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Presentacion
La obligada transparencia

Juan Velarde Fuertes
Director de la Revista EspaRora pE CONTROL EXTERNO

La economia espafola ha pasado a alterar su estructura y su co-
yuntura recientemente. Su estructura, muy a fondo, a partir de su
situacion previa en la Unién Europea, al pasar a ser fundadora de la
Unién Econdémica y Monetaria, y con ella eliminar a la llegada del
euro parte notable de su soberania en el terreno financiero. Su co-
yuntura, al sumarse como consecuencia de la confluencia de una
fuerte crisis econémica internacional, otra que pasaba a ser especifi-
camente espafola a partir de las decisiones del afio 2003. En ese con-
texto, tanto para la mayor eficacia econémica como para la colabora-
ci6on ciudadana en el proceso, se ha planteado con agudeza la
cuestién de la transparencia del sector publico. En una democracia
eso tiene un valor extraordinario.

De ahi que, en este numero final del ano 2012, el Consejo Edi-
torial de esta publicacion se propusiese que la de la transparencia
era una cuestion esencial. Con ello, en buena parte se trata de un
nimero monografico sobre este asunto, que se inicia con el articu-
lo del interventor general del Estado, José Carlos Alcalde Hernédn-
dez, «Transparencia y acceso a la informacién econémico-financiera
del sector publico». De €él, que, naturalmente, ofrece una apertura
magnifica a todo el contenido de esta Revista. He decidido extraer
de casi cada uno de los articulos un parrafo especialmente signi-
ficativo. Carece de sentido iniciar una especie de sintesis de un
haz tan notable de aportaciones, pero si resulta interesante sefialar
ciertas aportaciones criticas que se contienen en las diversas apor-
taciones.
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Para empezar, volviendo al articulo de José Carlos Alcalde Her-
nandez, ¢no tiene importancia suma la alusién al articulo 433 bis
anadido por la Ley Organica 7/2012, de 27 de diciembre, que modi-
fica la Ley Orgénica 10/1995, de 23 de noviembre, del Cédigo Penal
en materia de transparencia y lucha contra el fraude fiscal y en la se-
guridad?

El juicio que merece es importante: «Evidentemente no resulta
discutible la consideracién especifica de este concreto supuesto de
delito por “fraude contable” en el sector publico, si bien debo sefalar
que... la descripcién del tipo presenta algunos aspectos confusos al
acumular de forma inconexa supuestos especificamente contables
con otros imprecisos de documentos previos o informaciéon posterior
que no tendrian estrictamente dicho cardcter.» Igualmente se consi-
dera «nsuficiente el precepto al no contemplar claramente el su-
puesto (que incluso no parece mas relevante que el estricto fraude
contable) de la ocultacién de operaciones o hechos econémicos a las
oficinas de contabilidad para su adecuado registro».

El profesor Andrés Ferndndez Diaz y consejero emérito del Tri-
bunal de Cuentas, en su espléndido articulo «La Economia de la
Transparencia Puablica: una primera aproximacién», tiene este plan-
teamiento precioso: «Hablar de la Economia de la Transparencia su-
pone, al igual que sucede en las otras ramas de la Economia, intentar
cuantificar el coste que le supone a un pais practicar un mal control
de la gestion puiblica y carecer del marco institucional y de los instru-
mentos de evaluacién que permitan que los agentes econémicos y la
sociedad en general tengan una informaciéon clara y completa de
cuanto acontece y se deriva de dicha gestién... Hay que reconocer...
que el perfil més cualitativo de la nocién de transparencia puede ha-
cernos pensar en la existencia de una mayor dificultad para conocer
y medir el impacto econémico que se produce como consecuencia de
una falta de informacién de la actividad del sector publico, pero el
“parentesco” entre falta de transparencia y potencial corrupcién nos
puede ayudar en la tarea.»

Begona Sesma Sanchez, profesora titular de la Universidad de
Oviedo, presenta un sélido articulo titulado «Comentarios al Infor-
me de Fiscalizacién del Tribunal de Cuentas sobre el cumplimiento
del principio de transparencia establecido en la legislacién sobre es-
tabilidad presupuestaria en relacién con los Presupuestos Generales
del Estado para los ejercicios 2007 y 2008». De él procede un largo
argumento, pero de importancia evidente. Se inicia con que entien-
de que el estatus constitucional del Tribunal de Cuentas «atribuye a
este 6rgano el ser supremo 6rgano fiscalizador de las cuentas y de la
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gestién econémica —subrayado de la profesora Sesma— del Estado».
De ahi parte todo este importante planteamiento: «Me parece evi-
dente que el concepto constitucional de “gestion econémica” no
puede limitarse exclusivamente a la fiscalizacién de la ejecucion y li-
quidacién de los PGE para excluir al TCu de su legitimo interés por
conocer la consistencia, representatividad, idoneidad y suficiencia
de la informacién empleada para elaborar los PGE. Si el TCu de-
pende, ademas, directamente de las Cortes Generales y por delega-
ci6n de ellas ejerce no sé6lo el examen y comprobacion de la Cuenta
General del Estado, sino también la fiscalizaciéon de toda la “gestién
econ6émica”, no hay razén para limitar sus competencias inicamen-
te a la fiscalizacion a posteriori de los Presupuestos maxime cuando
el Tribunal no es ajeno a realidades econémicas mds préximas en el
tiempo —como refleja habitualmente el propio programa anual de
fiscalizaciones—y, desde luego, por su experiencia y capacitaciéon téc-
nica en el andlisis presupuestario puede aportar mucho al control
politico que ejerce el Parlamento al momento de la aprobacién de
las LPGE. Las propias Cortes Generales, a través de su Comision
Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, han instado a
éste a “efectuar un analisis sobre el endeudamiento financiero de los
distintos sectores publicos”, y me parece evidente que dicho analisis
no puede realizarse con el debido rigor si no se permite al TCu ac-
ceder a la documentacién y a las previsiones macroeconémicas utili-
zadas para elaborar los Proyectos de LGPE. Me parece fuera de
duda que la fiscalizacién de la ejecucion y liquidacion de los PGE es
claramente insatisfactoria si el TCu no puede conocer las causas de
las desviaciones vinculadas a la deficiente programacién y elabora-
ci6n del documento presupuestario. Y, en fin, al margen de la legiti-
macién constitucional del TCu para llevar a cabo esta fiscalizacion,
lo cierto es que en la actual realidad econémica y politica de nuestro
pais es dificil encontrar argumentos para oponerse a un Informe
sobre la aplicacién del principio de transparencia presupuestaria, a
un principio que propugna la utilizaciéon y el conocimiento publico
de unos datos presupuestarios exhaustivos y fiables que, a fin de
cuentas, no son sino la plasmacién del legitimo interés de los ciuda-
danos por conocer el resultado de su contribucién al sostenimiento
de los gastos publicos mediante el pago de tributos. Por ello resulta
sorprendente la postura del Ministerio —entonces— de Economia y
Hacienda poniendo reparos al TCu para llevar a cabo esta fiscaliza-
cién. Su actitud no coincidia, en absoluto, con los alegatos que, fren-
te a las instituciones europeas y en otros foros, se hacian desde el
propio Ministerio a favor de la transparencia presupuestaria como
una “exigencia democratica ante los ciudadanos”. Con todo, también




8 Reuvista Espanola de Control Externo

hay que reconocer una sorprendente evidencia, cual es la delibera-
da omisién de menciones al TCu en la reciente Ley Orgénica 2/2012
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera» (subraya-
do de la profesora Sesma).

Enlaza esta aportacién con la de José Pascual Garcia, «Nota sobre
la discutida competencia del Tribunal de Cuentas para fiscalizar la
transparencia», a la que pertenecen estos parrafos contundentes:
«Nada puede objetarse a que el Tribunal de Cuentas, en el ejercicio
de su funcién fiscalizadora, examine y controle la transparencia en la
fase de ejecucion presupuestaria. El Tribunal esta habilitado por el
articulo 136 de la Constitucién Espafola para fiscalizar la gestién
econdmica del sector publico, y el articulo 9 de la Ley Orgénica del
Tribunal de Cuentas precisa que “la funcién fiscalizadora del Tribu-
nal de Cuentas se referird al sometimiento de la actividad econémi-
co-financiera del sector publico a los principios de legalidad, eficien-
cia y economia”. Es obvio que un cambio en la legislaciéon financiera
vigente en el momento de aprobarse la citada Ley Organica o una
profundizacién en el contenido y alcance de los principios de eficien-
cia y economia no requiere, para que el Tribunal entre a verificar su
aplicacién, que se modifique la legislacion reguladora del organismo
fiscalizador. Es la aplicacién de la legislacién vigente en cada momen-
to la que ha de ser objeto de control. No puede admitirse, por lo
mismo, la argumentacién contra la fiscalizacién basada en la falta de
regulaciéon en la legislacion del Tribunal de la fiscalizacién de la
transparencia». Ailddase que «el cuarto pilar del Cédigo de buenas
précticas de transparencia fiscal del FMI —Garantias de integridad-,
se refiere a la calidad de los datos fiscales y a la necesidad de someter
esa informacién a una rigurosa evaluacién independiente». Por todo
ello concluye que «as razones a favor de las competencias del Tribu-
nal de Cuentas para fiscalizar la aplicacién del principio de transpa-
rencia en todas las fases del ciclo presupuestario en las que se proyec-
ta, en nuestra opinién, son poderosas y concluyentes. En ningin
caso el objeto del control serfan los actos del Gobierno o de las Cortes
Generales en el ejercicio de sus competencias presupuestarias consti-
tucionales, sino la verificacién de la documentacién que ha de elabo-
rar la Administracién, que al realizarse con posterioridad a su prepa-
racion, e incluso a la aprobacién de la Ley a la que se une, no entraria
en contradicciéon con el caracter consuntivo de la funcién fiscaliza-
dora. Una fiscalizacién que se limitara a la fase de liquidacién pre-
supuestaria serfa incompleta y no permitirfa identificar los posibles
fallos en la aplicacién del principio... Seria muy positivo que en el
Proyecto de Ley de Transparencia, acceso a la informacién publica y
buen gobierno, actualmente en tramitacién parlamentaria, se inclu-
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yera alguna prevision al respecto. Pero nada se contiene en el citado
proyecto sobre este extremo».

Tiene mucha importancia el estudio empirico efectuado por los
profesores de la Universidad de Granada, Laura Alcaide Mufoz, Ra-
quel Garde Sanchez y Manuel Pedro Rodriguez Bolivar titulado «La
transparencia de las Entidades de Fiscalizaciéon autonémicas en Espa-
na. Un estudio empirico». Después de un excelente trabajo, como se
ha dicho, empirico, se consigna que «podemos afirmar que las Enti-
dades de Fiscalizacion han realizado numerosos esfuerzos en pro de
la transparencia de la informacién econémico-financiera publica,
mejorando la rendiciéon de cuentas, cumpliendo con el rol que tienen
asignado como defensoras de los derechos de los ciudadanos. Estos
esfuerzos se pueden ver materializados en el portal de rendiciéon de
cuentas (www.rendiciondecuentas.es). Este portal favorece la rendi-
ci6n telematica de las cuentas de las entidades locales, contribuyendo
a que el cumplimiento de la obligacién de rendir su cuenta sea senci-
llo, incrementando la eficacia y eficiencia del control externo y, por
ende, aumentando la transparencia de la gestiéon publica realizada
por las Entidades de Fiscalizacién autonémicas».

La maestria de Ana Maria Pérez Tértola, ahora magistrada de lo
Contencioso-Administrativo, queda de manifiesto en su articulo
«Transparencia y Tribunal de Cuentas. La responsabilidad contable
y la futura normativa de transparencia, acceso a la informacién pu-
blica y buen gobierno». A él pertenece este parrafo introductorio y
muy significativo: «Pocas leyes, leyes claras y transparencia. Tener
normas y garantizar su cumplimiento. Un tnico portal. Nueva Ley
de Partidos. Aprobacién de la Ley de Transparencia. Agilizaciéon de
los procesos de exigencia de responsabilidades. Exigencia de ética
publica. Reforzamiento de las instituciones: unas adecuadas insti-
tuciones generan incentivos para el buen gobierno, ademas de de-
sarrollo econémico y calidad democratica, y desincentivan comporta-
mientos oportunistas e inmorales. Y transparencia.»

José Manuel Suarez Robledano, consejero del Tribunal de Cuen-
tas, en su articulo «Transparencia en materia penal: comentario a la
reciente reforma del Codigo Penal en materia de transparencia y lu-
cha contra el fraude fiscal y en la Seguridad Social», despliega un
trabajo completisimo del que se obtienen estas conclusiones:

«a) La reforma legislativa contemplada tiene por finalidad el re-
forzamiento de la transparencia de la actividad de la administraciéon
y del régimen de responsabilidad de partidos politicos y sindicatos,
asi como, en materia de la eficacia de los instrumentos de control de



10 Reuvista Espanola de Control Externo

los ingresos y del gasto publico, con la finalidad de establecer las re-
formas necesarias en los sectores o actividades econémicas afectadas
por la crisis econémica, en las que existe una mayor percepcion del
fraude.

b) Se viene a introducir una profunda revision de los delitos con-
tra la Hacienda Publica y contra la Seguridad Social.

¢) Se introduce, con la declarada finalidad de dotar de transpa-
rencia al sector publico y fortalecer la confianza de las instituciones
publicas, un novedoso tipo penal referido a la penalizacién de las
conductas de ocultaciéon, simulacién y falseamiento de las cuentas
publicas.

d) En el ambito de la responsabilidad penal de las personas juridi-
cas no estaba incluida la posible de los partidos politicos o de los sindi-
catos. Como dicha exclusion no obedecia a finalidad alguna minima-
mente justificada, la reforma se preocupa de incluir a dichas personas
juridicas en la regla del Cédigo Penal mediante el expediente consis-
tente en suprimir la mencién a su exclusién en el mismo.

¢) Con la regularizacién tributaria, que consista en una declara-
ci6n completa y veraz, asi como con el conjunto pago integro de la
deuda tributaria, se elimina la responsabilidad penal en principio
subsistente.

/) Se cuida el legislador de eliminar del precepto referido la posi-
ble referencia a una excusa absolutoria en tanto que, producida la
regularizaciéon en la forma indicada, lo que tiene lugar es una vuelta
a la legalidad y a la desaparicioén del inicial y, por ello, provisional
reproche punitivo.

g) Ambas actuaciones de reconocer y de pagar deben realizarse o
llevarse a cabo con anterioridad al inicio de cualquier procedimiento
de comprobacién o de investigacién. Si dicho reconocimiento del de-
lito y pago de la deuda tributaria ocurre con posterioridad tendra
lugar la atenuacién de la pena en uno o dos grados.

h) Se permite que la Administracién Tributaria contintie con el
procedimiento administrativo de recaudaciéon o de cobro de la deu-
da tributaria, no obstante la pendencia del proceso penal.

7) Se viene a establecer que la figura delictiva en las defraudacio-
nes de la Hacienda Publica de la Unién Europea existird desde que
la cantidad defraudada supere los 50.000 euros, frente a la defrauda-
ci6én tributaria ordinaria en la que la cifra es la de 120.000 euros, ya
anteriormente prevista. Inclusive se castiga la defraudacién como de-
lito a partir de los 4.000 euros.
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k) Se introduce un nuevo tipo agravado de delito fiscal consistente
en tipificar las conductas de mayor gravedad o de mayor compleji-
dad en su descubrimiento, sancionadas con pena de prisién de hasta
seis anos de duracién, llevando la consecuencia de prescribir a los
diez anos en atencién a lo establecido en el articulo 131 del Cédigo
Penal, y no en cinco como ocurria con anterioridad.

[) En los casos en los que la defraudacion tributaria se lleve a cabo
en el seno de una organizacién o grupo criminal, o por personas o
entidades que actien bajo la apariencia de una actividad econémica
real sin desarrollarla de forma efectiva, el delito se podrd perseguir
desde el mismo momento en que se eluda el pago de una cantidad
igual o superior a 120.000 euros, sin necesidad de esperar a que expi-
re el periodo voluntario de declaraciéon del tributo correspondiente.

ll) St se inicia una actuacién inspectora, rige el plazo ordinario de
un ano para la terminacién de dicha actuacién, plazo que no sera
aplicable si el inicio de la investigacién tiene lugar en la via judicial o
de la instrucciéon penal por medio de la presentacién de la corres-
pondiente denuncia o querella criminal.

m) En los delitos contra la Seguridad Social, la Ley Orgénica 7/2012
introduce las mismas reformas que para el delito fiscal en lo que res-
pecta a la regularizacién, el apremio de la deuda en via administrati-
va y el subtipo privilegiado en caso de confesion.

n) Es condicién objetiva de punibilidad la cuantia de dichos delitos,
muy reducida respecto de la anteriormente vigente, de 50.000 euros
en cuatro afos naturales.

7) Los delitos contra los derechos de los trabajadores vienen a mo-
dificarse con la finalidad de penalizar a los que incumplan de forma
grave la normativa laboral por medio de conductas que supongan,
ademas, una injusta competencia desleal respecto a las empresas,
emprendedores y trabajadores auténomos que cumplan dichas obli-
gaciones laborales.

0) Asi, en dichos delitos, se perfila de forma mas adecuada la san-
ci6n penal de quienes de forma masiva o colectiva recurren a la utili-
zacion de trabajadores sin haber formalizado su incorporacién al Sis-
tema de la Seguridad Social que les corresponda, o sin haber obtenido
la preceptiva autorizacién para trabajar en el caso de los extranjeros
que lo precisen.

p) La interpretacion auténtica de esa circunstancia de pasividad o
actuacion colectiva exigida tiene lugar si se dan alguna de las circuns-
tancias irregulares alternativas en el porcentaje de la contratacion de
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trabajadores que se prevén en la norma penal. El 25% en las em-
presas o centros de trabajo que ocupen a mas de 100 trabajado-
res, el 50% en las empresas o centros de trabajo que ocupen a mas
de 10 trabajadores y no mas de 100, o la totalidad de los mismos en
las empresas o centros de trabajo que ocupen a mas de 5 trabajado-
res y no mas de 10.»

El letrado del Tribunal de Cuentas, Borja Carbajosa Pérez, se ocu-
pa de una cuestiéon candente en su articulo «I'ransparencia y financia-
ci6n de los partidos politicos». Este parrafo es bien significativo: «Los
insistentes llamamientos realizados por el Tribunal de Cuentas en sus
mociones e informes para que se regule adecuadamente el régimen
de control en materia de financiaciéon electoral no han sido atendidos
por el legislador. Ninguna de las recientes reformas de la LOREG ha
planteado novedades en este aspecto, al contrario de lo que ha sucedi-
do con la normativa de financiacién ordinaria.»

Toda esta gavilla de planteamientos de un interés extraordinario,
como he intentado demostrar a través de la transcripcién de parrafos
que me parecieron especialmente significativos, tiene el notable colo-
fon del articulo del teniente coronel interventor Justo Alberto Huer-
ta Barajas, titulado «LLa transparencia en el control del gasto de de-
fensa, elemento esencial para la gestién de la crisis». Entre mil cosas
interesantes que contiene este articulo no es posible dejar de transcri-
bir lo que sigue: «En la actualidad 90 paises de todo el mundo cuen-
tan con una Ley de Transparencia. S6lo carecen de ella en Europa
cuatro: Espana, Chipre, Malta y Luxemburgo... Suecia se convirtié
en el primer pais del mundo que reconocié y regulé con una ley es-
pecifica el derecho fundamental de acceso a la informacién publica...
alla por el afio 1766. La Declaracion de Derechos del Hombre y del
Ciudadano de 1789 certificaba, en su articulo 15, que “la sociedad
tiene derecho a pedir cuentas de su gestién a todo agente publico”. Y
como senala el catedratico José Luis Pinar Manas, en una declaracion
conjunta de la ONU, la OECE y la OEA, de 6 de diciembre de 2004,
se afirmaba que el derecho de acceso a la informacién en poder de
las autoridades publicas es un derecho humano fundamental, y la
Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea recoge el
derecho a la transparencia como parte del derecho a una buena ad-
ministracién (arts. 41 y 42). El Tribunal de Justicia de las Comunida-
des Europeas, en su sentencia de 1 de julio de 2008, ha resaltado la
estrecha relacién que existe entre transparencia y democracia.» Pero
en materia de defensa mas adelante sefiala que «es deber de los Esta-
dos adoptar medidas que tengan como objetivo garantizar la defensa
y la seguridad publica con todos los instrumentos que pongan en sus
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manos el Estado de derecho y el principio de legalidad. Ello exige un
marco legal claro que permita la actuaciéon de las Fuerzas Armadas y
de Seguridad y de los jueces y tribunales, pero que respete los dere-
chos y libertades de las personas», que constituyen tabties que deben
ser invulnerables.

Ademas de esto, Javier Medina Gugarro y José Antonio Pajares
Giménez ofrecen una pormenorizada crénica «Sobre la legislacion y
la jurisprudencia mas relevante producida... en relaciéon con las ma-
terias que directa o indirectamente afectan a la actividad econémico-
financiera del sector publico, asi como sobre las fiscalizaciones apro-
badas por el Pleno del Tribunal y publicadas en el Boletin Oficial del
Estado.

Finaliza el nimero, con dos recensiones: una de J. I. Criado, de la
obra e-government: la prestacion de servicios y rendicion de cuentas de las
Administraciones Publicas a través de Internet, y otra mia, de la tesis pre-
sentada en la Universidad de Lima por Fernando Palomino Pella,
Creacion de un Tribunal de Cuentas en la Comunidad Andina: experiencia
de la Union Europea.
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Transparencia y acceso a la informacion
economico-financiera del sector publico

José Carlos Alcalde Hernandez
Interventor General de la Administracién del Estado

1. PRESENTACION

Se ha dicho que la gestién publica solamente podra ser eficaz y
eficiente, como exigen los articulos 31 y 103 de la Constitucién, cuan-
do sus objetivos, lineas de actuaciéon, medios y recursos y los resulta-
dos obtenidos puedan ser conocidos, en tiempo y forma adecuados,
analizados y valorados por la sociedad, por los ciudadanos, destinata-
rios de dicha gestién, y cuya valoracién serd un elemento esencial
para el ejercicio de sus derechos politicos. Aunque todavia hay un
importante camino por recorrer, son ya relevantes las iniciativas
adoptadas en materia de transparencia en las Administraciones Pu-
blicas espafolas, y en el ambito de la Administracién Publica estatal
por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, algunas
de las cuales, que conciernen especialmente a la Intervencién Gene-
ral de la Administracion del Estado, se van a desarrollar en los si-
guientes apartados de este articulo.

Nuestra pertenencia a estructuras supranacionales, muy especial-
mente desde la integracién en la Unién Monetaria Europea por los
requerimientos en materia de déficit y deuda publicos, el escenario
de globalizaciéon propio de la sociedad de la informacién y, por qué
no admitirlo, también el contexto actual de profunda crisis econémi-
ca demandan una especial exigencia en materia de transparencia fi-
nanciera, siendo la informacién econémico-presupuestaria un requi-
sito imprescindible para el conocimiento y el andlisis econémico v,
sobre todo, de respuesta a los requerimientos de confianza institucio-
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nal y funcional que se plantean a nuestro pais, como es conocido, al
margen ahora de su mayor o menor justificacion.

Como punto de partida debe citarse el «Coédigo de buenas
précticas de transparencia fiscal» del FMI, que ha servido de base
a la mayoria de las iniciativas adoptadas por los paises de nuestro
entorno. En 1998 el FMI introdujo el citado Cédigo, lo que propi-
ci6 un programa voluntario de evaluaciones de la transparencia
fiscal. Esta labor fue reflejo de un consenso manifiesto en torno a
la importancia de la transparencia fiscal para el buen gobierno,
que a su vez se consideraba crucial para lograr la estabilidad ma-
croeconémica y un crecimiento sostenible de alta calidad. Los ob-
jetivos originales que guiaron la elaboraciéon del programa de trans-
parencia fiscal siguen siendo validos y son el fundamento de las
revisiones del Cédigo y del Manual efectuadas en 2007. En este
contexto, la transparencia fiscal implica la apertura al puablico de
la estructura y las funciones del gobierno, los objetivos de la politi-

ca fiscal, las cuentas del sector pubhco y las perspectivas fiscales,
siendo preciso para su consecucién proveer informacién comple-
ta, real y disponible sobre las actividades pasadas, presentes y fu-
turas del gobierno.

A su vez, el «Cédigo de buenas practicas» del Fondo Monetario
Internacional fija como principios de la transparencia fiscal la clara
definiciéon de funciones y responsabilidades, la existencia de procesos
presupuestarios transparentes, el acceso de los ciudadanos a la infor-
macion y la existencia de garantias de integridad.

Muchas de las exigencias del Codigo pueden considerarse clara-
mente aplicadas en nuestro pais, sobre todo en cuanto tienen que ver
con principios financieros contenidos en la legislaciéon basica de la
Hacienda Publica (Leyes Generales Presupuestaria y Tributaria). No
obstante, existen otros requerimientos, sobre todo los que tienen que
ver con la publicacién de la informacién, su difusién y conocimiento
publico, que seguramente marcan la linea de mejora en este aspecto
y son en los que fundamentalmente vienen insistiendo las normas
mas modernas de estabilidad presupuestaria.

En el mismo sentido que el Codigo del FMI se sitta la Directi-
va 2011/85 del Consejo de 8 de noviembre de 2011 sobre los requisi-
tos aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miembros
que contempla dos aspectos fundamentales:

a) Sistemas nacionales de contabilidad publica, para los que re-
quiere dos cuestiones esenciales:



Transparencia y acceso a la informacion econdmico-financiera. .. 19

— Deberan cubrir de manera integra y coherente todos los subsec-
tores de las Administraciones Puablicas y deberan contener toda la in-
formacion necesaria para elaborar los datos (devengo) segin el SEC.

— Estardn sujetos a control interno y seran objeto de auditorias
publicas.

b) Divulgacién de los datos presupuestarios, con las siguientes in-
dicaciones concretas sobre su periodicidad.

— Mensual: Administracién Central, Comunidades Auténomas y
Administraciones de Seguridad Social.

— Trimestral: Corporaciones Locales.

Una vez esbozadas las ideas generales sobre transparencia finan-
ciera, extraidas del «Cédigo de buenas practicas de transparencia fis-
cal» del FMI, en los apartados siguientes se presentan las medidas
que en esta linea se han impulsado y se prevén impulsar en nuestro
pais, centradas fundamentalmente en las competencias de la IGAE
(contabilidad y control), asi como un breve andlisis, desde esta pers-
pectiva, del Proyecto de Ley de Transparencia, acceso a la informa-
ci6n publica y buen gobierno.

2. LA TRANSPARENCIA EN EL AMBITO DEL SEGUIMIENTO
PRESUPUESTARIO Y LA CONTABILIDAD PUBLICA

Dentro de la informaciéon que los poderes publicos deben facilitar
para dar cumplimiento al objetivo de la transparencia, se debe desta-
car la informacién contable como una parte especialmente importan-
te, ya que pone de manifiesto los resultados de las actuaciones publi-
cas que se relacionan con la actividad econémica en general, por lo
que interesa de una forma primordial a todos los agentes econémicos
del pais a efectos de que puedan tomar las decisiones mas adecuadas
en sus respectivos entornos.

Asi, se pueden distinguir los siguientes usuarios de la informacién
contable de las entidades publicas:

— Los 6rganos de representaciéon politica en los distintos niveles
de organizacién territorial del Estado, los cuales exigen cuentas a los
responsables sobre el uso de los fondos publicos.

— Los 6rganos de control externo, cuyos informes elaborados a
partir de las cuentas anuales suministradas por las entidades publicas
van dirigidos a los 6rganos de representacién politica.
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— Los usuarios de los servicios publicos prestados por la entidad
publica, a los que les interesard conocer la capacidad de la enti-
dad para seguir prestando dichos servicios con un nivel adecuado de
calidad, asi como el coste en el que se incurre en su prestacion.

— Los acreedores, que necesitan informacion financiera para esta-
blecer la capacidad de la entidad publica para hacer frente a sus pagos.

— Los intermediarios financieros, prestamistas € inversores en
deuda publica, que para proporcionar recursos financieros al sector
publico demandan informacién contable para evaluar la capacidad
de la entidad para cumplir con sus obligaciones y compromisos.

— Los analistas econémicos y financieros, que necesitan evaluar el
riesgo de las operaciones de las entidades publicas a efectos de aseso-
rar a los inversores.

— Los ciudadanos, que son los que financian las actividades de las
entidades publicas y para los cuales la informacién sobre la situacion
econdmica y financiera puede resultar una variable relevante a la hora
de decidir su intencién de voto.

— Otras entidades privadas, asociaciones o medios de comunica-
cién, que pueden demandar una informacién diversa sobre las dis-
tintas actuaciones de las entidades publicas.

El andlisis de los destinatarios de la informacién financiera nos
permite conocer cudles son sus necesidades concretas de dicha infor-
macién a fin de poder definir el contenido de la informacién que se
debera obtener de los sistemas de gestién econémico-financiera para
satisfacer esas necesidades. Independientemente de lo anterior, es
preciso tener en cuenta ademas las caracteristicas cualitativas o re-
quisitos que debe cumplir dicha informacién, ya que para conse-
guir el objetivo de la transparencia no sélo se trata de facilitar infor-
macién a los interesados en la actividad publica, sino que ademas
dicha informacién se haya elaborado adecuadamente con los niveles
de calidad y suficiencia requeridos por los destinatarios de la misma.
Como requisitos esenciales de la informacién contable puede citarse
la necesidad de que la misma sea identificable, oportuna, clara, rele-
vante, neutral, objetiva, susceptible de revision, etc.

Este principio de transparencia ha de plasmarse en que toda la
informacién derivada de la gestion econdémico-presupuestaria pubh—
ca llegue a la sociedad de la informacién (ciudadanos, empresas, uni-
versidades...) de forma inteligible y estructurada, periédica y pun-
tualmente, y a través de medios que permitan la accesibilidad por
todos los colectivos, y desde cualquier dispositivo fijo o mévil, y la
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reutilizacion de la misma. Sin duda, mas alla de los medios tradicio-
nales (publicacién en el BOE, publicaciones en soportes fisicos...), In-
ternet constituye un cauce a través del cual la informaciéon puede lle-
gar a los ciudadanos de forma generalizada y accesible.

Desde la IGAE se ha desarrollado un esfuerzo importante para
dar cumplimiento al principio de transparencia, de cara a mejorar y
ampliar la documentacién remitida al poder legislativo sobre la evolu-
ci6n del presupuesto y las estadisticas publicadas en el «portal de la
Administracién presupuestaria». Algunos ejemplos de estas publica-
ciones elaboradas por la institucién que dirijo (que en este sentido
responderian al requerimiento del Codigo del FMI antes senalado
relativo a los «Procesos presupuestarios transparentes») son los si-
guientes:

2.1. Informacion que se remite a las Cortes Generales

Sin perjuicio de la facultad que tienen las Cortes Generales de so-
licitar del Gobierno la informacién que estimen oportuna, con carac-
ter obligatorio se debe enviar la siguiente informacion:

a) Con periodicidad mensual, la IGAE informa a las Comisiones
de Presupuestos del Congreso de los Diputados y del Senado sobre
la ejecucién de los presupuestos.

b) Con periodicidad mensual, la Intervencién General de la Se-
guridad Social remite a dichas Comisiones informacién sobre la eje-
cucién de los presupuestos de las entidades que integran el sistema
de la Seguridad Social.

¢) Ejecucion de inversiones y su territorializacion: el articulo 16 de
la Ley de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2013 esta-
blece la obligacion de que el Gobierno informe a las Cortes Genera-
les, con caracter semestral, del grado de ejecucién de la inversion, en
su caso, con el detalle de la distribucién territorial del Estado y de sus
organismos auténomos.

2.2. Publicaciones periédicas de informacion

a) La IGAE da informacién mensual de las operaciones de ejecu-
ci6n del presupuesto del Estado y de sus modificaciones y operacio-
nes de tesoreria, y otras que se consideran de interés general.

b) La IGAE publica anualmente un resumen de los principales
estados y documentos que conformen la Cuenta General del Estado
y de la Cuenta de la AGE.
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¢) En el ambito de la Administracion General del Estado, el In-
terventor General de la Administraciéon del Estado elaborara trimes-
tralmente un informe sobre el cumplimiento de los plazos legales
para el pago de las obligaciones de la AGE, que incluira el nimero
y cuantia global de las obligaciones pendientes en las que se esté in-
cumpliendo el plazo, de acuerdo con el articulo 4 de la Ley 15/2010,
de 5 de julio, de modificacién de la Ley 3/2004, de 29 de diciembre,
por la que se establecen medidas de lucha contra la morosidad en
las operaciones comerciales.

2.3. Publicaciones en el ambito de la contabilidad nacional

a) Principales indicadores de la actividad economica y financiera del Es-
tado. Publicacién estadistica que muestra la estructura y evolucién
mensual de las principales operaciones de ingresos y gastos realiza-
dos por el Estado, tanto en términos de caja como en términos de
contabilidad nacional. Es la base ademas de las ruedas de prensa
mensuales ofrecidas por la Secretaria de Estado de Presupuestos y
Gastos.

b) Cuentas trimestrales no financieras de las Administraciones Publicas.
Publicacién que recoge los principales resultados obtenidos por el
conjunto del sector de las Administraciones Puablicas en el trimestre
de referencia.

¢) Avance de la actuacion economica y financiera de las Administra-
ciones Publicas. Informe de cardcter monografico, de periodicidad
anual, sobre la actividad econémica y financiera de las Administra-
ciones Publicas que analiza las operaciones realizadas por el con-
junto del sector exclusivamente en términos de la contabilidad na-
cional (SEC-95).

d) Cuentas de las Administraciones Publicas. Es una publicacién de
periodicidad anual, exclusivamente estadistica, que proporciona
una visién completa de las operaciones realizadas por todos los
agentes y por el conjunto del sector Administraciones Pablicas. Pre-
senta las cuentas econdmicas, asi como la clasificacion funcional del
gasto, elaboradas de acuerdo a los criterios de la contabilidad na-
cional (SEC-95).

¢) Cuentas Regionales. Publicacion anual que complementa a las
Cuentas de las Administraciones Publicas y que estd dedicada de for-
ma exclusiva a desarrollar las operaciones realizadas por las Comuni-
dades Auténomas y las Corporaciones Locales, clasificadas por Co-
munidades Auténomas y por regiones, respectivamente.
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) Cuentas de las Empresas Publicas. Es una publicacién anual, que
proporciona una visiéon de las operaciones realizadas por las empre-
sas publicas incluidas en el sector institucional de las sociedades no
financieras. Presenta las cuentas econémicas, por sectores institucio-
nales y también por ramas de actividad, elaboradas segin los crite-
rios metodoldgicos del SEC-95.

Finalmente, aunque no se trate de una publicacidn, tiene relevan-
cia a efectos de la transparencia la disponibilidad, a través del portal
Internet de la Administracién presupuestaria, de la informacién del
inventario de entes del sector publico estatal. Este inventario esta
constituido por todas las formas juridicas relacionadas en el articulo 2
de la Ley General Presupuestaria, excepto la Administracién Gene-
ral del Estado, e incluye todas las Agencias Estatales constituidas en
aplicaciéon de la Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias Estatales
para la mejora de los servicios publicos. Ademas se incluyen los entes
del sector publico con legislacion especifica. Para cada uno de los en-
tes se proporcionan sus datos generales y postales, la estructura de
dominio, los datos econémico-financieros mas significativos y el régi-
men de control. Asimismo ofrece el inventario de los grupos consoli-
dables estatales, proporcionando para cada uno de ellos las socieda-
des estatales que forman parte del perimetro de consolidacién. Como
informacién adicional, proporciona informacién relativa a otros en-
tes participados por el Estado: consorcios, empresas y fundaciones,
donde figura el Estado, directa o indirectamente, como uno de los
componentes de forma minoritaria.

3. NORMALIZACION Y CONSOLIDACION CONTABLE

Pero la transparencia no solamente debe centrarse en una mayor
disponibilidad de informacién, tan importante como lo anterior es
que esa informacion sea fiable y comprensible para su destinatario.
En esta linea precisamente, la Intervenciéon General de la Adminis-
traciéon del Estado ha impulsado diferentes proyectos en el ambito de
la contabilidad publica con los que se pretende en ultima instancia
mejorar la calidad de la informacién que se viene facilitando a los in-
teresados en la actividad publica, asi como los canales de suministro
de la misma. Se destacan a continuacién algunos de los proyectos
mas relevantes.

En el marco del objetivo de la normalizacién contable, la IGAE
promovi6 la elaboraciéon del nuevo Plan General de Contabilidad
Puablica (PGCP), que fue aprobado en abril de 2010. Las razones que
determinaron la preparacién del PGCP fueron las siguientes:
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— En primer lugar, la necesidad de armonizar la contabilidad pu-
blica espafola con los criterios incluidos en las Normas Internaciona-
les de Contabilidad para el Sector Pablico (NICSP).

— En segundo lugar, la necesidad de seguir manteniendo el obje-
tivo de la armonizacién de la contabilidad publica con la contabilidad
empresarial en Espana.

Este PGCP ha sido objeto de aplicacién obligatoria para las enti-
dades integrantes del sector publico administrativo estatal a partir
del 1 de enero de 2011. En el ambito autonémico, su aplicacién re-
querird la aprobacion de la correspondiente norma de dichas Admi-
nistraciones, por lo que lo mas probable es que la implantacién del
PGCP en las Administraciones Publicas autonémicas se produzca de
una forma paulatina en los préximos afos (2012-2014). En este pun-
to entiendo que ante la necesaria aplicacién general del mismo mar-
co de normalizacién contable es tarea pendiente el establecimiento
vinculante de un tnico Plan para todo el sector publico.

En el caso de las entidades locales, corresponde al Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas, a propuesta de la IGAE, la
aprobacion del Plan General de Cuentas para las entidades locales
conforme al PGCP. Por ello, aunque ha transcurrido poco tiempo
desde la implantacién del nuevo marco contable local, que fue en
enero de 2006, la IGAE ya ha elaborado las nuevas instrucciones
de contabilidad para la Administracién Local que adaptan la con-
tabilidad local al PGCP. En este momento se estd efectuando la tra-
mitaciéon de los informes preceptivos a dichas instrucciones, espe-
rando que puedan estar aprobadas en el primer trimestre de 2013
y que se apliquen en el sector publico local a partir de 1 de enero
de 2014.

Por otra parte, también dentro del objetivo de la normalizacién
contable, la IGAE ha impulsado la elaboraciéon de cuentas anuales
consolidadas en el ambito del sector publico dentro del proceso de
rendicién de las Cuentas Generales de las distintas Administraciones
Publicas.

En relacién con este tipo de informacion, se ha puesto en marcha
un proyecto, a iniciativa de la Intervenciéon General, para que las ci-
tadas Cuentas Generales se elaboren en los préximos afios en térmi-
nos consolidados y no en términos agregados, como se vienen rin-
diendo actualmente.

En estos momentos se estan tramitando los informes preceptivos
al borrador de Orden del Ministerio de Hacienda y Administracio-
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nes Publicas por el que se aprueban dichas normas de consolida-
ci6én, estimando que las mismas puedan estar aprobadas durante el
ano 2013.

Por otra parte, es la IGAE, como centro directivo de la contabili-
dad publica, el 6rgano al que corresponde el establecimiento de los
principios basicos de la contabilidad analitica que deben aplicar las
entidades publicas. De acuerdo con estas funciones que tiene atribui-
das, la Intervenciéon General ha desarrollado diferentes actividades
con el objetivo final de conseguir una implantacién generalizada de
sistemas de contabilidad de costes en las entidades integrantes del
sector publico espainol. Dentro de estas actividades, a principios de
2012 la IGAE se ha dirigido a todos los organismos del sector publico
estatal para poner a su disposicion el sistema CANOA a fin de que
puedan implantar la contabilidad analitica en sus organizaciones.
Como consecuencia de ello se han recibido en 2012 numerosas peti-
ciones del sistema CANOA, de forma que en estos momentos el siste-
ma CANOA ya esta implantado o en proceso de implantacién en cer-
ca de 50 organismos del sector publico estatal.

Finalmente, dentro de los proyectos impulsados por la IGAE para
cumplir con el objetivo de la transparencia, debo hacer referencia a
todas las actuaciones relacionadas con la interoperabilidad entre sis-
temas de informacién de la Administracién presupuestaria y, en ge-
neral, a todas las actuaciones relacionadas con la potenciacién de la
utilizacion de los medios electrénicos, informéticos y telematicos para
la rendicién de cuentas.

Se trata de conseguir la propia apertura de los sistemas de infor-
macioén relevantes de la Administracién presupuestaria, en materia
de presupuestos, contabilidad y control, para su interoperabilidad
entre ellos y con otros sistemas ajenos a este ambito, pero propios de
las Administraciones Publicas, asi como el aprovechamiento de di-
chos sistemas por otras entidades y Administraciones Publicas.

Una primera manifestacién de esta interoperabilidad y apertura
de los sistemas de informacién del ambito de la Administracién presu-
puestaria estaria en los sistemas y procedimientos informaticos esta-
blecidos para la rendicién electrénica de las cuentas anuales de las
entidades del sector publico estatal de naturaleza administrativa y de
las de naturaleza empresarial y fundacional, tanto para la remisiéon
telematica de las cuentas por las entidades a la IGAE como para su
rendicién electrénica por parte de la IGAE al Tribunal de Cuentas.
En este proceso, que presenta varios hitos, hay que citar que en el ano
2011 se ha regulado la rendicién informatica de las cuentas anuales
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de las entidades del sector publico estatal sometidas al PGCP en el
formato XBRL, que es un estandar abierto basado en el formato XML
que ha sido definido para facilitar la transmisién y analisis de infor-
macion financiera, haciendo que sea utilizable por cualquier persona
o entidad, permitiendo la automatizaciéon avanzada de la cadena de
suministro de informacion.

4. LA TRANSPARENCIA EN EL AMBITO DE LA ESTABILIDAD
PRESUPUESTARIA

Es en el contexto internacional, tantas veces citado, en el que hay
que encuadrar las reformas que se estain acometiendo en nuestro
pais, que reflejan el compromiso de Espafa con las exigencias de co-
ordinacién que se derivan del marco de estabilidad comin de la
Unién Europea, en el que han sido dos hitos fundamentales la refor-
ma del articulo 135 de la Constitucién espanola, en septiembre de
2011, y su desarrollo posteriormente con la aprobacién de la Ley Or-
ganica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
(Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria
y Sostenibilidad Financiera).

Este proceso de mejora de la transparencia a todos los niveles de
las Administraciones y de mejora en la capacidad de control en la eje-
cuciéon presupuestaria a través de las medidas preventivas, correctivas
y, en su caso, coercitivas, introducidos por la Ley Organica 2/2012,
son los elementos necesarios para garantizar la credibilidad en el
cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de sos-
tenibilidad financiera.

La Ley Organica refuerza la transparencia financiera en sus tres
vertientes: intensificando los requerimientos de informacién a todas
las Administraciones, estableciendo los plazos y la forma de remisiéon
de la informacién a suministrar y previendo su publicacién para ge-
neral conocimiento.

Instrumentacién de este principio de transparencia es el articu-
lo 17 de la Ley, que atribuye al Ministerio de Hacienda y Administra-
ciones Publicas la emision de los informes sobre cumplimiento de los
objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda publica y de la re-
gla de gasto (correspondiendo dentro del mismo a la IGAE) para su
elevacion al Gobierno y para informacién sobre el grado de cumpli-
miento de dichos objetivos al Consejo de Politica Fiscal y Financiera
de las Comunidades Auténomas y a la Comision Nacional de Admi-
nistracion Local, en sus ambitos respectivos de competencia.
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En desarrollo de esta Ley y para instrumentar adecuadamente el
principio de transparencia establecido en la misma se ha aprobado la
Orden HAP/2105/2012, de 1 de octubre, por la que se desarrollan las
obligaciones de suministro de informacién previstas en la Ley Orga-
nica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sosteni-
bilidad Financiera. Como se indica en su exposicién de motivos, con
esta Orden ministerial se da un paso mas en la aplicacién del mencio-
nado principio de transparencia por entender que éste es un instru-
mento indispensable que permitira llevar a cabo un seguimiento mas
efectivo del cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupues-
taria y del resto de obligaciones fiscales europeas del conjunto de las
Administraciones con las que Espafa esta plenamente comprometi-
da. Ahora bien, el interés por fortalecer el principio de transparencia
no responde s6lo a dar cumplimiento a una obligacién prevista en la
Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Finan-
ciera, sino también a mejorar la credibilidad y confianza en la econo-
mia espanola, que cuenta con unas Administraciones Publicas trans-
parentes y fiables.

En resumen, esta Orden tiene la finalidad de garantizar la cohe-
rencia de los procedimientos contables, la integridad de los sistemas
de recopilacion y el tratamiento de datos; todo ello con el objetivo de
asegurar que se mantiene la exactitud de la informacién suministra-
da y que se permite la verificaciéon de la situacién financiera de las
Administraciones territoriales.

Las reformas introducidas por la Ley Organica 2/2012 y su de-
sarrollo reglamentario posterior en aras a fortalecer el principio de
transparencia no suponen un punto de partida, sino que vienen a
reforzar los logros ya conseguidos en materia de transparencia, es-
pecialmente en el ambito de la Administracién General del Estado,
subsanando las deficiencias detectadas y supliendo las carencias exis-
tentes en los sistemas de informacién y de seguimiento de las cuentas
publicas de las Administraciones territoriales.

Entre las principales novedades destacan:

— Se va a contar con informacién econémico-financiera de las Co-
munidades Auténomas y Corporaciones Locales referida al personal
de estas Administraciones Publicas, planes de tesoreria y detalle de
informacién de su deuda viva, asi como de informacién presupuesta-
ria més completa, al introducir informacién relativa a los marcos pre-
supuestarios, las lineas fundamentales del presupuesto en sus dife-
rentes fases de elaboracién, aprobacién y ejecucion.
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— Asimismo, se regula el suministro de informacién relativa a la
aprobacién y seguimiento de los planes econémicos-financieros, pla-
nes de reequilibrio y planes de ajuste, asi como a los informes de se-
guimiento, de los cuales se dara publicidad. Junto a la publicidad, y
con el objeto de profundizar en el cumplimiento del principio de
transparencia, se han establecido por parte del Ministerio de Hacien-
da y Administraciones Publicas cuadros resumen de medidas y sin-
tesis de los datos con el objeto de facilitar su homogenizacién y su
supervision, asi como la sistematizaciéon de su seguimiento, con un
calendario preciso y sujeto a publicacion.

— Finalmente, y como dato mds interesante, por primera vez se
exige el suministro y publicacion mensual de la informacién de eje-
cucién presupuestaria de las Comunidades Auténomas, tanto en tér-
minos presupuestarios como de contabilidad nacional. Este hito nos
coloca a la cabeza en comparativa internacional.

También es una novedad la obtencién trimestral de informa-
cién presupuestaria y financiera de nuestras Administraciones Lo-
cales.

En un pais como Espafia, con un elevado nivel de descentraliza-
cién, tanto en la prestacién de servicios publicos como de descentrali-
zacion financiera, resulta necesario velar desde el Ministerio de Ha-
cienda y Administraciones Publicas a que el alcance de las obligaciones
y procedimientos establecidos en los marcos presupuestarios estata-
les se extienda al resto de las Administraciones territoriales. La efica-
cia de la politica presupuestaria, en el marco de las politicas ma-
croecondmicas, nos exige que los marcos presupuestarios abarquen
las finanzas publicas del pais en su integridad.

Siguiendo la linea marcada por la Directiva 2011/85, del Consejo,
para reforzar la transparencia en el procedimiento de fijacién de los
escenarios macroeconémicos y presupuestarios, la Ley Organica de
Estabilidad exige que en el proceso de elaboraciéon del informe sobre
la evaluacién de la situacién econémica que acompana la propuesta
de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda, que elabo-
ra el Ministerio de Economia y Competitividad previa consulta con el
Banco de Espana, haya que tener en cuenta las previsiones del Ban-
co Central Europeo y de la Comisién Europea.

Sin duda alguna, queda una ardua tarea en el seno del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Puablicas para registrar, procesar y
analizar toda esta informacion, ademas de instrumentar el acceso a la
central de informacién creada por la misma.
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5. AUTORIDAD FISCAL INDEPENDIENTE

En el ambito de la gobernanza econémica y de la consolidacién
fiscal se esta trabajando en el Ministerio de Hacienda y Administra-
ciones Publicas en la creaciéon de una autoridad fiscal independiente
como elemento de refuerzo de los mecanismos de control y trans-
parencia presupuestarios.

Con la creaciéon del Consejo Fiscal de Espana se pretende asimis-
mo manifestar el claro compromiso de Espafia con las exigencias de
coordinacién y definicién del marco de estabilidad comtn de la
Unién Europea, continuando el proceso iniciado con la aprobaciéon
de la Ley Orgénica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera de incorporar el paquete de gobernanza econémica euro-
pea a nuestro ordenamiento juridico interno.

La Directiva 2011/85/UE, del Consejo, de 8 de noviembre de 2011
sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Es-
tados miembros, establece como requerimiento general a todos los
paises de la Unién Europea la necesidad de dotarse de 6rganos in-
dependientes o dotados de autonomia funcional respecto de las au-
toridades presupuestarias como elemento esencial para reforzar la
transparencia de los elementos del proceso presupuestario y su cre-
dibilidad, otorgandoles competencias de supervisiéon de la aplicacién
de las normas presupuestarias nacionales.

Por otra parte, con la constitucién del Consejo Fiscal de Espaiia,
se da cumplimiento simultineamente a las recomendaciones de la
misién del Fondo Monetario Internacional sobre Espafia, al memo-
randum de entendimiento sobre condiciones de la politica sectorial
financiera (MoU) y a la Recomendacién del Consejo sobre el progra-
ma nacional de reforma de 2012 de Espafa y por la que se emite un
dictamen del Consejo sobre el Programa de Estabilidad de Espana
para 2012-2015, en cuyo primer punto se senala que, junto a la necesi-
dad de aplicar estrictamente las nuevas disposiciones de la Ley de
Estabilidad Presupuestaria relativas a la transparencia y el control
de la ejecuciéon del presupuesto, se establezca una institucién presu-
puestaria independiente que realice funciones de analisis, asesora-
miento y control con la politica presupuestaria, y estime los efectos
de la legislacion propuesta sobre el presupuesto. Esta medida debe
tomarse, tal y como establece la Recomendacién del Consejo, en el

periodo 2012-2013.

El Gobierno, en la reunién del Consejo de Ministros del pasado
dia 27 de septiembre, en que senal6 las reformas estructurales que va
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a llevar a cabo en el dltimo trimestre de 2012 y primer trimestre
de 2013, anunci6 la creacién de esta figura en el marco del compro-
miso de consolidacién fiscal de las cuentas publicas espaiolas.

Creo que, para los que trabajamos en el 4mbito del control y la
auditoria del sector publico, es una buena noticia que se den pasos
en la direccién que se anuncia, como por otro lado han dado ya otros
paises de nuestro entorno.

En este sentido parece conveniente senialar que la articulacién de
las funciones indicadas debe efectuarse de forma primordial, toman-
do en cuenta la consideracién de las estructuras preexistentes y en-
raizadas en el funcionamiento econémico-presupuestario de nuestro
pais, fundamentalmente a estos efectos el Tribunal de Cuentas y la
propia IGAE.

La Intervencién General, que dispone de los medios organizati-
vos, sistemas y recursos humanos, profesionales, formados y especia-
lizados en velar por el cumplimiento, entre otras, de la normativa
presupuestaria, debera jugar, sin duda, un papel relevante en el de-
sarrollo de las competencias de este Consejo Fiscal espafol para que
sea eficaz.

6. LA TRANSPARENCIA EN EL AMBITO DEL CONTROL PUBLICO

Como ya se puso de manifiesto en la presentacién, uno de los prin-
cipios del Codigo de Transparencia del FMI era la garantia de integri-
dad a través del control interno y externo. No es objeto ahora hablar
de esta funcién, pero si de su también necesaria transparencia.

El control econémico-financiero del sector publico se desenvuelve
igualmente en un contexto propio de la sociedad de la informacién y
del conocimiento. No es ajena a esta realidad la IGAE, que, en aplica-
ci6n del titulo VI de la Ley General Presupuestaria sobre el control
de la gestion econémico-financiera efectuado por la IGAE y concre-
tamente en virtud de lo establecido en los articulos 159.3 y 165 de
dicha Ley, aprueba anualmente, mediante sendas Resoluciones, los
planes de control financiero permanente y de auditorias y control fi-
nanciero de subvenciones y ayudas publicas, los cuales integran asi-
mismo los correspondientes a las Intervenciones Generales de la De-
fensa y de la Seguridad Social.

Como ejemplo concreto, la transparencia, también en el ambito
del control, viene recogida igualmente en los articulos 146.1 y 166.5
de la Ley General Presupuestaria, en virtud de los cuales se remite al
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Consejo de Ministros el Informe de la Intervencién General de la
Administraciéon del Estado sobre los resultados mas relevantes de
la ejecuciéon del Plan Anual de Control Financiero Permanente y del
Plan de Auditorias de cada ejercicio, cuyo objetivo es ofrecer una vi-
sion general del estado de situaciéon de la actividad econémico-finan-
ciera del sector publico estatal a partir de los resultados mas significa-
tivos obtenidos en los controles financieros permanentes y en las
auditorias realizadas.

Entre estas actuaciones debe mencionarse de nuevo la regulacion
incluida en el articulo 136.4 de la Ley General Presupuestaria, que
se incluy6 a propuesta de la IGAE hace ya varios afios (1998). De
acuerdo con dicho precepto, las entidades del sector publico estatal
que no tienen obligacion de publicar sus cuentas en el Registro Mer-
cantil deben publicar anualmente en el Boletin Oficial del Estado el
balance de situaciéon y la cuenta del resultado econémico-patrimo-
nial y un resumen de los restantes estados que conforman las cuen-
tas anuales. A estos efectos, la IGAE debe determinar el contenido
minimo de la informacién a publicar, lo que se ha regulado median-
te Resoluciones de la IGAE de 14 de septiembre de 2009 (para las
entidades del sector publico empresarial y fundacional) y 28 de
mayo de 2012 (para las entidades integrantes de la Administraciéon
institucional del Estado).

En relacién con el citado articulo 136.4, la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 2013 ha incluido una disposicién por la
que lo modifica a fin de establecer la publicacién, junto con el resu-
men de las cuentas anuales, del informe de auditoria de cuentas emi-
tido en relacién con las cuentas anuales de cada una de las entidades
a las que se refiere el citado articulo. Con esta medida se pretende
profundizar en el objetivo de la transparencia, ya que se procederd a
publicar para general conocimiento la opinién de los auditores sobre
la razonabilidad de las cifras y datos incluidos en las cuentas anuales
de las entidades publicas. Esta medida anticipa ademas desde su re-
gulacién en la Ley General Presupuestaria la previsién del articulo 7
del Proyecto de Ley de Transparencia.

Entiendo que en el ambito del control ain quedan cuestiones
pendientes de analizar, de forma no precipitada, en cuanto a la
publicidad tanto de los Planes de Control y Auditoria como de los
diferentes informes efectuados a lo largo del ano, aparte de los ya
mencionados de auditoria de cuentas, sin desconocer que se ha
advertido a este respecto que uno de los «riesgos» de la transpa-
rencia en este ambito es que se produzca una desnaturalizacién de
los procesos de control en cuanto la comunicabilidad de los infor-
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mes podria conducir a sus autores a practicar una «autocensura»
(Michel Gentot).

7. TRANSPARENCIA FISCAL EN EL PROYECTO DE LEY
DE TRANSPARENCIA Y BUEN GOBIERNO

En este apartado van a analizarse de forma directa las cuestiones
que en dicho Proyecto se relacionan directamente con la gestiéon eco-
némico-financiera y que se desdoblan en dos apartados: el relativo a
la «publicidad activa» de la «Informacién econémica, presupuestaria
y estadistica» (art. 7), y en el Titulo dedicado al Buen Gobierno, el
régimen de «infracciones en materia de gestion econémico-presu-
puestaria» (art. 25).

7.1. Informacién econémica, presupuestaria
y estadistica (art. 7)

La Exposicion de Motivos del Proyecto ya senala que en el orde-
namiento juridico espafol existen normas sectoriales que contienen
obligaciones concretas de publicidad activa para determinados su-
jetos. Asi, por ejemplo, en materia de contratos, subvenciones, pre-
supuestos o actividades de altos cargos nuestro pais cuenta con un
destacado nivel de transparencia. Sin embargo, esta regulacion se
considera insuficiente en la actualidad y no satisface las exigencias
sociales y politicas del momento. Por ello, con esta Ley se pretende
avanzar y profundizar en la configuracién de obligaciones de publici-
dad activa que, se entiende, han de vincular a un amplio ndmero de
sujetos, entre los que se encuentran todas las Administraciones Pabli-
cas, los 6rganos del Poder Legislativo y Judicial en lo que se refiere a
sus actividades sujetas a Derecho administrativo, asi como otros 6rga-
nos constitucionales y estatutarios.

