reflexién que se ve confir-
mada por su propia trayectoria aca-
démica y profesional, en cuanto
profesor y catedratico universitario
y consejero y presidente del Tribu-
nal de Cuentas, entro otras activida-
des. Su amplio recorrido académico
siempre ha estado abierto a la evolu-
ci6n de nuevos planteamientos doc-
trinales marcados por enfoques sis-
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témicos y complejos frente a visiones
reduccionistas en el analisis de la
realidad; y por lo que se refiere a su
larga estancia en el Tribunal cabe se-
nalar su interés por atender aque-
llas cuestiones que requerian una
mayor capacidad y creatividad, a las
que posteriormente se aludird, con-
tribuyendo a resaltar las funciones
que tiene asignadas dicha Institu-
cién. El libro ofrece multiples refe-
rencias en este sentido y da testimo-
nio de la permanente inquietud
reflexiva del autor y de su preocu-
pacién por alcanzar un nuevo para-
digma de organizacién y funciona-
miento de la sociedad, definido por
los principios éticos, y marcado
por la legalidad cientifica y la lega-
lidad juridico-institucional.

Se dedica el primer capitulo a la
ética politica diferenciando tres
ambitos, el ético-institucional, el
ético-politico y el social, caracteriza-
dos por las responsabilidades que
en los mismos han de asumirse y
exigirse. Se resalta la existencia de
zonas de impunidad propiciadas
por la falta de calidad normativa
y por la actuacién, financiaciéon y
control de los partidos politicos que
han visto rebajado el nivel de sus
responsabilidades éticas, pese al
efecto ejemplificador que ha de
ofrecer la ética privada de los acto-
res publicos, tanto en su dimensién
individual como social.

Se sefala en este capitulo que el
principio de legalidad democratica
es el primer principio ético que
debe regir la vida politica. No obs-
tante, la ética politica y de gobierno
requiere que la accién politica se
anticipe al futuro creando la nor-
ma, como algo que se descubre y
no sé6lo se promulga, y elevando,

de este modo, el techo de la justicia.
Frente a este planteamiento de
comportamiento ejemplar e impul-
sor de la ética, la realidad presenta
numerosos casos de corrupcién, fa-
vorecidos por la discrecionalidad
otorgada por la falta de calidad
normativa y la falta de exigencia de
responsabilidades derivada de la
misma, lo que puede conducir a
que la democracia no se consolide
en el campo de los valores, incu-
rriendo en una banalizacién de las
malas conductas y a una renuncia
de las responsabilidades éticas.

De aqui, la necesidad de poten-
ciar el impulso politico de creacién
ética, estableciendo una normativa
precisa y de calidad en todos los
6rdenes y que, por lo que se refie-
re a la gestién de los fondos publi-
cos, garantice su correcta y eficaz
utilizacién, iniciada con una ade-
cuada seleccién de sus gestores,
apoyada en su profesionalidad y
responsabilidad, y continuada con
un permanente control parlamen-
tario de sus resultados, lo que con-
tribuirfa a que los ciudadanos
mantuvieran activas sus exigencias
éticas, a la vez que su adhesién y
vinculacién a sus representantes
publicos, sin incurrir en posiciones
de desilusion y desafeccion.

Se aborda a continuacién el
analisis de la ética en el ambito eco-
némico, presentando la evolucién
de las diferentes doctrinas econé-
micas y su plasmaciéon en distintos
paradigmas, que el autor denomi-
na constituciones cientificas, de las
que derivan la legalidad cientifica
en economia, asi como los princi-
pios éticos en ella contenidos. Se-
nala, a este respecto, como hasta
Adam Smith la economia se consi-
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deraba una parte de la filosofia
moral, pero que el paradigma de-
terminista, cartesiano-newtoniano,
que se traslado a la economia, pro-
dujo una ruptura entre economia y
ética, quedando la ética fuera del
analisis cientifico en economia. Esta
escision se mantuvo en los nuevos
modelos basados en el principio de
incertidumbre de Heisenberg o en
la macroeconomia keynesiana, has-
ta alcanzar el nuevo paradigma, en
el que se da entrada a toda la com-
plejidad de la actividad econémica.

En consonancia con la nueva rea-
lidad econémica, se requieren mode-
los de gestion compleja, en los que
las inestabilidades y turbulencias se
anticipen, se asuman y se gestionen
como fuerza innovadora y creativa
que conducen a un nuevo orden de
estabilidad. El nuevo paradigma
obliga a mantener un didlogo per-
manente, en cuanto organizacién
abierta, con la realidad observada,
practicando el principio de falibili-
dad defendido por K. Popper, que
aconseja aprender de los propios
errores y aceptando una racionali-
dad mas compleja, donde los princi-
pios cientificos son también prin-
cipios éticos y permiten recuperar la
dimensién moral en la ciencia eco-
némica, lo que requiere su interna-
lizacién en las normas, tal como de-
fiende la economia institucional, en
la que la norma recupera de nuevo
su funcién legitimadora del orden
social. La estabilidad de un sistema
complejo solo se alcanza mediante
normas bien definidas en las que
queden incorporados los valores éti-
cos compartidos.

Frente al nivel ético y explicati-
vo que ofrece la nueva racionali-
dad cientifica, los planteamientos

reduccionistas, incapaces de dar
un explicacién solvente de situa-
ciones como la crisis actual, son ca-
lificados como fraude intelectual e,
incluso, como senala el autor, ex-
presion de una gran inmoralidad
intelectual. Un ejemplo paradig-
matico de gestion compleja fue,
para el autor, el proceso que con-
dujo a la aprobacién de la Consti-
tucién Espanola de 1978.

Se adentra el autor en el andlisis
de la crisis financiera, de la que han
derivado la crisis de confianza y cre-
dibilidad en los modelos de la eco-
nomia convencional y en el funcio-
namiento del sistema, situando su
origen en la inadecuada utilizacién
de los modelos matematicos aplica-
dos en la determinacién del precio
de los riesgos y en la perversion del
lenguaje en la calificacion de las
operaciones que dieron lugar a su
explosién, ademas de los intereses
dominantes de los intervinientes en
el sistema. Manifiesta que la solu-
cién a esta crisis sistémica no puede
venir ofrecida por las férmulas tra-
dicionales, pues el verdadero desa-
fio ya no es tanto econémico como
institucional, lo que obliga a situarse
en el dmbito de la responsabilidad
moral del economista institucional y,
de este modo, vencer el cardcter
coercitivo de la doctrina prevalente
en el proceso destructivo que se ge-
nera en la creacién de lo nuevo, re-
tomando el alcance de la estructura
de las revoluciones cientificas en el
pensamiento de Kuhn.

Este desafio institucional condu-
ce al examen del control democrati-
co, al que se dedica otro de los capi-
tulos del libro, en el que se reconoce
al control del gasto publico como
parte del entramado institucional de
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toda democracia, de modo que sin
control politico no hay Estado de-
mocritico y sin control de los fondos
publicos no hay Estado social de de-
recho. Sitta en este contexto al con-
trol asignado al Tribunal de Cuentas
por la Constituciéon de 1978, que,
ademas de ser control de legalidad,
pasé a constituirse en elemento con-
dicionante de organizaciones efica-
ces e impulsor de gestiones eficientes
y éticamente responsables, a través
de los informes y mociones elevados
al Parlamento.

De este modo, se produce la in-
terconexion entre el control técnico
del Tribunal y el control politico
parlamentario, al que aquel aporta
informacién que puede propiciar
debates politicos sobre los modelos
a seguir en la busqueda de la efica-
cia en las organizaciones y de la efi-
ciencia de la gestién, reconociendo
que, muchas veces, las malas gestio-
nes reclaman con mayor insistencia
cambios normativos del modelo
de organizacién que la sustitucion
de los gestores. En este proceso de
creacion del derecho, los informes y
mociones del Tribunal impulsan la
modificacién, en su caso, del marco
normativo para mejorar la eficacia y
eficiencia de la gestiéon y evitar los
riesgos morales, favorecedores de
conductas perversas que alteran las
prioridades de las politicas publicas
y conducen a situaciones de corrup-
ciéon. En estos mismos informes se
deja constancia de irregularidades
que no son ilegalidades al no estar
pautada la gestién ni tipificada la
responsabilidad contable, dada la
mayor laxitud en los requisitos esta-
blecidos para su exigibilidad en las
modificaciones incorporadas en su
Ley de Funcionamiento, asi como

gestiones efectuadas en el amplio
margen de discrecionalidad facilita-
da por la huida del derecho admi-
nistrativo.

En el repaso que se efectia de
los numerosos informes y mociones
remitidos al Parlamento desgrana
el autor cuestiones y deficiencias a
las que el Parlamento ha tenido ac-
ceso y sobre la que ha podido adop-
tar medidas correctoras que forta-
lecieran la eficacia de la gestién
publica y, en consecuencia, el fun-
cionamiento del Estado democrati-
co. La falta de sintonia en ocasiones
de las resoluciones parlamentarias
con el contenido de los informes, la
ausencia de un seguimiento eficaz
de las mismas, y la no exigencia de
explicaciones directas en el dmbito
parlamentario al gestor publico fis-
calizado, propician que se genere
un «gap» de calidad del Estado de-
mocratico y de derecho. Afirma el
autor que si los errores y abusos no
se corrigen y las posibles responsa-
bilidades no se identifican y exigen,
permitiendo que se diluyan en el
ambito politico, el funcionamiento
institucional se erosiona y el discur-
so politico se degrada, afectando a
su credibilidad.

Por constituir un ejemplo para-
digmatico de la internalizacién de
principios éticos en las normas y su
posterior control, el autor presta
especial atencién al caso de como
un principio ético, cual es el de
transparencia en la elaboracién de
los presupuestos, al incorporarse
en las sucesivas leyes de estabilidad
presupuestaria, paso a ser un prin-
cipio legal, lo que suponia realizar
actos de gestiéon susceptibles de
comprobacién para verificar su
cumplimiento. De aqui, la iniciativa
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en fiscalizar por el Tribunal de
Cuentas el proceso de elaboracién
de los Presupuestos, verificando si
la informacién aportada era sufi-
ciente y adecuada para la evalua-
ci6n de los objetivos de estabilidad
presupuestaria y de contencién del
déficit presupuestario.

Ha de resaltarse la importancia
de esta fiscalizacion, como el autor
del libro siendo Presidente del Tri-
bunal y su sucesor en el cargo tu-
vieron ocasiéon de defender reite-
radamente en sede parlamentaria;
pero que se vio dificultada por la
negativa a proporcionar la corres-
pondiente informacién, como en
el libro se describe.

El caricter de Supremo Organo
Fiscalizador otorgado al Tribunal
de Cuentas por la Constitucién se
ve singularmente reconocido cuan-
do su actividad va dirigida a la eva-
luacién de aquellas organizaciones
y actuaciones publicas que confor-
man el disefio del funcionamiento
democritico y las lineas fundamen-
tales de la gestiéon publica, como
puede ser el andlisis de las macro-
magnitudes esenciales de la activi-
dad del sector publico deducidas
de la planificacién presupuestaria,
con la evaluacién de la estabilidad
presupuestaria como referencia
esencial, como en la referida fiscali-
zacion, o del examen de la Cuenta
General del Estado; o cuando ana-
liza la cohesién social y territorial
derivada de la actividad publica en
toda la organizacion territorial del
Estado; o la actividad desarrollada
por los reguladores publicos de los
diferentes sectores econdmicos; o
emite mociones dirigidas a dotar
de una adecuada regulacion a la ac-
tividad contractual o subvencional

del sector publico, en las que se ma-
terializa una parte muy significati-
va de su actividad o a subsanar in-
suficiencias normativas, de las que
el autor del libro ofrece diferentes
ejemplos que causaron en su mo-
mento un importante grado de
preocupacioén e inquietud social.

El contenido del libro conduce a
la conclusion de que, con indepen-
dencia de las mejoras que pudieran
incorporarse, en su caso, al funcio-
namiento del Tribunal de Cuentas
y ala programacién de su actividad
fiscalizadora para dirigirla hacia las
areas mas relevantes de la actividad
publica, para cuya evaluacién goza
de todo el reconocimiento constitu-
cional, la historia del Tribunal ofre-
ce numerosos resultados de su acti-
vidad fiscalizadora de los que
pudieron haberse derivado acuer-
dos, tanto en el ambito parlamenta-
rio como en los responsables de la
organizacion y gestion publica, que
subsanaran las insuficiencias nor-
mativas y las deficiencias organiza-
tivas detectadas, cerrando oportu-
namente el ciclo del control.

El mantenimiento de estas defi-
ciencias en el tiempo ha conducido
a la ruptura de la necesaria imbri-
cacién de las fases de regulacion-
organizaciéon-gestion y control; y
ha propiciado que se asentara la
desconfianza institucional y se lle-
gara a cuestionar la utilidad de los
6rganos de control. Sefiala, a este
respecto, el autor el escaso eco de
estas cuestiones fundamentales en
los medios de comunicacién, posi-
blemente favorecido por la confi-
dencialidad y anonimato en la tra-
mitacién de los procedimientos
fiscalizadores y las dificultades rei-
teradamente puestas de manifies-
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to por los maximos representantes
del Tribunal en alcanzar una ade-
cuada difusién de sus resultados,
lo que hace que la atencién se diri-
ja a determinadas filtraciones ses-
gadas e intencionadas, potencian-
do la banalizacién y distorsiéon de
la informacién e impidiendo que
los principios éticos se asienten y
que la sociedad ejerza un control
fundamentado sobre sus repre-
sentantes publicos.

El autor termina el libro dedi-
cando especial atencién a la finan-
ciacién, fiscalizacién y organizacién
de los partidos politicos, asi como a
su comportamiento ético. Recuerda
el autor como la relevancia constitu-
cional asumida por los partidos po-
liticos tras la segunda guerra mun-
dial, indujo a que su financiacién
pasara a ser uno de los rasgos mas
definidos del derecho de los parti-
dos, identificindose la financiacion
publica con la ideologifa socialista y
la financiacién privada con ideolo-
gia liberal, diferenciacién hoy dia
superada. En Espana se ha adopta-
do un sistema mixto de financia-
cién, si bien la financiacién legal es
fundamentalmente publica. En
cuanto a su control, el autor ilustra
con un cuadro comparativo como el
caso espanol es el tnico en el que
dicho control esta residenciado en
el Tribunal de Cuentas.