La Ley amplia y refuerza las obligaciones de publicidad activa en
distintos ambitos. En el dmbito de la informacién de relevancia eco-
némica, presupuestaria y estadistica se establece un amplio catalogo
que debe ser accesible y entendible para los ciudadanos, dado su ca-
racter de instrumento 6ptimo para el control de la gestion y utiliza-
ci6n de los recursos publicos.

La Ley, por lo tanto, dice su Exposicién de Motivos, «<no parte de
la nada ni colma un vacio absoluto, sino que ahonda en lo ya conse-
guido, supliendo sus carencias, subsanando sus deficiencias y crean-
do un marco juridico acorde con los tiempos y los intereses ciuda-
danos».
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Senala a este respecto el articulo 7 del Proyecto que los sujetos in-
cluidos en el ambito de aplicaciéon de este titulo deberan hacer publica
la informacién relativa a los actos de gestion administrativa con reper-
cusién econémica o presupuestaria que se indican a continuacion:

a) Todos los contratos formalizados, con indicacién del objeto, el
importe de licitacién y de adjudicacién, el procedimiento utilizado
para su celebracién, los instrumentos a través de los que, en su caso,
se ha publicitado, el nimero de licitadores participantes en el proce-
dimiento y la identidad del adjudicatario, asi como las modificaciones
del contrato. Igualmente seran objeto de publicacién las decisiones
de desistimiento y renuncia de los contratos. La publicaciéon de la in-
formacion relativa a los contratos menores podra realizarse trimes-
tralmente y de forma agregada.

Asimismo se publicardn datos estadisticos sobre el porcentaje en
volumen presupuestario de contratos adjudicados a través de cada
uno de los procedimientos previstos en la legislaciéon de contratos del
sector publico.

b) La relaciéon de los convenios suscritos, con mencién de las par-
tes firmantes, su objeto, plazo de duraciéon, modificaciones realiza-
das, obligados a la realizaciéon de las prestaciones y, en su caso, las
obligaciones econémicas convenidas. Igualmente se publicaran las en-
comiendas de gestion que se firmen, con indicacién de su objeto,
presupuesto, obligaciones econémicas y las subcontrataciones que se
realicen con mencién de los adjudicatarios, procedimiento seguido
para la adjudicaciéon e importe de la misma.

¢) Las subvenciones y ayudas publicas concedidas, con indicacién
de su importe, objetivo o finalidad y beneficiarios. Se entienden in-
cluidas las subvenciones y ayudas reguladas en la Ley 38/2003, de
17 de noviembre, General de Subvenciones.

d) Los presupuestos, con descripciéon de las principales partidas
presupuestarias e informacién actualizada sobre su estado de ejecucion.

¢) Las cuentas anuales que deban rendirse y los informes de audi-
toria de cuentas y de fiscalizacién por parte de los 6rganos de control
externo que sobre ellos se emitan.

/) Las retribuciones percibidas anualmente por los altos cargos y
maximos responsables de las entidades incluidas en el ambito de la
aplicacion de este titulo. Igualmente se haran publicas las indemniza-
ciones percibidas, en su caso, con ocasiéon del abandono del cargo.

g) Las resoluciones dictadas por la Oficina de Buen Gobierno y
Conlflictos de Intereses u organismo autonémico equivalente sobre la
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compatibilidad de las actividades privadas a realizar por los cargos
mencionados en el articulo 3 de la Ley 5/2006, de 10 de abril, de con-
flictos de intereses de los miembros del Gobierno y de los altos cargos
de la Administracién General del Estado o en la legislacion autoné-
mica correspondiente.

h) Las declaraciones anuales de bienes y actividades de los repre-
sentantes locales, asi como de los miembros no electos de la Junta
de Gobierno Local, en los términos previstos en la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local. Cuando el regla-
mento organico no fije los términos en que han de hacerse publicas
estas declaraciones, se aplicard lo dispuesto en el articulo 14, aparta-
do 4, de la Ley 5/2006, de 10 de abril, de regulacién de conflictos de
intereses de los miembros del Gobierno y altos cargos de la Adminis-
traciéon General del Estado.

i) La informacién estadistica necesaria para valorar el grado de
cumplimiento y calidad de los servicios ptblicos que sean de su com-
petencia.

Conviene senalar, ademas, que el articulo 11 establece «Limites al
derecho de acceso a la informacién publica», entre los que, a mis
efectos, debo enumerar los siguientes:

a) El derecho de acceso podra ser restringido cuando acceder a la
informacién suponga un perjuicio para:

— Las funciones administrativas de vigilancia, inspeccién y control
[apartado g)].

— Los intereses econémicos y comerciales [apartado £)].

— La politica econémica y monetaria [apartado 7)].

— La garantia de la confidencialidad o el secreto requerido en
procesos de toma de decisiéon [apartado k)].

b) La aplicacién de los limites sera justificada y proporcionada a
su objeto y finalidad de proteccién y atenderd a las circunstancias del
caso concreto, especialmente a la concurrencia de un interés publico
o privado superior que justifique el acceso.

7.2. Infracciones en materia de gestion
econémico-presupuestaria

En el Titulo II (Buen Gobierno) el Proyecto enumera, en su ar-
ticulo 23, los principios éticos y de actuacién que las personas com-
prendidas en su ambito de aplicaciéon de este Titulo observaran en el



Transparencia y acceso a la informacion econdmico-financiera... 35

ejercicio de sus funciones lo dispuesto en la Constitucién espafola y
en el resto del ordenamiento juridico y promoveran el respeto a los
derechos fundamentales y a las libertades publicas, y asimismo ade-
cuaran su actividad a los siguientes principios (extracto los relativos a
la gestion econémico-financiera):

a) Principios éticos:

Actuaran con transparencia en la gestiéon de los asuntos publicos
de acuerdo con los principios de eficacia, economia y eficiencia y con
el objetivo de satisfacer el interés general.

b) Principios de actuacién:
— Desempenaran sus funciones con transparencia.

— Gestionaran, protegerdn y conservaran adecuadamente los re-
cursos publicos, que no podran ser utilizados para actividades que no
sean las permitidas por la normativa que sea de aplicacion.

El régimen de infracciones en materia de gestién econémico-pre-
supuestaria contemplado en el articulo 25 puede subdividirse en dos
grandes apartados: los que estrictamente derivan del incumplimien-
to de la normativa de gestién presupuestaria [apartados a) a ¢) y
apartado p)] y los que se relacionan con incumplimientos de la Ley
Organica 2/2012 [apartados f) a 0)].

El primer grupo implica dar caracter de infraccién, digamos «ad-
ministrativa», a las consideradas por la Ley 47/2003, en su articu-
lo 177, pero que requerian del ingrediente adicional del «perjuicio a
la Hacienda Puablica» para su consideraciéon en procedimientos, ad-
ministrativos o jurisdiccionales, de responsabilidad contable.

Articulo 25. Infracciones en materia de gestion econémico-presu-
puestaria.

Constituyen infracciones muy graves:

a) Laincursion en alcance o malversacion en la administracién de
los fondos publicos [art. 177 de la Ley General Presupuestaria 1.a)
«Haber incurrido en alcance o malversacion en la administracion de los fon-
dos publicos»].

b) La administraciéon de los recursos y demds derechos de la Ha-
cienda Publica sin sujecién a las disposiciones que regulan su liquida-
cién, recaudacion o ingreso en el Tesoro [art. 177 de la Ley General
Presupuestaria 1.b) «Administrar los recursos y demds derechos de la Ha-
cienda Publica estatal sin sujetarse a las disposiciones que regulan su liquida-
cion, recaudacion o ingreso en el Tesoro»].
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¢) Los compromisos de gastos, reconocimiento de obligaciones y
ordenaciéon de pagos sin crédito suficiente para realizarlos o con in-
fraccién de lo dispuesto en la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, Ge-
neral Presupuestaria, o en la de Presupuestos u otra normativa presu-
puestaria que sea aplicable [art. 177 de la Ley General Presupuestaria
1.c) «Comprometer gastos, liquidar obligaciones y ordenar pagos sin crédito
suficiente para realizarlos o con infraccion de lo dispuesto en esta Ley o en la de
Presupuestos que sea aplicable»).

d) La realizacién de pagos reintegrables, de conformidad con lo
establecido en el articulo 77 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre,
General Presupuestaria, o, en su caso, en la normativa presupuesta-
ria equivalente en el caso de Administraciones distintas de la General
del Estado [art. 177 de la Ley General Presupuestaria 1.d) «Dar lugar
a pagos reintegrables de conformidad con lo establecido en el articulo 77 de
esta Ley»].

¢) La ausencia de justificacién de la inversién de los fondos a los
que se refieren los articulos 78 y 79 de la Ley 47/2003, de 26 de no-
viembre, General Presupuestaria y la Ley 38/2003, de 17 de noviem-
bre, General de Subvenciones o, en su caso, la normativa presupues-
taria equivalente de las Administraciones distintas de la General del
Estado [art. 177 de la Ley General Presupuestaria 1.¢) «No justificar la
inversion de los fondos a los que se refieren los articulos 78 y 79 de esta Ley y
la Ley General de Subvenciones»].

/) El incumplimiento deliberado de las obligaciones establecidas
en los articulos 12.5 y 32 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril,
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

g) Larealizaciéon de operaciones de crédito y emisiones de deudas
que contravengan lo dispuesto en la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril.

h) La no adopcién de las medidas necesarias para evitar el riesgo de
incumplimiento previstas en el articulo 19 de la Ley Organica 2/2012,
de 27 de abril.

i) La suscripciéon de un convenio de colaboracién o concesion de
una subvencién a una Administracién Pablica que no cuente con el
informe favorable del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas previsto en el articulo 20.3 de la de la Ley Orgénica 2/2012,
de 27 de abril.

7) La no formulacién del plan econémico-financiero exigido por
el articulo 21 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril.
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k) La no presentacion del plan de requilibrio exigido en el articu-
lo 22 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, o la falta de puesta
en marcha en plazo.

[) Elincumplimiento deliberado e injustificado de las obligaciones
de suministro de informacién o de justificacion de desviaciones en
el cumplimiento de medidas y planes previstos en la Ley Organi-
ca 2/2012, de 27 de abril.

m) El incumplimiento deliberado de las medidas de correccion
previstas en los planes econémico-financieros y de requilibrio previs-
tos en los articulos 21 y 22 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril.

n) La no adopcién del acuerdo de no disponibilidad o la no cons-
tituciéon del deposito previsto en el articulo 25 de la Ley Organi-
ca 2/2012, de 27 de abril.

7) La no atenciéon al requerimiento del Gobierno previsto en el
articulo 26 de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril.

0) Elincumplimiento de las medidas necesarias para garantizar la
ejecucion forzosa de las medidas adoptadas por el Gobierno previs-
tas en el articulo 26 de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril.

p) El incumplimiento injustificado de la obligacion de rendir
cuentas regulada en el Capitulo IV del Titulo V de la Ley 47/2003,
de 26 de noviembre, General Presupuestaria [art. 177 de la Ley Ge-
neral Presupuestaria 1.f) «Cualquier otro acto o resolucion con infraccion
de esta Ley cuando concurran los supuestos establecidos en el articulo 176 de
esta Ley»].

El articulo 27 regula las sanciones y a nuestros efectos indica que
«por la comision de las infracciones reguladas en el articulo 25 y las infraccio-
nes graves y muy graves reguladas en el articulo 26 se impondrd al infractor
una o mds de las siguientes sanciones:

a) La declaracion del incumplimiento y su publicacion en el «Boletin Ofi-
cial del Estado».

b) La destitucion en los cargos puiblicos que ocupen, salvo que ya hubieran
cesado en los mismos.

¢) La no percepcion, en el caso de que la llevara aparejada, de la pension
indemnizatoria creada por el articulo 10 de la Ley 74/1980, de 29 de diciem-
bre, de Presupuestos Generales del Estado para el ejercicio de 1981.

d) La mhabilitacion para ocupar ninguno de los cargos incluidos en el
articulo 22 durante un periodo de entre 5 y 10 anos».
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«Cuando las infracciones pudieran ser constitutivas de delito, la Adminis-
tracion pondrd los hechos en conocimiento del fiscal general del Estado y se
abstendrd de seguir el procedimiento mientras la autoridad judicial no dicte
una resolucion que ponga fin al proceso penal», y, asimismo, «cuando los
hechos estén tipificados como infraccion en una norma administrativa espe-
cial, se dard cuenta de los mismos a la Administracion competente para la
mstruccion del correspondiente procedimiento sancionador, suspendiéndose
las actuaciones hasta la terminacion de aquél. No se considerard normativa
especial la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria res-
pecto de las infracciones previstas en el articulo 25, pudiéndose tramitar el
procedimiento de responsabilidad patrimonial simultdneamente al procedi-
miento sancionador.»

La nueva situacién determinara para los 6rganos de control la ne-
cesaria comunicacion al érgano competente de las infracciones detec-
tadas, sin necesidad, como ahora, de delimitar o valorar el posible
perjuicio a la Hacienda Publica. En definitiva, nos encontraremos
con posibles hechos o actuaciones que pueden tener una multiple
derivacion (administrativa, contable, penal) por lo que parece que en
principio lo mas eficaz seria centralizar su conocimiento inicial en el
6rgano competente para el andlisis mas elemental (administrativo) y
que correspondan a éste las comunicaciones posteriores que puedan
entenderse necesarias, con los efectos que ello supondra en cuanto a
la continuacién de actuaciones.

Concluye el precepto sefialando que «en todo caso la comision de las
infracciones previstas en el articulo 25 conllevard las siguientes consecuencias:

a) La obligacion de restituir, en su caso, las cantidades percibidas o satis-
fechas indebidamente.

b) La obligacion de indemnizar a la Hacienda Piblica en los términos del
articulo 176 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupues-
laria».

En este punto parece necesario un esfuerzo de clarificaciéon para
delimitar estos dos efectos entre si de una parte, y de los de la res-
ponsabilidad contable en conjunto.

Por ultimo debe tenerse en cuenta que el articulo 28 senala que
«el drgano competente para ordenar la incoacion serd:

a) Cuando el alto cargo tenga la condicion de miembro del Gobierno o de
secretario de Estado, el Consejo de Ministros a propuesta del Ministro de Ha-
cienda y Administraciones Publicas.

b) Cuando los presuntos responsables sean personas al servicio de la Ad-
ministracion General del Estado distintas de los anteriores, o al servicio de
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otras Admanistraciones y se trate de las infracciones previstas en el articulo 25,
letras £) a o), el drgano competente para ordenar la incoacion serd el ministro
de Hacienda y Administraciones Publicas.

) Cuando los presuntos responsables sean personas al servicio de la Ad-
ministracion autonomica o local en supuestos distintos de los contemplados en
la letra anterior, el procedimiento se incoard e instruird por los drganos que
tengan atribwidas estas funciones en aplicacion del régimen disciplinario pro-
pio de las Comunidades Autonomas o entidades locales en las que presten ser-
vicios los cargos contra los que se dirige el procedimiento.»

Pero en cuanto al 6rgano «instructor» en este campo se contempla
una excepcion, ya que mientras en los supuestos previstos en las le-
tras @) y b) del apartado anterior la instruccién de los correspondien-
tes procedimientos correspondera a la Oficina de Buen Gobierno y
Conlflicto de Intereses, regulada en la Ley 5/2006, de 10 de abril, de
regulacion de los conflictos de intereses de miembros del Gobierno y
altos cargos de la Administracién General del Estado, sin embargo en
el supuesto en el que la infracciéon estuviera tipificada en el articulo 25,
la instruccién correspondera al 6rgano competente del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas (en la actualidad seria la Ins-
peccién General del Ministerio).

Por dltimo, no puedo dejar de citar la Ley Organica 7/2012, de
27 de diciembre, por la que se modifica la Ley Orgénica 10/1995,
de 23 de noviembre, del Codigo Penal en materia de transparen-
cia y lucha contra el fraude fiscal y en la Seguridad Social, que anade
el articulo 433 bis:

«l. La autoridad o funcionario publico que, de forma idénea para causar
un perjuicio economico a la entidad publica de la que dependa, y fuera de los
supuestos previstos en el articulo 390, falseare su contabilidad, los documentos
que deban reflejar su situacion economica o la informacion contenida en los
mismos sevd castigado con la pena de inhabilitacion especial para empleo o cargo
publico por tiempo de uno a diez anos y multa de doce a veinticuatro meses.

2. Con las mismas penas se castigard a la autoridad o funcionario publico
que, de forma idonea para causar un perjuicio economico a la entidad priblica
de la que dependa, facilite a terceros informacion mendaz relativa a la situa-
cion economica de la misma o alguno de los documentos o informaciones a que
se refiere el apartado anterior.

3. Sise llegare a causar el perjuicio econdmico a la entidad se impondrdn
las penas de prision de uno a cuatro anos, inhabilitacion especial para empleo
o cargo publico por tiempo de tres a diez anos y multa de doce a veinticuatro
meses.»
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Evidentemente no resulta discutible la consideracion especifica de
este concreto supuesto de delito por «fraude contable» en el sector
publico, si bien debo sefalar que, en mi modesta opinion (desde lue-
go alejada de tecnicismos penales), la descripcién del tipo presenta
algunos aspectos confusos al acumular de forma inconexa supuestos
especificamente contables con otros imprecisos de documentos pre-
vios o informacién posterior que no tendrian estrictamente dicho ca-
racter. Igualmente considero insuficiente el precepto al no contem-
plar claramente el supuesto (que incluso me parece mds relevante
que el estricto fraude contable) de la ocultacién de operaciones o
hechos econémicos a las Oficinas de Contabilidad para su adecuado
registro. Seguramente las decisiones jurisprudenciales adecuaran to-
dos estos posibles inconvenientes, pero tratindose del orden juridico
que nos ocupa hubiera sido deseable una mayor claridad directa.



La Economia de la Transparencia Publica:
una primera aproximacion
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INTRODUCCION

En la historia de la Economia del Bienestar, desde la obra seminal
de A. C. Pigou, The Economics of Welfare, en 1920, hasta nuestros dias,
nos encontramos con tres etapas claramente diferenciadas. La pri-
mera de ellas, que ademas de la figura de Pigou incluye a Wilfredo
Pareto y a Enrico Barone, se caracteriza por haber sentado las bases
de la Welfare Economics, introduciendo los conceptos, analisis, técni-
cas y enfoques que de forma especialmente rigurosa desarrollaria el
segundo de los autores mencionados, el «solitario pensador de Célig-
ny», como lo llamaba habitualmente el genial J. A. Schumpeter. En el
ocaso de los anos treinta del siglo pasado aparece una nueva corrien-
te, conocida con el nombre de «New Welfare Economics», y que agru-
pa, entre otros, a autores como Bergson, Kaldor, Hicks, Scitovsky,
Samuelson, Little, Arrow y Graaff, destacando entre sus aportaciones
la funcién de bienestar social y el principio de compensacién. La evo-
lucion posterior de la Economia del Bienestar, o tercera etapa de la
misma, recoge corrientes y enfoques criticos que podrian denomina-
se la «Novisima Economia del Bienestar» o «Newest Welfare Econo-
mics». En ella podemos encontrar planteamientos en el limite, como
el de Nath, que niega en cierto sentido la existencia de la Economia
del Bienestar, o con una critica a la vez clara y refinada, precisa y com-
pleja, como la de Hutchison. Asimismo hallamos en el nicleo de esta
corriente el trascendental «teorema de la imposibilidad» de Arrow y
la «teoria del second best» de Lipsey y Lancaster, surgida inicialmente

41
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como un intento de superar o mejorar la WE para huir del rigido
corsé del 6ptimo paretiano’.

En esta tercera etapa nos hallamos, ademads, con la reaccién
frustrada de la Nueva Izquierda, por una parte, y con la apertura
de nuevos caminos o dreas en el campo del andlisis econémico y de
la economia normativa, por otra, dreas que fueron consideradas
las «hijas legitimas» de la Economia del Bienestar. En efecto, par-
tiendo de la incorporacién de conceptos como el de «bienes publi-
cos» y el de «externalidades», de importancia decisiva en el proceso
de conocimiento, medicién y modificacién del bienestar social en
todas sus formas y manifestaciones surgen ramas fundamentales
de la economia en las que se abordan sus problemas y contenido
en su integridad, metodolégicamente hablando. Dichas ramas, cada
una de ellas con su correspondiente denominacién, van configu-
randose en las décadas de los setenta y de los ochenta, apareciendo
las mas recientes en los afios noventa e incluso ya en nuestro si-
glo xx1. Entre ellas podemos destacar la Economia del Medio Am-
biente (Environment Economics), la Economia de la Educacion (Eco-
nomics of Education), Economia de la Salud (Economics of Health),
Economia de la Pobreza (Economics of Poverty), Economia de la Ter-
cera Edad (Economics of Aging), Economia del Crimen (Economics
of Crime), Economia de la Defensa (Economics of Defense), 1la Eco-
nomia del Tiempo (Economics of the Weather), y mas recientemente
la Economia del Control (Economics of Control) y la Economia de la
Corrupcion (Economics of Corruption)?. <Podemos anadir ahora a
esta lista lo que podriamos denominar la Economia de la Transpa-
rencia (Economics of Transparency) siguiendo el enfoque y la meto-
dologia utilizados con las otras ramas ya mencionadas? Podemos,
debemos, y ése es el propésito de esta primera aproximacién al tema,
y ello es asi y se justifica dada la enorme importancia que en la ac-
tualidad esta cobrando la necesidad de garantizar una gestién pu-
blica transparente, abierta y susceptible de ser permanentemente
contrastada.

Hablar de la Economia de la Transparencia supone, al igual que
sucede en las otras ramas de la Economia, intentar cuantificar el cos-
te que le supone a un pais practicar un mal control de la gestién pu-
blica y carecer del marco institucional y de los instrumentos de eva-

' Un desarrollo detallado de esta fase critica, asi como la bibliografia correspon-
diente, puede encontrarse en FERNANDEZ Diaz, A. (1976): pags. 187-197.

? FERNANDEZ Diaz, A. (1999a): pags. 35-57; Tanzi, V. (1998): pags. 559-593; Fer-
NANDEZ Diaz, A., y FERNANDEZ CORNEJO, J. A. (1999b): pags. 9-38.
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luacién que permitan que los agentes econémicos y la sociedad en
general tengan una informacién clara y completa de cuanto aconte-
ce y se deriva de dicha gestién. Este calculo es posible, como se ha
demostrado en sendos estudios en el marco de la Economia del
Tiempo, cuando se cuantifica mediante modelos econoclimaticos los
efectos de la meteorologia sobre la economia nacional, llegando a
resultados concretos y fiables. Hay que reconocer, sin embargo, que
el perfil mas cualitativo de la nocién de transparencia puede hacer-
nos pensar en la existencia de una mayor dificultad para conocer y
medir el impacto econémico que se produce como consecuencia de
una falta de informacién de la actividad del sector publico, pero el
«parentesco» entre falta de transparencia y potencial corrupcién nos
puede ayudar en la tarea, como vamos a tener ocasion de comprobar
mas adelante.

Conviene poner de relieve que la que podria ser una nueva rama
de la Economia del Bienestar, tal como pretendemos, se encuentra
muy relacionada con la que desde comienzos de los ochenta se deno-
minaba la New Public Management (NPM), un término global especial-
mente util para introducir un buen nimero de ideas. Las obras de
Peters y Waterman en 1982, y de Osborne y Gaebler en 1992, pue-
den considerarse sendos textos en los que se contiene y consagra esta
materia, aportandose en ellos las posibilidades de transformacién a
gran escala de burocracias lentas, paternalistas y faltas de interés, en
organizaciones publicas responsables, que buscan la calidad y la aten-
ci6én a los agentes econémicos y a los ciudadanos en general®. En esta
nueva concepcion los gobiernos autorizan a esos ciudadanos a impul-
sar el control de la burocracia, miden las actuaciones de las agencias
y conceden mas importancia a los resultados que a los inputs, fijando-
se mas en los objetivos y las misiones a llevar a cabo que en las reglas
y regulaciones.

No resulta nada facil dar una definiciéon clara y precisa de la New
Public Management, surgida en el Reino Unido en un intento de lle-
var a cabo una amplia reorganizacién del sector publico, dada la ava-
lancha de ideas diversas y la existencia en ocasiones de interpreta-
ciones encontradas. Ello lleva a afirmar a algunos autores, en pocas
palabras, que la nueva gestiéon publica, es decir, la que venimos lla-
mando new public management, es a multi-coloured tapestry. Pero lo cier-
to es que el nuevo enfoque conduce durante los afios ochenta a cam-
bios importantes en la gestién publica del Reino Unido, gestién en la
que se daba mas énfasis al doing more with less y a la transferencia de

* PowkL, M., y HEwrTT, M. (2002): pags. 118-121.
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modelos privados al sector publico o, lo que es lo mismo, al intento
de crear quasi-markets en el ambito publico®.

Con independencia de esa especie de mélange que se percibe en el
nuevo modelo de gestién que se pretendia crear al amparo de una
amplia reforma de la actividad publica, es preciso reconocer que,
aunque no se refiriese a ella de manera explicita, se estaban sentando
las bases de lo que posteriormente llamarfamos transparencia, y ello se
deduce sin esfuerzo si consideramos que la NPM se abre a los ciuda-
danos, les induce a reclamar mayor control e incluso incorpora el
modo de funcionar del mercado sin abdicar, evidentemente, del
ejercicio de sus competencias. En nuestra opinién, pues, cabe consi-
derar la nueva corriente, entre otras cosas, COmo unos primeros pa-
sos o avanzadilla de lo que en la actualidad —en la lucha contra los
delitos de corrupciéon, malversaciéon, blanqueo de capitales, etc., en
los campos fiscal y monetario—, podemos denominar la Economia de
la Transparencia de la gestién publica.

LOS PRINCIPIOS BASICOS DE LA GESTION PUBLICA

Cuando en 1999 intentabamos abordar la posibilidad de definir los
perfiles y el contenido de la que denomindbamos «L.a Economia del
Control» partiendo, como lo hacemos ahora, del nacimiento y evolu-
cién de la Economia del Bienestar, planteabamos la necesidad de co-
nocer los principios basicos que han de regir la gestiéon publica, encon-
trandonos con algunos problemas de inconsistencia légica, asumida y
amparada por la normativa en vigor. Nos referiamos, por una parte,
al hecho de que no pueden emplearse simultaneamente los términos
«eficacia» y «eficiencia», ya que el primero estd incluido en el segundo,
y por otra, carece de sentido utilizar ademas el término «economia»
debido a su amplitud e indefinicién, y porque su ambito abarca o con-
tiene conceptos como los ya mencionados de eficacia y eficiencia, es
decir, porque el todo contiene ya a las partes. Como consecuencia de
ello llegabamos a la conclusion de que los principios realmente funda-
mentales en el control externo de la gestién y las cuentas de las Admi-
nistraciones Publicas eran el de legalidad y el de eficiencia, prescin-
diendo, 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 considera-
do fundamentales, es decir, a los de legalidad y eficiencia. Al respecto,
el cuadro n? 1 que se inserta a continuacién puede resultar ilustrativo.

* FERLIE, E.; ASHBURNER, L.; FITzGERALD, L., y PETTIGREW, A. (1996): pags. 1-9.
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CUADRO N2 |
PRINCIPIOS BASICOS DEL CONTROL DE LA GESTION PUBLICA

Opcién A Opcion B Opcién C Opcion C
Legalidad Legalidad Legalidad Legalidad

Eficacia - - -
Eficiencia Eficiencia Eficiencia Eficiencia
Economia Economia - -

- - - Transparencia

Opcion A: la empleada habitualmente.

Opcidn B: la regulada por Ley Orgénica.

Opcion C: la derivada de la racionalidad econémica.

Opcidn D: la opcion C afadiendo el principio de transparencia.

Resulta evidente que el principio de transparencia se encuentra
estrechamente vinculado tanto con el principio de legalidad como
con el de eficiencia, vinculaciéon que le permite y facilita llevar a cabo
el analisis 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, evaluar-
lo, y poner los resultados al alcance de cuantos requieran esa infor-
macién. En efecto, el seguimiento y control de en qué medida se res-
peta el principio de legalidad en toda gestiéon publica hace posible
llegar a saber el grado de limpieza o de corrupcién con el que se rea-
liza dicha tarea, asi como el coste que eventualmente ello supone para
las arcas publicas. Por otra parte, la aplicacién del principio de trans-
parencia 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 gestién publica ineficiente supone para el
conjunto de la economia. Esta estrecha vinculacién constituye un ele-
mento clave no s6lo para saber hasta qué punto se desarrolla con
acierto la gestién publica, sino para servir de base en el calculo, nada
facil, de cuanto le cuesta a la economia de un pais la falta de trans-
parencia de sus cuentas y su gestion publicas. Ademas, a la hora de
hacer un planteamiento formalizado como paso previo a la mencio-
nada cuantificacién, estos tres principios bdsicos se formulan como
variables objetivos o variables de estado, cuya evoluciéon conjunta es
preciso conocer para emitir un diagnéstico de la situaciéon y valorar
en qué medida resulta imprescindible actuar sobre las variables ins-
trumentos o de control. Como veremos posteriormente, la conside-
racién de los principios basicos como variables objetivos supone un
ejercicio que requiere cuidada atencién por razones obvias y faciles
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de entender, pues no se trata de variables como la renta, el consumo,
la inversién, el crecimiento de los precios o el paro, sino de principios
que pueden ser considerados variables observables a las que preten-
demos asignar valores en un dominio determinado.

Conviene poner de manifiesto que en el cuadro n? 1 hemos intro-
ducido como principio basico la transparencia, lo que sin duda cons-
tituye una novedad, resultado de la necesidad de atender demandas
y derechos surgidos en el marco de una sociedad que ha evoluciona-
do con inusitada rapidez. Pero este principio (objetivo) no aparece
en solitario, sino que se relaciona con otros al amparo de nuevas nor-
mas que, como en el caso de la fiscalizacion y el control de los Presu-
puestos Generales del Estado, establece, tras la entrada en vigor de la
Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, el cum-
plimiento de los nuevos principios (objetivos) de plurianualidad, es-
tabilidad y transparencia, a los que nos referiremos en el apartado
siguiente. Ello, a su turno, mas alla de cualquier polémica y en el 4m-
bito constitucional de la funcién fiscalizadora, supone para el 6rgano
supremo del control de las cuentas y de la gestion de las Administra-
ciones Publicas, es decir, para el Tribunal de Cuentas, la posibilidad
claramente legitimada de penetrar y extenderse a toda la gestion
econémica y presupuestaria del sector publico®.

Alos efectos del andlisis econémico, que desarrollaremos mas ade-
lante, ha de tenerse en cuenta que el principio, objetivo o concepto
de «transparencia» pivota entre los dos principios estrictamente basi-
cos de legalidad vy eficiencia, por una parte, y los mas especificos y
referidos a un aspecto concreto de la actividad econémica, por .otra,
como son los ya mencionados de plurianualidad y estabilidad, cuan-
do se aborda el capitulo importantisimo de la elaboracién y ejecuciéon
de los Presupuestos Generales del Estado. Por supuesto, todo cuanto
decimos tiene sentido en la medida en que consideremos la transpa-
rencia un principio de general aplicaciéon y exigencia, en vez de limi-
tarnos a encerrarlo en el ambito exclusivo de la Ley de Estabilidad
Presupuestaria y de la Ley General Presupuestaria.

EL MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL
Como nos recordaba el presidente del Tribunal de Cuentas,

Ubaldo Nieto de Alba, en la conferencia de clausura del acto de
presentacion en Espaina del Informe Anual del Tribunal de Cuen-

5 Ver MEpINA GUIJARRO, J. (2007): pags. 15-46.
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tas Europeo el 26 de octubre de 2006, la Ley 18/2001, de 12 de di-
ciembre, de Estabilidad Presupuestaria establecia los principios de
estabilidad, plurianualidad, transparencia y eficiencia, de los que he-
mos hablado en el apartado anterior, viniendo a reformarla la Ley
Orgénica 15/2006, de 26 de mayo, que introduce dos elementos. El
primero de ellos busca flexibilizar el principio de estabilidad, plan-
teando el equilibrio presupuestario en el ambito temporal del ciclo
econdmico y definiendo mecanismos de interaccion entre las distin-
tas Administraciones Publicas, en tanto que el segundo pretende re-
gular las obligaciones de suministro de informacién, desarrollando
con mayor precisiéon el principio de transparencia. En efecto, tras la
reforma de 2006, el articulo 5 de la Ley de Estabilidad exige que los
presupuestos contengan informacioén que permita verificar no sélo el
cumplimiento del objetivo de estabilidad, sino también la observan-
cia de las obligaciones impuestas por las normas comunitarias en ma-
teria de contabilidad nacional. Asimismo, la nueva redaccién del arti-
culo 13 dispone que, prec1samente en aplicacién del principio de
transparencia, se acompaiara al Proyecto de Presupuestos Generales
del Estado de informacién precisa para relacionar el equilibrio, défi-
cit-superdvit presupuestario con el calculado conforme a las normas
del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales. A ello hay
que anadir el Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad Pre-
supuestaria, aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2007, de
28 de diciembre, y finalmente, tras un largo paréntesis, el Proyecto
de Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen
Gobierno, aprobado en el Consejo de Ministros de 27 de julio de
2012. Este Proyecto consta de 29 articulos, 5 disposiciones adiciona-
les y 9 disposiciones finales, dividiéndose su contenido en un Titulo I
sobre Transparencia de la Actividad Puablica y un Titulo II sobre
Buen Gobierno. El Titulo I, que es el méas relevante a nuestros efec-
tos, se divide en tres capitulos referidos, respectivamente, al ambito
subjetivo de aplicacién, a la publicidad activa y al derecho de acceso a
la informacién publica.

Resulta muy significativo lo que se afirma al comienzo del Pream-
bulo de este Proyecto de Ley: «La transparencia, el acceso a la informa-
cion publica y las normas de buen gobierno deben ser los ejes fundamentales de
toda accion politica. Solo cuando la accion de los responsables puiblicos se so-
mete a escrutinio, cuando los ciudadanos pueden conocer como se toman las
decisiones que les afectan, como se manejan los fondos puiblicos o bajo qué cri-
terios actiian nuestras stituciones podremos hablar de una sociedad critica,
exigente y participativa. Los paises con mayores niveles en materia de transpa-
rencia y normas de buen gobierno cuentan con instituciones mds fuertes, que
favorecen el crecimiento econdmico y el desarrollo social. En estos paises, los
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ciudadanos pueden juzgar mejor y con mds criterio la capacidad de sus lideres
y decidir en consecuencia. Permitiendo una mejor fiscalizacion de la actividad
puiblica se contribuye a la necesaria regeneracion democrdtica, se promueve la
eficiencia vy eficacia del Estado y se favorece el crecimiento econdmico»®.

En el predmbulo también se pone de manifiesto que para canali-
zar toda la informacién y facilitar el cumplimiento de la obligacién de
publicidad activa la Ley contempla la creacién y desarrollo de un
Portal de la Transparencia, aprovechando que las nuevas tecnologias
nos permiten hoy utilizar herramientas de extraordinaria utilidad.

Deteniéndonos ahora en la vertiente institucional, es preciso ha-
cer algunas consideraciones de especial relevancia con el fin de dejar
clara nuestra postura sobre cudles deben ser los organismos e institu-
ciones que tengan competencias y realicen las tareas para velar por el
cumplimiento de los principios fundamentales, por una parte, y para
facilitar o exigir, segun los casos, la transparencia que se requiere si
pretendemos garantizar la mas adecuada y eficiente gestion publica.
Empezamos con dos afirmaciones que pueden parecer rotundas: «la
mejor ley es la que se cumple», queriendo decir con ello que no de-
bemos caer —como sucede en nuestro pais en el campo de la educa-
cion, sometida a continuos vaivenes— en el error de crear una marana
legislativa; «las instituciones encargadas del control de la gestiéon pu-
blica y de coadyuvar en el logro de la maxima informacién y transpa-
rencia al respecto, en cualquiera de sus niveles y parcelas, deben ser
siempre de cardcter publico», en contra de las tendencias a subrogar
en empresas e instituciones privadas esta importantisima tarea.

Obviamente corresponde a la Intervencién General del Estado
(IGAE) y al Tribunal de Cuentas como maximos organismos de con-
trol interno y externo, respectivamente, tomar las medidas necesa-
rias en el desempeno de sus funciones para alcanzar los objetivos y
mejoras en la gestién piiblica que nos hemos propuesto, tomando la
via de la transparencia, apertura y acceso a la informaciéon. A estas
instituciones principales hay que anadir aquellas que cumplen una
mision similar en parcelas mas concretas o especificas de la Adminis-
traciéon Publica, como es el caso del cuerpo de interventores de la
Administracion Local, de habilitacién nacional, de la Agencia Tribu-
taria, de los inspectores de Trabajo, de los inspectores de Servicios
de los Ministerios, o de todos aquellos 6rganos que ejercen un con-
trol parcial o sectorial. Consideramos que este marco institucional es
mas que suficiente para atender las necesidades implicitas en el buen

® Proyecto de Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen
Gobierno (2012): pag. 3.
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funcionamiento del sector publico, pero en esta tltima etapa se han
realizado esfuerzos para ampliar dicho marco al amparo de una re-
forma aparentemente mas profunda, buscando favorecer el uso ra-
cional de los recursos publicos y la calidad de los servicios’. De esta
forma, dentro de la Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias Estata-
les, surgi6 a manera de ensayo la Agencia Estatal de Evaluacion de las
Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, encuadrada en una pri-
mera etapa en el Ministerio de Politica Territorial y Administracién
Publica y adscrita posteriormente mediante Real Decreto 256/2012,
de 27 de enero, al nuevo Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas. El caracter endogamico de esta institucion que actda a peti-
ci6n de parte, su falta de independencia, la escasa relevancia de lo
realizado hasta el momento, junto al hecho de que la tarea encomen-
dada ya la desarrollan principalmente y con buenos resultados la
IGAE y el Tribunal de Cuentas, aunque como es sabido todo es me-
jorable, pone en duda la necesidad de su existencia y respalda nues-
tra opinién, ya anticipada, de que nos basta el acervo institucional
existente contando con la garantia y exigencia de su buen funciona-
miento.

Queremos insistir en el hecho de que no se debe confiar al sector
privado esta tarea de control y evaluacion bajo la férmula de contra-
tacién externa de estos servicios por parte de los organismos publicos
en la modalidad de asistencia técnica o consultorias. Se suele argu-
mentar para justificar este mecanismo de externalizaciéon del servicio
el mayor prestigio y rigor profesional de los evaluadores y auditores
privados, su bajo coste en sistemas democraticos avanzados, su inde-
pendencia del poder pl’lblico y la seguridad de los resultados, todo
ello basado, en nuestra opinién, en la creencia ya muy antigua y su-
perada de que el sector privado gestiona 51empre mejor que el sector
publico y en la injusta falta de confianza que se tiene en la capacidad,
formacion y entrega de los distintos cuerpos de funcionarios de la
Administraciéon Pablica®.

Sobre este tema, en el que los operadores privados llevan tiempo
insistiendo, es preciso recalcar que con una gestion verdaderamente
eficiente y aprovechando al maximo los recursos humanos y materia-
les disponibles, hay mas que suficiente con el marco institucional
existente en la actualidad, no siendo necesario complicar mas auin la
estructura del sector publico con nuevas férmulas y ampliaciones re-

7 BOTE, V.; GARCES, M.; GARCIA, A.; MARIN, M., y NaVARRETE, F. (2007): pdgs. 20-21.
% Para profundizar en el contenido de estas argumentaciones ver BoTg, V., y
otros (2007): pags. 96-98.
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dundantes que tan sélo sirven para despilfarrar y crear confusién
a la hora de delimitar competencias. Se ha afirmado, por ejemplo,
con cierta frecuencia, que no es posible que las instituciones publicas
correspondientes puedan controlar la gestiéon de los 8.115 ayunta-
mientos que hay en Espana y que tendrian que delegar esta tarea en
empresas consultoras y de auditorias; pero con los Organismos de
Control Externo (OCEX) de las respectivas Comunidades Auténo-
mas y el respaldo o actuacién complementaria del Tribunal de Cuen-
tas, siempre dispuesto a actuar cuando lo considere necesario o se lo
requieran las Cortes Generales, es perfectamente posible llevar a
cabo una buena tarea de seguimiento y control de la gestion del con-
junto de las Corporaciones Locales, parte especialmente importante
y delicada de las Administraciones Publicas.

Pero debemos volver ya sobre nuestros pasos y, basindonos en los
principios considerados y en el marco legal e institucional existente,
pasar al analisis econémico y a su enfoque normativo en lo que res-
pecta a la posibilidad de delimitar el contenido de lo que, segiin ade-
lantdbamos, podria denominarse la Economia de la Transparencia.
Para ello comenzaremos con un planteamiento de tipo tedrico, al
que seguiran las necesarias especificaciones de los métodos y técnicas
para llegar a tener una idea de lo que supone para el conjunto de la
economia conocer de la forma mas detallada y completa el desarrollo
de la gestién publica, conocimiento que, como se deduce de cuanto
hemos dicho con anterioridad, no es sino el resultado de la existencia
de una inequivoca transparencia.

LA FORMALIZACION DEL PROCESO

Basiandonos en los principios bésicos anteriormente considerados,
podemos plantear de una manera genérica la formalizacién del ni-
cleo de la Economia de la Transparencia, en el bien entendido de
que se trata de una primera aproximacion. Partiendo de las técnicas
de la Teoria del Control Optimo, podemos tomar como punto de
partida el vector de las variables de estado u objetivos, x, y el vector
de las variables de control o instrumentos, u. Asi tendriamos.

x = (X}, X, X,)
donde: x, = eficiencia; x, = legalidad; x, = transparencia;
u = (U, Uy U,)

donde: u, = informacién; u, = marco institucional; u, = grado de
control.
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El proceso de realimentacién entre las variables instrumentos o
de control y las variables de estado u objetivos permite que la gestién
publica evolucione de manera 6ptima si se cumple la condicién de
que se maximice la funcional®:

Jlx, u] = [ Flx, u, 1)dt

estando definida la evolucion del sistema por las ecuaciones de estado

%=?i=ﬁmmﬂ G =1,n)

Estas variables de control, es decir, la informacion, el marco insti-
tucional y el grado de control, pueden considerarse observables y s6lo
pueden tomar valores dentro de un conjunto restringido (). Ademas
poseen una componente cualitativa que es preciso tener en cuenta en
la medicién con el fin de llegar a cuantificar su impacto en las varia-
bles objetivos, es decir, en la legalidad, en la eficiencia y en el grado de
transparencia que tiene que darse en la gestiéon publica. Pero estamos
tratando de un enfoque cardinal y no ordinal (como podria ser el que,
empleando los multiplicadores de Lagrange, maximizara una funcién
de utilidad con una ecuacién de restriccién), y como tal enfoque car-
dinal tienen que existir procedimientos e instrumentos matematicos
para encontrar una solucién cuantitativa. De hecho, para resolver los
problemas derivados de este enfoque se han empleado habitualmente
tres técnicas basicas: el cilculo de variaciones, el principio de Pontrya-
gm y la programaaon dindmica, cada una de ellas con sus ventajas e
inconvenientes, unas veces de tipo practico y otras desde el punto de
vista tedrico y metodolégico. Dada su complejidad no entramos en el
analisis de dichas técnicas, remitiéndonos a la bibliografia basica exis-
tente, que las desarrolla con todo detalle’. Pero de lo que se trata en
esta formalizacion de tipo general es de poner de manifiesto que el
manejo adecuado de las variables instrumentos, es decir, la informa-
ci6n, el marco institucional y el grado de control, determina y hace
posible alcanzar un alto nivel de eficiencia y un escrupuloso respeto
de la legalidad, asi como obtener la transparencia necesaria para que
en un proceso de feed-back el conocimiento que de la misma se deriva
permita mejorar y eventualmente corregir de manera continua la
evolucién de la gestiéon publica.

9 Se define la funcional, en su forma mas sencilla, como la aplicacién lineal de
un espacio vectorial en otro espacio vectorial. Ver, para un andlisis mas profundo,
Riesz, F., y Sz-Naci, B. (1990): pags.105-140.

19 Ver FERNANDEZ Diaz, A. (1976): op. cit., pags. 169-183.
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Las interacciones entre todas estas variables, que convertimos en
observables y, por tanto, medibles a través de indicadores, nos ayu-
dan a conocer las consecuencias en términos de coste para el conjun-
to de la economia si no se corrigen, tras las evaluaciones y el control
correspondiente, todas las desviaciones de los objetivos perseguidos.
Dicho coste puede evitarse o, al menos, reducirse sensiblemente, y en
esta tarea el papel que juega el hecho de una clara e indiscutible
transparencia de la gestién publica resulta lo suficientemente impor-
tante y transcendental como para justificar el atrevimiento que supo-
ne, en el marco de la actual Economia del Bienestar, plantear la posi-
bilidad de hablar de una «Economia de la Transparencia».

La formalizacién que hemos escogido a modo ilustracién, em-
pleando funcionales que hay que maximizar para lograr una trayec-
toria 6ptima de los objetivos, esta planteada de forma genérica, pues
a la hora de aplicarla a un caso concreto es preciso conocer las ecua-
ciones que, basaindonos en los respectivos indicadores o valores de
las variables observables, establecen las relaciones matematicas entre
dichas variables, tanto de estado como de control. Asi, por ejemplo,
cabe destacar la estrecha relacién existente entre el grado de control
u, (variable instrumento) y la transparencia x, (variable objetivo), re-
lacién especialmente importante porque sin un control real y efecti-
vo no se puede alcanzar el nivel de transparencia que exigen los
agentes y operadores, y sin esa transparencia es imposible alcanzar
un control exhaustivo de la gestiéon publica.

En trabajos que hemos realizado en el campo de la Economia del
Tiempo para conocer los efectos de la meteorologia sobre la economia
nacional analizabamos distintos tipos de modelos econoclimaticos, y
entre ellos destacabamos las ventajas de los modelos de correlaciéon ca-
noénica, cuya aplicacién al caso de Espana dio buenos resultados''.
Creemos que esta técnica cuantitativa puede ser extrapolable al tema
que nos ocupa, es decir, a la tarea de conocer en qué medida las varia-
bles de control ya consideradas (u,,u,,u,) impactan en el logro de los
objetivos perseguidos (x,, x,, x,).

La informacién de partida es la serie de observaciones de cada uno
de los conjuntos de variables; la relativa a las variables de control:

u = (U, Uy u,)

"' FERNANDEZ Diaz, A.; MARTIN PLIEGO, J.; PAREJO GAMIR, J. A., y RODRIGUEZ
Saiz, L. (1987): pags. 248-256. FERNANDEZ Diaz, A., y MarTIN PLIEGO, J. (1994):
pags. 45-66.
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y la que recoge los objetivos planteados en la gestion publica:
X = (X}, Uy, Uy)

La correlacién candnica es una técnica estadistica en la que se pone
en relacién un conjunto de variables a explicar con otro conjunto de
variables que intentan ser factores de explicacion. A partir de aqui, el
objetivo inicial de esta técnica multivariante es la determinacién de
las variables canénicas, que se definen como combinaciones lineales
de las variables de cada Conjunto, es decir:

B u, + BQ;“ + B
xj = °‘1jx1 + aQ].xQ + 0L3].x3
con las siguientes condiciones:

12 Que siendo p el coeficiente de correlacién lineal entre cada par
de variables resumen u;y x;, se verifique que:

(Sl gl N
es decir, que el primer par de variables candnicas sean las que tengan
una mayor correlacién entre si, con lo que la primera variable cané-
nica de un grupo serd la combinacién lineal de ese grupo que esté
mas correlacionado con una cierta combinacion lineal del otro con-

junto, por lo que constituira la mejor explicacién sintética de un gru-
po respecto al otro.

22 El segundo par de variables canénicas se selecciona por ser las
que figuran en segundo lugar en cuanto a su correlacién, pero con la
condicion de que estén a su vez incorrelacionadas con las anteriores.
Las terceras variables candnicas estaran incorrelacionadas con los dos
pares primeros, y asi sucesivamente.

El problema se plantea en la estimacion de los coeficientes B,y o,
de las variables candnicas, los cuales pueden obtenerse mediante la
aplicacién iterativa de un método de optimaciéon con restricciones,
como el de los multiplicadores de Lagrange, al que nos referiamos
anteriormente, y que recoja las condiciones anteriores.

TRANSPARENCIA Y POLITICA ECONOMICA

Aunque el titulo de este trabajo se refiere a la transparencia de la
gestién publica en general, podemos hacer explicito su contenido en
el campo especifico de la politica econémica y detenernos en la exi-
gencia de contar con aquélla (la transparencia) en la aplicacién y de-
sarrollo de la misma. A fin de cuentas, la politica econémica consiste
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en asignar unos instrumentos o conjunto de medidas que, basados
en los modelos de decision que requiere la estructura econémica del
pais, permitan alcanzar los objetivos propuestos por el policy maker
con el fin de modificar una realidad econémica que ni es deseable ni
satisfactoria'?

De hecho, y como se deduce de cuanto se ha considerado hasta el
momento, la existencia o no de un nivel suficiente de transparencia
en la actividad del gobierno estd cobrando una importancia creciente
en la actualidad, mas alla incluso de los circulos estrictamente aca-
démicos. Ya en el ano 2001 el Fondo Monetario Internacional (FMI)
publicaba un libro titulado Manual on Fiscal Transparency en el que se
hacian recomendaciones de cémo podian organizarse las institucio-
nes y las cuentas en orden a impulsar la transparencia, percibiéndose
de manera clara que la transparencia fiscal constituia algo esencial
para la correcta toma de decisiones, para garantizar un minimo de
responsabilidad y para mantener la disciplina fiscal.

Los articulos publicados en los tltimos afios sobre la materia abor-
dan principalmente el estudio del impacto de la transparencia sobre
los déficits presupuestarios, sobre el volumen de la deuda publica y
en el grado de eficiencia del sistema impositivo'®. Asimismo los enfo-
ques y modelos habitualmente empleados permiten conocer los efec-
tos de la transparencia sobre la composicién del gasto del gobierno
entre transferencias socialmente dispendiosas y bienes publicos real-
mente beneficiosos, comprobdndose que los sistemas fiscales mas
transparentes tendrian una menor proporcién de gastos en transfe-
rencias y déficits mas reducidos.

Otro aspecto que se contempla en trabajos que relacionan la
transparencia con problemas y aspectos de la politica econémica es el
que se refiere al cardcter anticiclico o prociclico de la politica fiscal,
bien en los paises de la OCDE o en aquellos que se encuentran en
vias de desarrollo. En los paises avanzados, cuando se produce un
boom econémico funcionan los estabilizadores automaticos, producién-
dose una reduccién del gasto publico y un aumento de los ingresos
impositivos, dando lugar a un superavit presupuestario. Sin embar-
go, con gran frecuencia, en los paises en vias de desarrollo suele ocu-
rrir lo contrario, comportandose la politica econémica de manera
prociclica, es decir, aumentando el gasto publico, asi como el déficit
cuando hay un boom, y cayendo el gasto a la vez que disminuye el dé-

2 FERNANDEZ Diaz, A.; PAREJO GAMIR, J. A., y RODRIGUEZ Sarz, L. (2011): pags. 25-
37, 52-73, 75-95.
9 Gavazza, A., y Lizzeri, A. (2009): pags. 1023-1026.
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ficit en caso de recesion de la economia. En los casos en los que se
cuenta con recursos abundantes, esto es, en situaciones de boom, el
agente u operador tiene que hacer frente en muchas ocasiones a go-
biernos corruptos que destinan parte de los ingresos a consumo pu-
blico improductivo, o que de manera directa se apropian de ingresos
impositivos, dandose estos hechos delictivos en diferentes niveles de
las Administraciones Publicas. Este problema de la «agencia», en el
sentido y marco de la microeconomia, interactiia con la carencia de
informacion, lo que es posible por la falta de transparencia de la ges-
tion publica. De ese modo la politica econémica se ve obstaculizada y
distorsionada en coyunturas favorables, en las que el agente deman-
da mas servicios 0 exige menos impuestos, pero que no repara, por-
que carece de capacidad de observar, en lo que estd aconteciendo
en el ambito publico, es decir, en los comportamientos irregulares y en
la corrupcién.

En el marco de referencia de la Nueva Economia Institucional
resultan del maximo interés, a los efectos del tema que nos ocupa,
las palabras pronunciadas por el profesor Terceiro Lomba en el dis-
curso de recepcion en la Real Academia Espaiiola, leido el 18 de
noviembre de 2012: «Los paises prosperos son aquellos que han creado un
amplio conjunto de instituciones formales para gobernar los mercados: siste-
mas fiscales equitativos; marco legal estable que proporcione seguridad juri-
dica vy, especialmente, proteccion de los derechos de propiedad; tribunales que
hagan cumplir los contratos, y bancos centrales que garanticen la estabilidad
monelaria y financiera. Las economias desarrolladas tienen un sector publico
que consume una parte apreciable de sus recursos y una alta calidad en las
mstituciones que regulan la actividad economica. Y esto sucede porque los
mercados se desarrollan y son mds eficaces cuando cuentan con el apoyo 'y
supervision de instituciones publicas solidas, de tal forma que el Estado y los
mercados se complementan, no se sustituyen, como nos recuerda Rodrik»"°.
Para que esta relacion entre el Estado y los mercados sea realmente
fructifera es imprescindible, y en ello estaba pensando sin duda el
profesor y académico J. B. Terceiro, contar con la transparencia de
la gestion publica, basada en un flujo, suficiente, constante y fiable
de informacion.

Nos parece conveniente recordar que cuando se estudian los ins-
trumentos de la politica econémica, y mas concretamente los de la
politica monetaria, se observa la gran influencia que ejerce el manejo
de la informacién y, por ende, de la transparencia, como un instru-

" ALESINA, A. ; CAMPANTE, F. R., y TABELLINI, G. (2008): pags.1006-1008.
15 TERCEIRO, . B. (2012): pdg. 60.
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mento en el que se percibe un importante componente psicolégico.
Nos referimos, en concreto, al instrumento cualitativo conocido como
announcement effects, utilizado con mucha frecuencia por el Banco de
Inglaterra, que juega un papel realmente importante en la politica
monetaria y que consiste en hacer que las opiniones del Banco Cen-
tral sean conocidas por el publico, y poder influir, a través de ellas,
sobre el comportamiento de los diversos operadores econémicos, asi
como sobre las expectativas empresariales. Por supuesto, constituye
una condicién necesaria para que este instrumento sea eficaz y alcan-
ce sus objetivos el hecho de que el Banco Central desempefie un pa-
pel relevante en la configuracién de la politica econémica del pais y/o
que tenga un nivel suficiente de prestigio.

Si consideramos ahora la politica fiscal como otro de los instrumen-
tos fundamentales de la politica econémica podemos constatar igual-
mente el papel fundamental de la transparencia. No podemos esca-
motear lo que al respecto dice Stiglitz, uno de los grandes especialistas
de la Economia Publica: «As an economist of the public sector, I have long
argued for the virtues of tansparency and openness. In one of my earlier tex-
books, I contrasted two views of taxation: one view described the art of taxation
as akin to plucking a goose in a manner that ensure that it does not squawk. The
value-added tax is consistent with this mindset; one of its alleged virtues is that
individuals pay the tax drips and drabs, so they are never fully conscious of how
much they pay for public services. I had taken the contrasting view of taxation,
arguing that one of the major attributes of a good tax system was transparency»'°

Reparemos en el hecho de que cuando nos hemos referido al ins-
trumento concreto de politica monetaria (announcement effects) no es-
tabamos hablando del control de la gestion publica mediante la
transparencia que conlleva un alto nivel de informacién, sino del
aprovechamiento por parte del gobierno de la publicidad y el aseso-
ramiento que despliega con esta medida con el fin de lograr sus obje-
tivos. Pero, a fin de cuentas, lo que queremos poner de relieve en
cuanto se ha dicho es que la transparencia constituye un elemento
clave para la puesta en practica y efectividad de la politica econémi-
ca, bien porque al estar debidamente informados los agentes pueden
influir en el correcto funcionamiento del sector publico o, como se-
nalidbamos con anterioridad, favoreciendo directamente los resulta-
dos de las medidas aplicadas por el policy maker.

16 STIGLITZ, |. E. (1999): pags. 3-4. Nota: La expresion ... as akin to plucking a goose
in a manner that ensure that it does not squawk (es algo parecido a desplumar un ganso
de una manera que asegure que no dara alaridos) la toma Stiglitz, como él mismo
reconoce, de un ministro de Luis XIV.
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Antes de finalizar este apartado es preciso hacer notar que en el
marco de la relaciéon existente entre el grado de transparencia de la
gestion publica y la politica econémica algunos trabajos e investigacio-
nes se han centrado en la p051b111dad de definir y alcanzar un nivel
optimo de transparencia econémica. El campo mejor abonado para
llevar a cabo este tipo de andlisis es el de la politica monetaria, pues en
los dltimos afnos el mayor desarrollo de los bancos centrales ha consisti-
do precisamente en el aumento de la transparencia monetaria. En
particular, donde se ha avanzado mas y llegado mas lejos en la busque-
da de mecanismos para asegurar la transparencia ha sido en lo que
atafe al objetivo de inflacion. Esa transparencia tiene, l6gicamente, sus
dimensiones, que se refieren a los objetivos perseguidos, al proceso de
toma de decisiones internas, a las predicciones y modelos que realiza y
emplea el banco central, a la comunicaciéon de sus politicas y actuacio-
nes, asi como al marco instrumental y a errores de control, constitu-
yendo una medida de la transparencia la cuantia y calidad de la infor-
macién, asi como la facilidad con la que llega a los agentes'”.