Los partidos politicos, en cuan-
to asociaciones con un régimen ju-
ridico especial y con relevancia po-
litico-social, constituyen un ejemplo
de los limites de someter la politica
al derecho, es decir a las normas
que regulan su financiacién vy fisca-
lizacién, entendiendo que su com-
portamiento ético y su compromiso
de ejemplaridad no pueden que-

dar limitados al cumplimiento de
dichas normas. Sefala el autor que
ha tenido que ser la desbordada
demanda social de transparencia,
consecuencia de los casos de co-
rrupcién aflorados y de la crisis
econémica, la que ha tenido que
recordar esos limites de someter la
politica al derecho, pues constrefir
su comportamiento ético al cumpli-
miento de la Ley de su financiacién
supone rebajar el nivel de su com-
portamiento ético en el ambito so-
ciopolitico; y le lleva a preguntarse
sI No se esta ante una crisis moral,
cuya solucién no puede limitarse a
configurar como delito la financia-
cién ilegal de los partidos politicos.

Destaca en este ambito la labor
pedagégica mantenida por el Tri-
bunal de Cuentas con los partidos
politicos desde que la Ley 3/1987,
de 2 de julio, sobre financiacién de
los partidos politicos, le atribuyé
competencias fiscalizadoras en este
ambito, en la conformacién de los
estados contables de la formacién
politica concebida como una uni-
dad econémica en toda su organiza-
cion territorial e institucional, y en
el cumplimiento de las obligaciones
contables que dicho texto legal con-
templaba. El insuficiente desarrollo
normativo de esta regulacion dio
lugar a que el Tribunal de Cuentas
elevara al Parlamento una mocién
con diferentes sugerencias encami-
nadas a dar una mayor solidez a la
regulacién financiera y contable y a
una mayor transparencia de los
partidos politicos.

El autor senala la demora en la
incorporacion de las propuestas del
Tribunal en las sucesivas reformas
legislativas, en las que, en su opi-
nién, se acentda la desnaturalizacion



Recensiones

185

institucional al limitar el alcance fis-
calizador y al otorgar al Tribunal
competencias reguladoras en la ela-
boraciéon y aprobacién de un Plan
sectorial de contabilidad, especifico
para las formaciones politicas. Des-
naturalizacién que se ve potenciada,
en si misma, en la inicial atribucién
de las competencias fiscalizadoras al
Tribunal, cuya actividad, por expre-
SO reconocimiento constitucional,
tiene por objeto el control del sector
publico. Senala, a este respecto, que
haber adaptado al control de los
partidos politicos el procedimiento
general de fiscalizacion del sector
publico ha conducido a que los in-
formes del Tribunal sean remitidos y
analizados por la Comisién Mixta
Congreso-Senado para las relacio-
nes con dicha Institucién, lo que
conlleva a que, en el cierre de dicho
ciclo de control, la mencionada Co-
misién se convierta, a su vez, en juez
y parte, lo que puede restar fiabili-
dad a la fiscalizacién vy, lo que es mas
importante, reducir su credibilidad
en los restantes procesos de control
del sector publico.

Senala el autor que, si a la finan-
ciaciéon publica de los partidos poli-
ticos se le agrega la normativa elec-
toral de listas cerradas y bloqueadas,
donde se eligen partidos y no per-
sonas, lo que no permite sancionar
con el voto a los candidatos que
han tenido conductas reprochables
socialmente, la situaciéon conduce a
un sistema partitocratico de organi-
zaciones centralizadas y jerarquiza-
das que, colonizadoras de cualquier
iniciativa que emane de sus bases,
impide el establecimiento de un
proceso, ascendente y descenden-
te, capaz de impregnar, a todos los
niveles de la organizacién, de nue-

vos valores y comportamientos éti-
cos que emanan de la sociedad a la
que representan.

No renuncia el autor a abordar
la situacién de la organizacién te-
rritorial que califica como crisis de
los «Estados econdmicos del reino»,
crisis que se ha venido gestando
desde los primeros momentos de la
transicién, y que se ha agravado
con la actual crisis financiera y eco-
némica. Recuerda como la transi-
cion heredo un Estado centralizado
que asumia competencias que en
un orden descentralizado corres-
pondian a otros entes, a otras insti-
tuciones, a otros actores e, incluso,
al propio ciudadano en el ejercicio
responsable de su libertad. El pro-
ceso descentralizador, tanto a nivel
socioeconémico como a nivel terri-
torial, constituyé un largo camino
no ausente de tensiones, que cobré
un nuevo valor con la integracién
en la Unién Europea. Repasa los
hitos mas importantes desde los
Pactos de la Moncloa hasta la actua-
lidad y destaca que, desde los pri-
meros momentos de la transicién
politica, el problema mas impor-
tante de nuestra sociedad ha sido la
falta de consenso sobre la distribu-
cion de la renta nacional a nivel
vertical, es decir, sobre el modelo
socioeconémico, y la distribucién
de poder en sentido horizontal, es
decir, sobre el modelo autonémico.

En cuanto a la descentralizacién
territorial, el autor pone de mani-
fiesto que ese proceso de trasferen-
cias del Estado, como un Todo, a las
autonomias, como Partes, ha con-
ducido a una especie de federalis-
mo inverso, donde cada Parte tam-
bién es Todo, apareciendo los
ambitos competenciales como con-
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juntos borrosos y de responsabili-
dades difuminadas. Ello supone
admitir elementos de indefinicién e
inestabilidad permanentes, lo que
provoca un alejamiento en la bus-
queda de un nuevo valor afnadido,
donde el Todo es mayor que la
suma de las Partes. Afirma el autor
que se esta asistiendo a un proceso
de deconstruccion del modelo
constitucional que se ha ido exten-
diendo al principio de equidad-so-
lidaridad, sobre el que se asienta el
modelo ético-social de convivencia.
Termina poniendo de manifiesto
que los resortes para el cambio es-
tan en manos del propio sistema y
de los principios éticos que lo con-
forman, lo que requiere un mayor
esfuerzo y una mayor renuncia, a
fin de que la nueva situacién emer-
gente no se vea impedida por la
prevalente, como suele ocurrir en
las constituciones cientificas.

Abriendo el enfoque territorial,
senala el autor como nuestra crisis
institucional no es ajena al déficit
democratico que caracteriza el pro-
ceso de construccién institucional
de la Unién Europea, caracterizado
por un deslizamiento hacia la legiti-
midad del poder tecnocratico para
el cual més Europa significa mas or-
ganismos y mas burocracia, asi como
por un entramado técnico-burocra-
tico que, con amplios margenes de
discrecionalidad, ha venido consti-
tuyendo un estimulo para la partici-
pacion directa de los gobiernos
autondémicos en la Unién Europea.

Puede concluirse que el libro
ahora resenado es un compendio re-
flexivo de la necesidad de potenciar
la implantacién de los principios éti-
cos en los dmbitos econémicos y po-
liticos, asumiendo su incorporacién

en el nuevo paradigma cientifico de
la complejidad, que légicamente ha
de extenderse a la gestion publica, y
en el que la inestabilidad y las turbu-
lencias se gestionan como fuerzas
innovadoras y creativas que obligan
a crear el futuro, velando continua-
mente por la calidad normativa y la
adecuada organizacion. La respon-
sabilidad de los académicos, de los
gestores y representantes publicos se
ha de manifestar en el andlisis y re-
conduccién de las situaciones de
inestabilidad en un proceso de conti-
nuo aprendizaje, guiado por los
principios éticos de una efectiva con-
vivencia social y democratica. En
este contexto, la actividad de control
asume una funcién imprescindible
en la exposiciéon de las deficiencias
normativas u organizativas que el
sistema puede presentar y en la exi-
gencia de las responsabilidades en
las que determinadas actuaciones
contrarias a dichos principios pudie-
ran haber incurrido.