En el intento de encontrar el 6ptimo de transparencia econémica,
y siguiendo con la parcela concreta de la politica monetaria, es preci-
so la modelizaciéon en términos del alcance que tiene la difusion de la
informacién por parte del banco central de su vision del estado de
la economia. Pero esta difusién puede diferir ampliamente, pasando
de dar a conocer a los agentes, de manera clara, completa y detalla-
da, todo cuanto se refiere a sus objetivos y medidas de tipo moneta-
rio o, por el contrario, limitarse a una informacién resumida, escasa,
de corto alcance y disefiada para una audiencia mas reducida y alta-
mente especializada. Resulta evidente que, entre uno y otro extremo,
cabe contar con una posicién intermedia que, estudiada con el obli-
gado rigor y la formalizacién necesaria, pueda conducirnos a la opti-
mizacion de la transparencia que estamos buscando.

Algunos autores, como Morris y Shin, en la busqueda de este 6pti-
mo plantean cuestiones delicadas que tratan de explicar con refina-
dos andlisis matematicos y econométricos, cual es su postura respecto
a la transparencia de la gestion del sector publico, afirmando que
cuando los agentes no tienen informacién privada el flujo de infor-
macién publica aumenta siempre el bienestar, pero que cuando tie-
nen acceso a fuentes independientes de informacién resulta ambiguo
y discutible el hecho de que las declaraciones, datos e informes publi-
cos den lugar a una mejora de los niveles de bienestar'®. Estos auto-

17 Warsh, C. E. (2007): pags. 5-7.
8 Morrs, S., y SHIN, H. S. (2002): pags. 1-7.
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res parten de un modelo que contempla una estrategia en la que los
agentes se comportan dentro del espiritu de la que Keynes denomi-
naba beauty contest en su General Theory de 1936. Dentro de los térmi-
nos de dicha referencia, y tras un desarrollo prolijo y detallado,
Morris y Shin lo comparan con el conocido modelo de Lucas-Phelps,
wsland economy model, llegando a la conclusién de que este Gltimo no
aborda el punto clave de en qué medida la informacién afecta al
bienestar econémico. Los autores apuestan, pues, por el elegante
modelo que ellos aportan en su trabajo y que les conducen a afirmar,
en ultima instancia, que la informacién publica y privada son mas
sustitutivas que complementarias, y que anticipar por parte del gestor
publico los efectos de determinadas medidas de politica econémica
puede influir negativamente en los resultados. Esta forma de pensar,
que nos recuerda el problema de la self-fulfilling expectations o expec-
tativas autorrealizables, no permite, sin embargo, afirmar que Morris
y Shin niegan la necesidad y los beneficios de la transparencia en la
actividad publica, via la correspondiente informacion que proporcio-
nan los organismos gubernamentales. Esa es al menos nuestra per-
cepcion, frente a no pocos estudiosos de este tema que consideran
que los profesores de la Yale University y de la London School of
Economics, nuestros repetidas veces mencionados autores, no son
partidarios de la transparencia del sector publico. Al respecto, y con
ello concluimos este apartado, Svensson, del National Bureau of Eco-
nomic Research, tras un analisis y seguimiento puntual del modelo
de Morris y Shin afirma que «... the obvious conclusion is that, for reaso-
nable parameters, social welfare is increasing in transparency in the Morris
and Shin model. Furthermore, a conservative benchmark of equal precision of
the public and private signals leads to higher social welfare than when there is
no public information»".

LOS COSTES DE LA FALTA DE TRANSPARENCIA
DE LA GESTION PUBLICA

Deciamos en la introduccién que, como sucede en las diferentes
ramas de la Economia del Bienestar, en la Economia de la Transpa-
rencia de lo que se trata esencialmente es de conocer el coste eco-
némico que supone para una economia el hecho de que la actividad
que lleva acabo el sector publico no sea bien conocida por parte de la
sociedad y sus componentes, sean estos ahorradores, consumidores,
inversores, perceptores de los distintos servicios publicos o, mas ge-

19 Svensson, L. E. O. (2005): pag. 6.
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néricamente, contribuyentes. Cada uno de ellos, en cualquiera de es-
tas vertientes, puede calibrar como le afecta la gestion publica vy, si
considera que ésta no es eficiente, puede reclamar un cambio de
rumbo o las necesarias modificaciones de la politica econémica que
se esta aplicando. Mas para hacer posible esta interaccion entre los
agentes o componentes del sistema econémico y el gobierno es con-
dici6én indispensable disponer de la informacién relativa a la elabora-
cién ¥y puesta en marcha de dichas medidas, es decir, de la transpa-
rencia necesaria y ex1g1ble de la actividad publica. El conocimiento
de esa informacién, asi como el hecho de poder contar con la debida
transparencia, permite poner en marcha un mecanismo que normal-
mente tendria como consecuencia la mejora y un especial cuidado en
la administraciéon de las cuentas publicas, disminuyendo o erradican-
do las actuaciones ilegales y delictivas, como el incumplimiento de las
leyes sobre contratacién publica, la existencia de comisiones y sobor-
nos, la colaboracién o permisividad en el blanqueo de capitales, la
prevaricacion, el cohecho, el trafico de influencias, la malversacion
de los caudales publicos y la corrupciéon en general como paraguas
que cubre el amplio espectro de lo que se conoce como la «crimi-
nalidad organizada». Ajit Mishra, uno de los autores mas relevantes
en materia de corrupcién dice al respecto: «Greater transparency and
spread of information would obviously have an impact on corruption. But a
lot depends on whether information is <hard» or «soft». Soft information can
be easily manipulated and controlled by those in power. As we discussed ear-
lier, technological improvements can lead to more information being hard; but
soft information is not going to be eliminated altogether. The credibility of
the information provider (that is, media) would have a significant bearing in the
case of soft information»>.

Resulta evidente que los costes de una falta de transparencia en
la actuacién publica pueden ser muy elevados y suponer un porcen-
taje significativo y nada desdenable del PIB de una economia, pero
el calculo de dichos costes constituye una tarea nada facil de realizar.
No obstante podrian plantearse varios procedimientos para llevar a
cabo este calculo y obtener una cuantificacién relativamente ajusta-
day fiable, pero no procede detenernos aqui en esta materia especi-
fica, de caracter técnico y que merece un analisis exclusivo y detalla-
do. Sin embargo, y a modo de ilustracién, pueden manejarse cifras
globales estimadas por algunos autores y organismos internaciona-
les y que se atribuyen o refieren a la corrupcién como la manifesta-
cioén sintesis y envolvente del conjunto de delitos que menciondba-

20 MIsHRa, Ajit. (2005): pags. 29-30.
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mos con anterioridad. Asi, por ejemplo, John Walker estimaba ya
en 1999 que el lavado de dinero procedente de todas las fuentes,
una variable igualmente significativa y estrechamente vinculada a la
corrupcién, alcanzaba la cifra de 2,85 billones de délares, algo mas del
2% del PIB mundial de aquel afio. Por su parte, y este dato es fun-
damental, el Banco Mundial calculaba mas recientemente el coste
total de la corrupcién en el 5,5% del PIB mundial o, lo que es lo mis-
mo, en 3,3 billones de doélares, aproximadamente. Este coste, que,
como puede apreciarse, es verdaderamente importante, disminuirfa
de manera notable, correspondiendo a cada pais su parte alicuota, si
la informacioén existente y disponible fuese completa y fiable, es de-
cir, si la gestion publica fuese transparente y conocida en todas sus
fases.

Pero esa informacién y la consiguiente transparencia no persi-
guen tan s6lo combatir las irregularidades y delitos en el ambito pu-
blico, lo cual, a su turno, supone el cumplimiento de la legalidad,
sino que también tiene como objetivo conocer y mejorar la eficiencia
de las Administraciones Publicas, pues una gestién ineficiente, como
es facil de entender, tiene un alto coste para la economia.

Aunque parezca un juego de palabras, evitar o disminuir estos cos-
tes supone en realidad obtener el beneficio de contar con un sector
publico que respeta y hace posible la transparencia de su actividad
econdmica, algo que no incurre en especiales gastos adicionales, dado
que seria suficiente funcionar con las instituciones de control que ya
tenemos, pero con la condicién de que estas ultimas desarrollen su
labor con la méaxima eficiencia y el aprovechamiento 6ptimo de sus
recursos. Como consecuencia del beneficio que se obtendria acaban-
do con la corrupcién en su sentido mas amplio, y mejorando de ma-
nera sensible la eficiencia en la gestién que llevan a cabo todas las Ad-
ministraciones Publicas, y si se tiene en cuenta que ello no tendria por
qué implicar importantes costes adicionales, parece claro que tendria-
mos un saldo positivo en el andlisis coste-beneficio implicito en nues-
tra reflexién. Este constituye, sin duda, el nicleo de lo que enten-
demos por Economia de la Transparencia como nueva rama de la
moderna Economia del Bienestar, algo que puede interpretarse como
una «pretensién» aventurada, pero que, en nuestra opinion, resulta
necesaria dado los profundos cambios que esta experimentando la
sociedad en todos los 6rdenes en esta primera parte del siglo actual.

A todo ello hay que anadir, partiendo de un punto de vista nor-
mativo y del mensaje fundamental que se deriva del desarrollo de
una teoria positiva de la conducta de los actores que forman parte
de la actividad politica-econémica, que el proceso de toma de deci-
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siones y de ejecucion de las politicas econémicas dista mucho de ser
perfecto; en otras palabras, los fallos del sector publico o fallos en la
intervencién son al menos tan relevantes como los fallos del merca-
do. Bajo esta perspectiva, a la hora de evaluar la pertinencia o no de
una determinada politica econémica, no bastard con demostrar que
existe un fallo de mercado y que la ganancia de bienestar derivada
de su correccién (descontados los costes de las distorsiones inducidas
por la propia politica y otros costes administrativos y presupuesta-
rios) resulta positiva; ademas, sera preciso demostrar que el coste de
la intervencién en términos de fallos en la actuaciéon de los propios
decisores politicos no supera a aquélla. Todo ello, evidentemente,
hay que tenerlo muy en cuenta a la hora de calcular los costes finales
de la falta de transparencia y, mutatis mutandis, el beneficio neto que
la existencia de la misma supone para la economia y para la sociedad
en su conjunto.

LA EVALUACION DE LOS RESULTADOS DE LA GESTION PUBLICA

De cuanto hemos considerado en los apartados anteriores se de-
duce la necesidad de llevar a cabo la evaluaciéon de los resultados de
la actividad del sector publico, pues sélo asi estaremos en condiciones
de saber como hay que actuar para corregir las eventuales distorsio-
nes, desviaciones o irregularidades que se hayan producido en el
ejercicio de sus funciones, todo ello partiendo, evidentemente, del
conocimiento que la transparencia ha hecho posible de como se ha
actuado en el desarrollo de la compleja actividad publica.

La realizacion de esta tarea requiere responder a dos interrogan-
tes: quién la debe llevar a cabo y cémo ha de hacerlo. Dicho de otra
manera, a qué instituciones se les puede encargar o asignar esta eva-
luacién y cudles serian los métodos y técnicas a aplicar. Sobre el pri-
mer interrogante ya nos manifestabamos al hablar del marco insti-
tucional, poniendo de relieve, por una parte, que los procesos de
control y evaluacion de los resultados deberian hacerse dentro de la
propia Administracién Publica, aprovechando al maximo su poten-
cial y posibilidades, y por otra, excluir la participaciéon privada por
las razones que exponiamos con anterioridad. A este respecto es pre-
ciso recordar los fracasos y el hundimiento de grandes empresas
multinacionales de asesoria, como fue el caso de Arthur Andersen,
hasta el afno 2002 una de las grandes empresas auditoras del mundo,
provocado por la cortedad de miras que suponia la frenética rotacion
de sus empleados, que eran sustituidos por nuevos contratados justo
cuando empezaban a moverse con holgura en su trabajo, dando lu-
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gar con ello a una clara pérdida de calidad de sus informes y, como
consecuencia previsible, a la pérdida paulatina de su prestigio y de la
confianza de sus clientes. Mas recientemente, o para ser precisos en
la actualidad, se ha puesto en tela de juicio la labor realizada por par-
te de Deloitte en la puesta en practica de la reforma del sistema fi-
nanciero en Espana, con un elevado coste para los bancos que le en-
comendaron tan delicada gestion.

Dejando clara nuestra postura sobre este punto, y partiendo,
pues, de que las evaluaciones deben de hacerse en el marco del pro-
pio sector publico, cabe preguntarse si para ello nos bastamos con la
estructura institucional existente o, por el contrario, habria que crear
nuevos organismos o instituciones para el desempeno de esta activi-
dad. La respuesta la insinudbamos cuando, como hemos dicho, abor-
dabamos el punto concreto del marco institucional, afirmando que
Nno era necesario crear nuevas instituciones, sino sacar el maximo
rendimiento de las existentes. Pero nos encontramos con el hecho de
que al amparo de la Ley 28/2006, de 18 de julio, ya referida, nacia la
Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de
los Servicios. Siendo pragmaticos, y dada la existencia de una Agen-
cia que ademas es publica, parece sensato aceptar que cumpla sus
funciones evaluativas, aunque con la doble condicién de que funcio-
ne con la mayor eficiencia, y definiendo de manera inequivoca cuales
son sus competencias con el fin de evitar que invada y duplique el
funcionamiento de los 6rganos de control interno y externo, que son,
en definitiva, los que tienen la dltima palabra.

En cuanto al segundo interrogante, es decir, al conjunto de mé-
todos y técnicas para llevar a cabo las evaluaciones de programas
publicos y de medidas de politica econémica, supone entrar en un
capitulo de la Economia de la Transparencia variado, importante,
complejo y no exento de cierta dificultad. Los distintos procedi-
mientos de evaluacién se basan de manera generalizada en el mane-
jo de indicadores que reflejen adecuadamente los resultados de la
actuacién publica, indicadores que se han beneficiado en gran medi-
da de las mejoras tecnolégicas que han reducido los costes de obten-
cién, almacenamiento y proceso de la informacién. En términos ge-
nerales suele hablarse de indicadores administrativos, indicadores
de capacidad, indicadores de proceso, indicadores de resultados e
indicadores de eficiencia, todos ellos bajo el paraguas de la deno-
minacién genérica de indicadores de gestion o de «evaluacion del
desempefio». Conviene sefialar al respecto que no se deben subvalo-
rar los indicadores de proceso frente a los de resultado vy eficiencia, tanto por
la dificultad de obtener una medida robusta del resultado en el dmbito priblico
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como por el interés que los indicadores de proceso tienen en determinados con-
textos y circunstancias para los propios usuarios del servicio por su relacion
con factores de calidad®'.

Pero los indicadores son tan sélo herramientas de trabajo, mas o
menos complicadas, que han de utilizarse siguiendo un método de-
terminado en cada caso y pensando en los destinatarios de la infor-
macion. En efecto, como sefnala Bote et al., <habida cuenta de los dife-
rentes objetivos y usos prdcticos que se pueden dar a la evaluacion de resultados
vy de los distintos destinatarios potenciales de la informacion (gestores y deciso-
res publicos, representantes politicos, drganos de control de la Administracion,
organismos internacionales, ciudadanos, etc.), debe existir una adaptacion de
la estructura y del contenido de los informes de evaluacion a las necesidades
particulares de cada usuario, dado que sus objetivos y necesidades alternativas
son diferentes... En cualquier caso, todos los ejercicios de evaluacion, inde-
pendientemente de su uso final y del agente receptor del mismo, comparten la
necesidad de determinar de forma precisa el efecto atribuible a la actuacion
publica»*, que es en definitiva de lo que se trata.

En esencia, lo que hay que retener es que la evaluacién de la ges-
tion y de los programas publicos son instrumentos que emplean indi-
cadores y herramientas con informacién cuantitativa y cualitativa, y
que estan orientados a servir de retroalimentacién para la asignacion
eficiente y con arreglo a ley de los recursos publicos, para la mejora
de la gestion, asi como para lograr mayor transparencia de la accién
gubernamental.

En la literatura sobre la evaluacién de programas publicos, por
cierto muy abundante y cuidada en los paises y organismos ibero-
americanos, existen numerosos analisis en torno a los problemas de
causalidad existentes en la evaluacion al presentarse no pocas dificul-
tades para establecer relaciones de causa-efecto, debido a que gran
parte de los fenémenos sociales en los que intervienen los programas
publicos tienen un origen y una evolucién de tipo multifactorial, lo
que provoca problemas de interaccién entre las variables que son
atribuibles al impacto del programa y aquellas que evolucionan de
forma independiente®. No resulta trivial indicar que lo que hemos
denominado «problemas de causalidad» es lo que también se conoce
como el «problema de la atribucién», consistente en evaluar qué par-
te de las variaciones en las condiciones socioeconémicas de los ciuda-

2 AL VAREZ GARCiA, S.; PEDRAJA CHAPARRO, F., y SALINAS JIMENEZ, J. (2004): pagi-
nas 105-108.

2 BoTE, V., et al. (2007): pags. 33-36.

2 TLPES (2003): pags. 36-37.
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danos son consecuencias directas y efectivas de las actuaciones reali-
zadas en un determinado programa dentro del ambito publico.

Para terminar, y con el fin de evitar confusiones, hay que dejar
bien claro un problema terminolégico. Nos referimos a que cuando
se habla de evaluacién interna y evaluacién externa es preciso no
confundirlas con el control interno (IGAE) y el control externo (Tri-
bunal de Cuentas y OCEX), pues de lo que se trata es de un proceso
de evaluaciéon anadida, y sin detrimento de las competencias de los
6rganos superiores de control, que contempla programas y actuacio-
nes concretas partiendo de la transparencia que proporciona la in-
formacién procedente del sector publico. La finalidad, como hemos
dicho repetidas veces, es contribuir a una mejora de la gestion publi-
ca, llevindose a cabo este tipo de evaluacion por todos aquellos agen-
tes implicados en la actividad econémica, pudiéndose realizar las
evaluaciones de abajo a arriba por instituciones o agentes privados
(evaluacién externa), o de arriba abajo por otros organismos de la
Administracién Publica distintos de los basicos anteriormente men-
cionados (evaluacién interna), como es el caso de la Agencia Estatal
de las Politicas Publicas y de la Calidad de los Servicios, ya menciona-
da. Al respecto, y aunque sea insistir, somos partidarios de que este
tipo de evaluacion, que complementa la tarea de control de los 6rga-
nos supremos que se dedican exclusivamente a ello, ha de llevarse a
cabo dentro del ambito publico, como la referida Agencia creada en
el 2006, u otras entidades similares que gocen, evidentemente, de la
necesaria independencia para manifestar sus opiniones y las conclu-
siones de sus estudios, todo ello buscando, como sabemos, la mejora,
en un proceso de realimentaciéon (feed-back) de la gestion publica.

RECAPITULACION

Muy brevemente queremos poner de manifiesto, como se des-
prende de la lectura y analisis de este trabajo, que lo que hemos de-
nominado la Economia de la Transparencia Publica contiene tres
moédulos fundamentales. El primero de ellos se refiere, como vimos
en el apartado de la formalizacién, al hecho encontrar la manera de
que las variables instrumentos, como son la informacién, el marco
institucional y el grado de control, permitan alcanzar los objetivos
perseguidos, es decir, la eficiencia, la legalidad y la transparencia, su-
giriéndose aplicar la teoria del control 6ptimo, en la que se trata de
hallar la trayectoria en el tiempo de las variables objetivos e instru-
mentos que maximice la funcional en la que el jacobiano de los vecto-
res correspondientes a los dos conjuntos de variables es igual a la in-
tegral de la ecuaciéon que describe la evolucién del sistema. El segun-
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do médulo o componente es sin duda el mas esencial cuando se
aborda el estudio de cualquiera de las ramas de la Economia del
Bienestar, pues consiste en conocer y cuantificar el coste que supone
para la economia de un pais no contar con la necesaria transparencia
en el ambito de la gestién publica o, dicho de otra manera, el benefi-
cio que se obtendria si existiese la suficiente transparencia de la
actividad del sector publico. Resulta facil entender que esta parte de
la Economia de la Transparencia se caracteriza por su complejidad
y la dificultad de célculos fiables al tener que contar con un amplio
conjunto de factores heterogéneos, cuyo impacto y ponderacion es
preciso conocer. El tercer médulo, a su turno, se ocupa del problema
de la evaluacién, con sus métodos, técnicas y modelos, con el fin de
poder informar al gestor publico de en qué medida esta actuando
correctamente o, en su caso, se desvia de lo que ha planteado y se ha
propuesto en los programas de los distintos sectores de las Adminis-
traciones Publicas. Este es, pues, en sintesis, el contenido de lo que
hemos dado en llamar la Economia de la Transparencia Publica (The
Economics of Public Transparency), un nuevo enfoque que puede con-
tribuir con gran fuerza y contundencia a un funcionamiento mas
limpio, racional y equitativo de la economia, con los consiguientes
beneficios para el conjunto de la sociedad.

No hay que olvidar, finalmente, que la Economia de la Transpa-
rencia hay que situarla en el contexto de la sociedad postmoderna
que, en oposicién a la sociedad postindustrial, considera una fuerte
mutacioén de valores y de culturas, encontrandose entre los valores
predominantes el deseo de controlar su entorno inmediato y de par-
ticipar en la distribucién y participacién de los recursos y del patri-
monio natural, asi como la voluntad de poner las condiciones mate-
riales al abrigo de preocupantes e imprevistos azares econémicos
demasiado costosos. Para ello es necesario contar con la posibilidad
de tener acceso a la informacién relativa a la actividad del sector pu-
blico o, lo que es lo mismo, contar con un nivel suficiente de transpa-
rencia. En los trabajos y analisis sobre la puesta en marcha o aplica-
ci6n de la gestion publica, en el marco de la que denomindbamos new
public management, referencia ineludible de la Economia de la Trans-
parencia, se plantean, ademas de la evaluaciéon de las actuaciones y
de los métodos empleados para la misma, otras cuestiones, como los
enfoques estratégicos o el control de la calidad en la totalidad del
proceso, todo ello en consonancia con los principios fundamenta-
les a los que repetidas veces nos hemos referido. A este respecto po-
see un especial interés el tema concreto de las politicas de gestion del
desempeno (performance) o actuaciéon publicos. En esencia, dichas po-
liticas deben asumir cuatro tipos de objetivos: la minimizacién de los
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costes, la mejora de los resultados teniendo en cuenta los objetivos de
partida, la mejora de los ratios entre los resultados obtenidos y los
medios empleados, y la mejora de la satisfacciéon de los usuarios o
destinatarios de dichas politicas**. Parece claro que nada de esto se
podria conseguir de no existir una fuerte interacciéon entre el gobier-
no o los responsables de las politicas y los agentes u operadores pro-
tagonistas de la actividad econémica, lo que sin lugar a duda exige
una absoluta y total transparencia, conclusién que, en nuestra opi-
nioén, justifica adentrarse en esta nueva rama de la Economia del
Bienestar que, si no se demuestra lo contrario, acabamos de bautizar.

A MODO DE CODA

El 27 de marzo de 1971, el prestigioso maestro Frangois Perroux,
profesor del College de France y gran amigo de Espafia y sus econo-
mistas, presentaba en Madrid, en la sede del CEU, entonces Colegio
Universitario, la versién espanola de su libro Le pain et la parole, obra
tan original como profunda que a nadie deja indiferente y que en
estos tiempos dificiles que estamos viviendo cobra una indudable ac-
tualidad. En el capitulo segundo de la parte tercera de la obra, titula-
do «Los barbaros engendran la nueva economia», entendiendo el
término «barbaro» en el sentido de Goethe, para el cual la barbarie
consiste en no saber reconocer lo que es excelente, Frangois Perroux,
anticipandose sobradamente en el tiempo, nos habla con la energia
de sus convicciones profundas y, a modo de susurro, con la confiden-
cia intima de su espiritu. Y lo hace, como escribia M. Carré en el pro-
logo a la edicién francesa, con voz «profética», con voz «fraternal».
Pues bien, aunque parezca que en este breve epilogo con sabor musi-
cal nos estemos alejando de nuestro tema principal, en la enriquece-
dora interaccién entre administrador y administrado, entre Estado y
ciudadanos, que hace posible la informacién y transparencia por
parte de los poderes publicos, si ello se lleva a cabo, nos estamos real-
mente acercando a otra economia mas civilizada y mds propia de este
siglo xx1, sin olvidar todo lo que le debemos a los grandes economis-
tas de nuestra particular historia.
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1. INTRODUCCION: EL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA
PRESUPUESTARIA

La transparencia presupuestaria, entendida como principio aplica-
ble a la elaboracién, ejecucion, liquidacién y supervisiéon de los presu-
puestos con el fin de asegurar la fiabilidad, exhaustividad, accesibili-
dad y comparabilidad de los datos presupuestarios, es un elemento
fundamental para asegurar la estabilidad presupuestaria y la sosteni-
bilidad de las finanzas publicas. Si el presupuesto del sector publico es
el instrumento juridico de mayor relevancia para articular la politica
econémica de un pais o un territorio, es deseable y conveniente que
ese instrumento y el propio proceso presupuestario sea lo mas trans-
parente posible, es decir, refleje la verdadera situaciéon de las finanzas
publicas. Como ha sefialado recientemente la Comisién Europea,
«Una politica presupuestaria solida debe basarse en una informacion presu-
puestaria fiable. Para los responsables politicos es esencial por muchas razones
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disponer de informacion exacta, oportuna y exhaustiva sobre la ejecucion del
presupuesto. En primer lugar, ello garantiza la correcta ejecucion de los presu-
puestos aprobados por los drganos legislativos. En segundo lugar, permite a las
autoridades presupuestarias controlar en tiempo casi real cualquier desviacion
respecto de las trayectorias presupuestarias aprobadas. En tercer lugar, de cara
al futuro, permite que la planificacion presupuestaria se lleve a cabo sobre la
base de los datos mds recientes, minimizando los efectos de base causados por
revisiones ulteriores de los datos presupuestarios»'. La transparencia presu-
puestaria contribuye, pues, no sélo a reforzar nuestro compromiso
con la estabilidad presupuestaria, que es una prioridad absoluta y una
exigencia firme de la Unién Europea, sino que también fortalece la
democracia, facilita la rendicion de cuentas y permite exigir responsa-
bilidades cuando corresponda. Los beneficios de la transparencia pre-
supuestaria son, en definitiva, evidentes y muy variados®.

Sin embargo, como se ird exponiendo en este trabajo, en nuestro
pais existe actualmente un importante déficit de transparencia presu-
puestaria que ha sido apreciado desde varios dmbitos® y que s6lo de

' Vid. Comision Europea: Informe provisional de situacion sobre la aplicacion de la
Directiva 2011/85/UE del Consejo relativa a los requisitos aplicables a los marcos presupuesta-
rios de los Estados miembros [COM (2012) 761 final], de 14 de diciembre de 2012.

? Sobre el principio de transparencia, vid., entre otros, C. MONASTERIO ESCUDERO
y R. FERNANDEZ LLERA: «El principio de transparencia en la normativa de estabilidad
presupuestaria», Hacienda Piblica Espaiiola, n® extra 2004, 2004 (ejemplar dedicado
a Estabilidad presupuestaria y transparencia), pags. 127 y ss.; M. LuciENa BeTrIU: «La
transparencia presupuestarla problemas y soluciones», Documento de trabajo del
IEF 20/2003, pag. 9; B. Benito Lopez y F. J. BASTIDA ALBALADEJO: «Propuesta de un
indice de transparencia presupuestaria», IX Jornada de Contabilidad Piiblica ASEPUC,
Logrono, La Rioja, 23 y 24 de febrero 2006, y J. L. Ruiz ALvarez y J. CAAMANO ALE-
GRE: «T'endencias en la gestion presupuestaria a nivel internacional», Presupuesto y
Gasto Publico, n® 51/2008, pags. 17 y ss.

* Como testimonios de ese déficit de transparencia presupuestaria pueden citar-
se, entre otros, el Informe del FMI sobre la observancia en nuestro pais de dicho principio
emitido en el anio 2005, en el que ya entonces este organismo senalaba, entre otras de-
ficiencias, que nuestro pais necesitaba urgentemente mejorar la transparencia pre-
supuestaria; que era necesaria una publicacién actualizada de los Presupuestos de
los niveles subcentrales de Gobierno; que habia que explicar la metodologia y los
calculos de las previsiones presupuestarias; que debfan desarrollarse los marcos pre-
supuestarios a medio plazo; que deberfan ser mas transparentes los criterios utiliza-
dos para definir las relaciones entre las Administraciones y las empresas publicas y
otros entes publicos y que habia que reforzar las auditorias externas de los Tribuna-
les de Cuentas para mejorar su efectividad, vid. FMI: «Spain: Report on the Obser-
vance of Standard and Codes (ROSC) Fiscal Transparency Module», 26 de enero de
2005, que puede consultarse en http://www.imf.org/external/NP/rosc/rosc.aspx.

Por otro lado, otra denuncia publica de la opacidad presupuestaria se recoge en
el dltimo trabajo demoscépico realizado por la FIASEP (Fundacién para la Investi-
gacion y Auditoria del Sector Publico), titulado «Observatorio de la transparencia de
las cuentas puiblicas», hecho ptiblico en 2011. En este trabajo se recogen conclusiones
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forma parcial y lentamente se empieza a corregir. Y la opacidad que
existe en nuestro sistema no se aprecia solo en lo referente a los pre-
supuestos, sino que abarca otras muchas parcelas de la actuaciéon de
los poderes publicos. De hecho, Espaia es uno de los dltimos a nivel
europeo que ha presentado un Proyecto de Ley de Transparencia, Dere-
cho de Acceso a la Informacion Publica y Buen Gobierno, actualmente en
tramitacion. Esta proyectada norma comienza en su Exposicion de
Motivos con un alegato a favor de este principio sehalando que es
Sfundamental en toda accion politica, ya que «sélo cuando la acciéon de los
responsables publicos se somete a escrutinio, cuando los ciudadanos
pueden conocer como se toman las decisiones que les afectan, como
se manejan los fondos publico o bajo qué criterios actian nuestras
instituciones podremos hablar de una sociedad critica, exigente y
participativa». Sin embargo, lo cierto es que, en lineas generales, es
una Ley, como han sefialado otros autores, que «nace prisionera de
una concepcién que no es precisamente la del Gobierno abierto. Todo
lo contrario, la Ley es anticuada porque parte de un «paradigma»...
que sigue siendo el del Derecho administrativo tradicional, en el cual
la Administracién es concebida como una potentior persona»*. Por ello,
la transparencia que esta futura Ley regula no se articula a través de
un sistema de open data, sino a través del clasico «solicitar-dar» bajo
excesivos e indeterminados limites de acceso. Y, en lo que a informa-
cién presupuestaria se refiere, su articulo 7 no hace sino refundir
deberes publicos de informacién que, en su mayoria, ya estaban re-
cogidos y dispersos en otras normas (por ejemplo, los relativos a las
subvenciones, a los informes de fiscalizacién de los 6rganos de con-
trol externo o a las declaraciones de bienes y actividades de ciertos
cargos)°.

igualmente criticas sobre la falta de transparencia presupuestaria de la informacién
que proporcionan las Administraciones Publicas.

En ultimo término, otro hecho muy revelador de la falta de fiabilidad de los da-
tos contenidos en los PGE es que actualmente estain pendientes de recurso de in-
constitucionalidad las LPGE de los anos 2008, 2009, 2010 y 2011, entre otros moti-
vos y, en particular, la de 2009, por la falta de fiabilidad de todos o parte de sus
estados numéricos, bien porque se elaboraron a partir de datos «falsos» o «falseados»
o bien porque omitieron la consignaciéon presupuestaria de gastos ya comprometi-
dos (derivados del sistema de financiacién autonémica) o de gastos creados extra-
presupuestariamente al amparo de fondos sin personalidad juridica (como el FROB,
por ejemplo). Sobre estos recursos, vid. B. SEsma SANCHEZ: «Cuestiones presupuesta-
rias pendientes en sede constitucional», revista £l Cronista del Estado Social y Democrd-
tico de Derecho, n® 18, 2011, pags. 72 y ss.

* Vid. E. DE 1A NUEz SANCHEZ-Cascapo: «¢Una Ley gatopardesca?», revista £/ No-
tario del Siglo xx1, n® 46, 2012.

> Tampoco el Portal de la Transparencia, dependiente del Ministerio de la Presi-
dencia, que se regula en el articulo 8 de este Proyecto, aporta nada respecto de la
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En nuestro ordenamiento, por el momento, la configuracién del
principio de transparencia presupuestaria se ha configurado al servi-
cio del principio de estabilidad presupuestaria y en particular vinculada a la
informacion contenida en los Presupuestos sin incidir en otros aspectos de me-
jora del proceso presupuestario, como serian, por ejemplo, referirla a las
desviaciones en la ejecucién presupuestaria, a la publicidad de los
resultados de auditorias y controles o a la fiabilidad, complitud y
comparabilidad de las cuentas de liquidacién de los Presupuestos.

Por otra parte, el desarrollo normativo de este principio, actual-
mente recogido en los articulos 6, 27 y 28 de la Ley Organica de Es-
tabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (Ley 2/2012), se
ha configurado sustancialmente como una vigilancia del gobierno central
sobre los presupuestos autonomicos y locales, sin abordar la propia transparen-
cia de los PGE. Es cierto que quiza fuera éste uno de los aspectos mas
opacos de nuestra realidad econémica, porque es bien sabido que
hasta fechas muy recientes las Administraciones espafolas vivian casi
de espaldas unas a otras, no existia coordinaciéon ni control, los datos
no eran homogéneos y ni siquiera fluia la informacién entre ellas.
Quiza por ello el contenido del principio de transparencia presu-
puestaria establecido en los articulos 27 y 28 de dicha norma hasta se
ha centrado, principalmente, en imponer numerosas obligaciones de
imformacion de alta frecuencia alas CCAA'y a las EELL®. A mi juicio, sin
embargo, el principio de transparencia presupuestaria no consiste
Unicamente en que el Ministerio de Hacienda lo sepa todo de las
CCAA'y de las CCLL al objeto de vigilar el cumplimiento de la esta-
bilidad presupuestaria y otras reglas de gasto, implica mucho mas
como se postula en el «Codigo de buenas practicas y en el Manual de
transparencia fiscal» del FMI, cuya tltima version es de 2007, o en

informacién econémico-financiera que previsiblemente se contendra en la llamada
«Central de Informacion», prevista en el articulo 28 de la LOEP y SF y que dependera
del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, pero que atn, a fecha ac-
tual, no ha sido creada. Y eso que ya estaba prevista en la normativa anterior de es-
tabilidad presupuestaria. A mi juicio es evidente que la pagina web del MHyAAPP
no satisface ni cumple los pardmetros de ninguno de esos dos canales de difusién
publica de la informacién econémico-financiera de las Administraciones Publicas, tal
y como se conciben normativamente. Ahora bien, también es justo reconocer que en
los tltimos afios se ha producido un importante avance en la gestién informatica y
telematica en este dambito. Sobre esta cuestion, vid. J. A. PErez PErez: «La administra-
cién presupuestaria electrénica: apuesta por la transparencia, la productividad y la
modernizacion», Presupuesto y Gasto Piiblico, n® 42, 2006, pags. 103y ss.

% Vid. 1a reciente y relevante OM HAP/2105/2012, de 1 de octubre, de determi-
nacién y desarrollo de las obligaciones de suministro de informacién previstas en la
Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera.
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las recomendaciones al respecto de la OCDE («Mejores practicas de
transparencia fiscal, 2001»). Y en esta linea, mas alla por tanto de la
vigilancia de la estabilidad presupuestaria, uno de los aspectos fun-
damentales de la transparencia, de importancia capital, se refiere a la
calidad de los datos empleados para la elaboraciéon de los presupues-
tos y la difusién y acceso publico a los mismos. Pues bien, precisa-
mente han sido estos aspectos, referidos a la elaboraciéon de los PGE
de los ejercicios 2007 y 2008, el objeto de fiscalizacién del controvertido
Informe del Tribunal de Cuentas que se analiza en este trabajo.

Aunque la cuestion de la legitimidad y procedencia de este Infor-
me ya ha sido objeto de analisis en esta misma REVISTA, a mi juicio y a
riesgo de simplificar, quizd en exceso, los términos de este debate,
por encima de la literalidad y atribucién de competencias que la des-
fasada Ley Organica del Tribunal de Cuentas atribuye a este érgano,
entiendo que su estatus constitucional de «supremo 6rgano fiscali-
zador de las cuentas y de la gestion economica del Estado, asi como
del sector publico» que le atribuye el articulo 136 CE era —y es—, en
mi opinién, amparo normativo suficiente para realizar esta valiente
fiscalizacién. Me parece evidente que el concepto constitucional de
«gestién econémica» no puede limitarse exclusivamente a la fiscaliza-
ci6n de la ejecucion y liquidacién de los PGE para excluir al TCu de
su legitimo interés por conocer la consistencia, representatividad,
idoneidad y suficiencia de la informaciéon empleada para elaborar los
PGE. Si el TCu depende, ademads, directamente de las Cortes Gene-
rales y por delegacién de ellas ejerce no sélo el examen y comproba-
ci6n de la Cuenta General del Estado, sino también la fiscalizacion de
toda la «gestion econémica», no hay razéon para limitar sus compe-
tencias Unicamente a la fiscalizacién a posteriori de los Presupuestos,
maxime cuando el Tribunal no es ajeno a realidades econémicas mas
proximas en el tiempo —como refleja habitualmente propio progra-
ma anual de fiscalizaciones- y, desde luego, por su experiencia y ca-
pacitacién técnica en el analisis presupuestario puede aportar mucho
al control politico que ejerce el Parlamento al momento de la aproba-
ci6n de las LPGE’. Las propias Cortes Generales, a través de su Co-
mision Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, han
instado a éste a «efectuar un analisis sobre el endeudamiento finan-

7 Asi lo manifestaba su presidente al tiempo de reivindicar la contribucién de las
instituciones de control a la transparencia en la gestién publica, vid. M. NUNEz PEREZ:
«Transparencia e instituciones de control», Auditoria Piblica, n? 49, 2009, pags. 7y ss.,
y en «La sostenibilidad financiera: nueva perspectiva en el ejercicio del control de las
entidades fiscalizadoras superiores», REvista EspaNora bE CONTROL EXTERNO, n? 41,
2012, pags. 14y ss.
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ciero de los distintos sectores publicos»® y me parece evidente que
dicho analisis no puede realizarse con el debido rigor si no se permi-
te al TCu acceder a la documentacién y a las previsiones macroeco-
némicas utilizadas para elaborar los Proyectos de LGPE. Me parece
fuera de duda que la fiscalizacién de la ejecucién y liquidacion de los
PGE es claramente insatisfactoria si el TCu no puede conocer las cau-
sas de las desviaciones vinculadas a la deficiente programacién y ela-
boraciéon del documento presupuestario®. Y, en fin, al margen de la
legitimacién constitucional del TCu para llevar a cabo de esta fiscali-
zacion, lo cierto es que en la actual realidad econémica y politica de
nuestro pais es dificil encontrar argumentos para oponerse a un In-
forme sobre la aplicacion del principio de transparencia presupues-
taria, a un principio que propugna la utilizacién y el conocimiento
publico de unos datos presupuestarios exhaustivos y fiables que, a fin
de cuentas, no son sino la plasmacién del legitimo interés de los ciu-
dadanos por conocer el resultado de su contribucién al sostenimien-
to de los gastos publicos mediante el pago de tributos. Por ello resul-
ta sorprendente la postura del Ministerio —entonces— de Economia y
Hacienda poniendo reparos al TCu para llevar a cabo esta fiscaliza-
ci6n. Su actitud no coincidia, en absoluto, con los alegatos que, frente
a las instituciones europeas y en otros foros, se hacian desde el pro-
pio Ministerio a favor de la transparencia presupuestaria como una
«exigencia democratica ante los ciudadanos»'. Con todo, también

8 Vid. ibidem, punto 46 del Dictamen.

 De hecho, no hay que olvidar que en la fiscalizacién que realiza el TCu de las
CGE ya se viene denunciando: «Que se haga efectiva la aplicacién del principio de
transparencia establecido en el Texto Refundido de la LGEP, facilitando que los
Presupuestos y sus liquidaciones contengan informacién suficiente y adecuada para
poder verificar su adecuacién al principio de estabilidad presupuestaria», vid. Dicta-
men de la Comisiéon Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas en rela-
ci6én con la Declaracién sobre la Cuenta General del Estado correspondiente al ejer-
cicio 2008 (Resolucion de 5 de mayo de 2011, BOE de 13 de junio de 2011).

1 En efecto, la actitud del Ministerio en este punto sorprende por cuanto, frente
a la opinién publica, desde la propia Direccion General de Presupuestos se realiza-
ron en el mismo periodo alegatos a favor de la transparencia presupuestaria como el
siguiente: «Por ello la transparencia y la informacién en el proceso presupuestario
debe extenderse no s6lo al momento de preparacion, elaboraciéon, documentacién y
presentacion del presupuesto, sino también a las modificaciones en la ejecuciéon de
los gastos e ingresos publicos y al momento decisivo de rendicién de cuentas, aspec-
tos que han sido ya objeto de anteriores comentarios en estas mismas Jornadas.
¢Cudl es el papel de la transparencia en el proceso presupuestario? Bueno, intuitiva-
mente es facil entender que la transparencia es un prlnc1p10 basico de buena ges-
tién, es garantia de obtencién de la informacién pertinente y relevante y constituye
la premisa para llegar al conocimiento que sirva de base para la toma de decisiones
y que haga posible también el analisis de la situacién econémica. Pero, sobre todo, y
mas en el dambito presupuestario, la transparencia es una exigencia democratica ante
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hay que reconocer una sorprendente evidencia, cual es la deliberada omi-
sion de menciones al TCu en la reciente Ley Organica 2/2012 de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

2. OBJETIVOS Y MARCO JURIDICO DEL INFORME

En el momento de elaboracién del Informe, los tinicos pardme-
tros normativos en nuestro ordenamiento sobre la transparencia
presupuestaria eran, de una parte, el articulo 5 del entonces vigente
TRLGEP, que establecia que «los Presupuestos de los sujetos comprendidos
en el ambito de aplicacion de esta Ley y sus liquidaciones deberdn contener in-
formacion suficiente y adecuada para permitir la verificacion de la adecua-
cion al principio de estabilidad presupuestaria, asi como el cumplimiento del
objetivo de estabilidad presupuestaria y la observancia de las obligaciones im-
puestas por las normas comunitarias en materia de contabilidad nacional». Y,
de otra, el articulo 27 de la LGP, cuya redaccién era la siguiente: «El
presupuesto y sus modificaciones contendran informacion suficiente y
adecuada para permitir la verificacién del cumplimiento de los prin-
cipios y reglas que los rigen y de los objetivos que se proponga al-
canzar.» Con estas referencias nacionales y el trasfondo de las reco-
mendaciones internacionales contenidas en el «Cédigo de buenas
précticas de transparencia fiscal» del Fondo Monetario Internacional
y en el «<Manual de transparencia fiscal» (FMI), asi como las formula-
das por la OCDE (Prdcticas éptimas para la transparencia presupuesta-
ria, 2001'"), el objetivo genérico de la fiscalizacién contenida en este

los ciudadanos. No hay que olvidar que el Presupuesto desde sus origenes se confi-
gura como una especie de pacto contractual entre los poderes publicos y los ciuda-
danos que justifica en tltima instancia la exigencia de los tributos y su empleo en las
necesidades sentidas como comunes por los contribuyentes a su financiacién. La
transparencia supone asi, en primer lugar, poner en conocimiento toda la informacion disponi-
ble. No hay transparencia cuando se oculta o se limita de alguna manera la informacion de la
que disponen los poderes puiblicos. La transparencia supone, por lanto, publicar en el momento
adecuado y de forma correcta la informacion relevante garantizando su fiabilidad y un grado
adecuado de cobertura. Ademds y en el ambito presupuestario, dada la compleja in-
terrelacion entre la gran cantidad de datos que se integran en la documentacién pre-
supuestaria, es preciso para garantizar un grado adecuado de transparencia realizar un es-
Sfuerzo adicional para hacer mds comprensible la informacion presupuestaria», vid. F. Rojas
UrTasuN: «La calidad en la informacién econémico-financiera de las AAPP: la trans-
parencia y la evaluacién de las politicas publicas de gasto», en XVII Jornadas de Presu-
puestacion, Contabilidad y Control Piiblico, IGAE, Madrid, 2009, pags. 343 y ss.

"' La dltima revisiéon del Cédigo y el Manual de transparencia fiscal del FMI es
de 2007. Estos documentos establecen cuatro pilares de transparencia: 1. Claridad de
roles y responsabilidades; 2. Procesos presupuestarios abiertos; 3. Acceso del publico
a la informacién, y 4. Garantias de integridad. Se trata de recomendaciones interna-
cionales que, en algin caso, van mas alla de las mejores practicas de transparencia
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Informe era examinar «si la documentacién en que se materializa la
aplicacion del principio de transparencia es, como dispuso el articu-
lo 5 de la LGEP, «suficiente y adecuada para permitir la verificacion
del principio de estabilidad presupuestaria», lo que, a su vez, implica
verificar, como exigia el articulo 13.1 TRLGEDP, si dicha informaciéon
era la «precisa para relacionar el equilibrio, déficit o superavit presu-
puestario con el equilibrio, déficit o superavit calculado conforme a
las normas del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regiona-
les» y «la observancia de las obligaciones impuestas por las normas
comunitarias en materia de contabilidad nacional». Asimismo, como
objetivo genérico, la fiscalizacién tenia por objeto comprobar «el ac-
ceso de los ciudadanos a dicha informacién»'2.

El Informe se centra, por tanto, Gnicamente en comprobar si la
informacién y documentacién que acompana la elaboracion de los
PGE es suficiente, adecuada y accesible para calcular la estabilidad
presupuestaria de conformidad con el Sistema Europeo de Cuentas
Nacionales, SEC-95. No se analizan, por tanto, otros aspectos rele-
vantes de la transparencia presupuestaria, como determinar si la in-
formacion presupuestaria viene referida a las CCAA y a las CCLL ni
a la de otros sujetos relacionados o vinculados con estas Administra-
ciones. Tampoco abarca las implicaciones que la transparencia pre-
supuestaria arroja sobre las fases de ejecucion, liquidacién, control
interno y rendicién de cuentas. Por tltimo, seguramente porque su
competencia puede verse afectada, tampoco el TCu se pronuncia
—salvo una mencién minima- sobre un parametro de transparencia
presupuestaria recomendado tanto por el FMI como por la OCDE:
la participacién de instituciones u organismos independientes con
autonomia funcional para velar por el estricto cumplimiento de la
normativa presupuestaria y llevar a cabo un seguimiento continuo
del disefio, implementacién y ejecucion de los presupuestos’.

Por otro lado, para situar temporalmente este Informe, hay que
sefalar que en el momento de elaborarse atn no se habia aprobado
la Directiva 2011/85/UE, del Consejo, de 8 de noviembre de 2011 sobre los
requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miembros,

fiscal formuladas por la OCDE por cuanto que han incorporado previsiones innova-
doras, como la publicacién de un informe periédico sobre finanzas publicas a largo
plazo, mecanismos de seguimiento de la aplicacién de las recomendaciones de los in-
formes de auditorfa externa, la independencia institucional del organismo estadistico
nacional o la valoraciéon de ciertos supuestos econémicos y fiscales por expertos inde-
pendientes.

2 Vid. Informe del Tribunal de Cuentas, pag. 14.

Y Vid. supra, apartado 3 de este trabajo.
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cuyo objetivo principal es establecer requisitos especificos sobre las ca-
racteristicas que debe presentar la normativa presupuestaria nacio-
nal de los Estados miembros, también al servicio de la vigilancia de la
estabilidad presupuestaria o, dichos en términos europeos, a los efec-
tos de «evitar los déficits publicos excesivos». Pues bien, varios de los
considerandos que preceden el articulado de esta Directiva confir-
man igualmente la relevancia del objetivo de fiscalizacién que perse-
guia el TCu en este Informe. Y es que en el &mbito europeo las insti-
tuciones comunitarias consideran que:

— «La disponibilidad de datos presupuestarios es esencial para el
correcto funcionamiento del marco de supervisiéon presupuestaria de
la Unién. La disponibilidad periédica de datos presupuestarios opor-
tunos y fiables constituye la clave para un seguimiento adecuado y a
tiempo, lo que a su vez permite actuar con celeridad ante una evolu-
ci6n presupuestaria distinta de lo previsto. Un elemento esencial para
garantizar la calidad de los datos presupuestarios es la transparencia,
que debe implicar la disponibilidad publica de tales datos con carac-
ter periédico.»

— «Unas previsiones macroeconémicas y presupuestarias sesgadas
y poco realistas pueden obstaculizar considerablemente la efectividad
de la planificacién presupuestaria y, en consecuencia, pueden debili-
tar el compromiso con la disciplina presupuestaria, mientras que la
transparencia y el debate de metodologias de prevision pueden me-
jorar significativamente la calidad de las previsiones macroeconémi-
cas y presupuestarias a efectos de la planificacién presupuestaria.»

— «Un elemento crucial para garantizar la utilizacién de previsio-
nes realistas en el ejercicio de la politica presupuestaria es la transpa-
rencia, que debe implicar la disponibilidad publica no sélo de la pre-
visibn macroeconémica y presupuestaria oficial preparada para la
planificacién presupuestaria, sino también de las metodologias, los
supuestos y los parametros pertinentes en que se basan dichas previ-
siones.»

En este contexto, por tanto, de intensa preocupacion europea por
la estabilidad presupuestaria y el control del déficit de los Estados
miembros y de supervisién comunitaria de los planes de estabilidad y
crecimiento y de los marcos presupuestarios de los Estados, el 30 de
junio de 2011 se hace publico este Informe del TCu sobre el principio
de transparencia establecido en la legislacion sobre estabilidad presu-
puestaria. Tras una introduccién, el Informe presenta los resultados
de la fiscalizacién en dos apartados. El primero, referido a la compro-
baciéon de qué documentacién se elabora y emplea para elaborar los
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Proyectos de LPGE, y el segundo, més amplio y heterogéneo, relativo
al analisis de la suficiencia informativa de dicha documentacion en
orden a garantizar el cuamplimiento del objetivo de estabilidad.

3. DOCUMENTACION ELABORADA Y UTILIZADA PARA
PRESENTAR LOS PROYECTOS DE LPGE

Tras realizar el inventario de la documentacién elaborada y utili-
zada para presentar los Proyectos de LPGE —no toda la que el TCu
requiri6 al Ministerio—, el TCu concreta sus resultados en los siguien-
tes aspectos que, a su vez, merecen algin comentario:

12 Respecto de los escenarios presupuestarios plurianuales, el TCu
cuestiona su ausencia de publicacién en la pagina web del Ministerio,
pero también su falta de aportacion cuando fueron requeridos. Tam-
bién se critica la falta de publicacién en el BOE la Orden MEH sobre
elaboracién de los escenarios presupuestarios 2007-2009 que impo-
ne preceptivamente el articulo 28 de la LGP.

Estas observaciones del Tribunal estan plenamente justificadas.
Tanto en el ambito internacional como en el europeo y en el nacio-
nal, una de las tendencias actuales de gestion presupuestaria, reco-
mendada o imperativa, es la programacion plurianual de la planificacion
presupuestaria. Se trata de situar la aprobacién anual de los Presu-
puestos en el marco de un escenario presupuestario mas amplio.
¢Por qué? Entre otros motivos para poder valor el impacto financie-
ro futuro de las politicas de gasto, para forzar a las autoridades a
comprometerse con los objetivos de estabilidad presupuestaria, para
proyectar las previsiones de ingresos y gastos de forma mas fiable y
realista y hacer, de este modo, mas eficaz y eficiente la gestion segiin
los cambios que se adopten en las politicas publicas'*. Asi lo prevé,
entre otras recomendaciones internacionales, el segundo pilar del
«Manual de transparencia fiscal» del FMI, al recomendar que «el pre-
supuesto anual deberd ser realista y deberd elaborarse y presentarse en un
marco integral de politica macroeconomica y fiscal a mediano plazo»'s.

Asi esta recogido también, actualmente, en el articulo 9.1 de la
Directiva 2011/85/UE, del Consejo, de 8 de noviembre de 2011 sobre
los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados

'* Como tendencia internacional de gestién presupuestaria, vid., entre otros,
J. L. Ruiz ALvarez y J. CaamaNo ALEGRE: «Tendencias en la gestién presupuestaria a
nivel internacional», PGP, n® 51/2008, pags. 21 y ss.

* Vid. «Manual de transparencia fiscal», FMI (2007).
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miembros, que preceptivamente dispone: «Los Estados miembros esta-
blecerdn un marco presupuestario a medio plazo creible y efectivo que incluya
la adopcion de un horizonte de planificacion presupuestaria de tres anos como
minimo para garantizar que la planificacion presupuestaria nacional se ins-
cribe en un perspectiva plurianual»'°.

En nuestro ordenamiento, ya en la redaccién original de la Ley de
Estabilidad Presupuestaria (version 2001), como en la Ley General
Presupuestaria de 2003, se habia establecido como uno de los princi-
pios basicos de gestién presupuestaria el de «plurianualidad», con-
forme al cual «la elaboracion de los presupuestos en el sector priblico se en-
marcard en un escenario plurianual compatible con el principio de anualidad
por el que se rige la aprobacion y ejecucion presupuestaria»'’. Con mayor de-
talle el articulo 27.1 de la LGP y especialmente su articulo 28 ahon-
daron en la exigencia de compatibilizar el principio clasico de la
anualidad presupuestaria con el de su vinculacién a un «escenario
plurianual». En este sentido, este altimo articulo expresamente dis-
pone —y disponia ya a la fecha de elaboracion del Informe del TCu-
que «los escenarios presupuestarios plurianuales en los que se enmarcardn
anualmente los Presupuestos Generales del Estado constituyen la programa-
cion de la actividad del sector puiblico estatal con presupuesto limitativo en la
que se definirdn los equilibrios presupuestarios basicos, la previsible evolucion
de los ingresos y los recursos a asignar a las politicas de gasto en funcion de
sus correspondientes objetivos estratégicos y los compromisos de gasto ya asumi-

' En el ambito europeo, la plurianualidad en la programaciéon presupuestaria tie-
ne especial relevancia y asi se impone en la citada Directiva 85/2011. Recientemente se
ha hecho publico el Informe provisional de la Conusion al Parlamento Europeo y al Consejo so-
bre la aplicacion de la Directiva 2011/85/UE del Consejo relativa a los requisitos aplicables a los
marcos presupuestarios de los Estados miembros (COM (2012) 761 final). En este documento
la Comision vuelve a insistir en la necesidad de que los Estados miembros establezcan
«un marco presupuestario a medio plazo creible y efectivo que les permita ampliar el horizonte
de la planificacién presupuestaria més alla de un afno y fomentar de esta forma una
elaboracién de politicas a medio plazo mas coherente, eficaz y potencialmente ambicio-
sa. El marco presupuestario a medio plazo deberd contener unos objetivos presupuestarios
plurianuales junto con previsiones para cada partida importante de ingresos y gastos basadas en el
supuesto de mantenimiento de la politica econdmica, y con explicaciones sobre las medidas correcto-
ras a medio plazo que se adoptardan para salvar las diferencias entre las previsiones basadas en di-
cho supuesto y los objetivos. Asimismo debera contener una evaluacion de la manera en que
las politicas previstas pueden afectar a la sostenibilidad a largo plazo de las finanzas pu-
blicas». Insiste igualmente en que la elaboraciéon de estos marcos presupuestarios no se
realice de forma aislada, sino que deben actuar como documento estratégico de planificacion
para los Estados, que deben ser coherentes, utilizarse, realmente, para la elaboracién de
los Presupuestos anuales y para la fijacién de objetivos de estabilidad y techos de gasto,
sin perjuicio de su revisién o renovacién por diversas causas (cambios de gobierno, va-
riaciones en las estimaciones, desviaciones. ..).

17 Vid. articulo 4 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupuestaria.
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dos. Los escenarios presupuestarios plurianuales determinardn los limites refe-
ridos a los tres ejercicios siguientes, que la accion de gobierno debe respetar en
los casos en los que sus decisiones tengan incidencia presupuestaria»'®.