La lectura del libro ha de con-
cluir con una felicitaciéon al autor
por su capacidad analitica y exposi-
tiva, asf como por la construccién de
un modelo de gestién mas respon-
sable y creativo, avalado por las in-
teresantes reflexiones dirigidas a la
consecucion de un funcionamiento
mas ético y, en consecuencia, mas
democratico y en el reconocimiento
y potenciacién de Instituciones
como el Tribunal de Cuentas que,
en su largo historial fiscalizador, ha
ofrecido importantes referencias de
situaciones que requerfan cambios
normativos u organizativos, en aras
de una gestién publica mas eficaz y
mas eficiente.

GREGORIO CUNADO AUSIN
Auditor del Tribunal de Cuentas
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Resultados y recomendaciones del Infor-
me de Fiscalizacion de las principales
actuaciones realizadas por la AEAT
en ejecucion del Plan de Prevencion
del Fraude Fiscal durante los ejerci-
cios 2010, 2011 y 2012

I. INTRODUCCION

El Pleno del Tribunal de Cuen-
tas, en su sesion de 27 de febrero
de 2014, aprobé el Informe de Fis-
calizacién de las principales actua-
ciones realizadas por la AEAT en
ejecucion del Plan de Prevencién
del Fraude Fiscal, durante los ejer-
cicios 2010, 2011 y 2012. El objeti-
vo fundamental del Informe fue
valorar la implantacién de la pla-
nificacién estratégica de la lucha
contra el fraude y los resultados
obtenidos con su aplicacién.

Con la aprobacién del Plan de
Prevenciéon del Fraude Fiscal de
2005 (en adelante PPFF) la Agen-
cia implanté un sistema de planifi-
cacién por objetivos atendiendo a
sus dos vertientes: la estratégica y
la operativa. En la planificacién es-
tratégica se trazaron las grandes
lineas a seguir a medio y largo pla-
zo, mientras que la planificacién
operativa se concibié como el re-
sultado de concretar en metas y
objetivos anuales las estrategias
plurianuales.

Il.  PLANIFICACION DE LAS
ACTUACIONES DE LUCHA
CONTRA EL FRAUDE

La planificacion estratégica de
la Agencia se desarroll6 después
de la aprobacién del PPFF en dos
nuevos planes, la actualizacién del
PPFF de 2008 y el Plan de Preven-

cion del Fraude Fiscal, Laboral y a
la Seguridad Social (en adelante
PPFFLySS) de 2010.

Ademads, la Agencia elaboro
anualmente su planificacién ope-
rativa, que se concret6 en los Pla-
nes de Objetivos y en los Planes
Generales de Control Tributario
de cada uno de los ejercicios fisca-
lizados por el Tribunal de Cuen-
tas. Estos planes anuales previeron
las actuaciones de control del frau-
de que se debian realizar en cada
uno de ellos.

Los Planes Generales de Con-
trol Tributario de cada uno de los
anos se estructuraron de la si-
guiente manera:

a) Directrices Generales de la
Planificacién de los distintos
ejercicios, que se publican en el
BOE y enumeran los objetivos,
criterios de selecciéon de colecti-
vos de riesgo, y principales
areas de actuacién de cada ano.

b) Planes Parciales de Control
de cada ano, en cada una de las
siguientes areas: Gestién Tri-
butaria, Inspeccién Financiera
y 'Tributaria, Recaudacién, vy
Aduanas e Impuestos Especia-
les. Estos Planes tienen caracter
reservado y concretan y deta-
llan internamente las actuacio-
nes a realizar por la AEAT en
cada una de esas areas.

c¢) Normas de integracién de
los Planes Parciales, que pre-
vén las medidas para conseguir
la maxima coordinacién entre
las distintas areas funcionales.

Los Planes de Objetivos contie-
nen los resultados que se persi-
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guen alcanzar en cada ejercicio y
las actuaciones prioritarias a reali-
zar para lograr dichos resultados.
La ley obliga a la AEAT a remitir a
las Cortes Generales, en los dos
primeros meses de cada afio, in-
formacién detallada de los objeti-
vos fijados para ese afo y, con
periodicidad semestral, de los re-
sultados de su actividad. En cum-
plimiento de este mandato legal,
durante el periodo fiscalizado,
ademas de los tres Planes de Obje-
tivos, se han elaborado y remitido
a las Cortes Generales los corres-
pondientes Informes de Resulta-
dos de la Actividad de la Agencia.

Las previsiones se incorporan a
los Planes de Objetivos a través de
indicadores. Existen indicadores
de resultados que se miden en eu-

ros; de apoyo, en dias o porcenta-
jes; y de actuaciones, en niimero
de actuaciones ponderadas. A
modo de ejemplo, se reproduce a
continuacién el cuadro 1 de Indi-
cadores y niveles de referencia del
Plan de Objetivos de 2012.

Cada una de las actuaciones de
control constituye una actuacién
nominal. Sin embargo, este tipo de
actuaciones fueron muy variadas y
con un grado de complejidad muy
dispar. Por eso, para compararlas
y ofrecer cifras de actuaciones se
utilizaron unos coeficientes de ho-
mogeneizacién y otros de ponde-
racién. Estos coeficientes tuvieron
una doble finalidad: por un lado,
intentaron equiparar las actuacio-
nes entre si, dando mas puntua-
ciéon a aquellas mas complejas o

CUADRO |

AGREGADO DE INDICADORES Y NIVELES DE REFERENCIA
DEL PLAN DE OBJETIVOS DE 2012

I. RESULTADOS

1. Recaudacion bruta (en millones de euros) 218.019
2. Recaudacion liquida (en millones de euros) 168.726
3. Resultados de la prevencion y control del fraude tributario y aduanero 8.171
3.1. Ingresos directos de las actuaciones de control (en millones de euros) 6.643
3.2. Minoracién de devoluciones (en millones de euros) 1.528
4. Otros resultados de la prevencion y control del fraude tributario y aduanero 5.631
Il. ACTUACIONES

1.1. ASISTENCIA AL CONTRIBUYENTE

5.1. Agilizacion de la gestion tributaria y aduanera (en dias) 32
5.2. Administracion electrénica (en porcentaje) 33,00
5.3. Asistencia en campafia de renta (en porcentaje) 53,00
I.2. PREVENCION Y CONTROL DEL FRAUDE TRIBUTARIO Y ADUANERO

6. Prevencion del fraude tributario y aduanero (actuaciones) 2.498.203
7. Control selectivo e investigacion (actuaciones) 542.281
8. Control extensivo (actuaciones) 6.616.390
9. Recaudacion ejecutiva (en millones de euros) 9.890
10. Actuaciones integrales de prevencién y control tributario y aduanero 10.362
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que requirieron mas recursos; y
por otro, orientaron la actuacién
de la Agencia, ponderando mas
unas actuaciones que se querian
potenciar respecto de otras. Como
resultado de aplicar los coeficien-
tes de homogeneizaciéon y ponde-
racion se obtienen las actuaciones
ponderadas, que son las que se in-
corporaron a objetivos y a resulta-
dos de la Agencia.

El Tribunal de Cuentas, en esta
fiscalizacién, analizé el contenido
de los distintos planes, sus modifica-
ciones, los criterios para el estableci-
miento de las previsiones, las modi-
ficaciones en los indicadores, en los
coeficientes de conversiéon de las
actuaciones y en las medidas que se
adoptaron en cada uno de los ejer-
cicios fiscalizados. Los principales
resultados que se obtuvieron de es-
tos analisis se resumen y explican
en los epigrafes siguientes.