La LGP regula ademads la autoria de estos escenarios presupues-
tarios —atribuida al Ministerio de Hacienda, «que dard cuenta de los
mismos al Consejo de Ministros con anterioridad a la aprobacién del
Proyecto de Ley de Presupuestos»—, su contenido, asi como su rela-
cién con los programas plurianuales ministeriales, que serviran de base
para su elaboracién e incluso el mandato legal de publicar una Or-
den Ministerial sobre la elaboraciéon de los mismos (art. 29.5 de la
LGP)™. Se trata, pues, de una regulaciéon con cierto detalle y hasta
ambiciosa de un tramite hasta entonces ausente en nuestro proceso
presupuestario. Sin embargo, la realidad es que los escenarios pre-
supuestarios plurianuales constituyen una documentacién absolu-
tamente desconocida y opaca. Es cierto que legalmente no estd pre-
vista su difusion publica® y que tampoco estd prevista su remisién
de ningiin modo a las Cortes Generales, de modo que, a diferencia de
lo que sucede con los objetivos de estabilidad presupuestaria, aqué-
llas no pueden pronunciarse sobre ellos. Ahora bien, si, como orde-
na el articulo 31 de la LGP, «os Presupuestos Generales del Estado se
adecuardn a los escenarios presupuestarios plurianuales y atenderdn a la
consecucion de los objetivos que se hayan establecido en los programas plu-
rianuales de los distintos departamentos ministeriales», resulta contradicto-
rio atribuirles una cierta fuerza vinculante y, al mismo tiempo, mar-
ginar de su conocimiento al Poder Legislativo, que es quien aprueba
los Presupuestos. ¢<Cémo van a adecuarse los Presupuestos a unos
escenarios que no se difunden ni conocen?

Por otro lado, dado que tales «escenarios presupuestarios plurianuales»
responden a la misma finalidad que los «marcos presupuestarios a medio

'8 Como han senalado otros autores, este principio se concreta en el estableci-
miento del objetivo de estabilidad presupuestaria y en la programacién presupues-
taria plurianual a través de dos instrumentos: los programas presupuestarios plu-
rianuales y la integracién de éstos en los «escenarios presupuestarios plurianuales,
cfr. J. IGLESIAS QUINTANA y M. MORANO LARRAQUETA: «La técnica de la presupuesta-
ci6n en la Administracién central espaiola: estabilidad presupuestaria y asignacién
de recursos», Presupuesto y Gasto Piiblico, n® 51, 2008, pags. 107 y ss.

9 Vid. la Gltima Orden Ministerial al respecto, la Orden EHA/1332/2011, de 19 de
mayo, por la que se dictan las normas para la elaboraciéon de los escenarios presu-
puestarios para el periodo 2012-2014.

2 Quiza por ello, en la elaboracion de este Informe, el Ministerio ignoré la peti-
ci6én de su remisién al TCu, aunque, a mi juicio, se trataria de una excusa injustifica-
da. Como se indica en el texto, {qué sentido tiene la obligacién legal de ajustar las
LPGE a unos escenarios presupuestarios plurianuales si éstos no son publicos ni co-
nocidos?
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plazo» que prevé la normativa europea y recomiendan el FMI y la
OCDE como parametros de transparencia fiscal, a mi juicio, bien po-
dria haberse mantenido esta tltima denominacién en vez de optar por
una innovacién normativa ficticia. De hecho, segtin mi criterio, al apro-
bar la LOEPySF lo procedente habria sido reformar el articulo 28 de la
LGP en vez de regular, como si sustancialmente fueran documentos
distintos, los «<marcos presupuestarios a medio plazo» en el articulo 29,
cuya publicidad y difusion, por cierto, tampoco esta prevista®'.

Resulta incomprensible, ademas, que remitiéndose los objetivos
de estabilidad presupuestaria y de deuda publica a las Cortes Genera-
les para su aprobacién, que ademas se acompanan de un informe en el
que se evalia la situacién econémica que se prevé para cada uno
de los anos contemplados en el horizonte temporal de fijaciéon de di-
chos objetivos —también de tres ejercicios presupuestarios (art. 15 de
la LGEPySF)-*?, exista tal oscurantismo acerca de la difusién de los
escenarios presupuestarios plurianuales que regula el articulo 28 de
la LGP y de los «marcos presupuestarios a medio plazo» que ahora
prevé el articulo 29 de la LOEPySF. Es cierto que, por el momento,
en el marco de la supervisién europea de los presupuestos nacionales,
tal «examen» se realiza sobre los programas de estabilidad y de reforma que
remiten los Estados miembros y que los mismos no contienen estima-

2l En efecto, el articulo 29 de la LOEPySF regula el «marco presupuestario a
medio plazo», sefialando que sera elaborado por cada Administracién Publica y que
«en €l se enmarcard la elaboraciéon de sus Presupuestos anuales y a través del cual se
garantizara una programacién presupuestaria coherente con los objetivos de estabi-
lidad presupuestaria y de deuda publica». En definitiva, la misma finalidad a la que
sirven los llamados «escenarios presupuestarios plurianuales» que regula el articu-
lo 28 de la LGP. Durante la tramitacién legislativa de aquella norma, la Enmien-
da nim. 22 del Grupo Parlamentario Mixto propuso, sin éxito, que «<habiendo ad-
quirido carta de naturaleza la expresion «escenarios presupuestarios plurianuales»,
acunada por la normativa estatal y autonémica para designar la programacién pre-
supuestaria plurianual, la regulacién que el articulo 29 (...) hace del «marco presu-
puestario a medio plazo» debe entenderse referida a los «escenarios presupuestarios
plurianuales», porque, de otra manera, carece de sentido que el propio texto nor-
mativo mantenga esta expresion en la disposicion final segunda».

# Este informe sera elaborado por el Ministerio de Economia y Competitividad,
previa consulta al Banco de Espafa y teniendo en cuenta las previsiones del Banco
Central Europeo y de la Comisién Europea. Contendra el cuadro econémico de
horizonte plurianual en el que se especificara, entre otras variables, la previsién
de evolucién del Producto Interior Bruto, la brecha de produccién, la tasa de referen-
cia de la economia espanola prevista en el articulo 12 de esta Ley y el saldo ciclico del
conjunto de las Administraciones Publicas, distribuido entre sus subsectores. Intere-
sa senalar en este punto que, si bien los escenarios presupuestarios plurianuales se
atribuyen al Ministerio de Hacienda, este Informe que acompana a los objetivos de
estabilidad y deuda publica es competencia, en cambio, del Ministerio de Economia
y Competitividad.
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ciones econémicas de las politicas publicas que se proponen para ase-
gurar el cumplimiento de los objetivos de déficit y endeudamiento®,
pero interesa destacar que actualmente se debate una reforma de este
procedimiento de supervision europea de los presupuestos naciona-
les conforme al cual sera también obligacion de los Estados miembros
«hacer publicos cada ano, a mds tardar el 15 de abril, sus planes presupuesta-
rios a medio plazo de conformidad con su marco presupuestario a medio plazo
y basdndose en previsiones macroeconomicas independientes, asi como sus
programas de estabilidad»**. A mi juicio, esta obligacién debiera implicar
una modificacién de nuestra normativa nacional en el sentido de ase-
gurar la difusién publica de estos llamados «marcos presupuestarios a
medio plazo» —o «escenarios presupuestarios plurianuales»— y ajustar
su contenido a las exigencias de la normativa europea. Es evidente
que no tendria sentido exigir a los Estados miembros la publicidad de

% Vid. Reglamento (CE) n? 1466/97, del Consejo, de 7 de julio de 1997, relativo
al reforzamiento de la supervision de las situaciones presupuestarias y a la supervi-
si6n y coordinacién de las politicas econdmicas. La supervisién presupuestaria euro-
pea se efecttia a través del examen por parte del Consejo, basandose en los estudios
efectuados por la Comisién de los programas de estabilidad presentados en el mes de
abril por parte de los Estados miembros. En ellos debe incluirse:

— el objetivo presupuestario a medio plazo, asi como la senda de ajuste que lleve
a la realizacion de este objetivo, el saldo de las Administraciones Publicas en porcen-
taje de PIB, la evolucién previsible del ratio de deuda publica, la trayectoria de cre-
cimiento prevista para los gastos publicos, la trayectoria de crecimiento prevista para
los ingresos publicos con arreglo al mantenimiento de la misma politica econémica y
una evaluacién cuantitativa de las medidas discrecionales previstas en materia de
ingresos. Ademas, los programas de convergencia deben indicar las relaciones entre
estos objetivos y la estabilidad de los precios y de los tipos de cambio, asi como los
objetivos a medio plazo de la politica monetaria;

— informaciones relativas a los pasivos implicitos vinculados al envejecimiento y a
los pasivos contingentes (como las garantias publicas) susceptibles de tener una inci-
dencia mayor sobre las cuentas de las Administraciones Puablicas;

— informaciones sobre la coherencia de los programas con las orientaciones ge-
nerales de las politicas econdmicas y los programas nacionales de reforma;

— las principales hipétesis en relacién con las perspectivas econémicas que son
susceptibles de influir en el cumplimiento de los programas de estabilidad y conver-
gencia (crecimiento, empleo, inflacién y otras variables importantes);

— una evaluacién y un analisis detallado de las medidas presupuestarias y otras
medidas de politica econémica adoptadas o previstas que sean pertinentes para rea-
lizar los objetivos del programa;

— un analisis del efecto que una modificaciéon de las principales hipétesis econé-
micas produciria en la situacion presupuestaria y en la deuda;

— en su caso, las explicaciones de las posibles desviaciones respecto de la senda
de ajuste requerida para la realizacién del objetivo presupuestario a medio plazo.

# Vid. articulo 3 de la Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del
Consejo sobre disposiciones comunes para el seguimiento y evaluacién de los pro-
yectos de planes presupuestarios y para la correccién del déficit excesivo de los Esta-
dos miembros de la zona del euro /COM/2011/0821 FINAL-2011/0386 (COD).
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los «planes presupuestarios a medio plazo», que deben elaborarse «de
conformidad con su «marco presupuestario a medio plazo» sin que
éste sea igualmente publico y conocido, maxime teniendo en cuenta
que los actuales programas de estabilidad y reforma de los Estados miem-
bros ya avanzan las politicas publicas que se proponen para contribuir
a la estabilidad y reducir el déficit, y de lo que se trata, en definitiva, es
de cuantificar las previsiones de ingresos y gastos recogidas en esos
programas y contextualizarlas de forma justificada y realista en un
marco presupuestario plurianual que también ofrezca informaciéon
sobre otras variables macroeconémicas relevantes.

22 Con relacion a los distintos libros (19 libros, divididos en 51 to-
mos), agrupados en series (roja, verde, amarilla y gris), que acompanan
como documentaciéon complementaria la remision a las Cortes Gene-
rales de los Proyectos de LPGE, el TCu cuestiona, de una parte, su vo-
lumen, que «es consecuencia de las distintas formas de presentacion-
clasificacién de unos mismos datos e incluso de reiteracion en diversos
documentos, lo que no siempre supone mejora de la informacién»*. Y
de otra que, a pesar igualmente de su volumen, ni es completa, ni esta
organizada, sino dispersa, ni tampoco es clara y sistematica con relacion
al suministro de informacién de todo el sector publico estatal, autoné-
mico y local, con especificacion del ambito de las responsabilidades de
cada nivel y de los recursos que cuenta para atenderlas®.

Si el examen se circunscribe a la informacion del sector publico estatal,
aunque se recogen informaciones dispersas en distintos documentos
(libro azul, libro amarillo e informe econémico y financiero), las prin-
cipales carencias, aparte de otras relativas a especificas informaciones
que se comentan posteriormente, residen en que «la informacién a
veces es muy desigual en funcién de los agentes, sin que objetiva-
mente esté justificado este distinto tratamiento»*’.

25

Vid. Informe..., ob. cit., pag. 24.

% Literalmente en el Informe se senala que «no existe ningtin documento que
describa las competencias materiales de cada Administracién territorial y las ponga
en relacién con los recursos con que cuenta. Por el contrario, se informa del sistema
de financiacién territorial y de las aportaciones con cargo al Presupuesto del Estado,
alo que dedica un apartado el Informe Econémico y Financiero, lo que es necesario
pero insuficiente», ob. cit., pags. 24 y 25.

7 La critica del TCu a la consolidacién de la informacién en el Proyecto de LPGE
coincide, a su vez, con la que igualmente viene formulando al fiscalizar la Cuenta
General del Estado, que tampoco es consolidada, vid. el Dictamen de la Comisién
Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas en relacién con la Declaracién
de la CGE correspondiente al 2007, de 17 de mayo de 2010; al 2008, de 5 de mayo
de 2011, y el relativo a la CGE de 2009, de 21 de mayo de 2012. Al respecto vid.,
entre otros, J. A.Pirez PEREZ: «La consolidacién de cuentas en el sector publico», Pre-
supuesto y Gasto Publico, n® 58, 2010. En el apartado posterior se comentan de forma
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Por otra parte, en el Informe se cuestiona la estructura presupues-
taria de algunos gastos, en especial, de los capitulos de transferencias (IV
y VII), que resulta poco transparente y no permite conocer la naturale-
za de los recursos que se comprenden en los diversos articulos de estos
capitulos, que pueden ser muy diversos en su origen y en su destino.

Ciertamente, en la situacién actual, no puede decirse que la infor-
maciéon que suministra esta documentacién que acompana las LPGE
cumpla los estaindares internacionales —ni tampoco comunitarios— de
transparencia fiscal. Por lo que se refiere a la necesidad de que exista
una imformacion presupuestaria consolidada de todos los niveles de la Ad-
ministracién —no sélo del estatal- y que responda a unas previsiones
presupuestarias comunes en el marco de una planificacion plurianual tam-
bién comun, sin perjuicio de las especificas responsabilidades presu-
puestarias en funcién de reglas de gasto también especificas de cada
nivel de Administracion, la nueva Ley de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera es ambiciosa y, de cumplirse, podria supo-
ner importantes avances. En primer lugar, porque su contenido viene
referido a todas las Administraciones Publicas, incluida la Seguridad
Social, y a todo el «resto de las entidades publicas empresariales, socie-
dades mercantiles y demés entes de Derecho publico dependientes de
las Administraciones Publicas (que) tendran asimismo consideracion
de sector publico y quedaran sujetos a lo dispuesto en las normas de
esta Ley que especificamente se refieran a las mismas» (art. 2 de la
LGEPySF). En segundo lugar, porque la Ley impone a todos los Pre-
supuestos, sean del nivel territorial que sean, que se acompainen de la
informacién precisa para relacionar el saldo resultante de los ingresos
y gastos del presupuesto con la capacidad o necesidad de financia-
ci6n, calculado conforme a las normas del Sistema Europeo de Cuen-
tas Nacionales y Regionales (SEC-95) (art. 27 de la LGEPySF). Y en
tercer lugar porque esta Ley ha impuesto a CCAA y CCLL un amplio
catidlogo de obligaciones de informacién econémico-financiera que
pueden contribuir a reducir el hasta ahora importante desconoci-
miento por parte de la Administraciéon central de la verdadera situa-
cién presupuestaria de las autonomias y entidades locales.

Es cierto que estos avances no habian sido aprobados al tiempo de
elaborarse el Informe del TCu, sin embargo, tanto los parametros in-
ternacionales de transparencia fiscal como la normativa europea consi-
deran un elemento fundamental de este principio que la informacién

mas detallada las observaciones a la falta de consolidacién de la informacién presu-
puestaria respecto de ese «bosque» de entidades, fundaciones, consorcios y fondos
que escapan tanto del Derecho administrativo como del presupuestario.
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presupuestaria de un Estado sea integra y completa, que venga referi-
da también a todos los niveles de Administracién, que existan mecanis-
mos de coordinacién entre todos los subsectores de las Administracio-
nes Publicas y de participaciéon en los procesos presupuestarios y que
existan reglas fiscales comunes y niveles de responsabilidad presupues-
taria delimitados. En nuestro pais, hasta esta dltima reforma de 2012,
existia una total descoordinaciéon entre la situaciéon presupuestaria de
unas CCAA y CCLL y otras. No habia obligacion legal ni periédica de
suministrar informacién presupuestaria a la Administraciéon central. Y
si bien el acceso a la misma era en teoria posible, tampoco era infre-
cuente que los datos se confeccionaran atendiendo a previsiones ma-
croeconémicas dispares o a sistemas de compilacion o interpretaciones
contables divergentes. Esta situaciéon claramente se contradecia, pues,
con los estandares de transparencia presupuestaria, en los que se reco-
mienda que «deberd suministrarse informacién ex post sobre el saldo
fiscal del gobierno y el saldo consolidado del gobierno general. Esto puede
hacerse mediante informes basados en las cuentas nacionales siempre y
cuando reflejen los resultados efectivos de los diferentes componentes
del gobierno general». Se senala ademas que, como sucede en nuestro
pais, «la consolidacion del saldo del gobierno subnacional es particular-
mente util cuando los niveles subnacionales de gobierno gozan de fa-
cultades significativas para aplicar impuestos, efectuar gastos o contraer
empréstitos, o reciben transferencias cuantiosas del gobierno central»,
sin perjuicio de que la informacién suministrada en estos casos por los
niveles subnacionales sea en términos generales significativa®.

En lo relativo a la falta de claridad, sistematicidad y modo de
presentacion, asi como a las deficiencias que presenta la estructura
de algunos de los capitulos de gastos de las LPGE, también hay
margen de mejora. Es evidente que el volumen de documentacién
presupuestaria no asegura en modo alguno la idoneidad y sufi-
ciencia de los datos si no es posible su comprensién y su compara-
bilidad respecto de las previsiones o de la ejecucién presupuestaria
de ejercicios anteriores, ni su credibilidad en funcién del calculo o
referencia de las magnitudes presupuestarias utilizadas, ni resulta
clara su estructura. Desde luego, el ejemplo que toma como refe-
rencia el Informe del TCu, relativo al capitulo de transferencias,
por la amalgama de conceptos que en él se incluyen es muy signifi-
cativo de la falta de transparencia de las LPGE. Pero también exis-
ten otros muchos ejemplos, tanto referidos a la clasificacién de in-

# Vid. apartado 227 del «Manual de transparencia fiscal» del FMI, ob. cit., pagi-
nas 101 y 102.
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gresos —donde hay importantes omisiones de nuevas figuras tri-
butarias como deficiencias en la clasificacién econémica de los mis-
mos— como la ocultacién en las LPGE de figuras, que han cobrado
una especial relevancia en estos tltimos anos —como son los llama-
dos fondos sin personalidad juridica, algunos muy relevantes que se
han creado extrapresupuestariamente—, como la multitud de datos
referidos a una amplia variedad de entes que no sélo huyen del
Derecho administrativo, sino también del Derecho presupuestario
desde el momento en que su presupuesto es estimativo, no tienen
una adecuada regulacién (caso de los consorcios) o, en fin, consti-
tuyen ocultaciones de datos que responden a ciertas trampas de
ingenieria presupuestaria (como sucede con el computo de las inver-
siones en obras publicas financiadas mediante férmulas de colabora-
cién publico-privada) o escasamente realistas en cuanto a su c6m-
puto como gastos (caso de los avales y garantias, de los remanentes
de tesoreria o de los diferimientos de imputacién a ejercicios poste-
riores).

En el ambito estatal, por el momento, estas deficiencias informati-
vas de la documentacién que acompana a las LPGE no han tenido
mayor repercusion juridica que la denuncia de esta situaciéon por
parte del TCu. Sin embargo, en el ambito local, ya existen pronun-
ciamientos jurisprudenciales recientes (como la STS de 2 de octubre
de 2012) que anulan presupuestos de entidades locales por «a ausen-
cia de documentacion exigida para su tramitacion por el principio de nivela-
cion presupuestaria», en particular porque, en el caso resuelto en dicho
fallo, «no se incluyeron ni el informe economico financiero ni ningiin otro
documento que otorgue racionalidad y coherencia a la preswpuestacion de in-
gresos, mi el anexo de personal como elemento justificativo de la cualificacion
de los créditos para retribuciones de personal, ni un anexo de inversiones como
elemento justificativo de las cuantificaciones de los créditos para inversiones,
ni se diferencian los ingresos afectos al patrimonio municipal del suelo del
resto de los recursos municipales, ni distingue las inversiones previstas con los
fondos procedentes del patrimonio municipal del suelo, lo que impi-
de reconocer si los recursos de este patrimonio se utilizan en alguna
de las finalidades expresamente previstas» en la normativa autono-
mica aplicable, «y somete a la consideraciéon del Pleno unos ingresos
de 3.000.000 de euros por endeudamiento, sin informar sobre el sig-
no y saldo del ahorro neto deducido de la Gltima liquidacién de pre-
supuestos aprobada...»*. Con esta comparacién no pretendo sefnalar

% Son varios y recientes los pronunciamientos tanto del TS como de otros 6rga-
nos jurisdiccionales relativos a la anulacién de presupuestos de entidades locales, bien
porque se presentan para su aprobacién sin venir acompanados de la documentacién
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la inconstitucionalidad de las Leyes de Presupuestos por las deficien-
cias que presenta desde el punto de vista informativo la documenta-
ci6n que la acompana —o que debiera hacerlo—, pero es evidente que
no se trata que estemos ante una mera irregularidad formal y que,
por muchas de las razones que se exponen, es necesario mejorar su
fiabilidad, su contenido y su estructura.

32 Con relacién a la publicidad y difusién de esta documentacién
el TCu es especialmente critico con el hecho de que el BOE no publi-
que el texto integro de las LPGE y s6lo publique los resimenes de los
estados de ingresos y gastos. Considera que esta limitada publicidad
oficial resulta contraria no sélo a lo previsto en el articulo 91 CE, sino
también a la propia doctrina del TCu, que al atribuir caracter normati-
vo y vinculante al crédito presupuestario, que no deja de ser una dis-
posicion de caracter general también dirigida a los ciudadanos y no
solo al Ejecutivo, exige la garantia de su completa publicidad oficial®.

En este punto interesa destacar, como ya he sefialado en otro tra-
bajo*', que actualmente se encuentran en sede constitucional diver-
sos recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra las LPGE de
2008, 2009, 2010 y 2011, dirigidos, entre otros motivos, contra todas
o alguna de las partidas presupuestarias, bien por insuficiencia de
dotacién o bien por omisién del crédito presupuestario para cubrir
gastos ya comprometidos. El hecho de que, como sucede con el
recurso presentado contra la LGPE de 2009, se haya impugnado la

legalmente exigida, como sucede con la liquidacién del presupuesto anterior (ademas
de la citada, vid. STS de 15 de octubre de 2012, R] 2012/10210, y STS] Catalufia de
25-11-2010, RJ 2001/303). También se han anulado por no incluir, bien porque el
crédito presupuestario necesario para atender obligaciones vencidas, liquidas y exi-
gibles (SSTS de 10 de julio de 2010, R] 2012/8083, y de 20 de noviembre de 2012,
R] 2012/10902, STS] Galicia de 30 de mayo de 2012, R] 2012/359) o porque no cum-
plian con las exigencias de nivelaciéon presupuestaria, porque algunos gastos —como
proyectos de inversiéon— carecian de la descripcion y el detalle suficiente para conocer
la exactitud de la inversién propuesta (STS de 3 de julio de 2012, R] 2012/8074).

% El Informe del TCu se fundamenta, en este punto, en las SSTC 63/1986, de
21 de mayo; 13/1992, de 6 de febrero, y 3/2003, de 16 de enero. La critica, por otra
parte, ya habia sido formulada en similares términos por otros autores. Asf, PASCUAL
Garcia ya habia calificado de «anémala» la falta de publicaciéon integra de las LPGE
en el BOE, lo cual «plantea la duda de si pueden considerarse dotados de eficacia
juridica unos créditos de los cuales no se da a conocer su importe con el nivel de es-
pecificacion que la LGP exige y en cuyo nivel, y sélo en él, resultan vinculantes». Y
aunque una respuesta negativa a esta cuestion serfa grave, sin duda, al invalidar to-
das las leyes presupuestarias del pasado, «a partir del ordenamiento juridico vigente
no se ve la posibilidad de sostener lo contrario...», vid. Régimen juridico del gasto piiblico,
BOE, Madrid, 2009, pag. 321.

U Vid. B. SEsMa SANCHEZ: Cuestiones presupuestarias pendientes en sede constitucio-
nal, ob. cit.



88 Reuista Espanola de Control Externo

totalidad de sus estados numéricos debiera servir para que el TCu
confirme o no la verdadera naturaleza juridica de los créditos presu-
puestarios de las partidas consignadas en los estados de gastos. Es
cierto que hasta ahora el TCu viene afirmando dicha naturaleza juri-
dica desde muy tempranamente (por todas, STC 63/1986, de 21 de
mayo), pero también lo es que, si tenemos en cuenta que ni siquiera
el BOE publica el texto completo de las LPGE, porque de los estados
de gastos sélo se publica un resumen que no llega ni siquiera al nivel
del crédito vinculante y que, ademas, el mismo TCu ha afirmado que
un crédito presupuestario no encierra en si mismo ni una obligacién
juridica plena ni un derecho porque sélo implica la autorizaciéon para
gastar, la doctrina del TCu es contradictoria en este punto y habria
que dudar de su valor como norma juridica impugnable.

A mi juicio, a riesgo de simplificar esta compleja cuestioén juridica,
entiendo que si, como ha senalado el TCu, los estados numéricos
constituyen literalmente el «contenido minimo, necesario e indisponi-
ble» de las LPGE respecto de las cuales la CE exige que incluyan la
«totalidad» de ingresos y gastos, ni es admisible el actual fraccionamien-
to presupuestario que se produce al aprobar gastos al margen de las
LPGE sin modificar su contenido (contenidos en Decretos-leyes o a
través de la creacién de fondos extrapresupuestarios), ni es admisible
que su publicacién oficial quede reducida a resimenes que ni siquiera
responden al nivel de vinculacién de los créditos. Ciertamente los cré-
ditos presupuestarios representan autorizaciones de gasto y no crean
derechos subjetivos perfectos e inmediatamente ejecutivos, pero es in-
dudable que su aprobacién encierra un valor juridico intrinseco espe-
cialmente cuando su consignacién es preceptiva para hacer frente a
obligaciones védlidamente contraidas, firmes, liquidas y exigibles. No
s6lo porque a través de su aprobacién por el Legislativo el poder Eje-
cutivo recibe una autorizacién especifica, en términos cuantitativos
y cualitativos para gastar, sino porque también su aprobacion respon-
de en muchos casos a compromisos de gasto validamente adquiridos
—por Ley o de forma convenida— por la Administracién que, para su
efectividad, exigen cobertura presupuestaria. De este modo, la asig-
nacién de recursos a un determinado érgano gestor para llevar a
cabo una determinada actividad o finalidad, que es lo que representa
el crédito presupuestario, vincula a la Administracién en términos
cuantitativos, cualitativos y temporales, pero también representa la
expectativa de un derecho/deber por parte de los destinatarios —con-
cretos o indeterminados— a recibir el destino de esos recursos cuya
aprobacion ha sido autorizada por Ley y responde en muchos casos a
obligaciones econémicas previamente contraidas. Por ello, las LPGE
pueden incurrir en inconstitucionalidad si omiten la consignaciéon de
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créditos presupuestarios que deben aprobarse para satisfacer obliga-
ciones econdmicas validamente asumidas maxime si, por Ley, debe
quedar reflejada especificamente su cobertura presupuestaria. En
este sentido es importante senalar que el TCu (SSTC 178/2006, de 6 de
junio, y 222/2006, de 6 de julio) ha declarado la inconstitucionalidad
por omision de sendas Leyes de Presupuestos Generales autondmicas
por no recoger las cuantias concretas de las retribuciones basicas y de
los complementos de destino especifico y de productividad del perso-
nal funcionario que por Ley (Ley 30/1984, de Medidas para la Refor-
ma de la Funcién Publica) deben venir especificadas en su cuantia
exacta en las Leyes de Presupuestos. Y en este punto el TCu ha sefa-
lado que la publicidad formal de las cuantias retributivas no queda
garantizada con la aprobacién de normas reglamentarias sobre retri-
bucién, pues «no debe olvidarse que la exigencia de que las mismas se reflejen
en la Ley de Presupuestos garantiza, entre otras cuestiones, un control de-
mocrdtico de la politica retributiva autondmica, unas posibilidades de im-
pugnacion y un tipo de publicidad que difiere de las que son propias de las
normas reglamentarias. De ahi que no sea posible considerar satisfecho el
principio de publicidad formal con rango legal exigido por el articulo 24.2
de la Ley 30/1984»**. En mi opinién, si el TCu exige la consignacion
expresa de las cuantias en aquellos casos en los que por Ley es obliga-
da su especificacién en la Ley de Presupuestos, esta exigencia es predi-
cable no sélo de los supuestos analizados en estos fallos (retribuciones
de funcionarios), sino de otros muchos gastos publicos cuya regulacién
sectorial igualmente se supedita a su especificacién presupuestaria
(gastos reservados, transferencias del FCI o de otros fondos de fi-
nanciacion territorial, lineas de subvenciones...), y en este sentido es
evidente que la publicacién en el BOE de resimenes no garantiza esa
publicidad y seguridad juridica que precisa toda norma legal, ni tampo-
co respeta la lealtad institucional y autovinculaciéon que es exigible al
Gobierno al confeccionar y especificar los créditos presupuestarios que
responden a compromisos de gasto valida y previamente adquiridos®.

Por otra parte, la omisién en las Leyes de Presupuestos y falta de
publicidad formal de partidas presupuestarias vinculadas a gastos o

2 Por ello, el TCu declaré en ambos fallos la inconstitucionalidad por omisién
de las Leyes de Presupuestos, que, evidentemente, no pudo reconducirse a ningtin
precepto ni partida presupuestaria en particular y que, en consecuencia, no trajo
consigo tampoco una declaracién de nulidad expresa. Se trata, en cierta medida, de
una inconstitucionalidad formal de la LPGE y no material.

¥ Piénsese, por ejemplo, en la quiebra de los principios de lealtad institucional y
seguridad juridica que supone la consignacién en los presupuestos de las CCAA de
cifras e ingresos procedentes del sistema de financiacién autonémica que después no
concuerdan con las que verdaderamente se recogen en los PGE.
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expectativas de financiacién contraidas voluntariamente por la Ad-
ministracién con caracter previo a la elaboraciéon de los Presupuestos
también puede dar lugar a la responsabilidad patrimonial de la Ad-
ministracién por quiebra del principio de confianza legitima y por oca-
sionar con esta actuacién danos antijuridicos que los afectados no es-
tan obligados a soportar.

En tltimo término cabria sefalar, ademads, que si las Cortes Gene-
rales, a través de su Comision Mixta para las Relaciones con el Tribu-
nal de Cuentas, «entiende necesario que se vigile la adecuada publicacion en
el Boletin Oficial del Estado de los resiimenes de las cuentas de las entidades
publicas y que dicho resumen recoja informacion suficiente y adecuada para
conocer la actividad vy la situacion de la entidad correspondiente»*, con ma-
yor motivo habra que exigir la publicidad integra de las LPGE.

Por estos motivos™, y dado que los actuales medios tecnolégicos
e informaticos no representan, a mi juicio, ningtn obstaculo a la pu-
blicacién integra de las LPGE, es necesario asegurar la publicidad
integra de sus estados numéricos, lo que, por otra parte, y en térmi-
nos generales, insisto es una exigencia inexcusable para la validez
de cualquier Ley y una exigencia minima para asegurar los princi-
pios de seguridad juridica y, en el &mbito que nos ocupa, de transpa-
rencia presupuestaria®.

42 Por ultimo, respecto de la fiabilidad de toda esta documenta-
cién, el Informe del TCu se limita a sefialar, muy someramente, que la
misma no viene avalada antes de su remisién a las Cortes Generales por
un 6rgano externo a la Administracién, como propugna el cuarto pilar
—Garantias de integridad- del «Cédigo de transparencia fiscal» del FMI.

En este punto, el Informe del Tribunal no hace sino sumarse a las
recomendaciones internacionales y también europeas de que las pre-
visiones presupuestarias vengan avaladas por instituciones w organismos in-
dependientes con autonomia funcional respecto de los Gobiernos. En nuestro
caso, aunque el Gobierno ya ha anunciado la creacién de una «auto-

* Vid. Dictamen de la Comisiéon Mixta para las Relaciones con el Tribunal de
Cuentas relativo a la CGE correspondiente al ejercicio 2009, de 8 de mayo de 2012,
apartado I'V.

* PascuaL Garcia apunta otros, como la dudosa exigencia de responsabilidad
contable a quienes comprometen gastos y ordenan pagos sin crédito suficiente por
una infraccién legal si la ley infringida no ha sido publicada oficialmente en el BOE,
cfr., Régimen juridico del gasto puiblico, ob. cit., pag. 321.

% Una visién general del uso de las nuevas tecnologias referido a la informacién
econémico-financiera por parte de los ciudadanos puede verse en S. ARANDA SORIA:
«Transparencia en la gestién publica. El papel de internet y el ciudadano», Revista de
Auditoria Puiblica, n® 49, 2009, pags. 121 y ss.
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ridad fiscal independiente» para el primer trimestre de 2013, que
velara por el estricto camplimiento de la normativa presupuestaria y
llevard a cabo un seguimiento continuo sobre el disefio, la implemen-
tacion y la ejecucion de los presupuestos®, serd importante asegurar
la maxima cualificacién e independencia del mismo para conseguir
la mayor objetividad y fiabilidad de sus analisis®. Y, de otra parte,
ajustar la coordinacién de las funciones asumidas por este nuevo Or-
gano con las atribuidas actualmente al Tribunal de Cuentas, que has-
ta ahora ha sido marginado total y absolutamente de todo el proceso
de elaboracion de los presupuestos e incluso de cualquier actuacién
normativa o decisién politica que tuviera una clara incidencia presu-
puestaria. A mi juicio, si legislativamente se opta por dejar al Tribu-
nal de Cuentas Gnicamente la fiscalizacién a posteriori de la ejecucion
presupuestaria, indudablemente sera necesario coordinar las meto-
dologias parametros de ambos organismos para realizar el analisis de
las desviaciones presupuestarias™.

% Vid. Informe del Consejo de Ministros de 24 de septiembre de 2012. Tanto el
Consejo como la Comisién Europea vienen recomendando especificamente que
nuestro pafs cree esa «autoridad fiscal independiente» con la misién de controlar la
politica presupuestaria y proporcionar andlisis y asesoramiento en este ambito, apli-
car estrictamente el marco presupuestario a medio plazo y seguir de cerca el cum-
plimiento de los objetivos presupuestarios a lo largo del afo por todos los niveles
de la Administracién; vid. Comunicaciéon de la Comision al Consejo, «Evaluaciéon de
las medidas tomadas por Espana en respuesta a la Recomendacién del Consejo
de 10 de julio de 2012 con vistas a poner fin a la situaciéon de déficit puablico excesi-
vo», de 14 de noviembre de 2012 (COM (2012) 683 final).

% En este punto, el «<Manual de transparencia» del FMI sefiala que «la practica 6p-
tima consiste en que se establezcan mecanismos institucionales para proporcionar al
publico seguridades independientes de que los prondsticos macroeconémicos y fiscales
son de alta calidad. Esto podrfa incluir que los modelos fiscales y macroeconémicos se
pongan a disposicién de expertos externos. Los supuestos macroeconémicos utilizados
en el presupuesto también pueden extraerse de los producidos por especialistas del
sector privado. Algunos paises han adoptado mecanismos para la revision formal de la
calidad por parte de expertos, revisiones que se dan a conocer al publico. En otros se
confiere a un organismo publico independiente la tarea de juzgar la calidad de los pro-
noésticos», vid. apartado 4.3.3 del «Manual de transparencia...», ob. cit., pags. 135y 136.

* De hecho, en la reciente Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del
Consejo sobre disposiciones comunes para el seguimiento y la evaluacion de los proyectos de
planes presupuestarios y para la correccion del déficit excesivo de los Estados miembros de la
zona euro /COM/2011/0821 final-2011/0386 (COD) estd previsto que en aquellos ca-
sos en los que un Estado miembro esté sujeto a un seguimiento mas estrecho de vigi-
lancia de déficit excesivo «realizard una auditoria independiente general de las cuen-
tas de las Administraciones Publicas en coordinaciéon con los 6rganos supremos de
auditorfa nacionales, e informara al respecto con el fin de evaluar la fiabilidad, la in-
tegridad y la exactitud de dichas cuentas a los efectos de la aplicacién del procedi-
miento de déficit excesivo; en este contexto, la Comision (Eurostat) evaluard la cali-
dad de los datos comunicados por el Estado miembro afectado de conformidad con
el Reglamento (CE) n? 679/2010».
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4. SUFICIENCIA INFORMATIVA DE DICHA DOCUMENTACION
PARA ASEGURAR EL CUMPLIMIENTO DEL OBJETIVO
DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA

La segunda parte del Informe del TCu se centra en analizar si la
informacién elaborada y que complementa los Proyectos de LPGE es
«adecuada y suficiente» para asegurar el cumplimiento del objetivo
de estabilidad presupuestaria, en particular para:

a) Relacionar el equilibrio, déficit o superavit presupuestario no
financiero con el equilibrio, necesidad o capacidad de financiacién
calculado conforme a las normas del SEC-95, incluyendo explicacio-
nes sobre las diferencias de criterio y los ajustes realizados.

b) Valorar el fundamento y la representatividad de las magnitu-
des presentadas, incorporando explicaciones sobre las previsiones,
proyecciones y supuestos empleados en su calculo, descripciones de
los programas de ingresos y gastos, informacién sobre ejercicios an-
teriores y futuros, descripciones de los riesgos fiscales y, en general,
cualquier otra informacién que fundamente sus importes.

4.1. Informacién sobre la relacion entre magnitudes
presupuestarias y magnitudes en términos SEC-95

Tanto el derogado articulo 13 TRLGEP como diversos precep-
tos de la actual LOEPySF (arts. 2, 12, 15 y 27) invocan el Sistema
Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales, aprobado por el Re-
glamento (CE) 2223/96, del Consejo, de 25 de junio de 1996, como
parametro conceptual para medir o fijar los objetivos de estabilidad
presupuestaria. Y con la normativa actual, también para calcular la
regla de gasto (art. 12.2 LOEPySF). Esta regulacién implica que los
Presupuestos de cada Administraciéon Publica se acompanaran de la
informacién precisa para relacionar el saldo resultante de los ingre-
sos y gastos del Presupuesto con la capacidad o necesidad de finan-
ciacion calculada conforme a las normas del SEC-95. Pues bien, las
observaciones criticas que se recogen en el Informe del TCu en este
punto se centran en los siguientes aspectos:

12 Que no existiendo una equivalencia entre los conceptos de sec-
tor publico que establece la LGP (articulos 2 y 3), que es el utilizado
como referencia para la elaboracién tanto de las LPGE como de la
documentacién complementaria que las acompafa y el que em-
pleaba entonces el TRLGEP y que actualmente se mantiene en el
articulo 2 de la LOEPySF, que es el relevante a efectos de fijar o
medir el principio de estabilidad presupuestaria, se producen im-
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portantes desajustes de informacion. Tales desajustes arrojan como
consecuencia inevitable la dificultad de calcular el saldo no finan-
ciero del presupuesto que es la magnitud de partida para obtener
la capacidad o necesidad de financiacién del concepto de sector
publico entendido en términos SEC-95. Si los Presupuestos utili-
zan una clasificacién organica que margina, por ejemplo a ciertas
entidades de naturaleza empresarial o a fundaciones publicas que,
sin embargo, en determinados casos si forman parte del concepto
de sector publico en términos SEC-95, parece evidente que serd ne-
cesario realizar un ajuste (en otros casos serd un ajuste inverso) para
incluir sus cifras en el computo de la estabilidad presupuestaria. Si,
ademas, la clasificaci6n empleada en las LPGE para delimitar el con-
cepto de sector publico tampoco es coincidente con el contenido del
Inventario de Entes del Sector Publico Estatal (INVESPE), elabora-
do por la IGAE, y que, ademas, muchas de estas entidades —publi-
cas para el SEC-95, pero parcialmente privadas para la LGP-, fun-
cionan con presupuestos estimativos el cilculo de los objetivos de
estabilidad presupuestaria ofrece muchas dudas en cuanto a su fia-
bilidad. La critica a esta compleja definicién del concepto de sector
publico no es nueva y coincide con la demanda doctrinal reiterada
de una urgente reforma de su estructura*

22 Que también existen diferencias significativas entre las reglas y
principios previstos en el SEC-95 para el tratamiento y valoracion de las
operaciones de los utilizados en nuestro sistema presupuestario. En
particular, en el Informe se destacan como diferencias especialmente
significativas y relevantes: la diferente utilizacién del principio del de-
vengo, el distinto registro de las relaciones entre las Administraciones
Publicas y las empresas publicas, y la disparidad en el tratamiento de
las operaciones de arrendamientos, licencias y concesiones, entre las
que se incluye el caso de las infraestructuras publicas financiadas y
explotadas por sociedades.

Respecto de todos estos supuestos, las criticas del TCu se centran
en la ausencia de informacién especifica en los Proyectos de las LPGE

1 Las criticas a la cadtica e injustificada creacién de entidades publicas que «hu-
yen» del Derecho administrativo es abundante y reiterada. Entre las mas recientes,
vid. PASCUAL GARcia: «La huida del Derecho administrativo, del Presupuesto y de los
controles financieros por los nuevos entes del sector publico», Presupuesto y Gasto Pii-
blico, n® 60/2010, pags. 109 y ss., y VVAA: «La urgente reforma del sector publico:
Informe elaborado por la Sociedad de Estudios de Derecho Administrativo», El Cro-
nista del Estado Social y de Derecho, n® 31, 2012. Por otra parte, también son constantes
en los sucesivos Dictamenes de la Comision Mixta para las Relaciones con el Tribu-
nal de Cuentas en relacién con las Declaraciones de las CGE, vid., en este sentido, las
altimas correspondientes a los ejercicios 2007 2008 y 2009 ya citadas.
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analizados para explicar tales divergencias, asi como la falta de expli-
cacién de los distintos ajustes de conciliacién. Es cierto que en el In-
forme Econémico y Financiero incluido en los Proyectos de las LPGE
se incluyen dos cuadros parcialmente explicativos al respecto, pero la
denuncia del TCu se centra en la insuficiente explicacién de los con-
ceptos de ajuste entre los dos sistemas, en la ausencia de ajustes en el
caso de la Seguridad Social y en la falta de informacién de caracter
histérico que permita comparar las previsiones de ajustes efectuadas
en ejercicios anteriores con los ajustes efectivos realizados una vez li-
quidado el presupuesto y elaboradas las cuentas nacionales*.

La demanda de aplicar este sistema de cuentas a nuestro siste-
ma presupuestario, que no es una opciéon voluntaria del legislador
espafol, sino que también viene impuesta por la normativa euro-
pea de estabilidad presupuestaria*?, no es nueva* y, aunque ya es-

' Vid. Informe..., ob. cit., pag. 35. De hecho, prueba de la falta de explicacién
clara sobre los ajustes que deben realizarse entre uno y otro sistema, en el Informe
se cita la contradiccién entre los que enumera la Orden EHA/1681/2009, de 12 de
junio, que regula la elaboraciéon de la CGE, y los ajustes que se recogen en el Proyec-
to de LPGE dado que no son coincidentes.

*2 En este punto, el articulo 3 de la Directiva 2011/85/UE, del Consejo, de 8 de
noviembre de 2011, sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de
los Estados miembros, dispone que:

«I. Enlo que respecta a los sistemas nacionales de contabilidad publica, los Esta-
dos miembros dispondran de unos sistemas de contabilidad que cubran de manera
integra y coherente todos los subsectores de las Administraciones Publicas y conten-
gan informacién necesaria para generar datos segin el principio de devengo con el
fin de preparar datos basados en la norma SEC-95 (...).

2. Los Estados miembros garantizaran la disponibilidad publica, oportuna y pe-
riédica, de datos presupuestarios relativos a todos los subsectores de las Administra-
ciones Publicas segtin se define en el Reglamento (CE) n? 2223/96. En particular, los
Estados miembros publicardn:

@) Datos presupuestarios basados en la contabilidad de caja (o la cifra equivalente
de la contabilidad publica cuando no se disponga de dichos datos) con la siguiente
periodicidad:

—mensual para los subsectores de la Administracion central, las Comunidades Auté-
nomas y las Administraciones de Seguridad Social antes de finalizado el mes siguiente, y

— trimestral para el subsector de las corporaciones locales antes de finalizado el
trimestre siguiente;

b) Un cuado de conciliacién detallado que muestre el método de transicién entre
los datos basados en la contabilidad de caja (o las cifras equivalentes de la contabili-
dad publica cuando no se disponga de dichos datos) y los datos basados en la norma
SEC-95.»

* Vid. LUCENA BETRIU: La transparencia presupuestaria..., ob. cit., pag. 18, y entre
otras aportaciones mas recientes, vid., especialmente, R. MARTINEZ MANZANEDO: «FEl
Sistema Europeo de Cuentas (SEC-95) en el contexto de la Ley Organica de Estabi-
lidad Presupuestaria», REvista EspaNora DE CONTROL EXTERNO, n? 41, 2012, pags. 81
y ss., v J. A. PErez PErEz: «Introduccion sobre la aplicacion de los criterios SEC-95 a
las cuentas publicas», Presupuesto y Gasto Puiblico, n® 54, 2009, pags. 115y ss.
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taba prevista en nuestro ordenamiento desde la anterior normati-
va de estabilidad presupuestaria, es cierto que ain queda camino
por recorrer en este punto*. Desde luego, la necesidad de aclarar
normativamente los ajustes entre los dos conceptos de sector pu-
blico que establecen respectivamente la LGP y la LOEPySF es uno
de ellos. Y la clarificacién, también normativa, que debe efectuarse
en el tratamiento de aquellas operaciones que se registran de modo
diferente entre uno y otro es especialmente relevante en casos como
las inversiones/arrendamientos de infraestructuras publicas. De he-
cho, la Comisién Europea al comunicar al Consejo su opinién sobre
las medidas tomadas por nuestro pais en respuesta a la Recomenda-
ci6n del Consejo de 10 de julio de 2012 con vistas a poner fin a la
situaciéon de déficit publico excesivo, sigue reclamandonos que «el
logro de un mayor grado de transparencia presupuestaria requeriria una
notificacion mds global, coherente y oportuna sobre la base de un presu-
puesto de las Admanistraciones Publicas consolidado de conformidad con el
sistema SEC-95»%.

4.2. Fundamento de las magnitudes presentadas

Desde luego, la fiabilidad, complitud, ordenacién y comparabili-
dad de las previsiones presupuestarias es un elemento absolutamen-
te esencial del principio de transparencia presupuestaria. A esta
finalidad responden buena parte de las exigencias que establece el
articulo 4 de la Directiva 2011/85/UE, de 8 de noviembre de 2011,
sobre los requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Es-
tados miembros. Su primer apartado dispone claramente que «los
Estados miembros velardn por que la planificaciéon presupuestaria se
base en previsiones macroecondmicas y presupuestarias realistas, uti-
lizando la informacién mas actualizada. La planificaciéon presupues-
taria se basara en el escenario presupuestario mas probable o en un
escenario mas prudente. Las previsiones macroeconémicas y presu-
puestarias se compararan con las previsiones de la Comision mas
actualizadas y, en su caso, las de otros 6érganos independientes. Las
diferencias importantes entre el escenario macropresupuestario ele-

* Sobre la importancia de perfeccionar estos mecanismos de integraciéon y com-
parabilidad de la contabilidad presupuestaria, la publica y la nacional, para poder
medir comparativamente en el ambito internacional y en el europeo la actividad del
sector publico, vid. MONASTERIO ESCUDERO y FERNANDEZ LLERA: La insoportable levedad
del principio de transparencia presupuestaria. .., ob. cit., pag. 10.

® Vid. Comunicacién de la Comisién al Consejo, «Evaluaciéon de las medidas to-
madas por Espana en respuesta a la Recomendacién del Consejo de 10 de julio de
2012 con vistas a poner fin a la situaciéon de déficit puiblico excesivo», de 14 de no-
viembre de 2012 [COM (2012) 683 final].
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gido y la previsiéon de la Comisién deberdan describirse de manera
motivada, en particular si el nivel o el crecimiento de las variables de
los supuestos externos se aparta significativamente de los valores ex-
puestos en las previsiones de la Comisién». A tal fin, <la Comision
hara publicos las metodologias, los supuestos y los parametros perti-
nentes en que se apoyen sus previsiones macroecondmicas y presu-
puestarias» y exige a los Estados miembros que especifiquen cual es
la institucién responsable de presentar esas previsiones macroeconoé-
micas y presupuestarias que, al margen de la propia evaluacion de la
ejecucion de los presupuestos nacionales, seran objeto de una eva-
luacién periddica, no sesgada y general que se basara en criterios
objetivos y se realizara ex post.

Pues bien, a pesar de esta preocupacién por la fiabilidad de las
previsiones utilizadas para la elaboraciéon de los Presupuestos, en el
primer informe provisional de la Comisién sobre la aplicacion de esa
Directiva se senala que «las previsiones macroeconomicas y presupuestarias
utilizadas para la planificacion presupuestaria se consideran desde hace tiem-
po un punto débil en la preparacion de los presupuestos anuales» y que «en
algunos Estados miembros hace tiempo que se viene observando un
sesgo en las estimaciones presupuestarios»*°. Lamentablemente uno de
€s0s casos es nuestro pais, y es que, como el Tribunal denuncia en el
Informe que comentamos, respecto de los Proyectos de Presupuestos
de los ejercicios 2007 y 2008, existen claras pruebas de la falta de fia-
bilidad de las previsiones presupuestarias en que se sustentaron. De
un lado, porque el escenario macroeconémico utilizado presentaba
el mismo formato que el cuadro de previsiones econémicas que
acompané al Acuerdo sobre el objetivo de estabilidad 2007-2009. Por
otro, porque, como ya se ha comentado, los escenarios presupuesta-
rios plurianuales no fueron, ni lo son a dia de hoy, objeto de publica-
ci6én, de modo que resulta imposible analizar las desviaciones de los
resultados frente a las previsiones. En tercer lugar, porque las previ-
siones macroeconémicas tomadas como base para la elaboracién de
los presupuestos del ejercicio 2008 eran significativamente diferentes
de las correlativas de la OCDE, FMI y de la Comisién Europea. Y, en
fin, porque «el mantenimiento en lo sustancial del marco macroeco-
némico previsto en la primera mitad del ano 2007 como fundamen-
to de las cifras presupuestarias para el ejercicio 2008 sometidas a la
probaciéon de las Cortes Generales, sin ningtn analisis conocido de
la previsible evolucién de los valores inicialmente estimados de las

* Vid. Informe de la Comisién sobre la aplicaciéon de la Directiva 85/2011, ya
citado.
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variables macroeconémicas consideradas, rest6 fiabilidad a dichas ci-
fras y, por tanto, transparencia en el sentido sefialado en el pilar
cuarto del “Manual de transparencia” del FMI»*".

Estas observaciones criticas que efecttia el TCU estan, a mi juicio,
claramente justificadas. De hecho, no hay que olvidar, como se sefialé
anteriormente, que por «presunta falsedad» y «escasa fiabilidad» de
los estados numéricos la LPGE del ejercicio 2009 est4 recurrida ante
el Tribunal Constitucional. También en ese ejercicio las previsiones
macroeconémicas en las que se sustentaron fueron «demasiado opti-
mistas» y claramente desfasadas porque no tenian nada que ver con
las atribuidas a nuestra economia por organismos internacionales
como el FMI, la OCDE o la Comisién Europea. En aquel ejercicio, la
LPGE preveia un déficit del conjunto de las Administraciones Publi-
cas del 1,9%, y el dato definitivo ha sido del 11,2%. Tampoco es habi-
tual que las previsiones macroeconémicas elaboradas por el Gobierno
concuerden, en muchos casos, con las propias elaboradas por el Ban-
co de Espafia u otras instituciones privadas financieras de nuestro
pais. De ahi la justificada critica efectuada por el TCu en este informe
y también la preocupacién actual de las instituciones europeas por la
fiabilidad, probabilidad, realismo y prudencia de las previsiones ma-
croecondmicas y presupuestarias utilizadas por los Estados miembros.

En nuestro pais comienzan ha darse ahora algunos pasos —pasitos—
para mejorar la fiabilidad de las previsiones macroeconémicas presu-
puestarias. De una parte, ya se ha hecho referencia a la anunciada
creacién por el Gobierno durante el afio 2013 de ese 6érgano técnico,
esa «autoridad fiscal independiente», que sera competente para pre-
sentar y hacer publicas las previsiones macroeconémicas oficiales
preparadas a efectos de la planificacién presupuestaria que, necesa-
riamente, habran de coordinarse al menos con las estimadas por la
Comisiéon Europea y, en nuestro ambito interno, confio que también
con las que pueda calcular el Banco de Espana, el INE o la IGAE. Ya
el Cédigo del FMI preveia la conveniencia de que participaran insti-
tuciones u organismos independientes con autonomia funcional®,
y asi se reafirma ahora también tanto la citada Directiva 85/2011 so-
bre requisitos aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados

17 Vid. Informe..., ob. cit., pag. 80.

* En la misma linea otros autores han sefialado que «los informes periédicos
elaborados y difundidos por un organismo publico independiente, encargado del
seguimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, parece una opcién mas
acorde con el principio de transparencia y previsiblemente una medida mucho mas
eficaz», vid. C. MONASTERIO ESCUDERO y R. FERNANDEZ LLERA: La insoportable levedad del
principio de transparencia presupuestaria, ob. cit., pag. 11.
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miembros (art. 4.5) como en el Proyecto de Reglamento para el segui-
miento de los planes presupuestarios de los Estados miembros de la zona del
euro (integrado en el paquete de dos instrumentos legislativos), que
amplia y concreta en mayor medida algunas de las disposiciones de
la citada Directiva®.

De otra parte, interesa sefalar la reciente Orden ECC/2012, de 20 de
diciembre, de desarrollo metodologico de la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril,
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera sobre el cdlculo de
las jwevlswnes tendenciales de ingresos y gastos y de la tasa de referencia de la
economia espaniola. Esta norma supone un importante avance en el es-
tablecimiento de una metodologia comin para calcular las previsio-
nes tendenciales de ingresos y gastos de nuestras Administraciones
Publicas. Es relevante asimismo que dicha norma tome como referen-
cia la utilizada por la Comisién Europea al respecto y que haya opta-
do por uniformar los cilculos considerando unas mismas «elasticida-
des» (variaciones segun la naturaleza de los ingresos y gastos) y una
sola «brecha de produccién a nivel nacional» (diferencia entre el PIB
real observado y el PIB potencial) para referir tales indicadores a las
Comunidades Auténomas. De haber considerado «elasticidades espe-
cificas» por cada CCAA (por ejemplo, derivadas de singularidades
especificas del régimen de financiacién autonémica), aumentaria ex-
traordinariamente la complejidad del calculo y, ademads, segiin ha
apreciado igualmente el Consejo de Estado, la experiencia empirica
disponible viene poniendo de manifiesto un elevado grado de sin-
cronia entre los ciclos de producciéon nacional y autonémicos™

* Vid. Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre
disposiciones comunes para el seguimiento y la evaluacién de los proyectos de pla-
nes presupuestarios y para la correccién del déficit excesivo de los Estados miembros
de la zona del euro [COM(2011) 821 final].

Segun aprecia la Comisién Europea en el Informe provisional sobre la aplicacién
de la Directiva 85/2011, «en general, un tercio de los Estados miembros (BG, DE, DK,
EE, PL, RO, SE, SI, SK y UK) declara disponer de procesos estructurados que impli-
can a varias instituciones u organismos para garantizar la transparencia y la fiabilidad
de las previsiones. Otros Estados miembros se encuentran todavia en la fase de pre-
paracién o hasta ahora se han limitado a comunicar vagas declaraciones de intencio-
nes. AT, BG, CY, DE, DK, EL, RO, SE y UK indican que elaboran escenarios macro-
econémicos y presupuestarios alternativos —una buena medida preventiva que facilita
las rectificaciones del presupuesto en la fase de ejecucién cuando los parametros reales
se apartan del escenario de base—. S6lo una minoria de Estados miembros compara (o
tiene previsto comparar) sus previsiones con las de la Comisién Europea (BG, CY,
DE, EE, EL, FR, RO y SI), aunque algunos de ellos incorporan algunas hipétesis de
la Comision a sus propios procesos (EE y PL). Son pocos los Estados miembros que
en este momento notifican medidas especificas para evaluar a posteriori la calidad de
las previsiones en el sentido del articulo 4, apartado 6, de la Directiva».

5% Vid. Dictamen del Consejo de Estado 1209/2012, de 15 de noviembre de 2012.



Comentarios al Informe de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas. .. 99

Por otro lado, aparte de la falta de fiabilidad y contraste de las
previsiones presupuestarias, también incide negativamente en la
transparencia el simple hecho de que existan datos presupuestarios
«ocultos» y no publicos o ciertos «riesgos fiscales» que pueden condicio-
nar las estimaciones presupuestarias. A estos aspectos se dedican los
ultimos apartados del Informe del TCu. En particular se denuncian
las lagunas e insuficiencias de la informacién presupuestaria sobre
las siguientes operaciones:

— La informacién de los PGE de 2007 y 2008 sobre los pasivos con-
tingentes es escasa. La autorizaciéon maxima de avales a otorgar por el
Estado que se recogen en estas Leyes no es suficiente para conocer
el stock de préstamos garantizados y su previsible evolucion®'. Tam-
poco se incorpora informacién sobre litigios judiciales, compromisos
de gastos futuros y otros riesgos fiscales®. Al margen de estas refe-
rencias sefialadas por el TCu también la caracteristica morosidad de
nuestras Administraciones Publicas debiera incluirse en el computo
del endeudamiento®.

— Sobre los beneficios fiscales, cuya estimacion se recoge en la Me-
moria que acompaia los Proyectos de LPGE, las carencias se centran
en la falta de justificacién de los objetivos de politica econémica y so-
cial a que se destinan los nuevos incentivos creados, asi como la au-
sencia de informacién sobre la ejecucion de estos incentivos de ejerci-

51 La critica en este punto también resulta justificada. A titulo de ejemplo, como
ya denuncié en ese trabajo anterior, <como explicar desde la transparencia presu-
puestaria que el mismo dia que se publica en el BOE la LPGE del ejercicio 2011
(BOE del 23 de diciembre de 2010) dicha norma se modificara por Decreto-ley (pu-
blicado un dia después, Decreto-ley 14/2010, de 23 de diciembre, BOE del 24) para
incrementar muy significativamente el importe de los avales del Estado que sélo un
dia antes habian aprobado las Cortes Generales?», vid. Cuestiones presupuestarias pen-
dientes en sede constitucional, ob. cit., pag. 73.

52 Vid. apartado I11.2.2.3.B del Informe. También el articulo 14.3 de la Directiva
85/2011 ha establecido que «los Estados miembros publicaran, en lo que respecta a
todos los subsectores de las Administraciones Publicas, la informacién pertinente so-
bre los pasivos contingentes que puedan incidir de manera significativa en los presu-
puestos publicos, en particular las garantias publicas, los préstamos morosos y los
pasivos resultantes de la actividad de las corporaciones publicas, indicando su mag-
nitud».

 En el mismo sentido, vid. Pic6 vy RoMERO, y ROMERO CIVERA: «Morosidad, en-
deudamiento y transparencia en el sector publico», Auditoria Piblica, n® 54, 2011,
pags. 121 y ss. En la misma linea, LuceNa BETRIU ya habia propuesto la inclusion es-
pecifica en el «Informe econémico financiero de los Presupuestos Generales del Es-
tado» de la relacién de avales «activos», una estimaciéon de los compromisos futuros
por el pago de pensiones publicas y el detalle de los plazos y las cantidades acorda-
dos en las obras publicas contratadas conforme a la modalidad de pago aplaza-
do», vid. La transparencia presupuestaria. .., ob. cit., pags. 30 y ss.
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cios anteriores, lo cual impide evaluar la calidad de las estimaciones
realizadas y la adopcién de decisiones fundadas sobre el manteni-
miento de los mismos™.

— El uso de presupuestos estimativos por parte de determinados or-
ganismos o entidades del sector publico administrativo (como los
OOAA que realizan actividades comerciales a que se refiere la Dispo-
sicion Transitoria 32 de la LGP, de los Fondos carentes de personali-
dad juridica, de los consorcios y otras entidades) también perjudican
la fiabilidad de las estimaciones presupuestarias recogidas en los pro-
yectos de LPGE sin que existan, ademads, objetivos o razones que jus-
tifiquen su exclusién del régimen limitativo®.

— El Informe del TCu se muestra especialmente critico en el caso
de los consorcios, cada vez mas numerosos, y de las empresas publicas
que se «escapan» de su adscripcién al sector publico estatal, autoné-
mico o local, pese a que su financiacién mayoritaria procede de las
Administraciones Pablicas. Se trata de una critica ya conocida y efec-
tuada por el propio Tribunal en otras ocasiones, pero que en este
caso se expone como ejemplo de la absoluta indefiniciéon de su régi-
men presupuestario y de su falta de transparencia®. En este punto,
aparte de la modificacion introducida por la LPGE para 2009 en la
Disposicién Adicional novena de la LGP, citada en el informe del

5 Vid. apartado 11.2.2.3.E del Informe. A este respecto hay que sefialar que el
articulo 14.2 de la Directiva 85/2011 impone la obligacién a los Estados miembros de
publicar «informacién detallada sobre la incidencia de los beneficios fiscales en los
Ingresos».

% Vid. apartado 11.2.2.3.G del Informe. La previsién contenida en el articulo 14.1
de la citada Directiva 85/2011 en este punto es que «en el marco de los procedimien-
tos presupuestarios anuales, los Estados miembros hardn una relacién y presenta-
ci6én de todos los organismos y fondos de las Administraciones Publicas que no for-
men parte de los presupuestos ordinarios de los distintos subsectores, junto con
cualquier otra informacién pertinente. La incidencia combinada de dichos organis-
mos y fondos de las Administraciones Publicas en los saldos y las deudas de las Admi-
nistraciones Publicas se presentara en el marco de los procedimientos presupuesta-
rios anuales y de los planes presupuestarios a medio plazo». Ademas, el apartado 3
in fine de este precepto, obliga a publicar informacién asimismo sobre la participa-
ci6n de las Administraciones Publicas en el capital de sociedades privadas y publicas
en el caso de sumas econémicamente importantes».

Sin embargo, como se indicé anteriormente, la creacién de estas entidades
que funcionan con presupuesto limitativo, que ni siquiera es objeto de debate
durante la aprobacién parlamentaria de las LPGE y cuya contabilidad no refleja
su realidad econémica, perjudica claramente el cumplimiento de los objetivos de
estabilidad presupuestaria y, por consiguiente, también la transparencia presu-
puestaria. En el mismo sentido, vid. PascuaL Garcia: La huida del Derecho adminis-
trativo..., ob. cit., pag. 117.

% Vid. apartado 11.2.2.3.H del Informe.
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TCu y relativa a la obligacién de acompanar los presupuestos de es-
tos consorcios, «a efectos informativos», a los PGE cuando el porcen-
taje de participacion del sector publico estatal sea igual o superior al
de cada una de las restantes Administraciones Publicas®”’, interesa
destacar la reciente modificacién introducida en esta disposicién por
la Ley 2/2012, de Presupuestos Generales del Estado para 2012 que,
por fin, ha establecido la obligacién de rendicién de cuentas de estos
sujetos al Tribunal de Cuentas por conducto de la Intervenciéon Ge-
neral de la Administracion del Estado, sin perjuicio de lo establecido
en la normativa propia de cada Comunidad Auténoma.

— Por dltimo, el TCu analiza la controvertida falta de transparen-
cia de la financiacion de inversiones en infraestructuras dado que la docu-
mentacion presupuestaria no contiene una informacién agrupada y
completa de las inversiones en las mismas, especialmente si se realiza
a través de empresas publicas o por el sector privado mediante fér-
mulas diversas (préstamos participativos, aportaciones de capital u
otras modalidades), lo que perjudica el computo de estas inversiones
en el déficit publico a pesar de que el SEC-95 si las atrae a efectos de
dicho calculo®.

Tales ejemplos ilustran bien la escasa fiabilidad de los datos presu-
puestarios contenidos en las LPGE, y atin podrian citarse, a mi juicio,
otros muchos, como esas trampas presupuestarias que permiten diferir
la imputacién temporal de los gastos a ejercicios futuros, la «<moda»
de incrementar cada vez mas el anexo de créditos ampliables, la de-
fectuosa contabilizacién de los remanentes de tesoreria, la falta de
informacion realista sobre los compromisos de gastos futuros o, en
fin, el conocido optimismo en la estimacién de ingresos.

A MODO DE CONCLUSION

Al margen de la cuestion sobre la legitimaciéon del TCu para llevar
a cabo la fiscalizacién de los proyectos de PGE, se trata de un Infor-
me que era necesario para denunciar, desde un punto de vista técni-
co, las insuficiencias y deficiencias que presenta en nuestro pais la
elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado. El informe las

5 Esta reforma legal, sin embargo, deja sin resolver el problema de aquellos
consorcios en los que ninguna Administracién cuente con una mayoria de participa-
cién. Al respecto, vid. Casapo RosLEDO: «Las ICTS, su construcciéon y explotacién a
través de consorcios con participacion estatal. Régimen presupuestario, de contabili-
dad y control», REvistA EspaNora DE CONTROL EXTERNO, n? 30, 2008.

5% Vid. apartado 11.2.2.4 del Informe.



102 Reuista Espanola de Control Externo

identifica y las sistematiza sin adentrarse en ningiin momento en un
analisis politico de las estimaciones presupuestarias. A su vez también
contribuye a la supervision nacional de los proyectos de presupuestos y
adelanta observaciones criticas que igualmente nos imputan las insti-
tuciones comunitarias y que actualmente deben corregirse para cum-
plir con las exigencias que nos impone el Derecho comunitario en el
marco de la supervision europea de los presupuestos de los Estados
miembros. Mejor integrar en nuestro proceso presupuestario una
cierta supervision nacional por el TCU o por esa «autoridad fiscal
independiente» anunciada y al parecer de inminente aprobacién, o
por ambas instituciones de forma coordinada, que dejar exclusiva-
mente en manos europeas la supervision de nuestros presupuestos.

Por otro lado, este Informe puede servir para reforzar la funciéon y
el papel del TCu como «supremo érgano fiscalizador de la gestién eco-
némica del sector publico» y reconsiderar sus especificas competencias
fiscalizadoras en el sentido de reconocerle —previa modificacién de su
vieja normativa reguladora— plena capacidad técnica para evaluar pre-
ventivamente no solo los proyectos de LPGE, sino también cualquier
otra decisién o norma con una clara incidencia presupuestaria.

Y, desde el punto de vista del principio de transparencia presu-
puestaria, confio en que esta fiscalizaciéon de los Proyectos de LGPE
no haya sido excepcional y pueda complementarse asimismo con al-
guna mejora —temporal sobre todo— de la que se practica sobre las
cuentas de liquidacién de los Presupuestos. Tan relevante es, en mi
opinién, que las estimaciones presupuestarias sean reales, fiables,
contrastadas y publicas como que la ejecuciéon de las mismas sea
igualmente transparente (incrementando, por ejemplo, la publicidad
de las modificaciones presupuestarias, el alcance de los créditos am-
pliables que cada vez aparecen con mayor frecuencia en nuestras le-
yes de presupuestos, las cifras de los remanentes de tesoreria —espe-
cialmente si son negativos—, o los diferimientos en la imputaciéon
temporal de obligaciones y derechos...). La transparencia debe afec-
tar a todo el proceso presupuestario, incluida asimismo la auditoria
interna y externa que se practique. Hasta ahora, la fiscalizaciéon del
Tribunal se ha centrado en las deficiencias de la CGE —o cuentas,
porque todavia no se ha conseguido la consolidacién— que induda-
blemente también deben ser transparentes™, pero esa transparencia

% Un reciente comentario critico sobre esta cuestion puede verse en J. Pico Ro-
MERO: «Opacidad en las cuentas anuales del sector publico. En el remanente de teso-
rerfa y en general. Reflexiones criticas y propuestas», vid. Auditoria Publica, n2 47,
2009, pags. 91 y ss.
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es la que ahora se exige expresamente a los «Presupuestos». Ambas
son complementarias y compatibles.

Resta por saber qué opcion adoptarid el legislador espafol respec-
to del papel que deba jugar el TCu en el conocimiento o fiscalizacion,
en su caso, previa de las LPGE. La deliberada omisioén de este 6rgano
en la reciente LOEPYSF apunta a una marginacién del mismo en la
supervision de las estimaciones presupuestarias previas. Sin embar-
go, creo que el Tribunal debe seguir defendiendo, como hace en este
Informe, su legitimacién y capacidad para aportar recomendaciones
técnicas que contribuyan a una mejora de todo el proceso presupues-
tario.






Nota sobre la discutida competencia
del Tribunal de Cuentas para fiscalizar
la transparencia

José Pascual Garcia

Con fecha 30 de junio de 2011 aprobé el Pleno del Tribunal de
Cuentas su primer, y hasta ahora dnico, informe de resultados
de fiscalizacién sobre la transparencia en el ambito de la gestién fi-
nanciera.

El titulado «Informe de fiscalizacién sobre el cumplimiento del
principio de transparencia establecido en la legislacién sobre estabili-
dad presupuestaria en relacion con los Presupuestos Generales del
Estado para los ejercicios 2007 y 2008» tuvo como objetivo genérico
«examinar si la documentacién en que se materializa la aplicacién del
principio de transparencia es, como dispuso el articulo 5 de la Ley
18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria
(LGEP), suficiente y adecuada para permitir la verificacion del principio de
estabilidad presupuestaria, lo que, a su vez, implica verificar, como exige
el articulo 13.1 del Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciem-
bre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General de
Estabilidad Presupuestaria (TRLGEP), si es la precisa para relacionar el
equilibrio, déficit o superduit presupuestario con el equilibrio, déficit o superd-
vit calculado conforme a las normas del Sistema Europeo de Cuentas Na-
cionales y Regionales y la observancia de las obligaciones impuestas por las
normas comunitarias en materia de contabilidad nacional>. También se ha
comprobado, por ser inherente a la naturaleza del principio, lo que
en el preambulo del TRLGEP se denomina el acceso de los ciudadanos a
dicha informacion».

Como resulta del titulo y del objetivo genérico, tal como se for-
mula en el texto reproducido, el ambito de la fiscalizacién iba referi-
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do a la aplicacién del principio en la fase de elaboracién de los men-
cionados Presupuestos, dato relevante para valorar las numerosas
discrepancias surgidas a lo largo de su laboriosa tramitacion, a las
que nos referiremos sucintamente antes de expresar nuestra opi-
nién sobre el particular, coincidente en lo sustancial con la manteni-
da en el Informe.

Pocas veces el Tribunal se ha adentrado a fiscalizar una materia
tan novedosa, tan demandada socialmente, tan insistentemente
impulsada por las instituciones financieras internacionales, y pocas
veces la tramitacién de un procedimiento fiscalizador ha dado lu-
gar a tantas y tan profundas discrepancias por parte de todos los
6rganos concernidos por el mismo: sujeto fiscalizado (Ministerio de
Economia y Hacienda), miembros del Pleno e incluso Comisiéon Mix-
ta de Diputados y Senadores para las Relaciones con el Tribunal de
Cuentas.

Las objeciones formuladas han girado fundamentalmente, y con
argumentos diversos, en torno a la competencia del Tribunal de
Cuentas para acometer dicha fiscalizacién. Y son precisamente di-
chas competencias las que van a ser objeto de estas reflexiones, por lo
que las referidas objeciones se tendran muy presentes. Por el contra-
rio, van a quedar fuera de nuestra consideracion las objeciones relati-
vas a cuestiones no competenciales.

El Ministerio de Economia y Hacienda mostré su oposiciéon desde
el principio a la realizacién de la fiscalizacién, sosteniendo que el Tri-
bunal de Cuentas carecia de competencias para llevarla a cabo y de-
duciendo de ello que no se consideraba juridicamente obligado a
proporcionar al Tribunal de Cuentas la documentaciéon requerida,
apoyandose al efecto en un dictamen recabado de la Abogacia del
Estado-Direccion del Servicio Juridico del Estado, con el que expresé
su discrepancia el Tribunal, segin consta en el propio Informe de
fiscalizacion. Consecuentemente con este criterio la documentacién
que le requeria el Tribunal o no se remitié o se remitié exclusiva-
mente «a efectos informativos», se consideré «invalido el procedi-
miento de fiscalizacion y el conjunto de los actos en €l dictados o que
se dicten, por lo que no resulta procedente atender a lo solicitado en
su Oficio de 19 de noviembre de 2010», y se neg6 finalmente a for-
mular alegaciones manifestando que «este Departamento no recono-
ce la competencia de ese 6rgano para la actuacién de fiscalizacion y
en consecuencia formular el referido informe».

Dentro del Pleno las discrepancias entre sus miembros fueron
profundas, como lo prueba el hecho de que cinco de sus doce miem-
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bros votaron en contra y formularon otros tantos votos particulares.
No obstante, hay que destacar que las discrepancias no supusieron
conformidad con la negativa del Ministerio a atender los requeri-
mientos que se le formularon. En este aspecto, en octubre de 2006,
se adopté por unanimidad el acuerdo de remitir un escrito a las Cor-
tes Generales para poner en su conocimiento, al amparo de lo esta-
blecido en el articulo 30.5 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcio-
namiento del Tribunal de Cuentas (LFT'Cu), la falta de colaboracién
para realizar la fiscalizacion referida a los Presupuesto de 2006 (fisca-
lizacién posteriormente sustituida por la de los Presupuestos de 2007
y 2008). Un examen de los fundamentos aducidos en los votos par-
ticulares mencionados y en el Dictamen de la Abogacia del Estado se
hara a continuacién.

Finalmente, en relacion con las decisiones de la Comision Mixta,
hay que sefalar que la comunicaciéon mencionada en el parrafo ante-
rior nunca fue debatida en la citada Comisién. No obstante, el 19 de
diciembre de 2006, por iniciativa de un grupo parlamentario, se de-
batié la peticiéon interesando el apoyo de la Comisién para que se
elaborase por el Tribunal de Cuentas un informe de la fiscalizacion
de la transparencia del proceso de elaboraciéon de los Presupuestos,
que no prospero.

Pese a las objeciones y discrepancias mencionadas, el Informe se
aprobé por el Pleno en la fecha indicada, con lo que quedé formal-
mente sancionado, como criterio de la institucion, el de mantener
su propia competencia. De las razones en que se funda el criterio
adoptado y de las discrepancias con la Administracién da cuenta el
Informe de forma sintética en la Introduccidn, y de las mantenidas
por los consejeros discrepantes queda constancia en los correspon-
dientes votos particulares anexos al mismo. En fecha reciente, con-
cretamente el 22 de noviembre de 2012, las palabras pronunciadas
por el presidente del Tribunal de Cuentas, en la sesion celebrada en
el Senado con motivo de la presentacién del Informe Anual del Tri-
bunal de Cuentas Europeo del ejercicio 2011, vienen a confirmar
que se consolida el criterio y la linea que se instauré con el Informe
que nos ocupa. En ellas mantiene el presidente que resulta conve-
niente incrementar el papel del Tribunal de Cuentas «en las medi-
das encaminadas a mejorar la transparencia de la actividad econé-
mica, presupuestaria y estadistica de las Administraciones Publicas.
Ello no implica s6lo el reconocimiento del papel del Tribunal y la
atribucién de competencias para su realizacién, sino también el es-
pecial interés de nuestra instituciéon para abordar el control de estos
aspectos».
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Pues bien, teniendo en cuenta los expresados antecedentes, pro-
cederé, en primer lugar, a dar cuenta de las razones aducidas por
los 6rganos discrepantes, es decir, de las expuestas en los escritos de
la Administracién, de las que queda constancia en el Informe y en
los votos particulares de los Consejeros, para contrastarlas después
con la que finalmente ha prevalecido en relacién con la cuestion de
las competencias fiscalizadoras del Tribunal, prescindiendo, segin
hemos indicado, de objeciones de otra indole, como las que se han
sustentado en la decision citada de la Comisiéon Mixta, en supuestas
irregularidades de tramitacién o en determinados pérrafos de ver-
siones intermedias, matizados o corregidos en el texto final.

1. UNA CUESTION PREVIA: EL DEBER DE COLABORACION

La consecuencia inmediata que extrajo el Ministerio de Economia
y Hacienda (MEH) de su negaciéon de la competencia del Tribunal
de Cuentas para llevar a cabo la fiscalizacién fue considerarse exento
del deber de colaboracién y, por tanto, del envio de la documenta-
cién requerida; consecuencia de suma gravedad por cuanto supone
dejar en manos del 6rgano fiscalizado el someterse al control que la
CE atribuye al Tribunal de Cuentas. Como se manifiesta en el propio
Informe, «sostener que la fiscalizacion de la transparencia excede de
la funcién fiscalizadora y que el Ministerio de Economia y Hacienda
no esta juridicamente obligado a proporcionar al Tribunal de Cuen-
tas la documentaciéon conduce a la absurda consecuencia de que la
ultima palabra sobre el sometimiento al ejercicio de la competencia
del «supremo 6rgano fiscalizador» de la gestion econémica del Estado
o sobre el deber de colaboracién que se regula en los articulos 7 de
la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas y
30 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal
de Cuentas quedaria en manos del 6érgano sometido a dicho deber
contra los propios términos de ambos preceptos. En particular, el
apartado 4 del citado articulo 30 dispone: «El drgano que recibiere cual-
quier peticion de colaboracion del Tribunal de Cuentas estard obligado a acu-
sar recibo y cumplimentarlo dentro del plazo que aquél le haya senialado, salvo
mposibilidad, que serd debidamente razonada con ocasion de acusar recibo,
indicando, en este caso, el plazo que precise para su atencion.»

El criterio del Ministerio se apoyd, segiin manifiesta, en el infor-
me de la Abogacia del Estado-Direccién del Servicio Juridico del Es-
tado, de fecha 29 de junio de 2006, emitido en evacuacién de la con-
sulta formulada por el expresado Ministerio, del que «discrepa este
Tribunal>.
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Efectivamente, el 6rgano informante, tras un analisis de las com-
petencias del Tribunal, al que nos referiremos mas adelante, llega a
la conclusion de que el MEH no esta obligado a proporcionar al Tri-
bunal de Cuentas la documentacion requerida; no obstante, analiza
también el procedimiento que habria de seguirse en caso de un posi-
ble conflicto de atribuciones a la vista de lo establecido en el articu-
lo 8.1 de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de
Cuentas (LOTCu), seguin se le habia solicitado, y precisa que dicho
procedimiento serfa el establecido en los articulos 73 a 75 LOTC,
ubicados en el capitulo III («De los conflictos entre érganos del Esta-
do») del Titulo IV de dicho texto legal.

Aun aceptando que el cauce para resolver el calificado como con-
flicto de atribuciones o competencias sea el indicado no fue éste el
que se sigui6, pues ello deberia de haber llevado al MEH a plantear
el conflicto en los términos del articulo 73.2 LOTC («el érgano que
estime indebidamente asumidas sus atribuciones planteara el con-
flicto ante el Tribunal Constitucional») y no a negar la colaboraciéon
e incluso a calificar de nulas las actuaciones en los términos vistos
mas atras.

2. ARGUMENTOS CONTRA LA COMPETENCIA DEL TRIBUNAL

Las premisas de que se parte y las razones aducidas contra la com-
petencia del Tribunal para fiscalizar la transparencia por los distintos
6rganos discrepantes son variadas, aun cuando puede apreciarse en
la mayoria de ellas un sustrato comiin: el hecho de que fuera dirigida
a actuaciones propias de la fase de elaboracién de los Presupuestos
Generales del Estado (PGE) y no a las de su ejecucién y liquidacion.
Pese a este sustrato comun las razones aducidas, que contienen di-
versidad de matices, merecen una consideracion detallada.

a) Argumentacién fundada en que el Tribunal carece de compe-
tencias para fiscalizar la elaboracién de los Presupuestos Generales
del Estado (PGE).

La discrepancia con el Informe, en el aspecto competencial, del
primero de los votos particulares que se unen se sustenta en la consi-
deracién de que las competencias fiscalizadoras atribuidas al Tribunal
por la Ley (art. 9.2 LOTCu y art. 27.1 LFTCu) van referidas a la eje-
cucion de los programas de ingresos y gastos, mientras que el conteni-
do de la fiscalizaciéon de transparencia han sido actos y documentos
preparatorios de los proyectos de Ley de Presupuestos para 2007 y
2008, sin relacién con la ejecucion de dichos programas, integrantes,
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por otra parte, de una documentacion que las Cortes Generales han
considerado suficiente y adecuada, como lo demuestra la aprobacion
de los correspondientes Presupuestos. «El Informe aprobado por el
Tribunal tiene por contenido un examen basicamente procedimental
de los actos y documentos preparatorios del Proyecto de Ley de los
Presupuestos para 2007 y 2008. En modo alguno puede considerarse
que dichas actuaciones y documentos tengan relacién directa ni indi-
recta con la ejecucién de los programas de ingresos y gastos publicos,
aspecto que por su obviedad no requiere mayor argumentacion.»

b) Argumentacién basada en que los PGE se aprueban por Ley y
por tanto sélo son revisables por el Tribunal Constitucional.

La fundamentacién del tercer voto particular se resume asi por su
autor: «En definitiva, en la fiscalizacién aprobada por el Pleno se ha
pretendido analizar el proceso de formacién y el contenido de una
Ley (la de Presupuestos) para establecer si es o no acorde con otras
normas del propio Parlamento referidas a la estabilidad presupues-
taria, lo que supone fiscalizar la actuaciéon del Poder legislativo en
relacién con la Ley de Presupuestos para emitir un juicio sobre si el
contenido de ésta es no correcto.»

En esta linea se sittia también el cuarto de los votos particulares
emitidos, si bien las competencias que entiende afectadas no serian
las del Parlamento, sino las del Gobierno, ya que «deriva el Informe
hacia la emision de opinién no ya sobre la transparencia «formal»,
entendida como un control de legalidad sobre estas fases prelimina-
res de la elaboraciéon del Presupuesto —tal como en algiin momento
del iter fiscalizador se sostuvo—, sino sobre el fondo, pues valora las
decisiones propias de la accion de gobierno que constituyen el sustra-
to de un proyecto de presupuesto que se somete a las Cortes Genera-
les», concluyendo que «sin una clara habilitacién legal que ampare
una actuacion fiscalizadora, como la que constituye el Informe de
referencia, resulta anémalo que el Tribunal de Cuentas opine sobre
decisiones que a su vez son objeto de sancién a través del mas exigen-
te, institucionalmente hablando, de los formatos juridicos: la Ley de
Presupuestos».

¢) Falta de regulacion del control de la transparencia y contradic-
c16n con el caracter consuntivo de la funcién fiscalizadora.

La falta de una regulaciéon expresa de la competencia del Tribu-
nal de Cuentas para el control del principio de transparencia en su
legislacion especifica, asi como el caracter de control previo de esta
fiscalizacion, pese a que la funcion fiscalizadora se configura como un
control a posteriori, externo y consuntivo, y lo inadecuado de buscar
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apoyo para la fiscalizacién en resoluciones de entidades fiscalizadoras
superiores, tales como INTOSAI, OLACEFS y EUROSAI, constitu-
yen otras tantas razones aducidas como fundamento del quinto y l-
timo voto particular emitido.

d) El objeto de la actividad fiscalizable por el Tribunal se circuns-
cribe a la ejecucion de los programas de ingresos y gastos.

Finalmente, para cerrar esta relaciéon de argumentos contra la
competencia del Tribunal de Cuentas para llevar a cabo la fiscali-
zacion, resulta obligado hacer referencia al criterio de la Administra-
cién, para la que «la actuacioén fiscalizadora propuesta no afecta a la
ejecucion del Presupuesto, sino a las competencias que con caracter
exclusivo atribuye el articulo 134 de la Constituciéon espanola al Go-
bierno de la nacién, como titular del poder Ejecutivo, de elaborar el
Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado, y a las Cortes
Generales, en el ejercicio de la funcién legislativa», asi como a los ar-
gumentos aducidos en el informe de la Abogacia del Estado-Direc-
ci6n del Servicio Juridico del Estado, elaborado «a la vista de las con-
sideraciones expuestas», en defensa de su competencia, en el escrito
del Tribunal de Cuentas de 9 de mayo de 2006, informe al que la
Administraciéon se remite en posteriores escritos.

El expresado informe de la Abogacia del Estado parte de una inter-
pretacién del conjunto de los articulos 136 CE, 9 LOTCu y 27 LFTCu,
a tenor de la cual concluye que la funcién fiscalizadora del Tribunal
de Cuentas «queda circunscrita a la ejecucion de los programas de ingre-
sos y gastos publicos, es decir, a la ejecucion de los Presupuestos Gene-
rales del Estado, sin que, por tanto, dicha funcién fiscalizadora com-
prendalaactividad (administrativa) de elaboraciéon de los Presupuestos
Generales del Estado por el Gobierno». En efecto, a partir de los pre-
ceptos indicados, la Abogacia del Estado entiende que la locuciéon
«gestion economica que emplea el articulo 136.1 de la Constitucion, asi
como la locucion actividad econdmico-financiera que utiliza el articu-
lo 2.a) de la LOTCu para referirse uno y otro precepto al objeto de la
funcién fiscalizadora no puede entenderse como cualquier actuacién
que guarde, siquiera sea indirectamente, relacién con la materia eco-
némico-financiera, sino que queda circunscrita de forma precisa, y
en virtud de una determinacién legal expresa, a la ejecuciéon de los
programas de ingresos y gastos publicos». Como consecuencia de
ello, concluye, excede de la funcién fiscalizadora la realizaciéon de la
expresada fiscalizaciéon de la transparencia. Mds que esta concreta
conclusion las consideraciones genéricas sobre la naturaleza y alcan-
ce de la funcidn fiscalizadora llevan al Tribunal de Cuentas a afirmar,
no sin razén, que la tesis es sumamente restrictiva respecto de sus
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competencias. Y, ciertamente, con tal criterio resultarian dificiles
de compatibilizar numerosas actuaciones de las que integran los dis-
tintos procedimientos fiscalizadores que llevan a cabo todas o la ma-
yor parte de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS), agrupa-
das en INTOSALI, e incluso alguno de los contemplados expresamente
en la LFTCu, como «el examen de la situaciéon y variaciones del pa-
trimonio del Estado y demas entidades del sector publico» (art. 31), o
las fiscalizaciones sobre el sector publico empresarial, cuyos ingresos
y gastos no se encuadran en los «programas de ingresos y gastos pu-
blicos» en sentido propio.

3. ARGUMENTOS A FAVOR DE LAS COMPETENCIAS
DEL TRIBUNAL DE CUENTAS

Desde una perspectiva puramente técnica, y atendiendo a los pro-
nunciamientos de las instituciones financieras internacionales («Co-
digo de buenas practicas de transparencia fiscal» del Fondo Moneta-
rio Internacional (FMI), «<Manual de transparencia fiscal 2007» del
FMI y «Précticas 6ptimas para la transparencia presupuestaria» de
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico), el
principio de transparencia se configura de forma unitaria de manera
que se proyecta sobre todo el ciclo presupuestario como un principio
Unico, sin que quepa su escision en dos distintos en funcién de la fase
de dicho ciclo sobre la que se aplique. Por tanto, circunscribir la fisca-
lizacion a la fase de ejecucion y liquidacion, bien porque se niegue la
proyeccién del principio en la fase elaboracién, bien porque se en-
tienda que sélo la ejecucion esta sujeta a las competencias fiscalizado-
ras del Tribunal de Cuentas impediria que la fiscalizacién alcanzara
su finalidad intrinseca. Como se hace constar en el Informe, «la com-
probacién del cumplimiento del principio de trasparencia en la fase
de liquidacién tiene que valorar las causas de las eventuales desvia-
ciones con respecto a la fase de programacion, y dichas causas pue-
den ser debidas tanto a una ejecucién inadecuada como a errores o a
deficiencias en la primera de dichas fases».

Pero, ciertamente, mas alld de consideraciones de indole técnica
y de los criterios y recomendaciones de las instituciones financie-
ras citadas, hemos de tener presentes los limites que marca nuestro
derecho interno a las competencias fiscalizadoras del Tribunal de
Cuentas, que, en caso de contradiccion, deberdn de prevalecer so-
bre aquéllas.

Pues bien, el analisis de los fundamentos a favor y en contra de la
competencia del Tribunal para fiscalizar la transparencia creemos



Nota sobre la discutida competencia del Tribunal de Cuentas... 113

que, como toda cuestion polémica, debe tomar como punto de parti-
da un recto planteamiento de la cuestién. S6lo cuando hayamos rea-
lizado esta labor el debate quedara delimitado y nos encontraremos
en condiciones de tomar una postura fundada. Con este proposito
consideramos muy clarificador partir de la distincién entre compe-
tencia para fiscalizar la transparencia y competencia para realizar
una fiscalizacién que, como la presente, se circunscribe a la fase de
elaboraciéon de los Presupuestos, asi como entre la documentacién
que acompana al Proyecto de Presupuesto y el propio proyecto, vy,
por ultimo, del significado del término «consuntiva» que caracteriza
a la funcién fiscalizadora, segin el articulo 2 LOTCu.

Es evidente que, para nuestro derecho interno, en coherencia
con el referido criterio de las instituciones financieras internaciona-
les, el principio de transparencia resulta de aplicacién tanto en la
fase de elaboracion de los Presupuestos, y por tanto con anteriori-
dad a su aprobacién, como en la fase de ejecucion. A tenor del arti-
culo 5 LGEP, «los presupuestos de los sujetos comprendidos en el
ambito de aplicacién de esta Ley y sus liquidaciones deberdn con-
tener informacién suficiente y adecuada para permitir la verifica-
ci6n del cumplimiento del principio de estabilidad presupuestaria».
Y no estara de mas sefalar que la reciente formulaciéon del princi-
pio por la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Pre-
supuestaria y Suficiencia Financiera (LOEPSF) no ha hecho sino
profundizar en esta linea: «La contabilidad de las Administraciones
Publicas y demas sujetos comprendidos en el ambito de aplicacién
de esta Ley, asi como sus Presupuestos y liquidaciones, deberan
contener informacién suficiente y adecuada que permita verificar
su situacién financiera, el cumplimiento de los objetivos de estabili-
dad presupuestaria y de sostenibilidad financiera y la observancia
de los requerimientos acordados en la normativa europea en esta
materia. A este respecto, los Presupuestos y cuentas generales de
las distintas Administraciones integraran informaciéon sobre todos
los sujetos y entidades comprendidos en el ambito de aplicaciéon de
esta Ley.»

Ahora bien, el acto de aprobacién del Presupuesto por el Parla-
mento, en si mismo, no se ha visto afectado por la formulacién prin-
cipio, pues, como todo acto legislativo, siempre ha sido transparente
y de publicidad obligatoria. Es la documentacién que acompana al
Proyecto, elaborada por la Administracién y en la que se fundan las
estimaciones de ingreso y gasto que propone el Gobierno a las Cortes
Generales para su aprobacion, la que debe ajustarse a los nuevos re-
querimientos. El articulo 5 de la LGEP es bien explicito al respecto:
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la documentacién que lo acompaiia debe ser «suficiente y adecuada.
Pues bien, como en el propio Informe se pone de manifiesto, no ha
sido el proyecto de Ley de Presupuestos, que aprueba el Gobierno,
ni la aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado por el Par-
lamento el objeto de la fiscalizacién, sino la documentacién que ela-
bora la Administracién para su acompanamiento.

Formulada asi esta primera distinciéon, entendemos, para empe-
zar, que nada puede objetarse a que el Tribunal de Cuentas en el
ejercicio de su funcién fiscalizadora examine y controle la transpa-
rencia en la fase de ejecucion presupuestaria. El Tribunal esta habili-
tado por el articulo 136 CE para fiscalizar la gestion econémica del
sector publico, y el articulo 9 de la LOTCu precisa que «la funcién
fiscalizadora del Tribunal de Cuentas se referird al sometimiento de
la actividad econémico-financiera del sector publico a los principios
de legalidad, eficiencia y economia». Es obvio que un cambio en la
legislacién financiera vigente en el momento de aprobarse la citada
Ley Organica o una profundizacién en el contenido y alcance de los
principios de eficiencia y economia no requiere, para que el Tribunal
entre a verificar su aplicacién, que se modifique la legislaciéon regula-
dora del organismo fiscalizador. Es la aplicaciéon de la legislacién vi-
gente en cada momento la que ha de ser objeto de control. No puede
admitirse, por lo mismo, la argumentaciéon contra la fiscalizacién ba-
sada en la falta de regulacion en la legislaciéon del Tribunal de la fis-
calizacién de la transparencia.

Sentado lo que antecede, el debate queda reducido a dilucidar si
el objeto de la fiscalizacién de la transparencia puede extenderse a la
fase de elaboracién de los PGE, contra lo que se objeta con dos razo-
nes distintas: que ello supondria una invasion de las competencias
del Gobierno y de las mismas Cortes Generales, y que la actuacién
fiscalizadora no respetaria su caracter «consuntivo».

Ciertamente el control de constitucionalidad de las leyes compete
en exclusiva al Tribunal Constitucional y, desde luego, puede conce-
derse al voto particular que aduce esta razén que «carece de todo
fundamento que el Tribunal de Cuentas entre a fiscalizar la legalidad
del documento que es analizado, discutido y enmendado y aprobado
como Ley por las Cortes». Pero des éste el objeto de la fiscalizacién?
Desde luego que no.

El principio de transparencia en su formulacion por la LGEP se
aplicaba, como hemos dicho, a la abundante documentacién que
se elabora para su unién al Proyecto de Ley de Presupuestos y a su
liquidacién. La elaboracién de dicha documentacién es una tarea
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netamente administrativa, sometida a verificacién (art. 5 LGEP). Y es
manifiesto que dicha verificacién, al no recaer sobre actos de Gobier-
no o legislativos, no significa desposeer al Ejecutivo, y menos a las
Camaras, de sus competencias presupuestarias constitucionales, que
se mantienen intactas. Por tanto, las objeciones a esta verificacion, se
encomiende a quien se encomiende, basadas en consideraciones
como las indicadas, no resultan aceptables. De otra parte, no seria
légico que esta tarea se atribuyera a la propia Administraciéon que la
elabora. No sin razén, el cuarto pilar del «Cédigo de buenas practicas
de transparencia fiscal» del FMI —Garantias de integridad—, se refiere
ala calidad de los datos fiscales y a la necesidad de someter esa infor-
macién a una rigurosa evaluacién independiente.

La dltima objecion que se plantea es la que se funda en una de las
notas que legalmente caracterizan la funcién fiscalizadora: su carac-
ter consuntivo o a posteriori, que supuestamente vedaria controlar ac-
tos previos a la aprobacién del Presupuesto. Tampoco, a nuestro jui-
cio, se sostiene esta objecién. Ciertamente la actividad fiscalizadora
del Tribunal de Cuentas es consuntiva o, lo que es igual, debe practi-
carse a posteriori. Ahora bien, el calificar de previa o a posteriori una
actuacion fiscalizadora requiere que se fije el momento que se toma
como referencia para valorar su cardcter previo o posterior. Y este
caracter, si atendemos al concepto doctrinal de control previo, e in-
cluso a la analogia con la funcién interventora, en cuyo ejercicio rige
la regla del control previo, encontramos que se predica de aquella
modalidad de control que actia «antes de que sean aprobados los
correspondientes actos» (art. 148 LGP), verificando «el cuamplimiento
de los requisitos legales necesarios para la adopciéon del acuerdo»
(art. 150 LGP). Es decir, que un control sera «consuntivo» cuando el
gestor publico lleva a cabo las actuaciones que le competen sin nece-
sidad de obtener el previo refrendo del 6rgano de control. A partir
de este concepto, universalmente aceptado, es obvio que no cabe cali-
ficar de contraria a esta nota una fiscalizacién, como la que nos ocu-
pa, que se aprueba varios afos después de realizarse las actuaciones a
que se refiere.

A mayor abundamiento, seria muy relativo considerar, sin ma-
yor precision, que una fiscalizacién, como la que nos ocupa, es pre-
via a la aprobaciéon del Presupuesto, dado el caracter recurrente de
la gestlon presupuestarla de manera que todo acto de gestién fi-
nanciera serd previo a un Presupuesto pero posterior a otro. La
actividad administrativa de preparacién de un nuevo Presupuesto
es actividad financiera que se desarrolla en el marco de la ejecu-
ciéon de un Presupuesto anterior, como lo demuestra que entre los
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programas presupuestarios se encuentra el programa «931N. Poli-
tica presupuestaria» que da cobertura a los gastos de elaboracién
del siguiente Presupuesto.

En conclusion, las razones a favor de las competencias del Tribu-
nal de Cuentas para fiscalizar la aplicacién del principio de transpa-
rencia en todas las fases del ciclo presupuestario en las que se proyec-
ta, en nuestra opiniéon, son poderosas y concluyentes. En ningtin
caso el objeto del control serian los actos del Gobierno o de las Cortes
Generales en el ejercicio de sus competencias presupuestarias consti-
tucionales, sino la verificacién de la documentacién que ha de elabo-
rar la Administracién, que al realizarse con posterioridad a su prepa-
racion e incluso a la aprobacién de la Ley a la que se une, no entraria
en contradiccién con el cardcter consuntivo de la funcion fiscalizado-
ra. Una fiscalizaciéon que se limitara a la fase de liquidacién presu-
puestaria seria incompleta y no permitiria identificar los posibles fa-
llos en la aplicaciéon del principio.

Ahora bien, pese a las razones que militan a favor de las compe-
tencias fiscalizadoras del Tribunal de Cuentas, justo es reconocer que
una prevision legal expresa seria deseable, pues evitaria conflictos
con la Administraciéon y discrepancias internas en el seno del Tribu-
nal. En este sentido seria muy positivo que en el Proyecto de Ley de
Transparencia, Acceso a la Informacién Pablica y Buen Gobierno,
actualmente en tramitacién parlamentaria, se incluyera alguna pre-
vision al respecto. Pero nada se contiene en el citado Proyecto sobre
este extremo.
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RESUMEN

La Organizacién Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Su-
periores (INTOSAI) reconoce que la comunicacién es un factor que
se ha convertido en decisivo para el éxito del trabajo de las Entidades
de Fiscalizacion (EF). En general se pretende que las EF adopten
principios de transparencia y rendicién de cuentas con la intencién
de promover un mejor entendimiento de sus diferentes roles y ta-
reas en la sociedad y de convertir a estas entidades en un ejemplo de
transparencia y rendicién de cuentas para las Administraciones Pa-
blicas que ellas fiscalizan. La divulgaciéon de informacién sobre sus
responsabilidades, competencias y actividades es esencial, y tanto el
Tribunal de Cuentas Europeo como la INTOSAI hacen hincapié,
para ello, en la utilizacién de las nuevas tecnologias de la informacién
y comunicacién, y mas concretamente en Internet, como medio esen-
cial para realizar dicha divulgacién.

En este contexto, este articulo pretende analizar si las EF espafio-
las han implementado las nuevas tecnologias de la informacién, y
mas concretamente Internet, como un medio para mejorar tanto la
transparencia de sus actuaciones como la interaccién con sus stakehol-
ders. Los resultados indican que, aunque, en general, las EF espaiio-
las presentan altos niveles en los aspectos analizados de transparen-
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cia y rendicién de cuentas, ain queda bastante margen de mejora,
sobre todo en relacién a la interaccién con sus stakeholders, donde,
hasta la fecha, atin no se hace un uso generalizado de las redes socia-
les como elemento innovador para esta interaccion.

1. INTRODUCCION

La crisis econémica mundial actual ha planteado seriamente la
cuestion de la eficiencia en el gasto publico, ha incrementado de ma-
nera significativa la tensién en la preparacién, aprobacién y ejecu-
ci6n de los presupuestos publicos, y ha otorgado una gran importan-
cia a la cuestién de la transparencia fiscal. De hecho, la incertidumbre
del entorno econémico y financiero mundial actual esta haciendo
que los ciudadanos estén presionando a sus gobiernos para introdu-
cir mejoras en la rendicién de cuentas (lo que en términos anglosajo-
nes se denomina accountability), demandando una informacién mas
transparente que indique como se estan gastando los recursos publi-
cos (OECD, 2011).

En este contexto, organismos internacionales como el Comité de
Expertos en Administracion Publica de las Naciones Unidas (CEPA)
(CEPA, 2009) o la propia OCDE (OECD, 2011) indican que desde
los organismos involucrados en la responsabilidad de las Administra-
ciones Publicas es necesario contribuir a realizar actuaciones y traba-
jos dirigidos a restaurar y construir la confianza en los gobiernos, re-
forzando para ello las capacidades cognitivas y participativas de los
ciudadanos (CEPA, 2009). Las Entidades Fiscalizadores u Organis-
mos de Control Externo (EF) estan llamados a jugar un papel esen-
cial en este proceso contribuyendo a la construcciéon y el manteni-
miento de mecanismos de rendiciéon de cuentas mas fuertes y eficaces
entre los gobiernos y sus ciudadanos (OECD, 2011).

Ahora bien, este llamamiento realizado desde las Naciones Unidas
y la OECD implica no s6lo que las EF disefien y establezcan herra-
mientas que mejoren la rendicién de cuentas de los gobiernos, sino
que ellos mismos, como lideres en el papel de la rendiciéon de cuen-
tas, presenten informacién transparente de sus actuaciones al pu-
blico en general (INTOSAI, 2010a). En este sentido, los ciudadanos
deben disponer de informacién adecuada para poder controlar y
Juzgar las decisiones politicas que se adoptan, asegurando que las de-
cisiones politicas se toman teniendo en cuenta el interés publico y las
demandas y necesidades de informacién de los ciudadanos y las em-
presas. De hecho, los ciudadanos son cada vez mas conscientes de la
necesidad de disponer de informacién transparente de las Adminis-
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traciones Publicas y de las EF como un elemento esencial para el con-
trol y rendiciéon de cuentas de las mismas.

En este contexto, la Organizacién Internacional de las Entida-
des Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) reconoce que la comuni-
cacién es un factor que se ha convertido en decisivo para el éxito
del trabajo de las EF (INTOSAI, 2010a). De hecho, este organismo
internacional ha propuesto situar a la comunicacién interna y ex-
terna como una funcién estratégica que contribuya de manera
fundamental a que la comunidad de la auditoria gubernamental
externa funcione ordenadamente y ha disefiado, desde el ano
2010, una estrategia para garantizar el establecimiento de procedi-
mientos homogéneos en la esfera de la comunicacién de las EF
(INTOSAI, 2010a).

Esta estrategia, recogida en una Directriz de Comunicacion, es-
tablece los objetivos, grupos de usuarios e instrumentos de la comu-
nicacién interna y externa para que los principios, la labor y la cali-
dad de las actividades de la INTOSAI y de sus miembros sean
visibles, todo ello con vistas a potenciar la funcién de las EF como
instituciones de auditoria gubernamental independientes, compe-
tentes y eficaces en beneficio y en interés de todos con el fin de au-
mentar la transparencia, la rendicién de cuentas y la credibilidad
(INTOSAI, 2010a).

Ademas, la estrategia se ha visto documentada, fundamentalmen-
te, en unos principios de transparencia y accountability y en un cédigo
de buenas practicas publicados por el Professional Standards Com-
mittee de la INTOSAI en las International Standards of Supreme
Audit Institutions (ISSAI), nimeros 20 y 21, en ese mismo ano 2010
(INTOSALI, 2010b y 2010c). Este c6digo de buenas practicas ha sido
adoptado por otros organismos internacionales que componen gru-
pos regionales de EF de la INTOSAI, como, por ejemplo, la Euro-
pean Organisation of Supreme Audit Institutions (EUROSAI) y la
Arab Organisation of Supreme Audit Institutions (ARABOSAI), como
un c6digo necesario para el reconocimiento de las EF como institu-
ciones independientes que se esfuerzan por proporcionar los valores
y beneficios para sus ciudadanos (EUROSAI, 2011).

Por su parte, la implementaciéon de las nuevas tecnologias de la
informacién y la comunicacién (TIC), y sobre todo Internet, han
jugado un papel clave en la transparencia (Meijer, 2009; Lim y
Lee, 2012), lo que ha permitido una mejora en la comunicacién
y un mayor acceso a la informacién para todas sus stakeholders o par-
tes interesadas (Borins, 2002). Ademas, su implementaciéon en los
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sistemas gubernamentales ha favorecido el desarrollo de reformas
y modernizaciéon de las Administraciones Publicas (Chan y Chow,
2007) y al mismo tiempo ha fortalecido la democracia en los go-
biernos en una sociedad basada en nuevas redes de comunicaciéon
(Chadwick, 2008). Este proceso, denominado, con caracter gene-
ral, como e-gobierno (Rocheleau, 2007), también ha ayudado a op-
timizar la prestaciéon de los servicios publicos y ha permitido un
mayor acceso a la informacién (Martins, 1995) y una mayor inte-
raccién y participacion de los ciudadanos en la Administracién Pua-
blica (Jaeger, 2005), facilitando, de este modo, la gestion publica
participativa y la rendicién de cuentas de las Administraciones Pua-
blicas (Haque, 2006).

Siendo asi, este articulo pretende analizar si las EF, como mode-
los de buenas practicas e impulsores de la rendiciéon de cuentas
o accountability, han implementado las nuevas tecnologias de la in-
formacién, y mas concretamente Internet, como un medio para
mejorar la transparencia de sus actuaciones y la interaccién con
sus stakeholders o partes interesadas, tal como vienen reclamando
organismos internacionales como el INTOSAI, Naciones Unidas o
la OCDE.

En este sentido, el presente trabajo pretende hacer una doble
contribucién a la investigacién previa. Por un lado, con base en las
declaraciones realizadas por la INTOSAI respecto a los principios de
transparencia y accountability, asi como a las investigaciones previas
en diferentes campos del conocimiento, hemos disefiado un modelo
para analizar y evaluar la transparencia en las actuaciones, responsa-
bilidades e informacién divulgada por las EF, asi como la interaccién
que presentan con sus stakeholders, aplicando, para ello, la implemen-
tacion de las nuevas tecnologias, y mas concretamente Internet. Ade-
mas, este modelo se aplica a las Entidades Fiscalizadoras Autonémi-
cas de Espafna con la finalidad de observar si en Espafa se estin
aprovechando las nuevas tecnologias como un medio para hacer esta
rendicién de cuentas efectiva por parte de los organismos fiscalizado-
res externos.

Para ello, en la siguiente secciéon de este trabajo se ponen de mani-
fiesto las funciones de los organismos fiscalizadores de cuentas, su
relacién con la accountability o rendiciéon de cuentas y sus politicas y
estrategias de comunicacién. Con posterioridad se desarrolla el estu-
dio empirico, describiendo la seleccion de la muestra, la metodologia
de investigacién y una descripciéon de los resultados obtenidos. Final-
mente exponemos las principales conclusiones y discusiones deriva-
das del estudio.
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2. LA RENDICION DE CUENTAS O ACCOUNTABILITY Y LAS POLITICAS
DE COMUNICACION DE LAS ENTIDADES DE FISCALIZACION

En los paises occidentales desarrollados, las EF son reconocidas
como orgamsmos esenciales en el proceso de rendicién de cuentas,
ya que proporcionan informacién relevante sobre el uso realizado
de los fondos encomendados a las Administraciones Publicas para
el desarrollo de sus actividades. Con el fin de garantizar la transpa-
rencia y la rendicién de cuentas, las EF deben cumplir ciertos re-
quisitos previos para proporcionar informacién fiable, objetiva, im-
parcial y soportada. Estos requisitos hacen referencia tanto a su
integridad y calidad profesional de su personal como a su indepen-
dencia en términos organizativos, funcionales y financieros, normas
estas que se recogieron en las Declaraciones de Lima y de México
de la INTOSAI (INTOSAI, 1977 y 2007a).

De hecho, las EF adquieren un papel importante en la vida politi-
ca y administrativa de los distintos paises (Pollitt y Summa, 1997),
actuando como organismos de control autorizados e independientes
de rendicién de cuentas publicas (Pollitt y Summa, 1998) y estan obli-
gados a contribuir a la defensa de los derechos de la ciudadania, que,
representada en el Parlamento o en el 6rgano estatal correspondien-
te, ha de ser informada sistematicamente sobre la actividad desarro-
llada por estas instituciones, asi como sobre el resultado de sus actua-
ciones (art. 16.1 de la Declaracién de Lima -INTOSAI, 1977-).

Con caracter general, aunque con diferentes denominaciones se-
gun el pais, las competencias atribuidas por las normas legales a las
EF pueden agruparse en dos tipos de funciones: funcion fiscalizado-
ra y funcién jurisdiccional (IFAC, 2008; INTOSAI, 2006). A estas dos
funciones clasicas, en los ultimos anos se le ha anadido otra funda-
mental, la de modernizador de los sistemas contables del sector pu-
blico para mejorar la rendicién de cuentas (Skarbaek, 2009). En el
ejercicio de estas funciones, como instituciones independientes del
poder Ejecutivo al servicio de la ciudadania, las EF estan llamadas a
actuar como garantes de la rendiciéon de cuentas de los gobiernos, de
la transparencia en el uso de los recursos ptblicos (INTOSAI, 1977).

Pero para que sus funciones y trabajo adquieran especial relevan-
cla, todas sus actuaciones deberian ser comunicadas de manera efi-
ciente (INTOSAI, 2010a). Siendo consciente de ello, la INTOSAI
aprobo recientemente una Directriz de Comunicaciéon con la finalidad
de establecer principios de comunicacién para la propia INTOSAI
y sus miembros en lo relativo al establecimiento y mantenimiento
de un sistema de comunicacién interna y externa que garantice una
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comunicacion eficaz, transparente y fidedigna que sea oportuna y ac-
cesible y fomente la visibilidad de las EF (INTOSAI, 2010a).

Con esta estrategia marcada por la INTOSAI se pretende, por
una parte, mejorar la transparencia y rendicién de cuentas de las EF
y, por tanto, mejorar su gobernanza (INTOSAI, 2010b), y, por otra,
dejar lejos los problemas de comunicaciéon que las EF presentaban en
el pasado y que llevaron a que, a partlr principalmente de la década
de los afnos 90 del siglo pasado y quizd como consecuencia de la apli-
cacioén de los postulados de la Nueva Gestién Publica, particularmen-
te el relativo a la orientacion hacia el cliente (Gonzilez et al., 2008),
so6lo algunas de ellas publicaran sus actuaciones y resultados en for-
ma de folletos, y en algunas ocasiones a establecer vinculos con algu-
nos medios de comunicacién (Pollitt y Summa, 1999).

Fruto de esta nueva estrategia emprendida por la INTOSAI fue
la publicacién de las International Standards of Supreme Audit Insti-
tutions (ISSAI), nimeros 20 y 21, donde se establecieron los princi-
pios de transparencia y rendicién de cuentas para las EF a fin de
ayudarles a predicar con el ejemplo en su propio gobierno y sus
practicas (INTOSAI, 2010b). Todo ello bajo el convencimiento de
que el buen gobierno no sélo tiene que ser fomentado e implementa-
do en las Administraciones Publicas, sino que también debe ser visto
por éstas para que sea efectivamente practicado (INTOSAI, 2007b).

En general, con la publicaciéon de estas normas de la INTOSAI se
pretendia que las EF adoptaran, dentro de su propia organizacion,
principios de transparencia y rendicién de cuentas con la intencién
de promover un mejor entendimiento de los diferentes roles y tareas
que las EF adoptan en la sociedad. En este contexto, la ISSAI 20 esta-
blece los principios de transparencia y rendicion de cuentas de las EF
para ayudarles a ser lideres en practicas de buen gobierno, mientras
que la ISSAI 21 senala experiencias, obtenidas de la realidad de las
EF, de buenas practicas para cada uno de los principios de transpa-
rencia y rendicién de cuentas, recogidos en la ISSAI 20 con la finali-
dad ultima de convertir dichas experiencias en estindares a alcanzar
y, al mismo tiempo, favorecer un proceso de benchmarking que lleve al
buen gobierno de las EF.

No obstante, en tanto que las practicas dirigidas a alcanzar los prin-
cipios establecidos en la ISSAI 20 pueden ser diferentes, la ISSAI 21
se configura como un documento abierto y vivo destinado a servir de
punto de encuentro entre las diferentes EF para compartir sus expe-
riencias en la consecucién de los objetivos establecidos en la ISSAI 20
(INTOSALI, 2010c).
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En cualquier caso, la politica de trasparencia y rendicién de
cuentas promovida por la INTOSAI para las EF conlleva la necesa-
ria divulgacién de informacién sobre sus competencias legales, sus
procesos de trabajo, sus actividades y sus productos, haciendo esta
informacion facilmente accesible y transparente a toda la sociedad,
favoreciendo, asimismo, la comunicacién abierta con los medios de
comunicacion y otras partes interesadas para hacer a las EF noto-
rias y visibles en el espacio publico (INTOSAI, 2010b).

En este sentido, tanto el Tribunal de Cuentas Europeo (ECA,
2002) como la INTOSAI (INTOSAI, 2010a) hacen hincapié en la
importancia de utilizar Internet con el fin de dar a conocer el papel,
la actividad y los resultados de las EF. De hecho, de acuerdo con la
Directriz de Comunicacién de la INTOSAL, el acceso publico a la in-
formacién divulgada por las EF se alentard mediante un mayor
uso de la tecnologia moderna de comunicacién para que ésta sea
mas rapida, mas fiable, mas econémica y tenga una mayor difusién
(INTOSAI, 2010a). Y dentro de esta tecnologia destacan, por un
lado, la utilizacién de las paginas web de las Entidades Fiscalizadoras
externas y de los organismos internacionales y de los Comités, Sub-
comités, Grupos de Trabajo/Task Forces, etc., dedicados a funciones
compartidas por todas las EF, y, por otro, la utilizacién de las redes
sociales, herramientas de colaboracién en linea y otros medios digi-
tales y cualquier otra tecnologia de comunicacién pertinente a ser
desarrollada en el futuro (INTOSAI, 2010a).