II.1. Dispersion de la
Planificacién estratégica

El desarrollo de la planificaciéon
estratégica se ha plasmado en la
aprobacién, desde 2005, de otros
dos planes de caracter estratégico,
que se anadieron al PPFF. El Tri-
bunal considera que este desarro-
llo de la planificacién, mediante la
aprobacién de nuevos planes que
simplemente se agregan a los ante-
riores, dificult6 la sistematica y la
claridad del contenido de la plani-
ficacién estratégica. El Informe se-
nala que la aprobacién de sucesi-
vos planes estratégicos, todos
simultaneamente vigentes durante
el periodo fiscalizado, dio lugar a
que las medidas y lineas de actua-
cién a medio y largo plazo se en-

contrasen dispersas en tres instru-
mentos distintos. De este modo, se
dificult6 la exposicién clara de los
objetivos a lograr y de las medidas
e iniciativas a adoptar a medio y
largo plazo.

El Tribunal recomienda que la
Agencia desarrolle su planificacion
estratégica de forma coordinada y
sistemdtica, de manera que cada
nuevo plan estratégico no se limite
a agregarse a los planes anteriores
dispersando las medidas previstas
en todos ellos.

I1.2. Falta de homogeneidad
de los datos

El Informe senala que todos los
anos fiscalizados y en todos los in-
dicadores se produjeron cambios
que dificultaron la posibilidad de
hacer el seguimiento de la evolu-
cién de datos homogéneos y andli-
sis sobre las cifras de lucha contra
el fraude ofrecidas por la Agencia.

La falta de homogeneidad de
los datos se produjo, tanto en las
cifras de los resultados, como en
las de las actuaciones de la Agen-
cia. El Informe sefala que los da-
tos sobre resultados directos de las
actuaciones de prevencién y con-
trol no son homogéneos en ningu-
no de los ejercicios fiscalizados,
puesto que en cada uno de ellos se
obtuvieron considerando distintos
ingresos. Por eso, los resultados de
cada uno de los ejercicios cambian
segin que se obtengan con los cri-
terios de imputacion del mismo
ejercicio en que se produjeron o
con los del ejercicio siguiente, de
manera que no permiten hacer
comparaciones, sin mas, que per-
mitan valorar su evolucién.



190

Revista Espanola de Control Externo

Asi, los resultados de la lucha
contra el fraude de 2010, con los cri-
terios de imputacién de ingresos de
ese ano, ascendieron a 8.499 millo-
nes de euros; pero con los criterios
de imputacién de ingresos que se
utilizaron en 2011, ese mismo resul-
tado hubiera ascendido a 8.753 mi-
llones de euros. Hay, pues, una par-
te del incremento de los resultados
que se debe, tinicamente, al cambio
de los criterios de imputacion de in-
gresos en cada ejercicio. Del mismo
modo, el resultado de 2011, con los
criterios de imputacién de ingresos
de ese ano, ascendi6 a 9.210 millo-
nes de euros; pero con los del afio
2012, hubiera ascendido a 9.240.
Estos datos se reflejan en en el cua-
dro 2 que se incorpor¢ al Informe.

El Tribunal sefala que la falta
de homogeneidad de los datos pro-
duce distorsiones mayores si se
analizan las cifras de actuaciones de
la Agencia. Se produjeron cambios
en los coeficientes de ponderacién
de actuaciones en todos los indica-
dores durante los ejercicios fiscali-
zados, de manera que los datos so-
bre ndmero de actuaciones que se
ofrecieron cada uno de los afios es-
tan obtenidos con coeficientes dis-
tintos. El Informe analiza casos en

los que, a pesar de disminuir las
actuaciones nominales, aumenta-
ron las ponderadas, tnicamente
por el incremento de los coeficien-
tes de ponderacién, de forma que
las cifras parecen reflejar un
aumento de actuaciones cuando,
en realidad, han disminuido.

El Tribunal sefala que la evolu-
cién de la actividad no puede co-
nocerse a través de las actuaciones
nominales, dado el muy distinto
grado de dificultad y exigencia de
cada tipo de actuacién. Pero tam-
poco a través de las actuaciones
ponderadas debido a los cambios
en los coeficientes. Por eso, no se
puede valorar la evolucién de las
actuaciones de control comparan-
do, sin mas, el namero de actua-
ciones de dos anos en los que se
utilizaron coeficientes distintos.

El Informe contiene comproba-
ciones sobre actuaciones concretas
como las efectuadas sobre las actua-
ciones de investigacién y control de
la exencion por la matriculacion de
aeronaves. El ndmero de expe-
dientes (actuaciones nominales)
que se tramitaron en los ejercicios
fiscalizados fue de 86 que, con la
aplicacion de los correspondientes
coeficientes de ponderacién se con-

CUADRO 2

VARIACION DE LOS RESULTADOS DIRECTOS DE LA LUCHA CONTRA EL FRAUDE
EN FUNCION DE LA VARIACION DE LOS CRITERIOS DE IMPUTACION
DE LOS INGRESOS DURANTE EL PERIODO FISCALIZADO

CIFRAS CON
LOS CRITERIOS
DE IMPUTACION

CIFRAS CON
LOS CRITERIOS
DE IMPUTACION

CIFRAS CON
LOS CRITERIOS
DE IMPUTACION

DE 2010* DE 2011* DE 2012*
Resultados Realizado | Realizado | Realizado | Realizado | Realizado | Realizado
2009 2010 2010 2011 2011 2012
Indicador 3 7.008 8.499 8.753 9.210 9.240 10.401

* (En millones de euros).
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CUADRO 3

CONVERSIé,N DE ACTUACIONES SOBRE LA EXENCION
POR LA MATRICULACION DE AERONAVES DE NOMINALES EN PONDERADAS

2011 2012 TOTALES
N.° Actuaciones nominales 54,00 16,00 16,00 86,00
N.° Actuaciones ponderadas 423,25 374,25 877,00 1.674,50

virtieron en 1.674,50 actuaciones
ponderadas. El cuadro 3 muestra
cémo se reflej6 esta medida en nu-
mero de actuaciones durante los
ejercicios fiscalizados, y permite
apreciar que aunque va disminu-
yendo el ndmero de expedientes,
aumenta el de actuaciones ponde-
radas.

El Tribunal concluye que los
cambios en los criterios de imputa-
cion de los ingresos a los resulta-
dos, asi como en los coeficientes de
ponderacion de las actuaciones,
provocaron que los datos no se
puedan considerar homogéneos.
La falta de homogeneidad de los
datos se agrava en series tempora-
les largas, en las que practicamen-
te todos los indicadores y los coefi-
cientes sufrieron alteraciones. Por
ello recomienda que la Agencia
elabore datos homogéneos sobre
sus resultados y su actividad para
hacer valoraciones sobre los mis-
mos y conocer su evolucién.

I1.3. Deficiencias en la
informacioén facilitada

La Agencia cumpli6 las disposi-
ciones legales por las que resulta
obligada a ofrecer informacion so-
bre las actuaciones de la lucha con-
tra el fraude y sus resultados. Esta
informacién incluy6 previsiones, a
través de los Planes de Objetivos; y
resultados, a través de las Memo-

rias y de los Informes de Resulta-
dos. La Agencia también facilité
informacién publica de manera
frecuente sobre estas cuestiones a
través de comunicados y notas de
prensa.

El Informe de fiscalizacién se-
nala que, como consecuencia de la
falta de homogeneidad de las ci-
fras, no se pueden considerar exac-
tas algunas de las informaciones
que se suministraron sobre la evo-
lucién y los incrementos anuales de
los resultados de la lucha contra el
fraude, ni sobre la evolucién inte-
ranual de las actuaciones y de la
actividad de la Agencia.

Asi, la Memoria de 2011 senala
que «en términos acumulados, duran-
te 2011 se han obtenido 9.210 millo-
nes de euros, lo que supone un incre-
mento de un 8,36 por ciento sobre el
ano 2010, ejercicio en el que la recau-
dacion directa por actuaciones de con-
trol fue de 8.499 millones de euros». E1
Informe considera que la compa-
racién mas precisa entre los resul-
tados de estos dos ejercicios ten-
dria que hacerse entre 9.210 vy
8.753 millones de euros (como se
deduce del anterior cuadro 2). Lo
mismo sucede en 2012; la compa-
racion mas precisa seria entre
10.401 y 9.240 millones de euros.
El Informe concluye que las Me-
morias y demas documentos de la
Agencia que ofrecieron este tipo
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de analisis debieron haber homo-
geneizado las cifras sobre las que
se argumentaron los incrementos
de los resultados.

Las deficiencias son mayores
en la informacién sobre la activi-
dad de la Agencia que se contiene
en los Informes de Resultados, en
las Memorias y en las notas de
prensa. Asi, a modo de ejemplo, el
Informe de Resultados de 2012,
al tratar sobre las actuaciones de
control selectivo e investigacién,
incorporé un cuadro comparando
datos del nimero de actuaciones
inspectoras sobre tributos inter-
nos de 2011 (443.378 actuaciones
homogéneas) con las de 2012
(469.527  actuaciones homogé-
neas), para concluir que se incre-
mentaron un 5,90%. En el mismo
cuadro se refleja que el nimero de
actuaciones del Area Operativa de
Aduanas e Impuestos Especiales
pas6é de 126.311 actuaciones ho-
mogéneas a 134.855, incremen-
tandose un 6,76%. El mismo Do-
cumento, al informar sobre las
actuaciones de control extensivo,
pone de manifiesto que el nimero
de actuaciones de control extensi-
vo de tributos internos y médulos
pas6 de 4.919.692 actuaciones
(homogéneas) a 5.664.142, incre-
mentandose un 15,13%, o que el
nimero de actuaciones de control
extensivo sobre Grandes Empre-
sas pasé de 143.527 actuaciones
(homogéneas) a 163.722, incre-
mentandose un 14,07%. El Infor-
me de Fiscalizacion senala que este
tipo de comparaciones no resultan
adecuadas para informar sobre la
actividad de la Agencia, ni para
ofrecer porcentajes del incremen-
to de la misma, ya que no tienen

en cuenta los cambios que experi-
mentaron los coeficientes para la
conversién de las actuaciones.

El Informe también pone de
manifiesto deficiencias en la infor-
macién que facilita el indicador 9,
bajo la ribrica «recaudacién ejecuti-
var. Las cifras ofrecidas como «re-
caudacién ejecutiva» estin com-
puestas; por un lado, por los
resultados obtenidos por las actua-
ciones de recaudacién que dieron
lugar a ingresos en ejecutiva (indi-
cador 9.1 «actuaciones con ingre-
so») y; también, por los resultados
derivados de las actuaciones de re-
caudacién que dieron lugar a una
data o cancelacién de deuda tribu-
taria aunque fuera sin ingreso (indi-
cador 9.2 «actuaciones de gestién»).

El Tribunal senala que la com-
prensién adecuada de este indica-
dor exige aclarar que la cifra de
recaudacién ejecutiva que se incor-
pora a los Planes de Objetivos no se
refiere solo a ingresos, sino que in-
cluye también las cifras de deuda
cancelada sin ingreso. Por lo tanto,
de las cifras ofrecidas en los planes
de objetivos como recaudacién eje-
cutiva inicamente en torno a la mi-
tad se cobré, mientras que la otra
mitad se cancel6 sin ingreso. Sin
embargo, esta informacién no se
obtiene hasta que se conoce el des-
glose del indicador 9 en otros dos
indicadores que se utilizan en la
aplicacién informatica de la Agen-
cia, pero que no se reflejan en los
Planes de Objetivos. El cuadro 4
desglosa estas cifras durante el pe-
riodo fiscalizado distinguiendo los
ingresos en ejecutiva, de la deuda
cancelada sin ingreso.
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CUADRO 4
DESGLOSE DE LAS PREVISIONES DE RECAUDACION EJECUTIVA DURANTE
EL PERIODO FISCALIZADO
. Realizado*
INDICADORES DE RECAUDACION EJECUTIVA
2010 2011 2012

9. Recaudacion Ejecutiva 9.763 10.501 12.324

9.1. Actuaciones con ingreso 4.792 5.223 6.183

9.2. Actuaciones de gestion (sin ingreso) 4.971 5.278 6.141

* (En millones de euros).

El Tribunal de Cuentas conclu-
ye que se ofrecieron determinadas
informaciones poco precisas en las
Memorias de la Agencia, en los In-
formes de Resultados y en los Pla-
nes de Objetivos, que se critican y
analizan en el Informe de fiscaliza-
cién, como consecuencia de la falta
de homogeneidad de los datos que
se emplearon. También la infor-
macién sobre «recaudacién ejecu-
tiva» necesita aclaraciones. En con-
secuencia, recomienda reforzar la
precision y la claridad de la infor-
macién que la propia Agencia
ofrece sobre las previsiones, sus
resultados y su actividad.

II. 4. Desviaciones de la
planificacién

Las previsiones de los Planes
de Objetivos constituyeron un ins-
trumento basico de planificacién

para orientar las medidas de lucha
contra el fraude, para marcar li-
neas de actuacién a las distintas
Unidades de la Agencia y para or-
ganizar el trabajo.

El Informe de fiscalizacién se-
nala que estas previsiones fueron
superadas, con cardcter general,
por los resultados obtenidos, de
manera que la Agencia ofrecid, sis-
temdticamente, porcentajes de
realizacién superiores al 100% de
las cifras planificadas, tanto en las
previsiones de resultados de la lu-
cha contra el fraude, como en las
previsiones de nimero de actua-
ciones de control. Los datos que
reflejan los resultados directos de
las actuaciones de control del frau-
de, incorporadas al cuadro 5, per-
miten comprobar que las cifras
realizadas superaron todos los
anos a las previsiones, de manera

CUADRO 5

GRADO DE REALIZACION DE LAS PREVISIONES SOBRE RESULTADOS ECONOMICOS
DE LA LUCHA CONTRA EL FRAUDE DURANTE EL PERIODO FISCALIZADO

2010 2011 2012
Resultados* Prevision | Realizado by Prevision | Realizado o Prevision | Realizado o
2010 2010 ° | 2010 2011 ° | 2010 2012 °
Indicador 3
Resultados control 7.060 8.499 |120| 7.527 9.210 |122| 8.172 10.401 | 127
del fraude

* (En millones de euros).
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que la referencia de 2012 (8.172
millones de euros) era incluso in-
ferior a lo realizado en 2010 (8.499
millones).

Lo mismo sucede si se compa-
ran las cifras de referencia de los
indicadores de actuaciones con los
datos efectivamente realizados de
todas las areas de actuacion (Ges-
tién, Inspeccién, Aduanas y Re-
caudacién). Todas ellas reflejaron,
generalmente, porcentajes de rea-
lizacién superiores al 100%.