Por tanto, se espera que las Entidades Fiscalizadoras puedan apo-
yarse en las nuevas tecnologias como una herramienta esencial en
sus politicas de comunicacién para mejorar su transparencia y rendi-
ci6n de cuentas a los ciudadanos. Es por ello que, dado el caracter de
aceptacion internacional del que goza la INTOSAI, nos pregunte-
mos en este articulo si las EF estdn aplicando los principios de trans-
parencia y rendiciéon de cuentas establecidos por esta organizacién a
través de la implementacién del codigo de buenas practicas estableci-
do en su norma ISSAI 21.

Siendo el Tribunal de Cuentas de Espana el que aporta al Secreta-
rio General de la European Organisation of Supreme Audit Institu-
tions (EUROSAI) y Europa uno de los principales Grupos Regiona-
les de la INTOSAI, parece légico pensar que en este pais dichas
practicas podrian estar en un estado avanzado de implementacion,
utilizando para ello, y tal como se recomienda por los organismos
internacionales de Entidades Fiscalizadoras, las nuevas tecnologias
de la informacién y comunicacién. Es por ello que en los siguientes
apartados de nuestro articulo hayamos desarrollado un andlisis em-
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pirico de la situacién de la implementacién de algunos de los princi-
pales items relativos al cédigo de buenas practicas de la INTOSAI en
las Entidades Fiscalizadoras en Espaiia, tomando como muestra la
totalidad de las Entidades Fiscalizadoras autonémicas espanolas.

3. ANALISIS EMPIRICO

3.1. Seleccion de la muestra

La literatura previa ha puesto de manifiesto continuos esfuerzos
realizados por los organismos publicos espanoles tendentes a aumen-
tar la divulgacién de la informacién econémico-financiera, ofrecien-
do una mayor transparencia de la gestiéon de sus recursos y, por ende,
mejorar la rendicién de cuentas, todo ello afianzada con la imple-
mentacién de las nuevas tecnologias (Gandia y Archidona, 2008;
Caba et al., 2008; Carcaba y Garcia, 2010; Serrano et al., 2009).

En este sentido, como se ha puesto de manifiesto en epigrafes
anteriores, las EF adoptan un importante papel como organismos
de control externo, defendiendo los intereses y derechos de la ciu-
dadania frente a las actividades desarrolladas por las entidades pu-
blicas y al uso de los sus recursos financieros. Pero para que las EF
realicen su trabajo de manera eficiente es necesario que ellas mismas
sean ejemplos de transparencia y de rendicién de cuentas. De ahi
que nuestro estudio empirico quiera analizar como las entidades fis-
calizadoras han implementado las nuevas tecnologias de la informa-
cién para propositos de mejora de su transparencia y rendiciéon de
cuentas.

Tal como se ha indicado en el apartado anterior, nuestra investi-
gacion se centra en Espana y, concretamente, en las EF autonémicas.
Ademas, el Tribunal de Cuentas de Espana, aun cuando no forma
parte de la muestra, también ha sido revisado en orden a establecer
similitudes entre su nivel de divulgacién y el presentado por las EF
autonémicas.

En primer lugar hay que tener en cuenta que de las 17 Comuni-
dades Auténomas espanolas s6lo 16 cuentan con EF, por lo que la
Comunidad Auténoma de Cantabria queda fuera de nuestro anali-
sis. A continuaciéon se procedié a una buisqueda en Internet para
comprobar si estas 16 Camaras de Cuentas, Consejo de Cuentas, Sin-
dicaturas de Cuentas y/o Tribunales de Cuentas (EF) en Espana te-
nian presencia en Internet. Como resultado de esta indagacién ini-
cial comprobamos que de las 16 EF autonémicas disponibles tres de
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ellas carecian de pdgina web; en concreto, la Camara de Cuentas de
Extremadura, Murcia y La Rioja. Por lo que la muestra objeto de
analisis de nuestro estudio estard compuesta por 13 EF autonémicas

(ver Tabla 1).

TABLA |
ORGANOS DE CONTROL EXTERNO ESPANOLES
Tribunales, Camaras
y Sindicaturas Sitios Web
de Cuentas de
1 | Andalucia http://www.ccuentas.es/
2 | Aragon http://www.camaracuentasaragon.es/
3 | Asturias http://www sindicastur.es/es/portada.asp
4 | Castilla-La Mancha | http://www.sindicaturaclm.es/paginas/index.php
5 | Castillay Ledn http://www.consejodecuentas.es/
6 | Catalufia http://www sindicatura.org/
7 | Galicia http://www.ccontasgalicia.es/
8 | Islas Baleares http://www sindicaturaib.org/sincomfront/
index.htm?lang=es
9 | Islas Canarias http://www.acuentascanarias.org/
10 | Madrid http://www.camaradecuentasmadrid.org/
11 | Navarra http://camaradecomptos.navarra.es/
12 | Pais Vasco http://www.tvcp.org/index-c.htm
13 | Valencia http://www sindicom.gva.es/

Fuente: Elaboracién propia.

3.2. Metodologia de investigacion

En lo que a la metodologia de investigacion se refiere, en el pre-
sente articulo proponemos un modelo de evaluacién de la divulga-
ci6on de informacién que proporcionan las Camaras de Cuentas
examinando los principales aspectos a tener en cuenta, tanto en el
contenido como en la forma y contexto en que se produce dicha
divulgacion.

Para ello consideramos estudios previos que han analizado la di-
vulgacién de informaciéon en Internet (Deegan y Gordon, 1996;
Marston y Polei, 2004; Caba, Lopez y Rodriguez, 2005; Caba, Rodri-
guez y Lépez, 2008; Pettersen y Solstad, 2007; Rodriguez, 2009; Ga-
llego, Rodriguez, y Garcia, 2011), asi como otros que han examinado
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la visibilidad (Middleton, McConnell y Davidson, 1999), accesibilidad
(Lawrence y Giles, 1999) y usabilidad, entre otros (Badre, 2002; Dus-
tin, Rasca y McDiarmid, 2002; Chandler y Hyatt, 2002). El analisis
particular de esta literatura previa ha hecho que nuestro trabajo de

investigacion se haya estructurado principalmente en dos partes (ver
Tablas 2y 3).

La primera parte de nuestro estudio empirico analiza el conte-
nido de la informaciéon divulgada por parte de las Camaras de
Cuentas. Para estudiar este contenido hemos seguido las principa-
les directrices establecidas en el c6digo de buenas practicas para la
mejora de la transparencia y rendicién de cuentas de las EF emiti-
do por la INTOSAI (ISSAI 21) (véase Tabla 2). La segunda parte del
analisis hace referencia al contexto en el que se produce la divulga-
ci6n de dicha informacién y ha sido estructurada en tres secciones,
teniendo presente las caracteristicas de disefio y navegabilidad, usa-
bilidad e interaccién con los stakeholders para conocer sus expectativas
y establecer mecanismos de interaccion con ellos a través de las pagi-
nas webs (véase Tabla 3).

En relacién con la valoracién asignada a cada uno de los aspec-
tos recogidos en nuestro modelo de evaluaciéon y basandonos en la
literatura previa (Cooke, 1989, Roberts,1991; West, 2000; CYPRG,
2010; Larran y Giner, 2002; Caba et al., 2005) se ha optado por un
sistema de valoracién dicotémico binario (0/1), de conformidad con
la ausencia o presencia de cada aspecto en el sitio web, con el obje-
tivo de reducir la subjetividad en la valoracién cuando no existen
normas explicitas para la asignacién de valor de cada uno de los
aspectos analizados (Jones, Alabaster y Walton, 1998), repartién-
dose por igual la unidad en el caso de que el aspecto analizado esté
definido por varios items (Marston y Shrives, 1991; Purushotha-
man, Tower, Hancock y Taplin, 2000; Ho, Tower y Barako, 2008)
(véanse las Tablas 2 y 3 para observar la puntuacién particular de
cada item).

Para obtener los datos necesarios, en el mes de diciembre de
2012, se procedi6 a visitar las paginas web de todas las EF espaiio-
las con el fin de realizar una revision exhaustiva de las mismas y
poder recabar la informacién necesaria para nuestra investigacion.
Todo este proceso se ha llevado a cabo por los tres autores de esta
investigaciéon de forma separada con el fin de garantizar una ma-
yor objetividad, reuniéndose posteriormente para discutir los resul-
tados y llegar a un consenso. En caso de discrepancias con variacio-
nes significativas se volvian a analizar conjuntamente las paginas
webs.
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TABLA 2
CONTENIDO GENERAL
Contenido divulgado en las paginas webs de las EF INTOSAI | Puntuacién
1. La mayoria de las paginas webs de las EF tienen un | Principio 1 0/1
encabezado titulado «Legislacion o Normativa» (ISSAI 21)
que detalla el marco legal bajo el cual operan
2. Las EF publican los detalles de su mandato, Principio 2 0/1
responsabilidades, misién y estrategia (ISSAI 21)
3. Las EF revelan manuales, directivas, herramientas Principio 3 0/1
y guias (ISSAI 21)
4. Las EF publican en sus sitios web la lista de las Principio 3 0/1
auditorias planificadas (ISSAI 21)
5. Las EF divulgan en su pagina web un conjunto de | Principio 4 0/1
valores, codigo de ética o de conducta profesional | (ISSAI 21)
que orientan su labor
6. Las EF divulgan en sus paginas webs los contratos | Principio 5 0/1
que han expedido (ISSAI 21)
7. Las EF publican un informe anual que incluye Principio 6 0/1
indicadores de rendimiento y resultados (ISSAI 21)
8. Las EF publican sus conclusiones y Principio 7 0/1
recomendaciones resultantes de las auditorias (ISSAI 21)
9. Las informes de auditoria estan disponibles en sus | Principio 8 0/1
paginas webs (ISSAI 21)
10. Las EF publican en la web sus informes de manera | Principio 8 0/1
oportuna (frecuencias inferiores a la anual). (ISSAI 21)
11. Se revelan los resimenes, gréaficos y notas de Principio 8 0/1
prensa sobre los informes de auditoria de las EF (ISSAI 21)
12. Las EF proporcionan mecanismos formales a través | Principio 9 0/1
de los cuales el publico puede comunicar quejasy | (ISSAI 21)

sugerencias concretas con respecto a las auditorias

Fuente: Elaboracion propia.

3.3. Analisis de resultados

Segun los datos obtenidos en la Tabla 4, en cuanto a la informa-
ci6n general divulgada, podemos observar los altos valores obtenidos
por el conjunto de las EF espafolas. Un alto porcentaje de ellas
(93,33%) muestra una seccién especifica en la que divulgan el con-
junto de leyes, reglamentos y directrices que rigen su funcionamien-
to, asi como los detalles de sus funciones, responsabilidades, misiones
y estrategias de las mismas. Con la misma frecuencia las EF publican
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TABLA3
CONTEXTO DE LA INFORMACION DIVULGADA
DISENO Y LA NAVEGABILIDAD DE LAS PAGINAS WEBS DI=3g,
i=1
Concepto items Valoracion

a) Encabezados

Las paginas webs de las EF poseen
un titulo

0/1 en base a su
ausencia-presencia de
dicho item

b) Caracteristicas
del contenido de la
pagina web

b.1. La pagina web permite al
visitante imprimir los contenidos
con la opcién «imprimir»

b.2. La pagina web indica que el
contenido de la misma es propio
(copyright)

0/0,5 en base a su
ausencia-presencia de
cada item

¢) Caracteristicas
de la navegabilidad

Se le muestra al visitante el camino
que sigue en la pagina web

0/1 en base a su
ausencia-presencia de
dicho item

USABILIDAD Ui=%g
i=1
Concepto ltems Valoracion
d) Formatos .html 0/0,25 en base a la
electrénicos .pdf o .doc ausencia-presencia de
utilizados para Xml and Xbrl cada item
procesar los Xls

informes de
auditoria

e) Busqueda

e.1. Seincluye una herramienta
basica de busqueda

e.2. Seincluye una herramienta de
busqueda avanzada

0/0,5 en base a su
ausencia-presencia de
cada item

f) Caracteristicas
de los links

f.1. Los enlaces de la pagina web
se presentan subrayados y en
diferentes colores del texto

f.2. Los enlaces internos y externos
estan claramente diferenciados

0/0,5 en base a su
ausencia-presencia de
cada item

8) Estructura de la
pagina web

Se muestra un mapa del contenido
de la pagina web

0/1 en base a su
ausencia-presencia de
dicho item

h) Caracteristicas
de la accesibilidad

La pagina web incluye informacion
en formato de audio y/o visual

0/1 en base a su
ausencia-presencia de
dicho item
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STAKEHOLDERS PARTICIPACION Sl=X g,

i=1

Concepto Items Valoracién

i) Caracteristicas de | i.1. En la pagina web se suministra | 0/0,5 en base a su
interactividad otra direccién de correo electrénico | ausencia-presencia de
diferente de la del webmaster cada item

i.2. La pagina web ofrece una lista
de correo para actualizar la
informacién de los usuarios

Jj) Noticias j-1. Noticias generales 0/0,5 en base a su
j-2. Noticias sobre la informacién | ausencia-presencia de
financiera y presupuestaria cada item

Fuente: Elaboracion propia.

los contratos que han expedido a lo largo del tiempo. Ademas, esta
préctica parece ser homogénea entre las EF debido a la baja desvia-
ci6én tipica que presentan (0,39) (ver Tabla 4).

No obstante, y a consecuencia del alto porcentaje obtenido (100%)
y la baja desviacion tipica (0,33), es una practica comun entre las EF
publicar en sus paginas webs los informes de auditoria que emiten,
asi como las conclusiones y recomendaciones obtenidas tras el trabajo
realizado. De igual forma, aunque obteniendo una menor puntua-
ci6n (86,67%), dichos informes suelen ir acompanados de indicado-
res de rendimiento o de resultados y, en ocasiones, de resimenes o
graficos que ayudan la comprensién de los mismos (60%). Sin embar-
go, éstos no suelen presentarse de forma oportuna, ya que la fre-
cuencia de su publicacién no es inferior al afio natural (0,00%).

De igual modo, en las paginas webs de las EF se revelan el conjun-
to de auditorias que se planifican a lo largo del afio (80%), y con este
mismo porcentaje las EF divulgan las herramientas y guias que estan
siguiendo y los c6digos de conducta internos por los que se rigen su
tarea profesional, aunque tales practicas son algo mas heterogéneas
entre las EF (desviacién tipica 0,47).

Ademas, destacar que son muy pocas las EF que ofrecen en sus
paginas webs mecanismos formales a través de los cuales el puablico
pueda comunicar quejas y sugerencias concretas con respecto a las
auditorias (20%), siendo esta debilidad una practica habitual entre las
EF analizadas (desviacién tipica 0,39).

Continuando nuestro analisis con la informacién general divulga-
da en las paginas webs de las EF y observando los datos de la Tabla 5
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TABLA 4 )
CONTENIDO DE LA INFORMACION DIVULGADA

Contenido divulgado en las paginas webs de las EF | Total | Media (%) | DT

La mayoria de las paginas webs de las EF tienen
un encabezado titulado «Legislacion» que detalla

el marco legal bajo el cual operan 14 93,33 0,39
Las EF publican los detalles de su mandato,

responsabilidades, mision y estrategia 14 93,33 0,39
Las EF revelan manuales, directivas, herramientas

y guias 12 80,00 0,47
Las EF publican en sus sitios web la lista de las

auditorias planificadas 12 80,00 0,47

Las EF divulgan en su pagina web un conjunto de
valores, cédigo de ética o de conducta profesional

que orientan su labor 12 80,00 0,47
Las EF divulgan en sus paginas webs los contratos

que han expedido 14 93,33 0,39
Las EF publican un informe anual que incluye

indicadores de rendimiento y resultados 13 86,67 0,44
Las EF publican sus conclusiones y recomendaciones

resultantes de las auditorias 15 100,00 033
Los informes de auditoria estan disponibles en sus

paginas webs 15 100,00 0,33
Las EF publican en la web sus informes de manera

oportuna (frecuencias inferiores a la anual) 0 0,00 0,00

Se revelan los resimenes, graficos y notas de prensa
sobre los informes de auditoria de las EF 9 60,00 0,51

Las EF proporcionan mecanismos formales

a través de los cuales el pablico puede comunicar
quejas y sugerencias concretas con respecto

a las auditorias 3 20,00 0,39

volvemos a confirmar el compromiso por parte de las EF autoné-
micas espafolas en la divulgacién de dichos aspectos. Compro-
bamos cémo la Camara de Cuentas de Andalucia es la entidad fis-
calizadora que, en un alto nivel de cumplimiento, presenta la
puntuacién mas alta en relacién a los items del contenido de la in-
formacién divulgada en su pagina web. No obstante, en general,
tanto el Tribunal de Cuentas de Espana como las Entidades Fiscali-
zadoras del resto de Comunidades Auténomas presentan también
un nivel alto de cumplimiento de estos items de divulgacién vy, en
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este sentido, encontramos un gran nimero de Entidades Fiscaliza-
doras de CCAA, entre ellas las de Castilla-La Mancha, Castilla y
Leodn, Cataluna, Galicia y Valencia, que alcanzan un nivg:l similar al
presentado por la Entidad Fiscalizadora de Andalucia. Unicamente
la Entidad Fiscalizadora de la Comunidad del Pais Vasco es la que
presenta el resultado mas pobre en este apartado de nuestra inves-
tigacién, pero sigue siendo un nivel aceptable de cumplimiento de
los requisitos establecidos por la INTOSAI (58,33% de los items
propuestos en la investigacion).

Con respecto a la segunda parte de nuestro estudio, que se centra
en la forma y el contexto en el que la informacién suministrada por
parte de las EF se divulga en las paginas webs, destacamos que los
valores obtenidos alcanzan una menor puntuacién, ya que las tres
secciones analizadas (diseno y navegabilidad, usabilidad y participa-
cion de los stakeholders) rondan el 50% de la valoracion del modelo
propuesto (ver Tabla 6).

Asi, los valores mas bajos son los que hacen referencia al disefio y
navegabilidad de las paginas webs (48,89%), existiendo un comporta-
miento heterogéneo entre las mismas (desviacion tipica de 0,71 —ver
Tabla 6-). La mayoria de las paginas webs de las EF poseen un titulo
que las identifican (93,33%), sin embargo, son my pocas las que per-
miten imprimir la pagina a través de dicha opcion (6,67%) e identifi-
car el camino o ruta que sigue el visitante en las biisquedas que reali-
zan en las mismas (6,67%), dificultando de esta forma la navegabilidad
en las mismas.

Con un porcentaje algo mayor (54,33%), pero con la mayor he-
terogeneidad entre los comportamientos de las EF (desviacién tipi-
ca 1,16 —ver Tabla 6-), destacamos la secciéon de la usabilidad. Las
EF han incluido instrumentos que facilitan la usabilidad de las pa-
ginas webs, tales como las herramientas de biasqueda (43,33%), hi-
pervinculos (73,33%) y mapas webs (80%) que ayudan al usuario a
profundizar en la informacién recabada. Sin embargo, aunque la
informacién suministrada es gratuita y de facil acceso, los formatos
en los que se presenta dicha informacién no facilitan su manipula-
cidén, ya que las EF se han decantado por utilizar formatos del tipo
Html o PDF, sin dar opcién a la utilizacién de otros formatos
mas manejables y manipulables a la hora de realizar un analisis de
la informacién divulgada, tales como Xls, Xml o Xbrl. De igual
forma, no se suelen utilizar formatos de audio/video que enrique-
cerian la comprensiéon de este tipo informacién, sobre todo de
aquellos stakeholders que no poseen formacién en economia y/o con-
tabilidad.
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TABLA 6 i
CONTEXTO DE LA INFORMACION DIVULGADA

Contexto de divulgacion de la informacion Total | Media(%) | DT
DISENO Y LA NAVEGABILIDAD DE LAS PAGINAS WEBS 22 48,89 071
a) Encabezados 14 93,33 0,39
b) Caracteristicas del contenido de la pagina web 7 46,67 032
b.1. La pagina web permite al visitante imprimir los contenidos
con la opcién «imprimir» 1 6,67 0,17
b.2. La pagina web indica que el contenido de la misma es propio
(copyright) 6 40,00 023
¢) Caracteristicas de la navegabilidad 1 6,67 0,24
USABILIDAD 40,75 54,33 1,16
d) Formatos electronicos utilizados para procesar los informes de auditoria 3,75 25,00 0,12
- .html 025 167 | 006
- pdf 0 .doc 35 23,33 0,10
- Xml and Xbrl 0 0,00 0,00
- Xls 0 000 | 0,0
€)Bisqueda 65 4333 0,38
e.1. Se incluye una herramienta bésica de busqueda 5 33,33 0,25
e.2. Seincluye una herramienta de blsqueda avanzada 15 10,00 0,20
f) Caracteristicas de los links 11 73,33 042
f.1. Los enlaces de la pagina web se presentan subrayados y en diferentes
colores del texto 65 4333 022
f.2. Los enlaces internos y externos estan claramente diferenciados 45 30,00 0,26
&) Estructura de la pagina web 12 80,00 0,47
h) Caracteristicas de la accesibilidad 75 50,00 0,24
h.1. La pagina web incluye informacion en formato de audio y/o visual 05 333 0,12
h.2. Toda la informacion proporcionada en la pagina web es gratuita
y puede descargarse 7 46,67 0,20
STAKEHOLDERS PARTICIPACION 21 70,00 050
i) Caracteristicas de interactividad 65 4333 022
i.1. En la pagina web se suministra otra direccion de correo electronico
diferente de la del webmaster 6,5 43,33 0,22
2. La pagina web ofrece una lista de correo para actualizar la informacion
de los usuarios 0 0,00 0,00
J) Noticias 145 96,67 034
j-1. Noticias generales 7 46,67 | 020
j-2. Noticias sobre la informacion financiera y presupuestaria 75 50,00 | 0,17
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Con la mayor puntuacién obtenida (70%) y siendo la practica mas
homogénea (desviacién tipica 0,50) analizamos los instrumentos que
permiten la participacion de los stakeholders. Aunque las EF mantie-
nen informados a sus stakeholders por medio de continuas noticias so-
bre aspectos generales e informacién financiera y presupuestaria,
siendo éstas actualizadas con relativa frecuencia, la forma mas habi-
tual de poder interactuar con éstos viene siendo una direccién dife-
rente de la del webmaster, escaseando instrumentos como los mailing
list que permiten al usuario conocer de forma mas directa y puntual
la informacién que le resulta de interés.

Por ultimo, analizando esta segunda seccion desglosada por
CCAA, segtn los datos que se reflejan en la Tabla 7, el primer puesto
en relacién al cumplimiento de los requisitos analizados en la presen-
te investigacion lo ostenta la entidad fiscalizadora de Cataluna, segui-
da por las de Castilla-LLa Mancha, Asturias, Castilla y Le6n y Madrid,
destacando la entidad fiscalizadora de las Islas Baleares por ser la
que ocupa, en este caso particular, la tltima posicién en este aparta-
do. Por su parte, el Tribunal de Cuentas de Espafna no parece haber
otorgado especial relevancia al cumplimiento de algunos de estos re-
quisitos, sobre todo aquellos relativos a la usabilidad, aunque cum-
ple, razonablemente, gran parte de ellos.

4. CONCLUSIONES

Los resultados de este trabajo empirico nos llevan a afirmar que
las EF espafolas han realizado numerosos esfuerzos para mejorar la
rendicion de cuentas de las Administraciones Publicas, como estan-
dartes en el papel fiscalizador, presentando informacién transparen-
te de las actuaciones de los entes del sector publico que auditan. En
este sentido, las evidencias muestran que un alto porcentaje de EF
ofrecen en sus paginas web informacién sobre la normativa y legisla-
cién que marcan sus actuaciones, asi como detallados planes estratégi-
cos donde ofrecen una visién especifica de las responsabilidades, mi-
sion y actuaciones emprendidas y planificadas para abordarlas en un
futuro horizonte temporal. De igual forma suelen ofrecer informa-
ci6n sobre los contratos expedidos y convocatorias de futuros contra-
tos, ofreciendo una imagen de transparencia en el ejercicio de sus
funciones de control y rendicién de cuentas.

En este articulo queda reflejado que las EF, en el esfuerzo por ofre-
cer informacién relevante sobre el uso dado por las Administraciones
Publicas de los fondos publicos encomendados, divulgan los informes
de auditoria realizados, debidamente elaborados y acompanados con
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las conclusiones y recomendaciones obtenidas tras el trabajo realizado.
Ademas, estos informes suelen ir acompanados de indicadores de ren-
dimiento o de resultados, tremendamente ttiles para tener una visiéon
general de la situacién en la que se encuentran el organismo publico
fiscalizado. Con estas practicas, los stakeholders disponen de informa-
ci6én para poder controlar y juzgar las decisiones y estrategias politicas
que adoptan los responsables politicos y gestores publicos.

Sin embargo, los hallazgos empiricos vislumbran que esta infor-
macién no podria resultar del todo entendible por los ciudadanos, ya
que no es una practica generalizada entre todas las EF ofrecer resu-
menes que resalten las evidencias y conclusiones mds caracteristicas e
importantes resultantes de su trabajo de auditoria. De igual forma,
estos informes podrian resultar tediosos para los stakeholders, y espe-
cialmente para los ciudadanos, ya que no suelen ir acompanados de
graficos que ayuden a la comprension de los resultados plasmados y
narrados en ellos. Por lo que en este sentido existen ciudadanos de
determinadas zonas geograficas, como la zona del Norte —Galicia,
Navarra o Aragén—, que podrian no disponer de una informacién
adaptada a sus intereses y demandas.

En este contexto existe una practica generalizada entre las EF de
informar a los stakeholders del conjunto de auditorias que tienen pla-
nificadas a lo largo del afo, asi como las herramientas, manuales y
codigos de conducta internos que suelen seguir los auditores publi-
cos y sus equipos de trabajo. Esto vislumbra la nitidez en el ejercicio
profesional de sus actuaciones de auditoria, como entes defensores
del aumento de la transparencia y mantenimiento de mecanismos de
rendicion de cuentas eficaces y eficientes entre las Administraciones
Publicas y los stakeholders.

Con respecto a la forma y el contexto en el que la informacién es
suministrada por las EF, comprobamos que el disefio y la navegabili-
dad de las paginas webs son asignaturas pendientes por algunas de
ellas, tales como las EF de Andalucia, Aragén e Islas Baleares, princi-
palmente por la dificultad que presenta la navegabilidad por las mis-
mas al no ofrecer al visitante identificar el camino o ruta que sigue.
Sin embargo, esta debilidad queda relativamente contrarrestada con
la facilidad de uso que ofrecen la gran mayoria de estas paginas webs,
siendo especialmente intuitivas. Ademas, ofrecen herramientas de
buisqueda, hipervinculos y/o mapas webs que ayudan al visitante a
profundizar en la informacién que buscan.

En el dltimo de los apartados relativos a contexto en el que se di-
vulga la informacién vemos que existen pocas EF que ofrezcan meca-
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nismos formales online a través de los cuales el publico pueda comu-
nicar quejas y sugerencias concretas con respecto a las auditorfas. La
forma mas habitual de poder interactuar con los stakeholders se pro-
duce a través de una direccion diferente de la del webmaster, pero
escasean instrumentos como los mailing list, que podrian permitir al
usuario conocer de forma mas directa y puntual la informacién que
le resulta de interés. No obstante, queremos remarcar que las EF
continuamente ofrecen informacién y noticias sobre aspectos genera-
les relativas a sus funciones y misiones, y suelen hacerlo a través de
comparecencias publicas del representante de las EF en los plenos de
las Comunidades Auténomas —premdente sindico mayor, consello— a
través de su participacion en congresos, simposios, jornadas, etc., asi
como en la publicacién en los medios escritos de noticas sobre la in-
formacion financiera y presupuestaria.

Pese a ello, en nuestra opinién, la imposibilidad de interactuar
con otras herramientas o mecanismos mas innovadores supone una
debilidad que, de manera homogénea, presentan las EF de la mues-
tra y provoca que la informacién sélo vaya en una direccion, sin que
exista opciéon por parte de los stakeholders a comunicarse con los
miembros encargados en la elaboracién de los informes o el auditor
jefe para hacerle llegar cualquier duda. Por lo que, aunque se han
llevado a cabo numerosos esfuerzos en la transformacion de los siste-
mas de gestion, ofreciendo modelos mas transparentes y orientados
a las necesidades sociales, falta dar un paso mas para conseguir que
éstos sean mas democraticos y participativos, que provoque un au-
mento de la confianza de los stakeholders, especialmente de los ciuda-
danos, en los gobiernos.

Tal como demuestran las evidencias empiricas aqui alcanzadas, ve-
mos que las paginas webs son en su mayoria web 1.0, que incluyen
instrumentos que facilitan la usabilidad de las mismas, tales como las
herramientas de buisqueda, hipervinculos y mapas web que ayudan al
usuario a profundizar en la informacién recabada, pero no dejan de
ser webs estaticas y con poca interaccion. En este sentido no es una
préactica habitual ofrecer el uso de redes sociales y tecnologia web 2.0,
que agilizan el tratamiento de la informacién y promueven el proceso
democritico al facilitar el debate y la discusién sobre cuestiones im-
portantes de interés comtin (Osimo, 2008). La aparicién de la web 2.0
supone que las entidades dejan de ser meras transmisoras de infor-
macién via web a un modelo en el que los propios usuarios dejan de
asumir un rol pasivo, y participan, conversan, comparten, generan
contenidos y, en definitiva, lideran la comunicacién y adoptan un pa-
pel protagonista en las iniciativas promovidas en la web.
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Estas practicas podrian redefinir la relaciéon que las EF tienen con
la ciudadania, ofreciendo una mayor cantidad de informacién que
enriquezca las decisiones sobre problemas y asuntos publicos (Ba-
kardjieva, 2009), mejorando, de esta forma, el nivel y la calidad de la
participacién ciudadana en las funciones publicas (Kolsaker y Lee-
Kelley, 2008) y aumentando la confianza publica en los entes publi-
cos (Leib y He, 2006), muy deteriorada con los continuos escandalos
de corrupcioén.

Llegados a este punto podemos afirmar que las EF han realizado
numerosos esfuerzos en pro de la transparencia de la informacién
econémico-financiera publica, mejorando la rendicién de cuentas,
cumpliendo con el rol que tienen asignado como defensores de los
derechos de la ciudadania. Estos esfuerzos se pueden ver materializa-
dos en el portal de rendicién de cuentas (www.rendiciondecuentas.es).
Este portal favorece la rendicién telemadtica de las cuentas de las en-
tidades locales, contribuyendo a que el cumplimiento de la obli-
gacion de rendir su cuenta sea sencillo, incrementando la eficacia y
eficiencia del control externo y, por ende, aumentando la transpa-
rencia de la gestion publica realizada por las EF autonémicas. Los
acuerdos de colaboracién entre las EF autonémicas participantes y el
Tribunal de Cuentas de Espana para emprender esta iniciativa, que
ha favorecido la implementaciéon de criterios homogéneos en el exa-
men de las cuentas, ofreciendo un enorme abanico de cuentas anua-
les rendidas. Por lo que, al igual que INTOSAI (INTOSAI, 2010 a),
las EF autonémicas, con el Tribunal de Cuentas de Espana a la cabe-
za, saben la importancia de utilizar Internet con el fin de dar a cono-
cer el papel, la actividad y los resultados de las EF, apostando por el
uso de las nuevas tecnologifas para que la comunicacion sea mas rapi-
da, para que la informacién divulgada sea mas fiable, mas econémica
y con una mayor difusién y transparencia, y, por ende, provocando
una mejora en la rendicién de cuentas. Aun asi no hay que olvidar
que las EF tienen un camino por delante para favorecer y potenciar
canales de participacién de la ciudadania, ya que sus paginas webs no
ofrecen herramientas que favorezca esta bidireccionalidad con los
ciudadanos.
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Transparencia y Tribunal de Cuentas.

La responsabilidad contable y la futura
normativa de transparencia, acceso

a la informacion publica y buen gobierno

Ana Maria Pérez Tortola

Magistrada de lo Contencioso-Administrativo.
Exconsejera de la Seccién de Enjuiciamiento del Tribunal
de Cuentas

LA TRANSPARENCIA

Pocas leyes, leyes claras y transparencia. Tener normas y garanti-
zar su cumplimiento. Un tnico portal. Nueva Ley de Partidos. Apro-
bacion de la Ley de Transparencia. Agilizacion de los procesos de
exigencia de responsabilidades. Exigencia de ética publica'. Reforza-
miento de las instituciones: unas adecuadas instituciones generan in-
centivos para el buen gobierno, ademas de desarrollo econémico y
calidad democritica, y desincentivan comportamientos oportunistas
e inmorales®. Y transparencia.

La necesidad de una Ley de Transparencia ha sido puesta de relie-
ve desde todos los sectores. Singularmente desde el Derecho Admi-
nistrativo, tras constatar la insuficiencia del articulo 37 de la Ley 30/92
(Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun) so-

I Manuel ViLLoria ha dicho recientemente, recordando a HaBermas: «Como no
podemos caer en el relativismo y rechazamos el fundamentalismo, en nuestras sociedades se re-
quiere una ética publica. La ética piblica es el patron moral comiin, universal y generalizable,
dado lo racional y razonable de sus fines, valores y prescripciones, que es compatible con las di-
ferentes élicas privadas, siempre que sean respetuosas con las de los demds, y que se obliene con
la mdxima deliberacion y consenso posible (Hasermas, 1991). La élica publica es, por lanto,
una ética de minimos...» (VILLORIA MENDIETA, Manuel: «Etica en el sector publico», En-
cuentros interdisciplinares, n® 39, sep.-dic. 2011, pag. 21).

? VILLORIA..., ibidem, pag. 21.
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bre todo como efecto no deseado de la virtualidad de la Ley de Pro-
teccion de Datos de 1999, que ha restringido notablemente el acceso
a la informacién publica. A lo que se adiciona que el uso de las nue-
vas tecnologias hace posible el acopio y tratamiento de ingente infor-
macién, como recuerda José Luis Pinar Manas®.

Dice el Preambulo del Proyecto de Ley de Transparencia, Acceso
a la Informacién Publica y Buen Gobierno*:

«Los paises con mayores niveles en materia de transparencia y normas de
buen gobierno cuentan con instituciones mds fuertes, que favorecen el creci-
miento economico y el desarrollo social. En estos paises, los ciudadanos pueden
Juzgar mejor y con mds criterio la capacidad de sus lideres y decidir en conse-
cuencia. Permitiendo una mejor fiscalizacion de la actividad priblica se contri-
buye a la necesaria regeneracion democrdtica, se promueve la eficiencia y efi-
cacia del Estado vy se favorece el crecimiento econémico.

La presente Ley tiene un triple alcance: incrementa y refuerza la transpa-
rencia en la actividad publica —que se articula a través de obligaciones de pu-
blicidad activa para todas las Administraciones y entidades Publicas—, reconoce
y garantiza el acceso a la informacion —regulado como un derecho de amplio
ambito subjetivo y objetivo— 1y establece las obligaciones de buen gobierno que
deben cumplir los responsables publicos, asi como las consecuencias juridicas
derivadas de su incumplimiento —lo que se convierte en una exigencia de res-
ponsabilidad para todos los que desarrollan actividades de relevancia publica.»

Tales son las recetas que anuncia el Proyecto de Ley y que duran-
te estos ultimos meses se oyen y leen cuando se intenta abordar qué
se puede hacer en una situacién como la que estamos viviendo.

La desconfianza por parte del conjunto de la ciudadania hacia los
gestores publicos y, en particular, en relacién con el manejo de los fon-
dos publicos y, lo que es peor, hacia las instituciones basicas del Estado
es atestiguada por cualquier encuesta y no ha hecho sino empeorar,
desconfianza que se corresponde con la percepcién que esta exconse-
jera de Cuentas reflejaba a los nueve meses de tomar posesion en el
Tribunal de Cuentas®.

¥ «La necesidad de una Ley de Transparencia». E1 Derecho Publico de la crisis econé-
mica. Transparencia sector pablico. Hacia un nuevo Derecho Administrativo. Actas
del VI Congreso de la Asociacién Espanola de Profesores de Derecho Administrati-
vo. Palma de Mallorca, 11 y 12 de febrero de 2012. Instituto Nacional de Adminis-
tracién Publica. Madrid, 2011, pag. 243.

* Texto aprobado en el Consejo de Ministros de 27 de julio de 2012.

% «.. se constata que la profundizacion del proceso democrdtico, cuya formal apertura se
identifica con la aprobacion de la Constitucion de 1978, y la experiencia de estos aiios permiten
advertir que se ha producido un cierto deterioro —para algunos ruptura— en la confianza que los
ciudadanos sienten en las instituciones democrdticas, a pesar de que los procesos electorales se
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Hace unos cuantos afos, siguiendo la pista de experiencias de
otros paises de tradiciéon democratica, en los que se evaluaba la pro-
yeccion del derecho de participacién directa en los asuntos publicos
previsto en el articulo 23 de la Constituciéon espanola (en adelante,
CE)®, en un contexto histérico y politico, por cierto, parecido en al-
gunas cosas al actual, deciamos que se habia contrastado que esa
participacién directa permite la aportaciéon a los 6rganos politicos de
decision y a la misma Administracién pluralismo social, politico, eco-
némico..., favoreciendo el consenso en torno a las grandes lineas de
actuaciéon administrativa y colaborando a controlar factores de in-
certidumbre para la formulacién y ejecucién de las decisiones del
Estado; ello ayudaria a obtener un nuevo consenso, una legitimidad
nueva: «no tanto —deciamos— ... porque a través de la participacion se
aporten soluciones mds justas o mds “legales” —que, con probabilidad,
también—, sino porque puede suponer la incorporacion de relevantes crite-
rios, funcionales para precisar lo oportuno frente a lo inoportuno», y por-
que «...favorece la transparencia en la actuacion administrativa, constitu-
yendo un mecanismo imprescindible de control preventivo sobre la actuacion
de la Administracion»".

El Proyecto de Ley, en su articulo 2, incluye al Tribunal de Cuen-
tas entre los sujetos a los que ha de aplicarse el Titulo I, esto es, el
relativo a la «publicidad activa» (capitulo II) y al «derecho de acceso a
la informacién publica» (capitulo I1T).

Ello obliga a plantearse qué va a suponer de novedad para el Tri-
bunal de Cuentas, como «sujeto-objeto» de la Ley, su entrada en vi-

desarrollen de forma correcta. La restauracion de esa confianza debe emprenderse por caminos
duversos e interactivos, entre los cuales se hallan aquellos que tienden a comunicar y a transmitir
a los ciudadanos que existen mecanismos institucionales establecidos constitucionalmente para
coadywvar a que los recursos economicos de cardcter piblico se apliquen de conformidad con los
objetivos puiblicos programados. A tal fin, con cardcter general, es claro que esa aplicacion ha de
responder a los criterios que seniala la Constitucion de 1978, cuando, en su articulo 31.2, esta-
blece que el gasto publico realizard una asignacion equitativa de los recursos puiblicos y su pro-
gramacion 'y ejecucion responderdn a los criterios de eficiencia y economia», REvisTA EspaNOLA
pE CONTROL EXTERNO, vol. IV, septiembre 2002, n? 12, tomo 2, pag. 204.

% Elarticulo 23 CE dice:

«l. Los ciudadanos tienen el derecho a participar en los asuntos piblicos directa-
mente o por medio de representantes, libremente elegidos en elecciones periddicas por sufragio
universal.

2. Asimismo tienen derecho a acceder en condiciones de igualdad a las funciones y cargos
puiblicos, con los requisitos que seiialen las Leyes.»

7 PErez TORTOLA, Ana: «La intervenciéon del ciudadano en el procedimiento ad-
ministrativo y su engarce con el articulo 23.1 de la Constitucién Espafola». Cuader-
nos de Derecho_Judicial, Consejo General del Poder Judicial, 1994. Ver recientemente,
Ricardo Garcia MacHo: La transparencia en el sector piiblico. E1 Derecho Publico de la
crisis. .., ibidem, pags. 250 y siguientes.
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gor, cuya inminencia de culminacién de proceso de aprobacién se
estda anunciando durante la redaccién de estas lineas.

Pero, aunque ello no fuera asi, no hay duda de que el Tribunal de
Cuentas, como supremo drgano fiscalizador de las cuentas y de la gestion
economica del Estado, asi como del sector puiblico®, tiene que jugar un pa-
pel clave en la confeccién y revision del discurso juridico y técnico
sobre la transparencia. Es innecesario explicar porqué.

En ese contexto que proporciona el Proyecto se va a abordar, en
primer lugar y como objeto primario y principal, la proyeccion que
la nueva Ley ejerce en relacién con las responsabilidades contables, y
luego se realizardn algunas consideraciones que se han suscitado en
torno a la idea de la transparencia, como se vera, en contextos diver-
sos, pero siempre desde la perspectiva del ejercicio por el Tribunal
de Cuentas de las dos funciones que le son propias.

I. CONSIDERACIONES PREVIAS SOBRE LA RESPONSABILIDAD
CONTABLE Y SUS RETOS INMEDIATOS

Es casi un lugar comdn comenzar diciendo que los mas de treinta
anos transcurridos desde la entrada en el escenario juridico del ac-
tual modelo de responsabilidad contable de la mano de la Ley Orga-
nica 2/1982, de 12 de mayo, y el casi cuarto de siglo que ha pasado
desde su definitiva delimitacién a través de la Ley 7/1988, de 5 de
abril, ponen de manifiesto la necesidad de incorporar nuevos crite-
rios doctrinales y jurisprudenciales de interpretacién y la oportuni-
dad de plantear posibles modificaciones legislativas para adaptar este
tipo de responsabilidad patrimonial a los nuevos perfiles y problemas
de la gestion de los fondos publicos.

Los cambios legislativos producidos en el ambito del Derecho pu-
blico estan exigiendo un modelo de responsabilidad contable mas
especializado, capaz de dar respuesta al objetivo de garantizar la in-
tegridad de los caudales y efectos publicos en el ambito de unos pro-
cedimientos de gestién cada vez mas complejos.

Esta realidad que se acaba de describir se manifiesta con especial
intensidad en un momento de crisis en las finanzas publicas como el
actual, en el que la sociedad exige cada vez con mayor interés unos
poderes publicos sensatos en lo tributario, rigurosos en el gasto, efica-
ces y eficientes en la gestion y transparentes en sus actuaciones.

§ Articulo 136 de la Constitucién espanola.
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Al contexto general econémico, social y juridico que se acaba de
describir debe anadirse un nuevo elemento a tener en cuenta, la futu-
ra normativa sobre transparencia, acceso a la informaciéon publica y
buen gobierno que esta siendo objeto de tramitacién parlamentaria
desde la aprobacion del correspondiente Proyecto de Ley por el Con-
sejo de Ministros con fecha 27 de julio de 2012, como ya se ha dicho.

La Exposicion de Motivos del citado Proyecto de Ley recoge algu-
nas cuestiones muy importantes de cara, en general, al control exter-
no y en especial a los procedimientos de exigencia de responsabi-
lidad contable, como responsabilidad reparatoria derivada de una
gestion antijuridica y culpable de los fondos publicos. Cabe mencio-
nar en este sentido las siguientes:

1.1. No es posible una sociedad «critica exigente y participativa» s
no puede conocer, entre otros extremos, «cémo se manejan los fondos
publicos».

1.2. La transparencia favorece «una mejor fiscalizacion de la activi-
dad publica, lo que contribuye a la necesaria regeneracion democrdtica, pro-
mueve la eficiencia y eficacia del Estado e impulsa el crecimiento econdmico».

1.3. La futura Ley persigue entre sus objetivos establecer «las obli-
gactones de buen gobierno que deben cumplir los responsables publicos, asi
como las consecuencias juridicas derivadas de su incumplimiento —lo que se
convierte en una exigencia de responsabilidad para todos los que desarrollan
actividades de relevancia puiblicar.

1.4. La transparencia implica la publicidad y facilidad de acceso a
informacién publica de indole variada, entre la que se cita expresa-
mente la de relevancia «econdmica, presupuestaria y estadistica», ya que la
posibilidad de conocer dicha informacién supone para los ciudada-
nos y ciudadanas «un instrumento dptimo para el control de la gestion y
utilizacion de los recursos priblicos».

1.5. En lo que respecta al buen gobierno, la futura Ley pretende
dar lugar a que «principios meramente programdticos y sin fuerza juridica
se incorporen a una norma con rango de Ley y pasen a informar la interpreta-
cion y aplicacion de un régimen sancionador al que se encuentran sujetos to-
dos los responsables publicos entendidos en sentido amplio que, con indepen-
dencia del gobierno del que formen parte o de la Administracion en que presten
sus servicios y precisamente por las funciones que realizan, deben ser un mode-
lo de ejemplaridad en su conducta». Entre estos principios se mencionan
los de eficacia, austeridad, imparcialidad y responsabilidad. Si ello se
predica en relacién con un tipo de responsabilidad que se anuncia
como sancionadora, no es descabellado razonar su virtualidad a la
hora de apreciar si una determinada conducta se ajusta a los requisi-
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tos de ilegalidad, dolo o grave negligencia y es causa de provocacién
de un menoscabo que, para que concurra responsabilidad contable,
exigen los articulos 38.1 de la Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, y
49.1 de la Ley 7/1988, de 5 de abril.

1.6. Las infracciones que tipificara la futura Ley incluye una rela-
ci6on de conductas sancionables de caracter especificamente econé-
mico-financiero y, entre ellas, se recogen algunas que derivan del
incumplimiento de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Esta-
bilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

1.7. La comisién de alguna de las infracciones que tipifica la futu-
ra Ley no sélo llevara aparejada la correspondiente sancién, sino
también, en su caso, «la obligacion de restitwir las cantidades indebidamen-
te percibidas y la de indemnizar a la Hacienda Publica».

Ha llegado el momento, por tanto, como antes deciamos, de apor-
tar una reflexion de lege data vy de lege ferenda en profundidad sobre el
modelo de responsabilidad contable que puede resultar ttil para sa-
tisfacer la demanda ciudadana de unas Administraciones y entidades
Publicas en las que el fraude y el derroche tengan una respuesta juri-
dica eficaz y adecuada. Cabe preguntarse al tiempo hasta qué punto
se estd sacando el partido que seria posible a los mecanismos que ya
proporciona la Ley para enfrentarse a tan graves problemas.

Ha de tenerse en cuenta que la exigencia de transparencia respec-
to a la actividad econémico-financiera del sector publico y su proyec-
ci6bn —uando exista— en el enjuiciamiento contable se incardina en
un marco juridico-constitucional comun, que estd ahiy ejerce toda su
fuerza, dando contenido al trabajo institucional de los Organos de
Control Externo en general y del Tribunal de Cuentas en particular.

Ese marco lo hemos resumido en variadas ocasiones en los térmi-
nos siguientes: la interdiccién de la arbitrariedad de los poderes pu-
blicos (articulo 9.3 de la CE); la exigencia de que el gasto publico
realice una asignacién equitativa de los recursos publicos y de que su
programacion y ejecucion respondan a los criterios de eficiencia y
economia (articulo 31.2 de la CE); la prevision de que la Administra-
cién Publica sirve con objetividad a los intereses generales y en todo
caso con sometimiento pleno a la Ley y al Derecho (articulo 103 de la
CE); la prevision de que los Tribunales de Justicia controlan la potes-
tad reglamentaria y la legalidad de la actuacién administrativa, asi
como el sometimiento de ésta a los fines que la justifican (articulo 106.1
de la CE), y, en general, la subordinacion de la riqueza del pais en
sus distintas formas y sea cual fuere su titularidad al interés general
(articulo 128.1 de la CE).
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Desde ese contexto el sistema de exigencia de responsabilidades
contables, tanto el que se dilucida por las Administraciones Publicas
—sin perjuicio de su control posterior ante la Sala de Justicia del Tribu-
nal de Cuentas— como el que ejerce la Secciéon de Enjuiciamiento del
Tribunal a través de sus 6érganos jurisdiccionales, incluso, en términos
mas amplios el control de legalidad que ejerce de manera especifica la
jurisdiccién contencioso-administrativa, coadyuvan por su propia na-
turaleza a dar luz en espacios que a veces se presentan como opacos de
forma indebida. Ni siquiera, por ejemplo, la discrecionalidad pue-
de dar cobertura a la opacidad, con independencia de que de esa fal-
ta de transparencia puedan derivarse o no responsabilidades juridicas.

Pues bien, la aparicién en escena de la futura normativa sobre
transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno hace
mads intensa aun esa necesidad de replantearse antiguos criterios y
potenciar otros nuevos.

Los Tribunales de Justicia en el control de la actividad de la Admi-
nistraciéon, desde el punto de vista de la legalidad y del examen y
comprobacién de que efectivamente aquella actuacién ha respondi-
do al fin que la justifica, tal y como se ha recordado en las alusiones
antes referenciadas a la CE, y los tribunales «de lo contable» en el
ejercicio y dentro de los limites de la funcién que les atribuyen las le-
yes son instrumentos que pueden servir de forma especial en la apli-
cacion de la futura Ley, como veremos a continuacion.

Il. RESPONSABILIDAD CONTABLE Y TRANSPARENCIA
DE LA ACTIVIDAD PUBLICA®

Hemos ido avanzando que las normas sobre transparencia de la
actividad publica se recogen en el Titulo Primero del Proyecto de
Ley y contienen algunos aspectos de interés desde el punto de vista
de la responsabilidad contable.

2.1. Ambito subjetivo de aplicacién de esta normativa

El texto objeto de tramitaciéon parlamentaria establece un amplio
area de aplicacion de las exigencias de transparencia en el sector
publico.

9 Seguimos en los capitulos siguientes el trabajo de Carlos CusiLLo: «El Tribunal
de Cuentas ante la legislacién de transparencia, acceso a la informacién publica y
buen gobierno», Hacienda Publica Territorial. Un enfoque multidisciplinar, Thomson-
Reuters Aranzadi, Madrid, 2011.
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— Administraciones Publicas estatal, autonémica y local.

— Entidades gestoras y de servicios comunes de la Seguridad
Social.

— Organismos auténomos, agencias estatales, entidades publicas
empresariales y entidades de derecho publico que, con independen-
cia funcional o con una especial autonomia reconocida por la Ley,
tengan atribuidas funciones de regulaciéon o supervisiéon de caracter
externo sobre un determinado sector o actividad.

— Entidades de derecho publico con personalidad juridica propia
vinculadas a las Administraciones Publicas o dependientes de ellas,
incluidas las Universidades Publicas.

— Corporaciones de derecho publico, en lo relativo a sus activida-
des sujetas a Derecho administrativo.

— El Congreso de los Diputados, el Senado, el Tribunal Constitu-
cional, el Consejo General del Poder Judicial, el Consejo de Estado,
el Defensor del Pueblo, el Tribunal de Cuentas, el Consejo Econémi-
co y Social y las instituciones autonémicas analogas.

— Sociedades mercantiles en cuyo capital social la participacion,
directa o indirecta, de las entidades aludidas en la presente enume-
racién sea superior al 50%.

— Fundaciones del sector publico.

— Asociaciones constituidas por las Administraciones, organismos
y entidades previstos en esta enumeracion y 6rganos de cooperacion
del articulo 5 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Adminis-
trativo Comun.

Esta relacién contiene, como se ve, lo que podria ser una lectura
moderna del concepto arcaico de sector publico que se recoge en el
articulo 4 de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, que establece
el ambito subjetivo al que se extiende la funcién fiscalizadora del Tri-
bunal de Cuentas, que coincide ademas con el conjunto de Adminis-
traciones y entidades cuya integridad patrimonial se pretende garan-
tizar a través de la jurisdiccion contable. No debe olvidarse, en este
sentido, que la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas viene consi-
derando de forma uniforme, por todas Sentencia 18/04, de 13 de
septiembre, que «toda responsabilidad reparatoria surgida de una gestion
de fondos publicos sujeta a fiscalizacion por el Tribunal de Cuentas puede ser
exigida por los drganos de la jurisdiccion contable.»

El detallado catdlogo de Administraciones y entidades publicas
que se recoge en el Proyecto de Ley como ambito subjetivo de aplica-
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ci6n de las normas sobre transparencia recogidas en el mismo, pues-
to en conexion con el articulo 55.1 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de
Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, nos permite delimitar con
caracter casi exhaustivo el perimetro de la legitimacién activa en los
procesos de responsabilidad contable que, en su caso, se iniciaran
como consecuencia del incumplimiento de la vertiente econémico-
financiera de las normas sobre transparencia en la actividad publica.

El dmbito de la legitimacién activa en tales procesos tendria que
completarse con otros dos posibles ejercitantes de la accién de res-
ponsabilidad contable:

— El actor publico, esto es, toda persona fisica o juridica particular
que quiera litigar en defensa de la integridad de los fondos publicos.
Esta forma de legitimacion activa, no tan ampliamente conocida
como cabria suponer, es una modalidad de la accién popular del ar-
ticulo 125 de la CE y se regula en los articulos 47 de la Ley Organi-
ca 2/1982, de 12 de mayo, y 56 de la Ley 7/1988, de 5 de abril. Las posi-
bilidades de la acciéon publica de responsabilidad contable en el &mbito
de los incumplimientos econémico-financieros cometidos contra la
normativa de transparencia resultan, a priori, amplias y fecundas, dada
la sensibilidad social creciente que suscita la opacidad en la gestion
publica como forma de ocultar y facilitar el fraude y el despilfarro.

— EI Ministerio Fiscal, cuya legitimacién activa en los procesos de
responsabilidad contable se reconoce en los articulos 16 y 55 de la
Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas 7/1988, de 5 de
abril, y que dada su especial posicién institucional en tales procesos
tendrd que desarrollar unos criterios juridicos materiales y formales
para afrontar la posible exigencia en sede jurisdiccional contable de
reparaciones patrimoniales por danos derivados de la vulneracion
del régimen de la transparencia en la gestion publica. El papel del
Ministerio Fiscal es clave, también en este ambito por su «ubicuidad»,
que le permite llegar practicamente a todos los sectores de la activi-
dad publica, y por su estatuto, que le permite difundir y racionalizar
las reacciones juridicas para obtener el resarcimiento y la reparacién
de los dineros publicos.

Por otra parte, aunque también dentro de este epigrafe del ambi-
to subjetivo de aplicacion de esta normativa, el Proyecto de Ley reco-
ge como sujetos obligados a suministrar informacién sobre gestién
publica a los siguientes:

— Personas fisicas y juridicas que presten servicios publicos o ejer-
zan potestades administrativas. Este seria, obviamente, el nucleo del
ambito de la legitimaciéon pasiva en los procesos de responsabilidad
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contable por infraccién de las exigencias juridicas del principio de
transparencia, segin cabria deducir del articulo 55.2 de la Ley 7/1988,
de 5 de abril.

Ahora bien, para poder incurrir en responsabilidad contable vy,
por tanto, tener legitimacion pasiva en los procesos en los que ésta se
exige no basta con prestar servicios publicos o ejercer potestades ad-
ministrativas, hace falta ser «gestor de caudales o efectos puiblicos», esto es,
ejercer sobre los mismos funciones de manejo, administracién, ges-
tién, recaudacion, custodia, intervenciéon y demas que impliquen ca-
pacidad de disposicion sobre tales fondos, segtin se desprende de los
articulos 2 y 15 de la Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, y 49.1 de
la Ley 7/1988, de 5 de abril.

Esto supone que el incumplimiento de las obligaciones de publici-
dad derivadas del principio de transparencia s6lo dara lugar a res-
ponsabilidades contables cuando dichas obligaciones, por su conteni-
do, puedan considerarse constitutivas de gestiéon de bienes o derechos
de titularidad publica. La decisién para cada caso concreto exigira
una delicada tarea interpretativa de los preceptos antes citados y de
los criterios de la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas recogidos
en Sentencias como la 3/04, de 5 de febrero; la 18/04, de 13 de sep-
tiembre, y, muy especialmente, la 15/1998, de 25 de septiembre.

— Los adjudicatarios de contratos del sector publico.

En este caso no cabe en cambio plantearse la legitimacién pasiva y
posible condena en los procesos de responsabilidad contable, pues
los ya citados articulos 49.1 y 55.2 de la Ley de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas, en relacién con los también mencionados ar-
ticulos 2 y 15 de la Ley Orgénica del mismo, no permiten exigir res-
ponsabilidad contable a los particulares (salvo a los perceptores de
subvenciones y otras ayudas publicas), sino iinicamente a los gestores
del patrimonio publico.

Es verdad que la posibilidad de extender la legitimaciéon pasiva en
estos procesos a particulares, en determinados casos caracterizados por
la relevancia de la conducta de los mismos en la provocacién del me-
noscabo a las arcas publicas, se ha intentado por la via del articulo 42 de
la Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, que define las responsabilida-
des contables directas, pero tal pretensién no ha prosperado ni en la
Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas, ni en el Tribunal Supremo.

La Sala de Justicia Contable, en Sentencias como la 7/02, de 17 de
septiembre, afirma con rotundidad que «se excluye de la responsabilidad
contable a los no gestores de fondos priblicos, extrarios en la relacion juridica espe-
ctal o cualificada de cardcter funcionarial, estatutario, administrativo o laboral».
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Esta es, no obstante, una cuestiéon a tener en cuenta de lege ferenda,
pues seria juridicamente coherente ampliar el espectro de la respon-
sabilidad contable a aquellos particulares cuya intervenciéon en los
hechos resultara decisiva para la produccién del dano al erario publi-
co, lo que, como ya se ha dicho, la legislacion actual permite para el
caso de los perceptores de subvenciones. Seria deseable que una mo-
dificacion legislativa extendiera a contratistas, promotores urbanisti-
cos y otros agentes juridicos privados que actuaran en operaciones
relacionadas con el patrimonio publico y lesivas para el mismo.

2.2. Obligaciones de publicacién de informacién econémica,
presupuestaria y estadistica

El Proyecto de Ley exige la publicidad de lo que denomina «actos
de gestion administrativa con repercusion economica o presupuestaria», y son
los siguientes:

a) Todos los contratos formalizados, con indicaciéon del objeto, el
importe de licitacién y de adjudicacién, el procedimiento utilizado
para su celebracién, los instrumentos a través de los que, en su caso,
se ha publicitado, el nimero de licitadores participantes en el proce-
dimiento y la identidad del adjudicatario, asi como las modificaciones
del contrato.

También se dice que seran objeto de publicacién las decisiones de
desistimiento y renuncia de los contratos.

b) La relaciéon de los convenios suscritos, con mencién de las par-
tes firmantes, su objeto, plazo de duracién, modificaciones realiza-
das, obligados a la realizaciéon de las prestaciones y, en su caso, las
obligaciones econémicas convenidas.

Igualmente se dice que se publicaran las encomiendas de gestién
que se firmen, con indicacién de su objeto, presupuesto, obligaciones
econémicas y las subcontrataciones que se realicen, con mencién de
los adjudicatarios, procedimiento seguido para la adjudicacién e im-
porte de la misma.

¢) Las subvenciones y ayudas publicas concedidas, con indicacién
de su importe, objetivo o finalidad y beneficiarios.

d) Los presupuestos, con descripcién de las principales partidas e
informacién actualizada sobre su estado de ejecucion.

¢) Las cuentas anuales y los informes de auditoria y de fiscalizacion.

/) Las retribuciones percibidas anualmente por los altos cargos y
maximos responsables de las diversas entidades sujetas a este régi-
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men de publicidad, asi como las indemnizaciones satisfechas a los
mismos con ocasiéon del abandono del cargo.

g) Las resoluciones dictadas por la Oficina de Buen Gobierno y
Conlflictos de intereses, o por los organismos autonémicos equivalen-
tes, en materia de compatibilidad de las actividades privadas con las
publicas desempenadas.

h) Las declaraciones anuales de bienes y actividades de los repre-
sentantes locales y de los miembros no electos de la Junta de Gobier-
no Local.

i) La informacién estadistica necesaria para valorar el grado de
cumplimiento y calidad de los servicios publicos.

Es evidente que el incumplimiento de cualquiera de estas obliga-
ciones supondria una vulneraciéon de la normativa econémico-finan-
ciera y ello permitiria apreciar la concurrencia de uno de los requisi-
tos de la responsabilidad contable.

En efecto, de los articulos 38.1 de la Ley Organica 2/1982, de 12 de
mayo, y 49.1 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, se desprende que no
puede haber responsabilidad contable si no se ha producido una vul-
neraciéon de alguna norma juridica de contenido econémico-finan-
ciero. Asi se recoge también en una doctrina uniforme de la Sala de
Justicia del Tribunal de Cuentas desde su Sentencia de 30 de junio
de 1992 hasta la actualidad.

Se trata de un requisito de la responsabilidad contable un tanto
peculiar porque establece una exigencia de «especialidad» para un
tipo de responsabilidad que no es sancionatoria, sino exclusivamente
reparatoria, circunstancia que puede considerarse nada comun en
nuestro ordenamiento juridico y que desde luego no aparece ni en la
responsabilidad extracontractual general por dafos del articulo 1.902
del Codigo Civil, ni en la responsabilidad patrimonial por dafos al
erario publico del articulo 145 de la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre, de Régimen Juridico de las Administraciones Puablicas y Procedi-
miento Administrativo Comun.

Por eso este controvertido requisito de la responsabilidad conta-
ble ha sido objeto de una interpretacion flexible por la doctrina de la
Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas (por todas, Sentencia 14/03,
de 14 de noviembre), y aconseja un nuevo enfoque de cara a posibles
modificaciones legislativas futuras.

En todo caso, como ya se anticipd, una vez vigentes las obligacio-
nes de informacién publica econémico-presupuestaria previstas en el
Proyecto de Ley de Transparencia, Acceso a la informacién publica y
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Buen Gobierno, su infracciéon serfa suficiente para apreciar la exis-
tencia de responsabilidades contables, si, l6gicamente, va acompaia-
da de una conducta culpable del gestor por dolo o negligencia grave,
de una actuacién del mismo que hubiera supuesto disposicién de
fondos publicos y de un dano real y efectivo en tales fondos. La con-
currencia de dolo o negligencia grave sélo se podria apreciar, como
es natural, caso por caso, resultando de utilidad en este sentido los
criterios formulados por la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas
en Sentencias como la 10/02, de 18 de diciembre; la 4/2006, de 29 de
marzo, o la 7/2006, de 7 de abril, en las que se manifiesta, entre otras
cosas, que la diligencia exigible para la gestion de los caudales y efec-
tos publicos es superior a la requerida para la administracién de los
patrimonios particulares y que dicha diligencia debe agotarse para
que no se genere responsabilidad.

Es momento de recordar una vez mas que la responsabilidad con-
table no es una responsabilidad objetiva por dafos, sino una respon-
sabilidad exigible s6lo cuando la intencién lesiva o la ausencia de la
diligencia profesional exigible conviertan a la conducta del gestor de
bienes y derechos de titularidad publica en causa de un menoscabo
originado a los mismos, solucién esta que se considera adecuada tan-
to desde la perspectiva de la justicia material como desde la de evitar
una ralentizacién de la gestiéon derivada del 16gico temor a incurrir
en una responsabilidad objetiva. No son admisibles, no se compar-
ten, por tanto, los puntos de vista de los sectores de la doctrina que
abogan por una objetivacion de la responsabilidad contable en futuras
reformas legislativas, pues la especial alarma social derivada de los
casos de fraude y despilfarro en época de crisis no deben llevarnos a
soluciones precipitadas que no permitan distinguir al gestor fraudu-
lento o negligente de aquel otro cuya conducta se haya desarrollado
dentro de los canones de diligencia que le eran exigibles, aunque no
haya podido evitar el menoscabo patrimonial que pueda haberse
producido en las arcas publicas por otras causas. El legislador puso
cuidado concreto a la hora de disenar el elemento subjetivo de esta
clase de responsabilidad: baste retener que la finalidad es obtener la
reparacion de los fondos publicos indebidamente menoscabados con
cargo al patrimonio personal del responsable.

En cuanto al requisito de que la conducta enjuiciada suponga ges-
tion de fondos publicos, aunque debe valorarse en el sentido amplio
previsto en el articulo 15 de la Ley Organica del Tribunal de Cuen-
tas, no parece facil que concurra en general en los casos de incumpli-
miento de las obligaciones de publicidad a las que nos venimos refi-
riendo.
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El mero incumplimiento de la obligacién legal de hacer publicos
determinados datos, sin perjuicio de las responsabilidades juridicas
distintas de la contable a que pudiera dar lugar, no supone en princi-
pio administracién de aquellos bienes o derechos sobre los que incide
la publicacién exigida. Ello no obstante, la casuistica puede resultar
tan compleja y extensa que resultaria imprudente afirmar sin mas
que la responsabilidad contable queda fuera de este ambito porque
ninguna omisiéon de los deberes de publicidad supone gestiéon de
caudales o efectos publicos.

El escaso margen de exigibilidad de responsabilidades contables
que cabria, en su caso, apreciar en este tipo de irregularidades estaria
sobre todo en aquellos supuestos en los que la infracciéon de las obli-
gaciones de publicar datos hubiera inducido a los particulares o
a otras Administraciones o entidades Publicas a adoptar conductas
erréneas que afectaran negativamente a los fondos afectados por la
publicidad exigible (asi, conceder una subvencién a quien no tendria
derecho a percibirla por haber recibido otras ayudas publicas incom-
patibles o el pago de retribuciones a altos cargos por actividades pu-
blicas sujetas a incompatibilidad). Se trataria a pesar de todo, como se
ve, de situaciones de dudoso encaje en los limites de la responsabili-
dad contable y que, salvo que se tratara de conductas dolosas, ten-
drian mas posibilidades de prosperar si se articularan por la via de
exigir a quien hubiera infringido las obligaciones de transparencia la
responsabilidad subsidiaria prevista en el articulo 43 de la Ley Orga-
nica 2/1982, de 12 de mayo, en lugar de la directa.

Finalmente, tampoco resulta facil asociar la infraccién de alguna
de estas obligaciones de publicacién a la provocacién de un dano en
el patrimonio sobre el que se proyecta la publicidad exigida. Maxime
cuando el articulo 59.1 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funciona-
miento del Tribunal de Cuentas no permite que se declare respon-
sabilidad contable mas que en aquellos casos en los que el dafio al
erario publico sea real, efectivo, economicamente evaluable e identificado
respecto a concretos caudales o efectos publicos.

La Sala de Justicia contable se ha encargado de anadir, en aplica-
ci6n de dicho precepto, que los danos de imagen o prestigio o la pér-
dida de meras ilusiones de posibles beneficios futuros no constituyen
un menoscabo real, efectivo y econémicamente evaluable a los efec-
tos de la eventual exigencia de responsabilidades contables.

No obstante, como deciamos hace un momento al referirnos al
requisito de la gestion de fondos publicos, la casuistica no resulta acota-
ble de forma exhaustiva, por lo que resultaria nuevamente impru-
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dente afirmar que en ningiin caso la vulneracién de las obligaciones de
transparencia supone menoscabo del patrimonio publico generador
de responsabilidad contable. Volvemos a encontrarnos con el hecho
evidente de que algunas decisiones erroneas cuya base haya sido una
falta de la publicidad exigible o una incorrecta expresion de la misma
pueden dar lugar a lesiones patrimoniales en las arcas publicas, so-
bre todo en materia de contratacién, subvenciones, partidas presu-
puestarias y retribuciones de cargos publicos.

El escaso margen de viabilidad juridica que, en su caso, podria te-
ner la responsabilidad contable en este dmbito volveria a estar, salvo
en los casos de dolo, en el terreno de la responsabilidad subsidiaria y
no en el de la directa, pues el gestor que incumple sus obligaciones
de publicidad podria considerarse que «por negligencia o demora en el
cumplimiento de sus obligaciones ha dado ocasion directa o indirecta a que los
caudales puiblicos resulten menoscabados...» (art. 43 de la Ley Organica
del Tribunal de Cuentas).

En todo caso debe ponerse de relieve que existe un dmbito de
aconsejable exploracién y es el de la posibilidad de que la vulnera-
ci6n de las exigencias legales de transparencia pueda encajarse en
algin caso en la conducta consistente en participar con posterioridad
a los hechos en la ocultacién de los mismos, actuaciéon que el articu-
lo 42 de la Ley Organica 271982, de 12 de mayo, considera consti-
tutivo de responsabilidad contable directa.

En conclusiéon podemos afirmar que, sin perjuicio de casos con-
cretos que se puedan plantear en la préctica, la infraccién de la nor-
mativa sobre transparencia prevista en el Titulo Primero del Proyec-
to de Ley no constituirfa un caladero relevante para la detecciéon y
depuracién de responsabilidades contables.

lll. RESPONSABILIDAD CONTABLE Y BUEN GOBIERNO

El Proyecto de Ley aprobado por el Consejo de Ministros el 27 de
julio de 2012, que esta siendo objeto de tramitaciéon parlamentaria,
recoge en su Titulo Segundo las normas sobre buen gobierno. Hay
en este régimen juridico algunos aspectos de interés desde el punto
de vista de la responsabilidad contable.

3.1. Ambito subjetivo de aplicacién de esta normativa

a) En el ambito de la Administracién General del Estado, las dis-
posiciones de buen gobierno se aplicaran a los miembros del Gobier-
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no, a los secretarios de Estado y al resto de los altos cargos de dicha
Administraciéon y de las entidades, de derecho publico o privado,
vinculadas o dependientes de la misma. Se considerara altos cargos a
estos efectos a los previstos en el articulo 3.2 de la Ley 5/2006, de
conflictos de intereses de miembros del Gobierno y altos cargos de la
Administraciéon General del Estado.

b) En el ambito de las Administraciones autonémica y local, las
disposiciones de buen gobierno se aplicaran a quienes tengan la con-
sideracion de altos cargos de acuerdo con la legislacién aplicable a las
mismas.

Si ponemos estas reglas en conexién con el articulo 55.2 de la Ley
7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas,
podemos concluir que las personas que hubieran ocupado cargos de
los aludidos en los parrafos anteriores serian las dotadas de legitima-
cién pasiva en procesos de responsabilidad contable eventualmente
incoados por posibles infracciones de la normativa de buen gobierno.

3.2. Principios éticos y de actuacion exigibles en materia
de buen gobierno

El texto en tramitacién parlamentaria recoge lo que llama principios
éticos y lo que denomina principios de actuacion, y dice que informaran la
interpretacion y aplicacién del régimen sancionador establecido para
los casos de incumplimiento de la normativa de buen gobierno.

Entre los llamados principios éticos, aparecen dos que presentan
una relacién evidente con la responsabilidad contable:

a) El deber de actuar con transparencia en la gestién de los asun-
tos publicos, de acuerdo con los principios de eficacia, economia y
eficiencia y con el objetivo de satisfacer el interés general.

b) El deber de actuar con la diligencia debida en el cumplimiento
de las obligaciones y de fomentar la calidad en la prestacién de los
servicios publicos.

Entre los llamados principios de actuacion, por su parte, se recogen
otros dos cuya conexién con la responsabilidad contable también re-
sulta evidente:

¢) El deber de ejercer los poderes que atribuye la normativa con
la finalidad exclusiva para la que se atribuyeron por ésta y el de evi-
tar toda accién que pueda poner en riesgo el interés publico, el patri-
monio de las Administraciones o la imagen que debe tener la socie-
dad respecto a sus responsables publicos.
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d) El deber de gestionar, proteger y conservar adecuadamente
los recursos publicos, que no podran ser utilizados para actividades
que no sean las permitidas por la normativa que sea de aplicacion.

Si estos principios éticos y de actuacion van a informar la interpre-
tacién y aplicacién del régimen sancionador por infracciéon de los de-
beres de buen gobierno, es evidente que se dan condiciones de identi-
dad de razon suficientes para permitir que puedan informar también
la interpretacién y aplicacién de las normas de responsabilidad con-
table en estos mismos casos ex articulo 4 del Cédigo Civil. Debe acla-
rarse que lo que se acaba de plantear no es una aplicacién analégica
de normas en el ambito sancionatorio, lo que como sabemos no re-
sultarfa posible de acuerdo con las mas elementales normas de la
Teorfa General del Derecho, sino un posible papel informador de
determinados principios de derecho sancionatorio muy concretos
de cara a la aplicacion de las reglas de exigencia de una responsabili-
dad puramente patrimonial y también muy concreta.

Sin embargo, se plantea una cuestién mas sensible que partiria de
un planteamiento juridico mas audaz y es la relativa a si estos princi-
plos podrian por si mismos, al estar expresamente incorporados a
una Ley, constituir normativa econémico-financiera cuya vulnera-
ci6n podria dar lugar a responsabilidad contable.

De ser asi se resolveria en gran parte el problema que plantea ese
extrano —sic— requisito de la necesaria infracciéon de alguna norma
concreta para que pueda exigirse una responsabilidad patrimonial,
no sancionadora, como la contable.

Nos encontrariamos, por ejemplo, con que el hecho de que la
conducta enjuiciada constituyera una gestioén ineficaz o ineficiente en
la administraciéon de los fondos publicos resultaria por si mismo con-
trario a Derecho, sin tener que encontrar ademas una concreta nor-
ma contable o presupuestaria especificamente infringida.

Es verdad que el articulo 31.2 de la CE establece que la programa-
cién y ejecucién del gasto publico deben ajustarse a los pr1nc1plos de
eficiencia y economia, pero hasta el momento dicha previsién constitu-
cional no se ha considerado suficiente para fundamentar por si sola
una condena patrimonial a persona determinada como consecuencia
de un gasto especifico.

La Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas en doctrina uniforme
recogida, entre otras, en resoluciones como Auto de 4 de febrero de
2004, ha venido sosteniendo que la valoracion de la oportunidad,
eficacia y eficiencia de las decisiones de gestion del patrimonio publi-
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co corresponde al Tribunal de Cuentas, pero dentro de su funcién
fiscalizadora y no como enjuiciamiento contable, pues la depuraciéon
de responsabilidades contables aparece legalmente vinculada a la ne-
cesaria identificacién de concretas normas contables o presupuesta-
rias cuya infraccion pueda considerarse probada.

Sin embargo, también es cierto que el Tribunal Supremo, en la
reciente Sentencia de su Sala Tercera, de 30 de enero de 2012, invi-
ta a la jurisdiccion contable a una mayor flexibilidad a la hora de
encontrar tipificacién para encuadrar gastos que se consideren ex-
cesivos.

En todo caso se trata de una cuestién delicada que requiere una
valoracién juridica detenida y una solucién cautelosa, pues, si bien
no puede considerarse a priori que la jurisdiccién contable no deba
tener un papel en casos de despilfarro de dinero publico que no su-
pongan fraude en sentido estricto, tampoco se puede desnaturalizar
la funcién enjuiciadora del Tribunal de Cuentas convirtiéndola en
un mecanismo invasor de las competencias gestoras y distorsionador
de su normal ejercicio.

Menor problema tendria la consideracion de que la provocacién
de un dano en los bienes y derechos de titularidad ptblica o la actua-
ci6on gravemente negligente en la gestiéon de los mismos pudieran
considerarse infracciones juridicas por si mismas desde el punto de
vista de la exigencia de responsabilidad contable. Esta solucién per-
mitirfa dar adecuada respuesta juridica a casos en los que resultara
evidente que se ha producido una gestiéon gravemente desordenada
de los recursos publicos e incluso lesiva para los mismos, pero en los
que resultara dificil o forzado encontrar un concreto precepto conta-
ble o presupuestario en el que encuadrar la conducta enjuiciada.

En todo caso, el hecho de que la responsabilidad contable sélo
pueda ser reclamada cuando concurran en las conductas examina-
das todos y cada uno de los requisitos legalmente exigidos (por todas,
Sentencia 10/05, de 14 de julio, de la Sala de Justicia Contable) cons-
tituye una garantia, un limite en evitacion de interpretaciones que se
estiman que no son del todo acordes con la Ley, pese a estar orienta-
das de buena fe a buscar la mejor proteccién posible del patrimonio
publico.

3.3. Infracciones de la normativa de buen gobierno

El Proyecto de Ley las sistematiza en tres categorias: infracciones
en materia de conflicto de intereses, infracciones en materia de ges-
tibn econémico-presupuestaria e infracciones disciplinarias.
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Para las infracciones en materia de gestiéon econdmico-presupues-
taria, que son las relevantes a los efectos de la posible concurrencia
de responsabilidad contable, se prevén las mismas sanciones que para
las infracciones disciplinarias graves o muy graves. Para la delimita-
ci6n de dichas sanciones se establecen diversos criterios de pondera-
cién, y, entre ellos, la gravedad del perjuicio causado, las ganancias
obtenidas, las consecuencias desfavorables para la Hacienda Publica
y la reparacién de los dafos y perjuicios causados.

Las infracciones de gestion econémico-presupuestaria que se tipi-
fican pueden reconducirse a dos categorias:

3.3.1. Infracciones de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre,
General Presupuestaria

a) Alcance o malversacién en la administracién de los fondos pu-
blicos.

b) Administracion de los recursos y demas derechos de la Hacien-
da Publica sin sujecién a las disposiciones que regulan su liquidacion,
recaudacién o ingreso en el Tesoro.

¢) Compromiso de gastos, reconocimiento de obligaciones y orde-
naciéon de pagos sin crédito suficiente para realizarlos o con infrac-
ci6n de la normativa presupuestaria aplicable.

d) Realizacién de pagos reintegrables.

¢) Ausencia de justificacion de la inversion de los fondos entrega-
dos como consecuencia de ayudas publicas.

/) Incumplimiento de la obligacién de rendir cuentas.

3.3.2. Infracciones de la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril,
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera

a) Incumplimiento deliberado de las obligaciones establecidas en
los articulos 12.5 y 32.

b) No adopcién de las medidas necesarias para evitar el riesgo de
incumplimiento previstas en el articulo 19.

¢) Realizacion de operaciones de crédito y emisiones de deudas
que contravengan lo dispuesto en la Ley.

d) Suscripciéon de un convenio de colaboracién o concesiéon de
una subvencién a una Administracién Pablica que no cuente con el
Informe favorable del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas previsto en el articulo 20.3.
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¢) Falta de formulacién del plan econémico-financiero exigido
por el articulo 21.

f) No presentacion del plan de reequilibrio exigido por el articu-
lo 22 o su falta de puesta en marcha en plazo.

g) Incumplimiento deliberado e injustificado de las obligaciones
de suministro de informacién o de justificacion de desviaciones en el
cumplimiento de medidas y planes previstos en la Ley.

h) Incumplimiento deliberado de las medidas de correcciéon pre-
vistas en los planes econémico-financieros y de reequilibrio previstos
en los articulos 21 y 22.

i) Falta de adopcién del acuerdo de no disponibilidad o falta de
constitucion del depésito previsto en el articulo 25.

j) Falta de atencién al requerimiento del Gobierno previsto en el
articulo 26.

k) Incumplimiento de las medidas necesarias para garantizar la
ejecucion forzosa de las medidas adoptadas por el Gobierno en el
marco del articulo 26.

Por lo demas, el texto que estd siendo objeto de tramitacién parla-
mentaria establece que la comisién de las infracciones en materia de
gestion econémica presupuestaria a las que se acaba de aludir conlle-
vara, entre otras, las siguientes consecuencias juridicas:

— La obligacién de restituir, en su caso, las cantidades percibidas o
satisfechas indebidamente.

— La obligacién de indemnizar a la Hacienda Publica.

Es evidente que la tipificaciéon de infracciones administrativas que
se acaba de exponer incluye algunas que pueden generar responsa-
bilidad contable por adaptarse a los contornos de este modelo de res-
ponsabilidad previstos en los articulos 38.1 de la Ley Organica 2/1982,
de 12 de mayo, y 49.1 de la Ley 7/1988, de 5 de abril.

El alcance y la malversacion contable se definen en el articulo 72.1
de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas y han sido
objeto de una interpretacién flexible (el llamado concepto amplio de al-
cance) tanto por el Tribunal Supremo (Sentencias de su Sala Tercera
de 19 de septiembre de 2003 y 6 de octubre de 2004, entre otras)
como por la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas (por todos, Auto
de 17 de junio de 2005).

Alcance y malversaciéon contable constituyen el contenido de la
pretension de responsabilidad contable que se enjuicia a través de los
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procedimientos de reintegro por alcance que conoce y resuelve, con
competencia exclusiva ex articulo 180 de la Ley General Presupues-
taria), el Tribunal de Cuentas.

La irregular administracion de los recursos y derechos de la Ha-
cienda Publica, las actuaciones antijuridicas en los procedimientos
presupuestarios de gastos y pagos y la ausencia de justificaciéon apre-
ciada en subvenciones y ayudas publicas constituyen supuestos co-
munes en la actuacién cotidiana de la jurisdiccién contable, que, en
muchos de estos casos, estima las pretensiones de responsabilidad
contable planteadas por los actores y condena a los demandados a
reintegrar a las arcas publicas los dafios y perjuicios originados a las
mismas.

En cuanto a la falta de rendicién de cuentas, no constituye un su-
puesto de responsabilidad contable por si misma, pero puede gene-
rar este tipo de responsabilidad cuando la omisiéon del deber cuenta-
datario haya sido causa de que se hayan podido realizar operaciones
irregulares con dafno al patrimonio publico. En todo caso, la falta de
rendiciéon de cuentas si se ha considerado que era un indicio impor-
tante para la iniciacién de actuaciones previas a la exigencia de res-
ponsabilidad contable (art. 46 de la Ley de Funcionamiento del Tri-
bunal de Cuentas).

La cuestion que puede dar quizd mas juego que planteara esta
futura regulacién sobre buen gobierno probablemente sea la del pa-
pel de la responsabilidad contable en el ambito de las infracciones
contra la Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibili-
dad Financiera.

No ofrece dudas que varias de las infracciones a dicha Ley Orga-
nica que se recogen en el Proyecto de Ley de Transparencia, acceso
a la informacién publica y Buen Gobierno, podrian generar respon-
sabilidad contable si se cometieran con dolo o negligencia grave,
pues constituyen vulneraciones de la legalidad presupuestaria articu-
ladas a través de actos u omisiones que implican gestion de fondos
publicos y pueden dar lugar a un menoscabo real y efectivo en los
mismos.

En algunos casos nos encontrariamos ante un alcance en el senti-
do amplio al que antes nos referiamos, que se enjuiciaria por los 6r-
ganos de la jurisdiccion contable a través de un procedimiento de
reintegro, pero en otros supuestos podriamos hallarnos ante un per-
juicio en los fondos publicos que no se pudiera reconducir, sin forzar
la interpretacion juridica en exceso, al concepto de alcance, lo que
permitiria explorar la via procesal del juicio de cuentas.
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En todo caso, lo cierto es que la responsabilidad sancionatoria deri-
vada de las infracciones en materia de gestién econémico-presupues-
taria, a las que nos estamos refiriendo, serfa perfectamente compati-
ble con la posible responsabilidad contable que en su caso generaran.
Sancién y reparacion del dano no se excluyen, sino que se comple-
mentan para conseguir una reacciéon juridica completa y adecuada
frente a estas actuaciones ilegales. Asi se deduce del articulo 18.1 de la
Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas.

En el Proyecto de Ley examinado en el presente trabajo se distin-
gue entre la concurrencia entre si de responsabilidades penales y ad-
ministrativas sancionatorias, y la concurrencia de cualquiera de las
anteriores con otras de caracter patrimonial. En virtud del principio
non bis in idem resulta evidente que por unos mismos hechos no pue-
den exigirse simultineamente responsabilidades penales y adminis-
trativas sancionatorias, por ello el Proyecto de Ley se hace eco de la
solucién comuin en nuestro Derecho de suspender el procedimiento
administrativo sancionatorio hasta que termine el proceso penal in-
coado. Cuando lo que concurre como consecuencia de unas mismas
irregularidades es una posible responsabilidad administrativa de na-
turaleza punitiva y otra responsabilidad juridica de caracter patrimo-
nial, el Proyecto de Ley reconoce que los procedlmlentos administra-
tivos para exigir una y otra se pueden tramitar de forma simultanea
sin tenerse que suspender ninguno de ellos.

Ahora bien, el hecho de que en el Proyecto de Ley aparezcan estas
reglas procedimentales en nada afecta a la jurisdiccién y competen-
cia del Tribunal de Cuentas en materia de responsabilidad contable.
De hecho, para la adecuada coordinacién de competencias, el Pro-
yecto de Ley impone un deber de comunicacién al Tribunal de
Cuentas a los efectos de que pueda incoar en su caso el oportuno
proceso de responsabilidad contable (articulo 28.2 del Proyecto).

Ello supone que, de acuerdo con el ya citado articulo 18 de la Ley
Organica 2/1982, de 12 de mayo, y con el articulo 49.3 de la Ley 7/1988,
de 5 de abril, el hecho de que como consecuencia de unas posibles
irregularidades de gestién econémico-presupuestaria relacionadas
con las obligaciones de buen gobierno se incoaran unas actuaciones
penales o administrativas de caracter sancionador seria compatible
con la tramitacién simultanea por el Tribunal de Cuentas de un pro-
ceso para depurar las posibles responsabilidades contables derivadas
de esas mismas irregularidades.

Por lo que respecta, finalmente, a la prescripcién, al margen de
las condiciones y plazos establecidos para las infracciones administra-
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tivas contra las reglas de buen gobierno y para las sanciones que se
les apliquen, la responsabilidad contable derivada de tales infraccio-
nes prescribira en las condiciones y plazos previstos en la Disposicién
Adicional Tercera de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas, 7/1988, de 5 de abril. No se produciria, por tanto, conflicto
normativo alguno sobre este punto (lo que si sucedi6é en cambio al
entrar en vigor la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Sub-
venaones) ya que el Proyecto de Ley no recoge ninguna regla sobre
prescrlpaon de las obligaciones de relntegro limitidndose a aportar
Unicamente normas relativas a la prescripcién de las responsabilida-
des sancionatorias.

IV. RESPONSABILIDAD CONTABLE Y FISCALIZACION
DE LA TRANSPARENCIA Y DEL BUEN GOBIERNO

Los procesos de responsabilidad contable de los que conoce el
Tribunal de Cuentas pueden tener origenes diversos.

Pueden incoarse, en primer lugar, a través de la intervencién de
particulares mediante la denuncia de hechos al Tribunal de Cuentas.
En este caso, los denunciantes no adquieren la condicién de parte en
los procesos, sino que, una vez hecha su comunicacién, quedan apar-
tados de los mismos, debiendo sostener la acciéon alguno de los legiti-
mados activos previstos en la Ley de Funcionamiento del Tribunal
de Cuentas 7/1988, de 5 de abril.

En segundo término, estos procesos pueden iniciarse como conse-
cuencia del ejercicio también por particulares, pero, en este caso, de
la accién publica prevista en el articulo 47 de la Ley Organica del
Tribunal de Cuentas 2/1982, de 12 de mayo. Esta posibilidad ya ha
sido mencionada en lineas anteriores y debe sujetarse a los requisitos
exigidos en el articulo 56 de la Ley 7/1988, de 5 de abril.

La acciéon publica de responsabilidad contable, como ya se dijo, po-
dria tener un cierto protagonismo en el ambito de la exigencia de la
reparacion de dafios causados al erario publico como consecuencia de
la vulneracién de las normas de transparencia y buen gobierno dota-
das de significacién econémico-financiera. Esta intuicioén se basa en la
creciente preocupacion social por la opacidad y la ausencia de ética
publica como detonantes del fraude y del despilfarro en el manejo de
los caudales publicos, especialmente en un contexto de crisis. Sabemos
que el ejercicio de la accién publica no siempre es utilizada con sentido
de responsabilidad, pero, con todo, ello constituye un mal menor,
pues en material tan sensible como el que tratamos es importante que,
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al lado de las instancias oficiales legitimadas activamente para el ejerci-
cio de las acciones y pretensiones contables, existan otras instancias,
privadas, que puedan representar intereses publicos y perseguir su
protecciéon ante una posible inactividad de aquéllas.

También pueden tener su origen los procesos de responsabilidad
contable en comunicaciones procedentes de autoridades, 6rganos y
entidades de caracter publico. Puede tratarse de comunicaciones de
jueces o Tribunales de Justicia, o de las Fiscalias, o de Servicios Admi-
nistrativos de Inspeccién, o de Organos de Control Interno de las
Administraciones Publicas. En materia de transparencia y buen go-
bierno, el Proyecto de Ley contempla un deber de comunicacién al
Tribunal de Cuentas de los hechos presuntamente generadores de
responsabilidad contable.

Finalmente, los procesos de la jurisdiccién contable pueden in-
coarse como consecuencia de los informes de fiscalizacién aprobados
por los Organos de Control Externo en general y por el Tribunal de
Cuentas en particular.

El contenido de estos informes puede dar lugar a la iniciacién de
actuaciones por la jurisdiccion contable, bien porque asi se solicite
por el propio 6rgano que aprobé el informe, bien porque lo pidan el
Ministerio Fiscal o los Servicios Juridicos de la Administracién o enti-
dad publica afectada a la vista de tales informes.

La importancia de los informes de fiscalizacién como fuente de los
procesos de responsabilidad contable ha ido creciendo en los dltimos
anos hasta el punto de que, segiin se desprende de los datos de las
Memorias de Actuaciones Jurisdiccionales elevadas por el Tribunal
de Cuentas al Parlamento, desde hace tres ejercicios representan mas
del 50% de las causas de incoacion.

A los efectos del presente trabajo, no puede dejar de plantearse,
por lo tanto, la cuestién de las fiscalizaciones en relacién con la trans-
parencia y los deberes de buen gobierno.

Puesto que el Tribunal de Cuentas tiene atribuida, por el articu-
lo 136 de la Constitucién y por los correspondientes preceptos de su
Ley Orgénica y de su Ley de Funcionamiento, la funciéon de evaluar el
grado de sometimiento de la actividad econémico-financiera del sector
publico a los principios de legalidad, eficacia y eficiencia, sus fiscaliza-
ciones tendran que detenerse de alguna manera en aspectos directa-
mente conectados con la normativa de transparencia y buen gobierno.

Es previsible que el futuro nos aporte informes de fiscalizacién
que contengan conclusiones y recomendaciones sobre el grado de
cumplimiento de los objetivos y de las medidas previstas en esta nue-



Transparencia y Tribunal de Cuentas. La responsabilidad contable... 169

va legislacion que tengan alcance econémico-financiero. Tampoco
hay que descartar que se aprueben y desarrollen fiscalizaciones espe-
cificas sobre transparencia y buen gobierno en concretos segmentos
del sector publico.

Este tipo de informes recogerian légicamente incumplimientos
detectados en la gestion examinada, algunos de los cuales podrian
ser constitutivos de responsabilidad contable, por lo que darian lugar
a la incoacién de los correspondientes procesos para exigirla.

Ahora bien, el papel de los informes de fiscalizacion respecto a los
procesos para exigir responsabilidades en via jurisdiccional contable
por vulneraciones de la normativa de transparencia y buen gobierno
no se agotaria en ser causa de la incoaciéon de los mismos, sino que
tales informes constituirian también un medio de prueba relevante
en tales procesos'

Como conclusién, cabe anadir de momento que ante los actuales
desafios de la revolucién tecnolégica y de las comunicaciones, la glo-
balizacion y la sociedad del conocimiento para hacer frente a la pro-
funda crisis econémica, financiera, como dice Carlos Cubillo —frente a
la crisis «global» anadiriamos—, «se eleva el liston de la buena gestion puibli-
ca exigiéndole que respete igualmente valores asociados a la equidad, la ecolo-
gia vy la ética publica. Una de las recetas que el legislador intenta aplicar para
atender todos estos retos es el de la “transparencia”, que debidamente aplicada
debe tener efectos positivos en la prevencion y lucha contra el fraude, el despil-
farro de los fondos publicos y la politizacion desordenada del sector publico».

Las dindmicas que se pueden producir por la aplicacién del siste-
ma de exigencia de responsabilidad que introduce el Proyecto pue-
den a simple vista plantear alguna duda en la medida en que en oca-
siones, y ante conductas gravemente infractoras previstas en el actual
proyecto, pueden llegar a confluir diferentes instrumentos reactivos,
desde el Derecho Penal hasta la exigencia de responsabilidades con-
tables, pasando por las disciplinarias y genéricamente administrati-
vas, por citar algunas de las mas obvias de tipo juridico. Eso no siem-
pre es operativo y deseable.

!0 La eficacia probatoria de los informes de fiscalizaciéon en los procesos de res-
ponsabilidad contable ha sido tratada por la Sala de Justicia del Tribunal de Cuentas
en diversas ocasiones, dando lugar a una doctrina uniforme (por todas, Sentencia
9/05, de 17 de junio) en el sentido de que «los informes de fiscalizacion. .. tienen un cardc-
ler cualificado, como documentos oficiales administrativos, de forma que, aunque se tengan por
ciertos, pueden resultar desvirtuados por otros medios de prueba, por lo que sus conclusiones
pueden ser revisadas en el curso del proceso contable, pudiendo el drgano jurisdiccional, de
forma debidamente motivada y haciendo una valoracion conjunta de la prueba, apartarse del
contenido de uno de esos informes.
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Es por ello que en relacion con las eventuales responsabilidades
contables ha de insistirse en que es una responsabilidad «no sancio-
nadora» y por ello compatible con los otros mecanismos que si son
sancionadores, cuyas exigencias son mucho mas fuertes tanto desde
el punto de vista de la aplicaciéon del principio de legalidad (articu-
lo 25 CE y articulos 127 a 132 de la Ley 30/92) como desde el punto
de vista de procedimiento (articulos 24 CE y 134 a 139 de la misma
Ley 30/92), por citar lo mas obvio.

Ni tampoco podemos olvidar que el ordenamiento juridico pro-
porciona vias juridicas que permiten eludir efectos indeseables desde
el punto de vista de la justicia material de los que han hecho uso los
6rganos jurisdiccionales «de lo contable», por ejemplo, en sede de
subvenciones.

V. TRIBUNAL DE CUENTAS Y TRANSPARENCIA.
CONSIDERACIONES FINALES

En el primer apartado titulado «La transparencia» se sostenia el
papel central, la referencia obvia, que deberfa suponer mirar al Tri-
bunal de Cuentas cuando se habla de transparencia en todos los am-
plios campos sobre los que el Tribunal de Cuentas ejerce sus funcio-
nes porque es la propia Constitucién quien se lo atribuye.

El Tribunal deberia ser un modelo per se, para si y para el conjunto
de la sociedad también de transparencia en su concepto mas amplio.
Como institucién, como organizacion, ad intra, y como érgano que
tiene atribuido el ejercicio de competencias radicalmente importan-
tes para el Estado social y democritico de Derecho.

La experiencia nos dice que todavia es insuficiente el esfuerzo rea-
lizado en ese sentido. No es adecuado este trabajo para repasar por
donde fueron y estan las iniciativas y las realidades constatadas en esa
direccién. Algo se ha apuntado al hilo de la reflexién que suscita el
Proyecto de Ley que da titulo a estas lineas. Pero si me permito decir
lo evidente: que cada nuevo Pleno es un gran momento para proyec-
tar y repensar las cosas, para reelaborar el discurso, a veces nada ob-
vio, necesario para profundizar en la mejora del servicio que se pres-
tar y asi mejor servir a la ciudadania. Ello exige realizar un continuo
ejercicio de introspeccion y de indagacién externa, como en ese jue-
go pseudopsicoldgico de la hora del café en el que jugamos a saber
como nos gustaria que nos vieran, como nos ven los demas y cémo
somos en realidad.
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El papel que han de jugar -y seguir jugando- el Tribunal de
Cuentas y los demas Organos de Control Externo deberia ser parte
sustancial del debate. Un debate que deberia producirse en condicio-
nes tales que sus resultados pudieran ser creibles, pragmaticos y téc-
nicamente solventes''.

Pero en todo caso ha de superarse la paraddjica situaciéon en la
que se percibe que vive el Tribunal. Hay que valorar lo existente,
hasta qué punto ahora con los instrumentos que tiene esti en condi-
ciones de ejercer el papel que le toca, y si lo ejerce... Hasta qué punto
la percepcién que se refleja en los medios es en el caso del Tribunal
de Cuentas una contradiccién, al menos en parte. Es como si se hu-
biera instalado en el imaginario que el Tribunal de Cuentas «no sir-
ve». El ejemplo mas obvio, quiza, se produce en torno a las atribucio-
nes que tiene el Tribunal en torno a los gastos electorales y la
contabilidad de los partidos politicos cuando se dice que no es qtil,
pero al tiempo se estan citando como argumento de autoridad las
recomendaciones de esos mismos informes. Lo mismo pasa con los
otros Organos de Control de las Comunidades Auténomas'™. Y al
tiempo, en la pagina siguiente del periddico, se refleja el interés des-
pertado por otro informe cualquiera tratindolo como referencia se-
ria y contrastada. Eso ha de superarse.

' Es s6lo un ejemplo y al hilo de unos sucesos que son vistos de forma nada des-
apasionada por los medios, pues se plantea en torno a la «sanidad madrilena»: Ma-
nuel BenToLILLA ha propuesto recientemente lo siguiente: «I. Un informe de expertos
de reconocido prestigio y claramente independientes del Gobierno que proporcione una evalua-
cion del funcionamiento actual del sistema y calcule los costes y beneficios de la medida. A esto se
deberia anadir el andlisis de medidas parecidas en otros paises y la comparacion con olros estu-
dios, lo que permitivia conocer si seria probable que las peculiaridades del caso espaniol tuvieran
implicaciones sobre los resultados. 2. La publicacion de un libro blanco que desarrolle los as-
pectos principales de la reforma que se propone, es decir, un documento con autoridad que
ayude a los ciudadanos a comprender la naturaleza del problema y el diserio de la politica gu-
bernamental que pretende solucionarlo. 3. Abrir un periodo suficientemente largo en que las
empresas, los profesionales, las asociaciones y la ciudadania, utilizando la informacion que
proporciona el informe (o los informes), puedan aportar de manera publica y transparente pro-
puestas de cambio del libro blanco. 4. Después de un periodo razonable, el Gobierno redactaria
su proyecto de ley, en el que sopesaria de manera razonada las diferentes preocupaciones de los
grupos involucrados y los beneficios que los estudios muestran que podria proporcionar la refor-
ma. Acto seguido tendria lugar el proceso parlamentario habitual. Asi se han llevado a cabo las
reformas de los wltimos 30 anos en el Servicio Nacional de Salud de Inglaterra...» «Reformas
si, pero no asi». nada es gratis.com 15/01/2013.

2 Por ejemplo, la Sindicatura de Catalunya aprobé en 2009 una Fiscalizacion
del «cumplimiento de los diferentes aspectos establecidos por el Acuerdo de transpa-
rencia y autolimitacién de gastos electorales y de financiacién de partidos politicos
(en lo sucesivo el Acuerdo de transparencia), firmado el 26 de febrero de 2001 por
las fuerzas politicas con representacién en el Parlamento de Catalufia, en referencia
al periodo 2003-2006». Pagina web de la Sindicatura.
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Nos detenemos a continuacién en dos aspectos del trabajo del
Tribunal concretos en que la palabra «transparencia» es de especial
interés.

Asi, el llamado «control de la transparencia» fue un tema que con-
cit6 un interesante y polémico debate en el ejercicio de la funcién
fiscalizadora por parte del anterior Pleno. En las paginas de esta
REevista hay prueba de ello, claro sintoma de que la palabra ya en si
tiene una gran proyeccién y capacidad revulsiva: parece que todo lo
que lleve la palabra transparencia es garantia de ortodoxia juridica y
ética. Es evidente que no siempre es asi y que no todas las veces hay
unanimidad en que se estd aplicando de manera adecuada.

En efecto, en relaciéon con la funcién fiscalizadora hay tres 6rde-
nes de situaciones en los que se ha planteado.

En primer lugar, como se ha visto ya ante la previsible proyeccién
de la nueva Ley de Transparencia, pero desde el punto de vista del
ejercicio de la funcién jurisdiccional del Tribunal, es crucial que se
siga emitiendo opinién sobre la regularidad contable de los organis-
mos o entes fiscalizados, entendiendo esta regularidad desde la acep-
ci6n que de ella tiene la doctrina que sobre responsabilidad contable
ha ido emitiendo el propio Tribunal de Cuentas a través de su Sec-
ci6n de Enjuiciamiento, sancionada, por otra parte, por la Sala Ter-
cera del Tribunal Supremo por la via casacional. Como ya se ha
apuntado en las paginas de esta REvisTA es necesario que cuando se
aborda en los informes del Tribunal de Cuentas la «fiscalizacién de
regularidad contable», bien sea como objetivo prioritario o secunda-
rio, se emita opinién sobre la extensién y relevancia, en su caso, de
los indicios de responsabilidad contable detectados en el organismo o
centro gestor fiscalizado. Ello, es indudable, complementa la labor
fiscalizadora en la medida en que mediatamente habria de suponer
una disminucién de riesgo de que permanezcan 1rregu1ar1dades con-
tables sin depurar, siquiera a efectos de la consecuciéon de los objeti-
vos de la fiscalizacion y de la correcciéon de conductas irregulares en
lo sucesivo por parte de los entes o servicios fiscalizados; pero, ade-
mas, puede proporcionar informacién significativa la emisién de opi-
nién sobre si de las irregularidades detectadas en cada una de las
areas analizadas de un determinado ente o servicio se deduce un
riesgo significativo de ausencia de numerario o de justificaciéon o, en
otras palabras, sobre si se deducen indicios cualitativa o cuantitativa-
mente significativos de responsabilidad contable.

El segundo orden de cosas tiene que ver con la programacion y la
«préctica» de la fiscalizaciéon. La «discrecionalidad» que parece san-
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cionar el apartado f) del articulo 31 de la Ley 7/1988, de 5 de abril,
de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, ha de suponer una ma-
yor intensidad en la materia desde el punto de vista de la racionali-
dad y de la transparencia en la toma de decisiones que afectan al
proceso fiscalizador y que se concreta actualmente en el «Plan Estra-
tégico de Fiscalizacion» y englobando toda la actividad del Tribunal
en el «Plan Director».

Si se trata de avanzar en la adecuada y moderna prestaciéon de ese
servicio al Estado de Derecho, no queda mas remedio que seguir
analizando cudles son las posibilidades de superacién progresiva de
las disfunciones que podamos observar. Las vias para ello se iran arti-
culando a través del trabajo cotidiano, a la hora de ejercer cada uno
nuestros cometidos, siempre que el pensamiento siga volando libre
por los anchos campos que garantiza a todos el Estado Social y De-
mocratico de Derecho que instauré la Constitucion de 1978 .

Y un tercer orden de cosas se plante6 a propésito de la que vini-
mos en llamar la «fiscalizacién sobre la transparencia». En todo el
proceso de planificacién, elaboraciéon y aprobacion de la fiscalizacion
se mantuvo un arduo debate dentro y fuera del Tribunal a cuyos ar-
chivos documentales cabe remitirse. En todo caso es un buen ejem-
plo de que no siempre se esta en condiciones de asumir qué se quiere
decir en cada caso en realidad. Asi se reflej6 a través de un voto par-
ticular que emiti6 esta exconsejera —permitanme que use de nuevo el
singular en este contexto—, que unicamente se referia a la inclusién
en el Programa Anual de Fiscalizaciones para el ejercicio 2007 de la
«fiscalizaciéon sobre el cumplimiento del principio de transparencia
establecido en la Ley Organica 18/2001, de 12 de diciembre, General
de Estabilidad Presupuestaria y en la Ley Orgénica 5/2001, de 13 de
diciembre, complementaria de dicha Ley, en relacién con los presu-
puestos del sector publico para el aio 2007».

Lo que en opinién de esta exconsejera de Cuentas se planteaba era
algo muy concreto: «El debate sobre la fiscalizacion del principio de transpa-
rencia ya se habia suscitado, de forma directa o indirecta, en diversos informes
y mociones del propio Tribunal, y es una discusion que al dia de la fecha debe
considerarse abierta, particularmente en un caso como éste en el que no se estd
planteando un andlisis de la estabilidad presupuestaria una vez ejecutados o en
periodo de ejecucion los presupuestos, sino en un momento anterior al de su
aprobacion parlamentaria.» Ese era el tema: no tanto que la fiscalizacién
verificara el cumplimiento de la legalidad, esto es, que los procedi-
mientos seguidos para la elaboracién del Proyecto de Ley de Presu-
puestos se atuvieran estrictamente a la legalidad —lo que si seria fiscali-
zable por el Tribunal, y asi se habia sostenido en papeles de trabajo
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para el abordaje de la Cuenta General en marzo de 2003", sino que
con ocasion de esa fiscalizacién se planteara una analisis sobre el cum-
plimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria. Es por ello
que la conclusion fue que el principio de transparencia, «que debe entender-
se en el sentido en el que se recoge en la Legislacion General de Estabilidad y en
la Legislacion Presupuestaria, y no —solo, anadiria ahora— con el significado
comuin propio de la normativa administrativa» es absolutamente relevante para
la medicion del déficit vy estd intimamente relacionado con el Principio de Esta-
bilidad Presupuestaria, pero de ello no cabe deducir que el Tribunal de Cuen-
tas sea competente mi para Fiscalizar la Contabilidad Nacional, ni las fases
previas a la aprobacion parlamentaria del presupuesto (anteproyecto y proyecto
de Ley de Presupuestos). Eso fue lo que ocurri6', asi se tuvo ocasion de
sefialarse: «... St recordamos el “nombre” de esta Fiscalizacion ya la evidente
relacion transparencia-estabilidad, no pueden quedar muchas dudas acerca de
st fiscalizamos solo —sic— la “legalidad”, sino también “el fondo” para evaluar
la realidad de la informacion que se suministra al Parlamento, antes, se vuelve
a sistir, de la aprobacion del Presupuesto.»

Para terminar, el reforzamiento del Tribunal de Cuentas esta en
la agenda politica y parlamentaria. Son muy buenas noticias. Pero no
siempre es necesario reformar las leyes para cumplir con el papel
que se tiene conferido. En todo caso, a la espera, impaciente, de esas

19 Asi, en el proceso de elaboracién de la Cuenta General, se plante6 el objetivo
de extender su al cumplimiento de nuevos objetivos y a la verificaciéon de nuevas
areas, como consecuencia de la aplicaciéon de las Leyes de Estabilidad Presupuestaria
y, por tanto, provocando una modificacién sustancial en los procedimientos, estruc-
tura y alcance del examen y comprobacién de la Cuenta. Asi, en los trabajos prepa-
ratorios estuvo en el debate interno una propuesta que se articul6, basicamente, so-
bre los parametros siguientes: 12) La competencia del Tribunal de Cuentas en la
fiscalizaciéon y emisiéon de opinién correspondiente respecto al cumplimiento de
la normativa de estabilidad presupuestaria; 2°) Diferenciacién completa entre la fisca-
lizacién de la Cuenta General y de las Leyes de Estabilidad Presupuestaria y General
Presupuestaria en la incidencia que, sobre esta dltima, tienen las anteriores; 39) Ante
la nueva normativa de estabilidad presupuestaria que transciende tanto al ambito
subjetivo como objetivo de la contabilidad publica, y sobre la base de lo dispuesto en
el articulo 13 de la Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas, asi como a las modifica-
ciones que se han producido respecto a la concepciéon del Informe Anual del Sector
Publico, la toma en consideracién de la siguiente propuesta: «Proceder a una nueva
concepcién del informe anual del sector publico, orientado, basicamente, al segui-
miento, control y fiscalizacién del cumplimiento de las Leyes de Estabilidad y de la Ley
General Presupuestaria en esta materia»; 42) Alternativamente, desarrollar en la Mo-
cién sobre los procedimientos de formacién, alcance y contenido de la Cuenta Gene-
ral del Estado las nuevas propuestas que el documento realiza.

" Ver «Informe Fiscalizacién sobre el cumplimiento del principio de transpa-
rencia establecido en la legislacién sobre estabilidad presupuestaria en relacién con
los Presupuestos Generales del Estado para los ejercicios 2007 y 2008» en la pagina
web del Tribunal de Cuentas, Informe aprobado el 30/06/2011.
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reformas, citaremos algunos aspectos clave en los que habria que re-
flexionar e insistir:

a) Las exigencias derivadas del Estatuto de los miembros del Ple-
no, que empieza por los procedimientos de seleccién de candidatu-
ras y de examen de las mismas en el Parlamento, procedimientos
que permitan razonablemente que las personas finalmente nombra-
das salgan legitimadas de verdad no sélo por el cumplimiento for-
mal de la legalidad, sino porque se contrastan sus méritos con publi-
cidad, y asi se sabe que son idéneas para el cumplimiento de sus
funciones y que las van a desempefar con profesionalidad e inde-
pendencia.

b) La puesta en conocimiento del conjunto de la sociedad de la
calidad del personal a su servicio, de como es reclutado, formado y
promocionado.

¢) La publicidad de los procedimientos de gestién interna de los
procesos necesarios para el cumplimiento de las funciones propias
del Tribunal.

d) Acercamiento de la emisién del trabajo fiscalizador en el tiem-
po al objeto fiscalizado.

¢) Proyeccién de una verdadera politica informativa del Tribunal
que sea reconocible y que permita que la marca «Iribunal de Cuen-
tas» cuente, incluida su visibilidad en las llamadas «redes sociales».

/) Asuncién del protagonismo que le pertenece, constitucional-
mente hablando, en todo lo que tenga que ver con el control y con la
exigencia de responsabilidades derivadas de la gestion de los fondos
publicos, en especial con quien resulta mas natural, con el Parlamen-
to, a quien se ha de estar en condiciones de sugerir por déonde estima
la institucién que pueden ir los derroteros legislativos para cumplir
con su mandato constitucional.

g) Claridad de los mecanismos de coordinacién que se tienen y
que se revisan con los Organos de Control Externo de las Comunida-
des Auténomas.

h) La extension de los resultados y propuestas que se formulan
en los foros europeos e internacionales en que participa activamente
el Tribunal de Cuentas de Espana.

Y en la preparacion del futuro, sobre todo en la elaboracién del
pensamiento cientifico, técnico que sirva para reforzar su papel
y mejorar su trabajo en todos los 6rdenes en que despliega su acti-

vidad.
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Todo esto, lo que se hace y lo que puede seguir haciéndose para
mejorar los sistemas, los procedimientos del Tribunal de Cuentas,
debe llegar a la sociedad y al entramado institucional del Estado sin
dificultades, de forma clara y real, para ser creible y para generar la
confianza que si es legitimo que se tenga en la institucién.
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RESUMEN

Es tal la importancia del tema de la transparencia referida a la Ad-
ministraciéon y a sus relaciones con los particulares, que la repercu-
si6n penal de ellas ha encontrado reflejo en la Ley 7/2012, en la que
se trata de las infracciones penales contra la Hacienda Publica y la
Seguridad Social, contra los derechos de los trabajadores, la malver-
sacion de caudales por ocultacién, simulacién o falseamiento de la
contabilidad publica y, al propio tiempo, se incluye a los partidos po-
liticos y sindicatos como posibles sujetos activos de delitos en su con-
diciéon de personas juridicas.

De su contenido esencial debe destacarse la agravacion de la
punicién de los delitos fiscales y contra la Seguridad Social, la intro-
duccién de la regularizacién como retorno a la legalidad y la conti-
nuacién eventual del procedimiento de recaudacién pese al proceso
penal seguido.

Ademas, se castiga la actuacién anticompetitiva en la contratacién
ilegal y masiva o colectiva de trabajadores y se eleva a la categoria de
delitos determinadas infracciones contra la Hacienda Publica de la
Unién Europea, que antes eran consideradas como meras faltas pe-
nales. Esta Ley, presumiblemente, sera completada con otras disposi-
ciones penales contenidas en el Proyecto de Ley de Transparencia,
actualmente en tramite parlamentario.

177
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ABSTRACT

Transparency is very important when it is referred to the Administration
and to the relations that it has with each person. That is why penal repercus-
sion of this relation has been supported on the law 7/2012. This law is the one
that treats about penal infractions against the Public Estate and the National
Health Service, also against the rights of the workers, the embezzlement of
money because of the conceal or forge of public accounting and, at the same
time, political parties and unions are included as perpetrators if we consider
their condition of “legal person”.

From the essential content of this law, it is very important the aggravation
of the position of the fraud and the offence against the National Health Serv-
ice, the regularization as return to legality and the possible continuation of the
legal procedure in spite of the penal procedure that s followed.

Also, some types of competitive action are punished in the workers’ illegal
contracting, when it is massive or collective contracting. Before this law, there
were minor offences that now, they are felonies or arrestable offences, when
they are against the Public Estate of the European Union. This law will be
completed with other penal dispositions contained in the project of law of trans-
parency, which is, nowadays, discussed in the Court.

1. INTRODUCCION

Senala el legislador del 2012 en la Exposicion de Motivos de la
Ley Organica 7/2012, de 27 de diciembre!, que modifica el Codigo
Penal en materia de transparencia y lucha contra el fraude fiscal y en
la Seguridad Social, que la modificacién o reforma legislativa con-
templada tiene por finalidad el reforzamiento de la transparencia de
la actividad de la Administracién y del régimen de responsabilidad
de partidos politicos y sindicatos, asi como, en materia de la eficacia de
los instrumentos de control de los ingresos y del gasto publico, con la
finalidad de establecer las reformas necesarias en los sectores o activi-
dades econémicas afectadas por la crisis econémica en las que existe
una mayor percepcién del fraude.

O sea que, ademas de extender las reglas de la responsabilidad
penal de las personas juridicas a los partidos politicos y a los sindica-
tos, que hasta ahora de forma inexplicable habian sido excluidos de

! Publicada en el BOE del 28 de diciembre de 2012, paginas 88050 a 88063, con
vigencia desde a partir de los 20 dias desde dicha publicacién en atencién a su Dis-
posicién Final 22.
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dicha posible responsabilidad penal de las personas morales, se pre-
tende una clarificacién de la actividad de la Administraciéon, acompa-
nando tal pretensiéon de las medidas penales apropiadas al efecto.
Por tultimo, ademas, se viene a introducir una profunda revisién de
los delitos contra la Hacienda Publica y contra la Seguridad Social.
La reforma producida en este momento en lo penal sera completada
en el futuro cercano, previsiblemente, por la aprobacién de la ya exi-
gida Ley de Transparencia, actualmente en tramite parlamentario y
que no es objeto de estas lineas.