El Tribunal de Cuentas conclu-
ye que existen deficiencias en el cél-
culo de las previsiones de la AEAT
de manera que resultan excesiva-
mente modestas, para poder ase-
gurar su cumplimiento, y reco-
mienda que se modifiquen los
métodos utilizados para el estable-
cimiento de las previsiones, de ma-
nera que se puedan corregir las
desviaciones en la planificacion.

lll. RESULTADOS DE LA LUCHA
CONTRA EL FRAUDE

III.1. Aclaraciones sobre los

resultados

Bajo la denominacién de «resul-
tados deriwvados de las actuaciones de
prevencion y control del fraude» la
Agencia ofrecié en sus Informes y
Memorias un resultado que inclu-
y0, tanto los resultados de la pre-
vencién y control del fraude tribu-
tario y aduanero (indicador 3),
como el importe de los ingresos in-
ducidos por actuaciones de control
(indicador 4.1), en cada uno de los
ejercicios. Con estos componentes
los resultados pasaron de 10.043
millones de euros en 2010,a11.516
millones en 2012, siguiendo una
tendencia creciente que se detalla
en el siguiente grafico 1.

Sin embargo, el Tribunal acla-
ra que estas cifras no reflejan con

GRAFICO |
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exactitud los resultados de las ac-
tuaciones de la lucha contra el
fraude. En estos resultados se in-
cluyeron los llamados «ingresos in-
ducidos por actuaciones de control»,
que son aquellos que no pueden
atribuirse directamente a la reali-
zaciéon de una actuacién de con-
trol concreta, pero que la Agencia
considera que se deben a la reali-
zacion de este tipo de actuaciones.
Los mayores importes que se
computaron en esta partida fue-
ron los ingresos por autoliquida-
ciones extemporaneas. El Tribu-
nal considera en su Informe, que
no se puede atribuir a los ingresos
por autoliquidaciones extempo-
raneas el mismo caricter que al
resto de los resultados directos de
las actuaciones de lucha contra el
fraude. Excluyendo estos ingresos
inducidos, se obtuvieron unas ci-
fras de «resultados directos de las ac-
tuaciones de prevencion y control del

fraude» que el Tribunal considera
que reflejan de manera mas rigu-
rosa los resultados de la lucha
contra el fraude, y cuya evolucién
se refleja en el grafico 2.

No obstante, estos datos inclu-
yeron las minoraciones de devolu-
ciones que, tampoco se pueden
considerar, en sentido estricto, re-
caudacién derivada de las actua-
ciones de control. Esta partida in-
cluyé el importe minorado por los
6rganos de la Agencia en las solici-
tudes de devolucién realizadas por
los contribuyentes, como conse-
cuencia de la aplicacién de la nor-
mativa de los impuestos. La cuan-
tia de las minoraciones se calcula
por la diferencia entre el importe
solicitado por el contribuyente y la
devolucién acordada en cada caso.
El Tribunal senala que no se deben
computar estas cifras como si fue-
ran una recaudacién generada

GRAFICO 2
EVOLUCION DE LOS RESULTADOS DIRECTOS DE LAS ACTUACIONES
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por las actuaciones de la lucha
contra el fraude. Excluyendo el
importe de las minoraciones sobre
las devoluciones efectuadas, se ob-
tienen unas cifras de «ingresos direc-
los de actuaciones de conlrol» cuya
evolucion se refleja en el siguiente
grafico 3.

Aun con estas cifras, el Tribu-
nal analiza en su Informe los com-
ponentes que se incluyeron y pone
de manifiesto que se siguen impu-
tando en estos resultados algunos
ingresos inducidos. En concreto,
los «ingresos inducidos previo re-
querimiento», donde se computa-
ron los procedentes de las autoli-
quidaciones extemporineas para
las que se practic6 un requeri-
miento previo. Excluyendo de es-
tos resultados el importe de las
autoliquidaciones extemporaneas
que exigieron requerimiento pre-
vio, se obtienen otras cifras mas

acotadas de la lucha contra el frau-
de, que reflejan, dnicamente, las
cantidades directamente cobradas
por actuaciones concretas de con-
trol. Los importes de estos ingre-
sos se reflejan en el grafico 4 si-
guiente.

Estas cifras, senala el Informe,
constituyen el ntcleo fundamen-
tal de los resultados econémicos
de la lucha contra el fraude y
ofrecen importes homogéneos y
comparables durante el periodo
fiscalizado. Con estos resultados,
que reflejan auténticos ingresos
(no minoraciéon de devoluciones)
y directamente derivados de ac-
tuaciones de control (no ingresos
inducidos), el Tribunal mantiene
la valoracién positiva de la evolu-
cién de los resultados de la lucha
contra el fraude que se hizo al
principio de este analisis. Sin em-
bargo, aunque los resultados son

GRAFICO 3
EVOLUCION DE LOS INGRESOS DIRECTOS DE ACTUACIONES DE CONTROL
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GRAFICO 4

EVOLUCION DE LOS INGRESOS DE LIQUIDACIONES Y ACTOS DE GESTION
RECAUDATORIA POR ACTUACIONES DE CONTROL
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crecientes, el Informe incluye
una serie de valoraciones sobre
los mismos, para intentar com-
probar si se pueden considerar
suficientes, en términos absolu-
tos; poder detectar debilidades y
formular recomendaciones para
su mejora.

IIL.2. Algunos analisis sobre
los resultados de la lucha
contra el fraude

111.2.1.  Los resultados de la lucha
contra el fraude en relacion
con la recaudacion
tributaria y la evolucion

del PIB

El Informe sefnala que una pri-
mera valoraciéon de los resultados
econ6émicos de la lucha contra el
fraude permite concluir que han
seguido una tendencia creciente
en un periodo de estancamiento

2011 2012

econémico, tanto de la recauda-
cién tributaria, como del PIB. Esta
conclusién se apoya en que los da-
tos provisionales de evolucién del
PIB fueron de -0,3%, 0,4% vy
-1,4% respectivamente los tres
ejercicios fiscalizados (fuente INE).
La recaudacién tributaria también
se estancd, durante el periodo fis-
calizado; sin embargo, se produjo
un crecimiento continuado de los
resultados de la lucha contra el
fraude.

La utilizacién de series tempo-
rales mas largas permiten extraer
nuevas conclusiones. Utilizando
como referencia los datos desde
2004, la evolucién anual del PIB
en el periodo 2004-2009 fue de
3,3%, 3,6%, 4,1%, 3,5%, 0,9% vy
-3,7% respectivamente. Los datos
de recaudacion en cifras ajustadas
y los resultados de la lucha contra
el fraude con cifras de realizado,
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en el periodo 2004-2012, se refle-
jan en el gréfico 5.

La recaudacién evoluciond en
consonancia con el ciclo econémi-
co, iIncrementandose en anos de
crecimiento y disminuyendo en
anos de recesién, mientras que
los resultados de la lucha contra
el fraude mantuvieron una ten-
dencia creciente durante toda la
serie temporal, incluso en perio-
dos de recesion y de retroceso en
la recaudacion. El Informe senala
que la recaudaciéon durante el
periodo fiscalizado (2010-2012)
se mantuvo esencialmente cons-
tante y a niveles similares a los del
ano 2005, mientras que los resul-
tados de la lucha contra el fraude
crecieron de modo constante, de
manera que los resultados en
el periodo fiscalizado doblaron,
ampliamente, a los obtenidos en
2005.

I11.2.2.  Los resultados de la lucha
contra el fraude en relacion
con la economia sumergida

El Informe de fiscalizaciéon con-
tiene una comparaciéon entre los
datos de recaudacién de la Agen-
cia y los resultados de la lucha con-
tra el fraude. Esta relacién permi-
tereflejarla parte delarecaudacion
de la Agencia que afloré mediante
las actuaciones de control y lucha
contra el fraude que, en porcenta-
je y durante el periodo fiscalizado,
se refleja en el grafico 6.

El Tribunal de Cuentas pone de
manifiesto que estos porcentajes,
aun mejorando de forma constante
durante el periodo fiscalizado, se
alejan mucho de las estimaciones
que se manejan por distintos agen-
tes econémicos sobre la economia
sumergida en nuestro pafs. El In-
forme insiste en que el Tribunal no
suscribe ninguna de las estimacio-

GRAFICO 5

EVOLUCION DE LA RECAUDACION BRUTAY LiQUIDAY DE LOS RESULTADOS
DE LA LUCHA CONTRA EL FRAUDE DESDE 2004
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GRAFICO 6

VALORES PORCENTUALES DE LOS RESULTADOS DE LA PREVENCION Y CONTROL
DEL FRAUDE RESPECTO A LA RECAUDACION AJUSTADA BRUTAY LIQUIDA
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nes concretas que se han realizado
sobre esta materia, y que reconoce
que no existe una metodologia ge-
neralmente aceptada, ni un con-
senso basico sobre las mismas. Los
principales organismos estadisticos
internacionales (EUROSTAT, FMI,
ONU, OCDE, Banco Mundial) han
advertido sobre el limitado valor de
las estimaciones sobre economia
sumergida, y con estas limitaciones,
y a efectos meramente orientativos
o indiciarios, el Informe sefnala que
distintos Informes cifraron la eco-
nomia sumergida en nuestro pais
entre el 17% y el 25% del PIB du-
rante el periodo fiscalizado. A titulo
de ejemplo senala que el Consejo
Econémico y Social la cifré en el
19,2% del PIB en 2012.

El Tribunal concluye que aun-
que los datos sobre resultados de
la lucha contra el fraude han ex-
perimentado una mejora conti-

@ Porcentaje sobre la Recaudacion bruta

nuada en cada uno de los ejerci-
cios fiscalizados, sin embargo, los
resultados absolutos de la recau-
dacion obtenida por las actuacio-
nes de control son atun insuficien-
tes, a la vista de los datos sobre la
economia sumergida que se han
ofrecido.

I11.2.3.  Los resultados de la lucha
contra el fraude en relacion
con la deuda pendiente

El Informe de fiscalizacién con-
sidera muy relevantes para valorar
los resultados de la lucha contra el
fraude los datos sobre la gestiéon
de la deuda tributaria que se obtu-
vieron durante los trabajos de fis-
calizaciéon. El Tribunal de Cuentas
sefiala que el incremento de la
deuda pendiente al final de cada
ano, las cifras tan importantes de
deuda tributaria que debe anular-
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se o que no puede cobrarse y debe
ser cancelada sin ingreso, de deu-
da litigiosa o de deuda en gestion
de cobro, ponen de manifiesto que
la mejora de los resultados de la
lucha contra el fraude, ademas de
aflorar actividades ocultas al fisco
exige, también, incidir en la ges-
tion de la deuda pendiente, de
manera que las deudas que se ge-
neren como consecuencia de las
actuaciones de control den lugar a
una recaudacién efectiva de las
mismas. Los datos de deuda pen-
diente al principio y al final de
cada uno de los ejercicios fiscaliza-
dos fueron los que se reflejan en el
gréfico 7.

El Tribunal concluye que la
deuda pendiente al final de cada
ejercicio fue creciendo de afio en
ano, y su cuantia es muy relevante.
Insiste en que la mejora de los re-
sultados de la lucha contra el frau-

de no solo exige aflorar deuda me-
diante el adecuado abordaje de la
economia sumergida sino que, de
manera muy importante, exige
mejorar el cobro de las obligacio-
nes fiscales incumplidas. Desde
este punto de vista, resulta tan
relevante gestionar con buenos re-
sultados las deudas que generan
las actuaciones de control, como
planificar y realizar nuevas medi-
das de lucha contra el fraude que
permitan afrontar los elevados ni-
veles de economia sumergida que
podrian existir.

I11.2.4.  Los resultados de la lucha
contra el fraude en relacion

con la deuda litigiosa

La mayor parte de la deuda
pendiente en periodo voluntario al
final de cada ejercicio (aproxima-
damente el 50%) se encontraba en
estado de suspension por litigio.

GRAFICO 7
EVOLUCION DE LA DEUDA PENDIENTE DURANTE EL PERIODO FISCALIZADO
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GRAFICO 8

EVOLUCION DE LA DEUDA LITIGIOSA EN PERIODO VOLUNTARIO DURANTE
EL PERIODO FISCALIZADO
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Las memorias de los Tribunales
Econémico Administrativos ponen
de manifiesto que los fallos en pri-
mera instancia dieron la razén a los
contribuyentes en casi un 40% de
las reclamaciones, a lo que habria
que sumar los fallos en una fase
procesal posterior, ante la juris-
diccién contencioso-administrativa,
también favorables a los contribu-
yentes. Esto da lugar, por lo tanto, a
un porcentaje muy importante de
deuda litigiosa que acaba siendo
anulada como consecuencia de las
resoluciones de los litigios.

El Tribunal senala que la im-
portancia de la cuantia de la deu-
da litigiosa, muy por encima de los
10.000 millones de euros durante
todo el periodo fiscalizado, afecté
a los resultados de la lucha contra
el fraude por las importantes anu-
laciones de deuda derivadas de las
resoluciones de los TEA y de los

Diciembre 2012

Tribunales de la jurisdicciéon con-
tencioso-administrativa, y produjo
el efecto de alargar durante afios
algunos procedimientos de cobro.
El estado de la deuda litigiosa en
periodo voluntario durante los
ejercicios fiscalizados se refleja en
el grafico 8.

1I1.2.5. Los resultados de la lucha
contra el fraude en relacion
con la deuda cancelada

3 el crédito incobrable

Otro andlisis que se incorpora al
Informe es el que se refiere a la
deuda que se cancel6 sin ingreso.
El Informe sefiala que la deuda en
periodo ejecutivo que se canceld
sin ingreso ascendié en total a
16.390 millones de euros, el 70,6%
del total de los ingresos directos de
actuaciones de control durante ese
periodo (23.221 millones de eu-
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ros). Profundizando en el desglose
de las cifras de deuda que no pudo
cobrarse y que debi6 ser cancelada
sin ingreso el dato mas relevante
resulta de la evolucién del crédito
incobrable que, sefiala el Informe,
pone de manifiesto el problema
creciente de las insolvencias duran-
te este periodo de crisis econémica.

Limitando el dato inicamente a
la deuda en periodo ejecutivo, se

consideraron incobrables créditos
por importe de 15.075 millones de
euros, €l 66% del total de la recau-
dacion directa por la lucha contra el
fraude durante el periodo fiscaliza-
do. Las insolvencias de los deudores
tributarios se convirtieron, de este
modo, en uno de los grandes ries-
gos para la mejora de los resultados
de la lucha contra el fraude.

JOSE ANGEL FERNANDEZ FERNANDEZ