2. TRANSPARENCIA DE LA ACTIVIDAD DE LA ADMINISTRACION

Se introduce en esta materia, con la declarada finalidad de dotar
de transparencia al sector publico y fortalecer la confianza de las ins-
tituciones publicas, un novedoso tipo penal referido a la penalizaciéon
de las conductas de ocultacion, simulacién y falseamiento de las cuen-
tas publicas®.

No se oculta la enorme relevancia que, en el ambito propio de la
labor fiscalizadora del Tribunal de Cuentas de Espafia y de los OCEX,
tendra este precepto en tanto que, salvando las actuales menciones
de la legislacién de cuentas, establece una regla de Derecho Penal
que pretende evitar, imponiendo sanciones criminales, las conductas
consistentes en ocultar, no informando adecuadamente, alterar o di-
simular y falsificar las cuentas publicas®.

2 El tema de la lucha contra la corrupcién vy la transparencia esta de radiante
realidad. En el diario El Economista del dia 12 de febrero de 2013, pagina 7, se publi-
ca un articulo suscrito por José Maria Triper en el que, tras decir que «las medidas
anticorrupcion del Proyecto de Ley de Transparencia plantean acciones penales contra las or-
ganizaciones y sus miembros, concrelamente contra los partidos politicos, sindicatos y patronales,
se anade que el equipo de la Vicepresidencia del Gobierno ha mostrado su disposicion a apoyar
la propuesta de inhabilitacion de las empresas implicadas en supuestos de corrupeion para con-
tratar con cualquier Administracion, empresa y organismo publico durante el tiempo que dure
la condena de los responsables. Las empresas implicadas en delitos de financiacion ilegal queda-
ran también imhabilitadas para realizar donaciones a los partidos politicos».

* Conviene citar aqui, expresamente, que el articulo 7 de la Ley Organica 2/1982,
de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, dispone que:

«1. El Tribunal de Cuentas podrd exigir la colaboracion de todas las entidades a que se
refiere el articulo 4 de esta Ley Orgdnica, que estardn obligadas a suministrarle cuantos datos,
estados, documentos, antecedentes o informes solicite relacionados con el ejercicio de sus fun-
ciones fiscalizadora o jurisdiccional.

Cuando la normativa vigente establezca la obligatoriedad de la censura jurada de cuentas
para determinadas entidades del sector publico se aportard el correspondiente informe al Tri-
bunal.

2. La peticion se efectuard por conducto del Ministerio, Comunidad o Corporacion corres-
pondiente.
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El nuevo articulo 433 bis del Codigo Penal, como alumbrada mo-
dalidad de la malversacion de caudales, sanciona penalmente a la
autoridad o funcionario que falsee la contabilidad, documentos o in-
formaciéon que deban reflejar su situacién econémica cuando ello se
lleva a cabo de modo id6éneo para causar un perjuicio econémico a la
entidad publica de que dependa. Igualmente se castiga el falseamien-
to de la informacién de relevancia econémica que no forma parte
inicialmente de un documento, pero que encuentra reflejo posterior
en el mismo. Por ultimo, se tipifica la facilitacién de esa informacién
falsa a terceros cuando tal conducta resulta idénea para causar un
perjuicio econémico a la Administracién. La penalidad impuesta es
la de multa e inhabilitacion, y prision en el caso de causacién efectiva
del perjuicio econémico.

3. El incumplimiento de los requerimientos del Tribunal podrd suponer la aplicacion de
las sanciones que se establezcan en su Ley de Funcionamiento. Si los requerimientos se refieren
a la reclamacion de justificantes de inversiones o gastos publicos y no son cumplidos en el plazo
solicitado, se iniciard de oficio el oportuno expediente de reintegro.

El Tribunal de Cuentas pondrd en conocimiento de las Cortes Generales la falta de colabo-
racion de los obligados a prestdrsela.»

Por su parte, el articulo de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas, dispone que:

«l. El deber de colaboracion establecido en el articulo 7 de la Ley Organica 2/1982 alcan-
zard a cualesquiera personas, naturales o juridicas, respecto de los bienes, fondos, efectos o
caudales publicos que tengan en depdsito, custodia o administracion o en cuya gestion hayan
participado o participen por cualquier causa, asi como a las personas fisicas o juridicas percep-
loras de subvenciones w otras ayudas del sector publico.

2. La peticion de colaboracion se dirigird, por el Presidente del Tribunal, a instancia, en su
caso, de los consejeros correspondientes, a los titulares de los distintos departamentos ministeriales
cuando se trate del sector piiblico estatal, o a los presidentes de las Comunidades Autonomas,
respecto del sector puiblico dependiente de las mismas, a los presidentes de las respectivas Corpora-
ciones Locales y, en cualquier otro supuesto, al titular del mdximo drgano de gobierno o Adminis-
tracion de las demds entidades requeridas o a la persona fisica correspondiente en su caso.

3. Los dalos, estados, documentos o antecedentes solicitados se referiran a los que consten o
deban constar en los correspondientes estados contables o en la justificacion de éstos.

4. El drgano que recibiere cualquier peticion de colaboracion del Tribunal de Cuentas esta-
rd obligado a acusar recibo y cumplimentarlo dentro del plazo que aquél le haya senalado, salvo
imposibilidad, que serd debidamente razonada con ocasion de acusar recibo, indicando, en este
caso, el plazo que precise para su atencion.

5. El incumplimiento de los requerimientos efectuados por el Tribunal facultard a éste
para imponer al responsable una multa de 10.000 a 150.000 pesetas, que podrd reiterarse
hasta obtener el total cumplimiento de lo interesado y que se graduard teniendo en cuenta la
importancia de la perturbacion sufrida. Esta sancion se impondrd por el Pleno, previa audien-
cia del jefe de la dependencia a que pertenezca el responsable, del Ministerio Fiscal y del propio
interesado, la cual se evacuard en el plazo comain de diez dias. Lo dispuesto en este apartado se
entiende sin perjuicio de la responsabilidad penal a que hubiere lugar, de que el Tribunal de
Cuentas ponga en conocimiento de las Cortes Generales la falta de colaboracion de los obligados
a prestarsela y de que proponga al Gobierno, ministros o autoridades de todo orden la imposi-
cion de sanciones disciplinarias, incluida la separacion del servicio del funcionario o el cese de
la autoridad responsable del incumplimiento.»
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El legislador recuerda al respecto que el precepto en cuestion tiene
por finalidad dotar de la maxima transparencia al sector publico y
garantizar la confianza en la veracidad de la informaciéon que refleja la
situacién econémica de las Administraciones y entidades Publicas.

En atencién al bien juridico protegido, la fiabilidad y seguridad
de la documentacion fiscal y de la Seguridad Social referimos aqui la
protecciéon penal de dicha documentacién en la modificacién opera-
da en el Codigo Penal recientemente. Tanto para el caso de los certi-
ficados relativos a la Seguridad Social como para los de la Hacienda
Publica, el articulo 398 queda modificado para referirse a la falsedad
de los certificados de menor trascendencia, excluyendo los certifica-
dos relativos a la Seguridad Social y a la Hacienda Publica. Los demas
se incluyen en la figura del articulo 399 en atencién a la trascenden-
cia en el trafico juridico de certificados falsos en el ambito tributario
y de la Seguridad Social.

Con ello, esa modificacion de la redaccion del articulo 398, relati-
vo a la falsificacién de certificaciones por terceros de documentos de
la Hacienda Publica y de la Seguridad Social, hace que dichas con-
ductas se consideren delitos de falsedad documental.

3. MODIFICACION DEL REGIMEN DE RESPONSABILIDAD PENAL
DE LOS PARTIDOS POLITICOS Y DE LOS SINDICATOS

Como ya se ha anticipado, en el ambito de la responsabilidad pe-
nal de las personas juridicas no estaba incluida la posible de los parti-
dos politicos o de los sindicatos, o que se les pudiera imputar dicha
responsabilidad criminal. Como dicha exclusién no obedecia a finali-
dad alguna minimamente justificada, la reforma se preocupa de in-
cluir a dichas personas juridicas en la regla del articulo 31 bis del
Cédigo Penal mediante el expediente consistente en suprimir la men-
ci6én a su exclusion en el referido precepto.

En su caso, pues, ya no existira una presumible impunidad de di-
chas formaciones politicas o sindicales si se dan los supuestos de pre-
visién punitiva establecidos al respecto en los tipos correspondientes
que, de forma expresa, prevean la sancién criminal correspondiente.
Asi ocurre, respecto de los ahora reformados, en los supuestos com-
prendidos en el articulo 310 bis del Codigo respecto de los delitos
contra la Hacienda Publica y contra la Seguridad Social, precepto en
el que se imponen sanciones a todas las personas juridicas referidas
por expresa y especifica dlSpOSlClon legal. Parece que la futura Ley
de Transparencia incidira ain mas en esta cuestion.
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La doctrina se ha preocupado ya ampliamente de la problemadtica
de la responsabilidad penal de las personas juridicas*, habiéndose lle-
gado a modificar el derecho procesal penal contenido en la propia
Ley de Enjuiciamiento Criminal con tal finalidad®. Se adopta al res-
pecto un modelo de responsabilidad de las personas juridicas que
parte de una mayor consideracién a la organizacién propia de las
personas juridicas, exigiéndose que la persona fisica haya actuado en
provecho de la persona juridica. Y, con referencia al tema que nos
ocupa, ya habia indicado Gémez-Jara Diaz®, con opinién doctrinal
precursora de lo ahora acontecido, que le resultaba extrana dicha
exclusion, si bien, como justificacién posible, aludié a su posible con-
sideracién como entes quasi-estatales y a la finalidad del legislador
referida a introducir la responsabilidad penal empresarial o corpora-
tiva, en la que los actores corporativos son el objetivo principal de su
politica criminal. Tales razonamientos, como se ha visto, han sido al-
terados por completo, por la propia fuerza de la realidad de las co-
sas, pasado escasamente un afio después.

Serd posible, incluso, que el proceso penal se dirija inicamente
contra una persona juridica en calidad de imputada, ahora ya tam-
bién las formaciones politicas o sindicales, con independencia de que
se pueda o no individualizar la responsabilidad penal de la persona
fisica cuando se trate de infracciones penales cometidas por sus re-
presentantes o propiciadas al no haber ejercido la persona juridica el
adecuado control sobre sus dirigentes o empleados. Podrd haber
también un proceso penal dirigido contra las personas fisicas respon-
sables y contra la persona juridica de forma cumulativa. En todo
caso, el régimen de garantias procesales del imputado en la instruc-
cién y en el proceso penal alcanza a las personas juridicas que pue-
dan ser imputadas en el curso del mismo.

4. LA REFORMA DE LOS DELITOS CONTRA LA HACIENDA PUBLICA

En primer lugar, en el ambito tributario, se crea un tipo agravado
que va dirigido a tutelar penalmente la Hacienda Publica frente a los

* Véase, a mero titulo de ejemplo, el articulo de Carlos GOMEZ-Jara Dikz: «La
nueva responsabilidad penal de las personas juridicas en el Derecho penal espanol
(articulo 31 bis del Cédigo Penal)», publicado en la Revista Juridica del Deporte,
n? 33/2011 3 (Doctrina), de la Editorial Aranzadi, Pamplona 2011.

> El BOE del 11 de octubre de 2011 publica, en sus paginas 106726 a 106744,
con vigencia desde los 20 dias desde dicha publicacién en atencién a su Disposicion
Final 3, la Ley 37/2011, de 10 de octubre, de medidas de agilizacién procesal.

® En la pagina 4 del articulo citado en la nota 4 anterior.
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posibles fraudes de especial gravedad. Al tiempo se eleva la pena de
prisién a imponer hasta un maximo de seis afios, con lo que la pres-
cripcién de las infracciones penales tributarias tendra lugar ahora a
los diez afios y no a los cinco, como ocurria con anterioridad, en aten-
ci6n a lo que se dispone en el articulo 131 del Codigo.

Dentro de esas lineas generales e introductorias apuntadas, tra-
tandose de verdaderas medidas de aumento de la proteccién de los
bienes juridicos a tutelar penalmente, debe destacarse la mejora de la
perseguibilidad de las tramas organizadas de fraude fiscal mediante
la facilitacion de la denuncia inmediata una vez alcanzada la cantidad
minima de defraudacién penalmente relevante. Se dispone en ese
sentido que el delito sera perseguible desde el mismo momento en
que se alcance la cantidad de 50.000 euros.

También como complemento de las lineas bésicas de la reforma
operada recientemente por la Ley de la que tratamos, debe resaltarse
que se vienen a incrementar las posibilidades de cobro de la deuda
tributaria impagada mediante la regla consistente en evitar la paraliza-
ci6n del procedimiento administrativo mientras dure el proceso penal
ya iniciado. Ademas, se introducen determinadas mejoras de caracter
técnico en las infracciones penales referidas a las defraudaciones a la
Hacienda y a los Presupuestos de la Unién Europea, y se evita la de-
nuncia judicial de los obligados tributarios que regularicen de manera
voluntaria su situacion tributaria irregular. Por Gltimo, con la finalidad
de facilitar el pago rapido de la deuda tributaria y la facilitacién de la
instruccion penal respectiva, también se establece la posibilidad de re-
bajar la penalidad respecto de aquellos imputados que, pese a haberse
ya iniciado el proceso penal, satisfagan la deuda tributaria o colaboren
en la investigacion judicial del ilicito penal tributario.

Se introducen mejoras técnicas en los tipos contra la Hacienda
Publica, concretamente en el articulo 305 del Cédigo Penal, en lo re-
ferente a facilitar la persecucion, asi como a algunas deficiencias ad-
vertidas en su aplicaciéon’. Asi, con la regularizacién tributaria, que
consista en una declaracién completa y veraz, asi como con el con-
junto pago integro de la deuda tributaria, se elimina la responsabili-
dad penal en principio subsistente, evitando que tal efecto se produ-
jera asi con el mero pago de la cuota tributaria defraudada. Se cuida

7 Sobre la reforma operada en esta materia puede consultarse el resumen conte-
nido en la publicacién del diariojuridico.com Claves de la reforma del Codigo Penal en
materia de transparencia y lucha contra el fraude fiscal. Igualmente, la breve resena que
firma Auxiliadora BLAzQuEz en Ture Abogados bajo el titulo de «Sigue la lucha contra
el fraude fiscal».
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el legislador de eliminar del precepto referido la posible referencia a
una excusa absolutoria en tanto que, producida la regularizacion en
la forma indicada, lo que tiene lugar es una vuelta a la legalidad y a la
desapariciéon del inicial y, por ello, provisional reproche punitivo.
Debe tenerse en cuenta lo dispuesto en el articulo 180.2 de la Ley
General Tributaria®.

Se viene asi a definir la regularizacién desde el plano penal, con-
sistiendo en reconocer la existencia de la deuda tributaria y, ademas,
proceder a su pago. Ambas actuaciones de reconocer y de pagar de-
ben realizarse o llevarse a cabo con anterioridad al inicio de cualquier
procedimiento de comprobacién o de investigacién®.

Parece que, como se ha destacado también por los primeros co-
mentarios'’, como hasta ahora, ambos requisitos, reconocimiento de
la deuda y pago, deben producirse de forma espontanea, es decir,
antes de que el sujeto activo del delito tenga conocimiento de que la
AEAT ha iniciado actuaciones de comprobacién tendentes a la deter-
minacién de la deuda objeto de regularizacién o, en caso de que tales
actuaciones no se hayan producido, antes de que se interponga que-
rella o denuncia dirigida contra él.

Si dicho reconocimiento del delito y pago de la deuda tributaria
ocurre con posterioridad tendra lugar la atenuacién de la pena en
uno o dos grados en la forma y circunstancias que se indican con
posterioridad, mas la vuelta a la legalidad que se produciria con la
regularizaciéon anticipada antes mentada.

% Senala tal precepto que «si la Administracion tributaria estimase que el obligado tri-
butario, antes de que se le haya notificado el inicio de actuaciones de comprobacion o inves-
tigacion, ha regularizado su situacion tributaria mediante el completo reconocimiento y
pago de la deuda tributaria, la regularizacion practicada le exoneraria de su responsabilidad
penal, aunque la infraccion en su dia cometida pudiera ser constitutiva de delito contra la Ha-
cienda Publica, y la Administracion podrd continuar con el procedimiento administrativo sin pa-
sar el tanto de culpa a la autoridad judicial ni al Ministerio Fiscal.

Asimismo, los efectos de la regularizacion prevista en el pdrrafo anterior resultardn aplica-
bles cuando sesatisfagan deudas tributarias una vez prescrito el derecho de la Administra-
cion a su determinacion.

9 Se ha dicho al respecto que «la regularizacion pasa a ser un elemento del delito y no
solo una causa de exclusion de la pena. Hasta ahora, la regularizacion no eliminaba el delito
fiscal, sino slo la posibilidad de imponer una pena al defraudador. Con esta reforma, una vez
completada la regularizacion, el delito mismo desaparece. En la prdctica, esta diferencia tendrd
como efecto, por ejemplo, que no se pueda perseguir como delito de blanqueo de capitales la
transformacion w ocultacion de patrimonios no declarados después de regularizados (véase al
respecto el contenido de la nota 4, pues en dicha publicacion se contiene este comentario que, por
olra parte, parece una consecuencia necesaria de la regulacion novedosa de la regularizacion
en el delito fiscal)».

10 Véase el comentario referido en la nota 4 anterior.
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El mismo precepto, a su vez, permite que la Administracién Tri-
butaria contintie con el procedimiento administrativo de recauda-
ci6n o de cobro de la deuda tributaria, no obstante la pendencia del
proceso penal, en clara excepcién a lo previsto en la Ley Organica
del Poder Judicial y de Enjuiciamiento Criminal''. Como excepcién a
dicha continuacién del procedimiento administrativo, no obstante el
inicio de la instruccién penal por delito fiscal, el juez de instruccién
podra paralizarlo siempre que el pago de la deuda se garantice debi-
damente o que considere que podrian producirse dafnos de imposi-
ble o dificil reparacién (quiza, p. €j., si de la subasta de la vivienda
habitual o del material fabril del deudor se trata, con posible perjui-
cio para los trabajadores y acreedores del deudor tributario, aunque
habra que discernir dicho concepto juridico indeterminado en cada
caso). Igual ocurrira respecto de las deudas tributarias que constitu-
yan recursos propios de la Unién Europea.

Resulta obvio que el deudor tributario inmerso en un proceso pe-
nal podra impugnar los actos administrativos referidos a la continua-
ci6n del apremio tributario sin que tengan relevancia al respecto las
actuaciones de la instruccién penal simultdneamente sustanciada.

Parte de la doctrina ya ha puesto inconvenientes a dicha regula-
cién, llegando a hablar de una posible infraccion del principio consti-
tucional de divisién de poderes'?. Dicha doctrina, de forma resumi-
da, considera que la reforma en este punto puede incidir en tal
vulneracién en tanto que, ademas, podria incidir en el también dere-
cho ala presuncién de inocencia y en la prejudicialidad penal, ya que
se trata del enjuiciamiento de un delito y no de un acto sancionador
de naturaleza econémica. Se dice, asimismo, para apoyar tal postura,
que la posible recaudaciéon por la Administracién Tributaria en un
asunto sometido a lo judicial, cobrandose por anticipado lo que es
responsabilidad civil derivada del delito (cuota defraudada e intere-
ses de demora), puede dar lugar a la paradoja del cobro indebido o

' Recuérdese que la regla general esta contenida en el articulo 10 de la Ley Or-
ganica del Poder Judicial al establecer que «la existencia de una cuestion prejudicial penal
de la que no pueda prescindirse para la debida decision o que condicione directamente el conte-
nido de ésta determinard la suspension del procedimiento mientras aquélla no sea resuelta por
los drganos penales a quienes corresponda, salvo las excepciones que la ley establezca», indican-
do el articulo 114 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal que «promouvido juicio criminal
en averiguacion de un delito o falta no podrd seguirse pleito sobre el mismo hecho, suspendién-
dole si le hubiese, en el estado en que se hallare, hasta que recaiga sentencia firme en la causa
criminal». Se trata, pues, de una excepcién legal introducida ahora en ésta materia.

2 Asi lo cree Juan CaLvo VERGEZ en su colaboracién «La reforma del articulo 305
del Cédigo Penal y su incidencia sobre la separacién de poderes», que se ha publica-
do en Actualidad Juridica Aranzadi, n® 854/2012.
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improcedente en casos de absolucién, sobreseimiento o decremento
del importe de lo cobrado en la resolucion judicial definitiva.

En la critica referida al apremio tributario paralelo al proceso pe-
nal se sigue senalando que, afirmdndose que ello supone una mejo-
ra técnica que tiene por finalidad evitar el alzamiento de los bienes
del posible responsable, tal finalidad no empece a lo ya referido so-
bre las posibles infracciones constitucionales. Igual finalidad, cabe
pensar, podria conseguirse con el aseguramiento de la posible res-
ponsabilidad tributaria, sin més.

Respecto a la cuota tributaria defraudada, su determinacién en el
ambito de los ingresos de la Unién Europea vendra determinada con
relacién al ano natural, previéndose que cuando se trate de tramas de
criminalidad organizada la persecuciéon podra realizarse de forma in-
mediata desde el mismo momento en el que la defraudacién supere
la cuantia minima determinante de la existencia posible del delito.
Recuérdese, aun siendo reiterativos, que se viene a establecer que la
figura delictiva en estos casos existira desde que la cantidad defrauda-
da supere los 50.000 euros, frente a la defraudacién tributaria ordina-
ria, en la que la cifra es la de 120.000 euros ya anteriormente prevista.

Se prevé, por ultimo, la atenuacién de la pena cuando los impu-
tados reconozcan la comisién del delito y, ademas, paguen integra-
mente la deuda tributaria, o colaboren con la autoridad para la averi-
guacién de los hechos, la identificacién o captura de otros implicados.
Se exige que, en todo caso, no haya pasado un lapso de tiempo largo,
debiendo ser breve. Se pretende asi incentivar la regularizaciéon de
las conductas de los posibles defraudadores siempre que no pasen
mas de dos meses desde la citacion en calidad de imputado del pre-
sunto defraudador y el pago posterior y efectivo de la deuda tributa-
ria, o se den las otras conductas referidas anteriormente.

El articulo 305 bis introduce un nuevo tipo agravado consistente
en tipificar las conductas de mayor gravedad o de mayor compleji-
dad en su descubrimiento, sancionadas con pena de prisién de hasta
seis anos de duracién, llevando la consecuencia de prescribir a los
diez afios en atencién a lo establecido en el articulo 131 del Cédigo
Penal. Con ello se intenta evitar la impunidad de dichas conductas
de aplicarse el plazo anterior de los cinco afos para su prescripcion,
aumentandose asi el plazo de la prescripcion penal. Los supuestos
tipificados como agravados son los referidos al caso en el que la cuo-
ta defraudada supere los 600.000 euros, aquellos en los que el delito
se comete por una organizacién o un grupo criminal, y los que se
caractericen por la utilizacién de personas, negocios, instrumentos o
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territorios que dificulten la determinacién de la identidad o patri-
monio del verdadero obligado tributario, del responsable del delito
o de la cuantia defraudada. Debe destacarse la mencién expresa que
se hace, en este caso, a los paraisos fiscales, territorios off shore, o
territorios de nula tributacién, teniendo que acudir a la definicién
que de los mismos se contiene en la Disposicion Adicional 12 de la
Ley 36/2006, de 29 de noviembre, de medidas para la prevencién
del fraude fiscal®.

Debe tenerse en cuenta, asimismo, que en los casos en los que la
defraudacion se lleve a cabo en el seno de una organizacién o grupo
criminal, o por personas o entidades que actien bajo la apariencia de
una actividad econdémica real sin desarrollarla de forma efectiva, el
delito se podré perseguir desde el mismo momento en que se eluda
el pago de una cantidad igual o superior a 120.000 euros, sin necesi-
dad de esperar a que expire el periodo voluntario de declaracién del
tributo correspondiente. Por ello se da una mayor operatividad en
los supuestos de tramas al no ser necesario esperar al transcurso del
ano cuando se defraude mas de 120.000 euros. Antes de la reforma
se debia atender a lo defraudado en todo el aflo natural y por ello
esperar a la finalizacién del mismo para denunciar el hecho como
delito fiscal.

El aumento de penalidad del subtipo agravado acabado de men-
cionar lleva consigo, en lo procesal, que la competencia para cono-

13 Sefala dicha disposicién que:

«l. Tendrdn la consideracion de paraiso fiscal los paises o territorios que se determinen re-
glamentariamente.

Dejardn de tener la consideracion de paraiso fiscal aquellos paises o territorios que firmen
con Espaiia un convenio para evitar la doble imposicion internacional con cldusula de inter-
cambio de informacion o un acuerdo de intercambio de informacion en materia tributaria en el
que expresamente se establezca que dejan de tener dicha consideracion desde el momento en que
estos convenios o acuerdos se apliquen.

Los paises o territorios a los que se refiere el pdrrafo anterior volverdn a tener la considera-
cion de paraiso fiscal a partir del momento en que tales convenios o acuerdos dejen de aplicarse.

2. Existe nula tributacion cuando en el pais o lerritorio de que se trate no se aplique un
impuesto idéntico o andlogo al Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, al Impuesto so-
bre Sociedades o al Impuesto sobre la Renta de No Residentes, segiin corresponda.

A efectos de lo previsto en esta disposicion tendrdn la consideracion de impuesto idéntico o
andlogo los tributos que tengan como finalidad la imposicion de la renta, siquiera parcialmente,
con independencia de que el objeto del mismo lo constituya la propia renta, los ingresos o cual-
quier otro elemento indiciario de ésta. En el caso del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas, también tendrdn dicha consideracion las colizaciones a la Seguridad Social en las con-
diciones que reglamentariamente se determinen.

Se considerard que se aplica un impuesto idéntico o andlogo cuando el pais o territorio de
que se trate tenga suscrito con Espana un convenio para evitar la doble imposicion internacio-
nal que sea de aplicacion, con las especialidades previstas en el mismo.»
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cer del juicio sea de la Audiencia Provincial respectiva con posibili-
dad posterior de recurso de casaciéon ante la Sala 22 del Tribunal
Supremo'®. Debe tenerse en cuenta que si se inicia una actuacién
inspectora rige el plazo ordinario de un ano para la terminacién de
dicha actuacion, plazo que no serd aplicable si el inicio de la investi-
gacion tiene lugar en la via judicial o de la instruccién penal por
medio de la presentacién de la correspondiente denuncia o querella
criminal, siendo asi estas actuaciones judiciales de preferente sustan-
ciacion con la finalidad de evitar el referido breve plazo de la inspec-
ci6n fiscal o tributaria cuando de supuestos complejos se trate's.

4" Asi se desprende de las disposiciones que, respecto del proceso penal, se con-
tienen en los articulos 14.3, 757, 792.3 y 847 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal.

% Dice Eva Marfa GiL Cruz en la Quincena Fiscal Aranzadi, n® 8/2010 que «el pla-
zo de desarrollo de las actuaciones de inspeccion es de doce meses ampliable por otro periodo que
no puede superar otros doce meses cuando existan actuaciones que revistan especial complejidad
o st durante el desarrollo de las mismas se descubre que el obligado tributario ha ocultado algu-
na actividad econémica a la Administracion Tributaria.

Por tanto, para proceder a la ampliacion del plazo de inspeccion han de concurrir alguna
de las causas tasadas legalmente, asi como que el acuerdo administrativo de ampliacion de las
actuaciones inspectoras esté lo suficientemente justificado, debido a que supone una excepcion a
la regla general de duracion de doce meses. Asimismo ha de ser debidamente notificado al inte-
resado y cuya eficacia, tal y como recoge la Audiencia Nacional en su sentencia de 1 de diciem-
bre de 2005, queda supeditada no a su notificacion, sino que es vdlido y produce efectos desde su
adopcion».

En igual sentido se manifestd el Tribunal Econdmico Administrativo Central en su
Resolucion de 4 de julio de 2003, «donde el acuerdo de adopcion de ampliacion de ac-
tuaciones de comprobacion e investigacion se adopto antes de la terminacion del plazo
de doce meses, si bien se notific con posterioridad».

«En el computo del plazo del procedimiento de inspeccion no se tendrdn en consideracion ni
los periodos de interrupcion justificada ni las dilaciones en el procedimiento por causa no impu-
lable a la Administracion. De lales periodos debe dejarse constancia fehaciente en el correspon-
diente expediente administrativo mediante la oportuna diligencia.»

«El vigente Reglamento General de Gestion e Inspeccion Tributaria (art. 188.4)
no recoge ningun plazo para proceder a complementar dichas actuaciones, por lo que
las nuevas actuaciones podrdn extenderse el tiempo que sea preciso siempre que la liqui-
dacion que finalmente se dicte se notifique dentro del plazo mdximo de duracion del
procedimiento inspector. Pues el Reglamento citado no contempla la posibilidad que de
las interrupciones justificadas y dilaciones se haya de dejar constancia por el inspector
actuario en la correspondiente acla, sino vinicamente en el caso de que ésta se hubiera
producido como han influido en el computo del plazo mdximo de duracion del procedi-
miento de inspeccion.»

«Es decir, no es posible, tal y como advierte la Audiencia Nacional, introducir «admitir que
el plazo de comprobacion fuera el de doce meses (ampliables por otros doce), mds tres meses adi-
cionales, mds el resultado de anadir al ya sobrecargado conjunto temporal las dilaciones impu-
tables al interesado.»

La Audiencia Nacional, en su Sentencia de 21 de noviembre de 2008 manifesto
que «para poder imputar la dilacion al contribuyente se requiere una actuacion diligen-
te por parte de la Administracion».
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Debe tenerse en cuenta que, como nos recuerda el magistrado
Encinar Del Pozo'®, la Sala 22 del Tribunal Supremo ha venido razo-
nando casualmente cuando nos encontramos ante el concepto de ti-
pos agravados, significando que el problema es el mismo en el delito
fiscal cuando se habla de los casos de especial trascendencia y grave-
dad en la defraudacién atendiendo al importe de los defraudado.
Dicho concepto indeterminado en principio, que sirve para diferen-
ciar un tipo de otro, ha sido tratado en la Sentencia del Alto Tribunal
del 19 de enero de 2012. En la referida resolucion se ha de atenderse
al principio de seguridad juridica y, por lo tanto, a un criterio que
sirva para justificar la agravacioén. No sirve, para ello, el criterio de la
mera cuantia o el cuantitativo, estableciendo que «con esas miras se han
tenido en cuenta las cuantias defraudadas en los diferentes delitos fiscales de
que ha conocido esta Sala desde el ano 1990, siempre que se hubieran superado
los 120.000 euros que actualmente constituye el liston para apreciar el delito
contra la Hacienda Publica. Se han examinado las cuantias de un total
de 108 cuotas, referidas a distintos impuestos, en las que se superaba los
120.000 euros vy la cuantia defraudada total sumaba 56.064.694,70, es de-
cir, mds de 56 millones de euros que si se dividen por 108 nos da una media
de cuota defraudada de 519.117,54. La agravante tiene que estar por enci-
ma de esa media, que supera el resultado de multiplicar por cuatro la cuantia
exigida para que la defraudacion pueda ser constitutiva de delito. Asi las co-
sas, atendido que el articulo 305 del Codigo Penal, en lo que se refiere a la
cuota defraudada, exige una especial trascendencia y gravedad de la defrau-
dacion para imponer la pena en la mitad superior, pena que podria alcanzar-
se aunque no concurriese agravante alguna, se considera adecuada y propor-
cionada a esa especial trascendencia la suma que resulte de multiplicar por
cinco el limite de los 120.000 euros, es decir, 600.000 euros, que supera en
bastante la media a la que se hacia antes referencia.

«A su vez, la consecuencia del incumplimiento de los plazos o paralizacion por seis meses de
las actuaciones tiene la consecuencia de no interrumpir la prescripcion, pero no de provocar la
caducidad.

Ast, el incumplimiento del plazo mdximo de duracion no determina que se produzca la ca-
ducidad del procedimiento inspector, lo cual implica que, una vez que se exceda el plazo legal
para el fin del cumplimiento de las actuaciones de comprobacion e investigacion, las mismas
deben continuar hasta su terminacion. Todo lo cual sin perjuicio de que el plazo de prescripcion
quede interrumpido en el momento en que se lleven a cabo actuaciones con posterioridad a la
[finalizacion del plazo mdximo de duracion del procedimiento de inspeccion.

Por tanto, cuando, tras exceder el plazo legalmente previsto para las actuaciones de com-
probacion e investigacion, haya prescrito el derecho de la Administracion para liquidar algin
ejercicio respecto de aquellas que fueron inicialmente objeto de comprobacion inspectora, se debe
comunicar al obligado tributario que la inspeccion no afectard a tal ejercicio prescrito.»

16 Miguel Angel Encinar DEL Pozo, en su articulo «El tipo agravado de delito
fiscal por la especial trascendencia y gravedad de la defraudacién», publicado en
Actualidad Juridica Aranzadi, n® 842/2012.
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En conclusion, después de lo sefialado por esta sentencia a la que
sigue la reforma operada, si la cuota defraudada se halla por encima
de 120.000 euros y se extiende hasta 600.000 euros opera el tipo ba-
sico de delito fiscal. Si la defraudacién es superior a 600.000 euros,
entonces se debe aplicar el tipo agravado del articulo 305, parrafo
segundo, letra b), del Codigo Penal al valorar la especial trascenden-
cia y gravedad de la defraudacién atendiendo al importe de lo de-
fraudado.

El articulo 306 queda modificado igualmente en el sentido de di-
ferenciar su conducta tipica de la prevista en el articulo 305.3 del
Codigo Penal, refundiéndose los anteriores articulos 306 y 309 en un
solo precepto que comprende los dos. Desaparecen los supuestos de
falta de los anteriores articulos 627 y 628 del Codigo Penal, de tal
manera que si la defraudacion no alcanza los 50.000 euros pero es
superior a 4.000 euros se considera dicha conducta como delictiva en
todo caso (arts. 305.3 y 306 reformados). Recuérdese al respecto que
como este precepto se refiere tanto a la conducta consistente en de-
fraudar a los presupuestos generales de la Unién Europea u otros
administrados por ésta, en cuantia superior a 50.000 euros, eludien-
do, fuera de los casos contemplados en el apartado 3 del articulo 305,
el pago de cantidades que se deban ingresar, dando a los fondos ob-
tenidos una aplicaciéon distinta de aquella a que estuvieren destina-
dos u obteniendo indebidamente fondos falseando las condiciones
requeridas para su concesién u ocultando las que la hubieran impe-
dido, como a aquellos en los que la cuantia defraudada o aplicada
indebidamente no superase los 50.000 euros, pero excediere de 4.000,
se ha producido una ampliaciéon de la punicién delictiva en estos ca-
sos a partir de una cantidad defraudada de 4.000 euros, pasando de
ser falta a ser delitos las referidas conductas, endureciéndose asi el
desvalor de dichas acciones y la propia punicién establecida.

Para terminar, la modificaciéon del articulo 310 bis del Codigo in-
cluye la armonizacién de la penalidad a imponer a las personas juri-
dicas responsables de delitos contra la Hacienda Puablica con la de
las personas fisicas responsables de idénticos delitos, introduciéndo-
se para los delitos agravados del articulo 305 bis la pena de multa
del duplo al cuddruplo, y para las personas juridicas, las previstas en
el articulo 33.7 f) y que lo estan para las personas fisicas en el articu-
lo 305. Ademas de la pérdida del derecho de solicitar subvenciones
y de los beneficios o incentivos fiscales, asi como de la prohibiciéon de
contratar con las Administraciones Publicas, se les impone una mul-
ta variable en tanto que se castiga con la sancién econémica del tan-
to al doble de la cantidad defraudada si el delito cometido tiene una
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pena de prision de mas de dos afos, del doble al cuddruplo de la
cantidad defraudada en el caso de prisién de mas de cinco afnos, y
de seis meses a un ano en el caso de infracciones contables en el 4m-
bito tributario.

5. LA REFORMA DE LOS DELITOS CONTRA LA SEGURIDAD SOCIAL

La agravacién del tipo basico de los delitos contra la Seguridad
Social es la base de la reforma de estos tipos, produciéndose una reba-
ja de la cuantia a partir de la que la infracciéon contra este bien juridi-
co penalmente tutelado viene a considerarse como delito. Igualmen-
te, como en los tipos de delito fiscal, se facilitan las regularizaciones.

También, en el mismo sentido, se introduce un tipo agravado de
delito contra la Seguridad Social para permitir la persecucion penal
de tramas o empresas societarias que sirvan para ocultar al verdade-
ro empresario con la finalidad de eludir el pago de cuotas de sus
trabajadores. De esa manera se institucionaliza la aplicacién de la
doctrina del levantamiento del velo de la persona juridica en el ambito
penal y de forma expresa. Las apariencias, tan utilizadas en el mun-
do global actual para ocultar a los verdaderos entes sociales o empre-
sariales, el uso de la clasica institucion de la fiducia con finalidad cri-
minal viene a ser objeto, por considerarlo fraudulento, del precepto
contra la Seguridad Social en cuestién.

El posible quebranto del patrimonio de la Seguridad Social se pe-
naliza mediante la introduccién de un tipo especifico que viene a cas-
tigar las defraudaciones en prestaciones del sistema de la Seguridad
Social por medio de un tratamiento penal diferenciado de la obten-
ci6n fraudulenta de ayudas y de subvenciones. También en este
apartado se introduce una tipificacién agravada, de nuevo acudien-
do a la apariencia de personas juridicas, cuando se trate de organiza-
ci6n delictiva dedicada a tales actividades defraudatorias o que pro-
picien las mismas, si se trata de la existencia de empresas ficticias,
sean o no societarias, que han sido constituidas con el tnico fin de
obtener prestaciones del sistema de Seguridad Social.

Comparando con respecto de los delitos contra la Hacienda Pabli-
ca, en los delitos contra la Seguridad Social, la Ley Orgénica 7/2012
introduce las mismas reformas que para el delito fiscal en lo que res-
pecta a la regularizacion, el apremio de la deuda en via administrati-
va y el subtipo privilegiado en caso de confesiéon. Se armonizan asi los
propositos contenidos en la reforma de los bienes juridicos protegi-
dos por el Codigo y con referencia a ambas instituciones.
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Especialmente, el articulo 307 queda redactado con la finalidad
de establecer que es condicién objetiva de punibilidad la cuantia,
muy reducida respecto de la anteriormente vigente, de 50.000 euros
en cuatro anos naturales. De esa forma se atiende a la pretension
legislativa y a la demanda social consistente en endurecer las con-
ductas delictivas y en castigar la actividad de tramas organizadas
que atentan contra la sostenibilidad financiera del sistema de la Se-
guridad Social, pasando de ilicitos administrativos a ilicitos crimi-
nales.

La mera presentacion de documentos de cotizacién no excluye la
defraudacion si se acredita la existencia de la misma por otros he-
chos, tal y como sucede si se presentan por personas interpuestas que
lo hacen respecto de documentos aparentemente correctos mediante
los que se consigue el engaiio.

Se introduce un nuevo tipo agravado para los supuestos de con-
ductas especialmente graves en atenciéon a la cuantia eludida, asi
como a la presencia de circunstancias consistentes en la utilizacién de
sociedades o de personas interpuestas para ocultar los verdaderos
responsables del pago de las cuotas de la Seguridad Social. Con ello,
al igual que se ha visto sucede con los delitos contra la Hacienda Pu-
blica, se viene a ampliar el plazo de prescripcion del delito, pues se
eleva la pena de prisién a los seis anos y, derivadamente, el de pres-
cripcién a los diez afios.

Constituye una importante novedad, como ya se ha anticipado, la
referida a la reducciéon de la cuantia de la defraudacién, ya que es
destacable que la cuantia defraudada que permite aplicar este subti-
po agravado se fija en 120.000 euros en cuatro afios naturales cuan-
do, hasta la reforma, venia situandose en 600.000 euros por ano se-
gan la jurisprudencia de la Sala 22 del Tribunal Supremo. De esa
manera se produce un claro endurecimiento de la punicién de estas
conductas.

En todo caso, se trate del tipo ordinario o del agravado, se impo-
nen a los responsables las penas accesorias consistentes en la pérdida
de la posibilidad de obtener subvenciones o ayudas publicas y del
derecho a gozar de los beneficios e incentivos fiscales de la Seguridad
Social, de duracién variable segtin la gravedad de la infraccién penal
cometida.

También en estos casos, tal y como ocurre respecto de las infrac-
ciones contra la Hacienda Publica, se configura la regularizacién
frente a la Seguridad Social como una vuelta a la legalidad del inicial
y provisional incumplimiento acontecido.
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En resumen, se crea un nuevo tipo de delito agravado para los
casos de empresas ficticias que simulen relaciones laborales para
que los trabajadores puedan cobrar el paro, o en los de los talle-
res clandestinos con empleados sin registrar en la Seguridad So-
cial.

Se modifica el articulo 308, referido al fraude de ayudas o subven-
ciones de las Administraciones Puablicas y de la Seguridad Social si su
cuantia supera los 120.000 euros. Si se trata de fraude de la presta-
ci6n y subsidio al desempleo, de prestaciones de la Seguridad Social,
tales conductas se castigan en el novedoso articulo 307 ter del Codigo
con penalidad proporcionada a la gravedad de los hechos, que va de
los seis meses a tres afios en los casos ordinarios a multa del tanto al
séxtuplo si no revisten especial gravedad, y prisién de dos a seis afos
y multa del tanto al séxtuplo en los casos agravados, siendo uno de
ellos que la cuantia defraudada sea superior a los 50.000 euros. Ade-
mas, como pena accesoria, se imponen a los responsables la pérdida
de la posibilidad de obtener subvenciones y del derecho a gozar de
beneficios o incentivos fiscales o de la Seguridad Social. Este precepto
prevé expresamente la agravaciéon de la pena en el caso de que en la
conducta fraudulenta se proceda mediante la creacién de empresas
ficticias que tengan la finalidad de obtener prestaciones del sistema
de Seguridad Social.

En su consecuencia, se reduce la cuantia minima de la defrauda-
ci6én, que pasa de 120.000 euros a 50.000 euros, y se incluye dentro
de esa cuantia toda la deuda no prescrita. También se sancionan
penalmente aquellos casos de defraudacién dolosa en prestaciones
de Seguridad Social que causen un perjuicio grave al patrimonio de
la Seguridad Social, introduciendo un nuevo apartado en el articu-
lo 307 ter.

Respecto de la regulacion de la excusa absolutoria, se dispone que
se excluye la imposicién de la pena en los casos en los que se proceda
a restituir el importe de las prestaciones indebidamente percibidas,
incrementado con el interés anual aumentado en dos puntos, siem-
pre que ello tenga lugar antes de conocer la iniciacién de actuaciones
inspectoras o del procedimiento penal.

Las prescripciones contenidas en el articulo 310 bis del Codigo
antes analizado se aplican, en su integridad, a los delitos contra la
Seguridad Social, por lo que a las referencias contenidas en el ulti-
mo parrafo del apartado anterior remitimos al respecto en este mo-
mento.
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6. DELITOS CONTRA LOS DERECHOS DE LOS TRABAJADORES

Los delitos contra los derechos de los trabajadores vienen a modi-
ficarse con la finalidad de penalizar a los que incumplan de forma
grave la normativa laboral por medio de conductas que supongan,
ademas, una injusta competencia desleal respecto a las empresas,
emprendedores y trabajadores auténomos que cumplan dichas obli-
gaciones laborales.

Se viene a aumentar la pena hasta los seis anos de prisién para los
casos de conductas graves, con el consiguiente incremento del plazo
de prescripcién de los delitos, en el articulo 311 del Cédigo.

De esta manera, superando algunos problemas de configuracién
del tipo en atencién a los elementos subjetivos requeridos con an-
terioridad, se perfila de forma mas adecuada la sanciéon penal de
quienes, de forma masiva o colectiva, recurren a la utilizaciéon de tra-
bajadores sin haber formalizado su incorporacién al sistema de la
Seguridad Social que les corresponda, o sin haber obtenido la pre-
ceptiva autorizacioén para trabajar en el caso de los extranjeros que lo
precisen. La evidente distorsion de la competitividad frente a otros
empresarios, cuyos costes totales serian superiores, encuentra la san-
ci6n adecuada en esta nueva configuraciéon del tipo.

La interpretacion auténtica de esa circunstancia de masividad o
actuacion colectiva exigida ahora por el articulo 311 reformado tiene
lugar si se dan alguna de las circunstancias irregulares alternativas en
el porcentaje de la contrataciéon de trabajadores que se prevén en la
norma penal. El 25% en las empresas o centros de trabajo que ocu-
pen a mas de 100 trabajadores, el 50% en las empresas o centros de
trabajo que ocupen a mas de 10 trabajadores y no mas de 100, o la
totalidad de los mismos en las empresas o centros de trabajo que ocu-
pen a mas de 5 trabajadores y no mas de 10.

7. CONCLUSIONES

A modo de breve resumen de la reforma pueden extraerse las si-
guientes conclusiones de caracter general,

a) La reforma legislativa contemplada tiene por finalidad el re-
forzamiento de la transparencia de la actividad de la administraciéon
y del régimen de responsabilidad de partidos politicos y sindicatos,
asi como, en materia de la eficacia de los instrumentos de control de
los ingresos y del gasto publico, con la finalidad de establecer las re-
formas necesarias en los sectores o actividades econémicas afectadas
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por la crisis econémica en las que existe una mayor percepciéon del
fraude.

b) Se viene a introducir una profunda revisiéon de los delitos con-
tra la Hacienda Publica y contra la Seguridad Social.

¢) Se introduce, con la declarada finalidad de dotar de transpa-
rencia al sector publico y fortalecer la confianza de las instituciones
publicas, un novedoso tipo penal referido a la penalizacién de las
conductas de ocultacion, simulacién y falseamiento de las cuentas
publicas.

d) En el ambito de la responsabilidad penal de las personas juri-
dicas no estaba incluida la posible de los partidos politicos o de los
sindicatos. Como dicha exclusién no obedecia a finalidad alguna
minimamente justificada, la reforma se preocupa de incluir a di-
chas personas juridicas en la regla del Cédigo Penal mediante el
expediente consistente en suprimir la mencién a su exclusién en
el mismo.

¢) Con la regularizacién tributaria, que consista en una declara-
cién completa y veraz, asi como con el conjunto pago integro de la
deuda tributaria, se elimina la responsabilidad penal en principio
subsistente.

/) Se cuida el legislador de eliminar del precepto referido la posi-
ble referencia a una excusa absolutoria en tanto que, producida la
regularizaciéon en la forma indicada, lo que tiene lugar es una vuelta
a la legalidad y a la desapariciéon del inicial y, por ello, provisional
reproche punitivo.

g) Ambas actuaciones de reconocer y de pagar deben realizarse o
llevarse a cabo con anterioridad al inicio de cualquier procedimiento
de comprobacién o de investigacién. Si dicho reconocimiento del de-
lito y pago de la deuda tributaria ocurre con posterioridad tendra
lugar la atenuacién de la pena en uno o dos grados

h) Se permite que la Administracién Tributaria contintde con el
procedimiento administrativo de recaudaciéon o de cobro de la deu-
da tributaria, no obstante la pendencia del proceso penal.

i) Se viene a establecer que la figura delictiva en las defraudacio-
nes de la Hacienda Puablica de la Unién Europea existird desde que
la cantidad defraudada supere los 50.000 euros, frente a la defrauda-
ci6én tributaria ordinaria, en la que la cifra es la de 120.000 euros ya
anteriormente prevista. Inclusive se castiga la defraudacién como de-
lito a partir de los 4.000 euros.
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7) Se introduce un nuevo tipo agravado de delito fiscal consistente
en tipificar las conductas de mayor gravedad o de mayor compleji-
dad en su descubrimiento, sancionadas con pena de prisiéon de hasta
seis anos de duracién, llevando la consecuencia de prescribir a los
diez anos en atencién a lo establecido en el articulo 131 del Codigo
Penal, y no en cinco como ocurria con anterioridad.

k) En los casos en los que la defraudacion tributaria se lleve a cabo
en el seno de una organizacién o grupo criminal, o por personas o
entidades que actien bajo la apariencia de una actividad econémica
real sin desarrollarla de forma efectiva, el delito se podra perseguir
desde el mismo momento en que se eluda el pago de una cantidad
igual o superior a 120.000 euros, sin necesidad de esperar a que expi-
re el periodo voluntario de declaraciéon del tributo correspondiente.

[) Si se inicia una actuacién inspectora, rige el plazo ordinario de
un ano para la terminacién de dicha actuacién, plazo que no sera
aplicable si el inicio de la investigacién tiene lugar en la via judicial o
de la instrucciéon penal por medio de la presentacion de la corres-
pondiente denuncia o querella criminal.

m) En los delitos contra la Seguridad Social, la Ley Organica 7/2012
introduce las mismas reformas que para el delito fiscal en lo que res-
pecta a la regularizacién, el apremio de la deuda en via administrati-
va y el subtipo privilegiado en caso de confesion.

n) Es condicién objetiva de punibilidad la cuantia de dichos delitos,
muy reducida respecto de la anteriormente vigente, de 50.000 euros
en cuatro afos naturales.

7) Los delitos contra los derechos de los trabajadores vienen a
modificarse con la finalidad de penalizar a los que incumplan de for-
ma grave la normativa laboral por medio de conductas que supon-
gan, ademas, una injusta competencia desleal respecto a las empre-
sas, emprendedores y trabajadores auténomos que cumplan dichas
obligaciones laborales.

0) Asi, en dichos delitos, se perfila de forma mas adecuada la san-
ci6n penal de quienes, de forma masiva o colectiva, recurren a la uti-
lizacién de trabajadores sin haber formalizado su incorporacién al
sistema de la Seguridad Social que les corresponda, o sin haber obte-
nido la preceptiva autorizaciéon para trabajar en el caso de los extran-
jeros que lo precisen.

p) La interpretacion auténtica de esa circunstancia de masividad
o actuacién colectiva exigida tiene lugar si se dan alguna de las cir-
cunstancias irregulares alternativas en el porcentaje de la contrata-
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ci6n de trabajadores que se prevén en la norma penal. E1 25% en las
empresas o centros de trabajo que ocupen a mas de 100 trabajado-
res, el 50% en las empresas o centros de trabajo que ocupen a mas de
10 trabajadores y no mas de 100, o la totalidad de los mismos en las
empresas o centros de trabajo que ocupen a mas de 5 trabajadores y
no mas de 10.
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RESUMEN

Con ocasién de la tramitaciéon parlamentaria del Proyecto de Ley
de Transparencia, Acceso a la Informacién Publica y Buen Gobierno,
en cuyo ambito subjetivo no estan incluidos los partidos politicos ni
las fundaciones vinculadas a los mismos, este articulo analiza la evo-
lucién de la normativa que regula la transparencia de la financiacién
politica y realiza un andlisis critico del régimen vigente, con especial
atencion al control externo de la actividad economico-financiera de
los partidos politicos, al régimen sancionador, al deber de colabora-
ci6n con el Tribunal de Cuentas y a las novedades introducidas por
la recientemente aprobada Ley Orgénica 5/2012, de 22 de octubre,
de reforma de la Ley Organica 8/2007, de 4 de julio, sobre financia-
ci6n de los partidos politicos.

La exposiciéon de motivos de la Ley Orgénica 5/2012 sefala que
en el texto se articulan una serie de medidas directamente inspiradas
en el principio de transparencia, que se concretan en obligaciones de
publicidad activa y de notificacién. A pesar de suponer un avance
significativo respecto a la situacién anterior, tanto estas disposiciones
como aquellas otras de la reforma que tratan de mejorar el control
sobre las fuentes de financiacién de los partidos politicos y las que
pretenden establecer un régimen sancionador efectivo en materia de
financiacién sélo han recogido parcialmente las recomendaciones
realizadas por el Tribunal de Cuentas al respecto. De esta manera, la
normativa espanola sobre financiacién politica sigue presentando
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numerosas lagunas e insuficiencias en la regulacion de la transparen-
cia que debe ser exigible a los partidos politicos.

ABSTRACT

Taking advantage of the parliamentary processing of the draft law on
Transparency, Access to Public Information and Good Governance, in which
political parties or their related foundations are not included, this paper ana-
lyzes the evolution of the set of rules regulating the transparency of political
financing and makes a critical survey of the present legal regulations, paying
special attention to the external control of the political parties economic and
financing activities, its disciplinary regulations, the obligation to cooperate
with the Spanish Court of Audit and the changes made by the recently ap-
proved Organic Law 5/2012, of October 22, in order to reform the Organic
Law 8/2007, of July 4, on the financing of political parties.

The statement of purpose for the Organic Law 5/2012 points out that the
text includes a number of measures directly inspired by the principle of trans-
parency, resulting in the obligation of active publicizing and notification. In
spite of being a significant advance regarding the previous situation, both
these regulations and the ones in the reform intended to improve controls on
the sources of the financing of political parties, and also those intended to esta-
blish an effective disciplinary regulation on the matter of financing, have in-
cluded partly only the recommendations made by the Spanish Court of Audit
in this respect. In this way, the Spanish regulation on political financing still
shows a number of gaps and deficiencies in the regulation of the transparency
that must be required from political parties.

1. INTRODUCCION

El Proyecto de Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién
Pablica y Buen Gobierno remitido por el Gobierno a las Cortes Ge-
nerales, actualmente en tramite de enmiendas en el Congreso de los
Diputados, trata de poner fin a un vacio legislativo que hace de Espa-
fia uno de los cuatro tnicos paises europeos que carece de una Ley
de transparencia.

Sin embargo, el Proyecto ya ha recibido numerosas criticas por
parte de los grupos parlamentarios, de organizaciones independien-
tes como Transparencia Internacional o de organismos internacio-
nales como la OSCE. Entre los defectos mas notables que se han
achacado al Proyecto destacan las limitaciones de su ambito subjeti-
vo, la falta de reconocimiento del derecho de acceso a la informacion
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como un derecho fundamental, el hecho de no contemplar un ver-
dadero sistema de control independiente ni un régimen efectivo
de infracciones y sanciones por el incumplimiento de las normas de
transparencia y el régimen del silencio administrativo negativo.

Especialmente polémica ha sido la exclusién del ambito del Pro-
yecto de Ley de la Casa Real y de otras entidades que perciben fon-
dos publicos, como los sindicatos, las organizaciones empresariales y
los partidos politicos. En relacién con estos ultimos, su no inclusién
entre las Administraciones, entidades y organismos enumerados en
el articulo 2 del Proyecto no es un caso excepcional en el derecho
comparado, pues los partidos politicos tampoco se encuentran den-
tro del ambito subjetivo de las leyes de transparencia de paises como
el Reino Unido o Italia. A la expectativa de que finalmente si encuen-
tran cabida en la Ley durante el trdmite de enmiendas, esta exclu-
sién se ha justificado en nuestro pais porque los partidos politicos es-
tan sujetos a un régimen especifico de transparencia y control previsto
fundamentalmente en la Ley Orgénica sobre Financiaciéon de los Par-
tidos Politicos, recientemente modificada por la Ley Organica 5/2012,
de 22 de octubre, y en la Ley Orgénica 5/1985, de 19 de junio del
Régimen Electoral General.

La financiacién de los partidos politicos en Espafa se basa en un
sistema mixto en que éstos obtienen sus recursos econémicos tanto de
la financiacién publica como de la privada. No obstante, en los ulti-
mos veinticinco afios las subvenciones que perciben los grupos politi-
cos de las Administraciones Publicas no han hecho sino aumentar.
Segun los datos ofrecidos por el ultimo informe de fiscalizacién del
Tribunal de Cuentas, los partidos politicos con representaciéon en las
Cortes Generales o0, en su caso, en los Parlamentos autonémicos, reci-
bieron durante el ejercicio 2007 un total de 281,1 millones de euros
de dinero publico entre las subvenciones para funcionamiento ordi-
nario, las subvenciones electorales y las ayudas extraordinarias para la
divulgacién de la reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia'.

La percepcién de estas ayudas publicas esta condicionada en todo
caso al cumplimiento por los partidos de la obligacién de presentar sus
cuentas de forma detallada y documentada en un plazo determinado
para que sean auditadas por el Tribunal de Cuentas. El 6érgano fiscali-
zador emite entonces un informe en el que analiza el cumplimiento de
las disposiciones legales que rigen tanto la financiaciéon electoral como

! Tribunal de Cuentas: Informe de Fiscalizacion de los estados contables de los partidos y
de las donaciones percibidas por las fundaciones vinculadas orgdnicamente, ejercicio 2007,
pagina 219.



202 Reuvista Espanola de Control Externo

la financiacién para el funcionamiento ordinario de los partidos politi-
cos. La legislacién establece limites y requisitos no sélo para los recur-
sos procedentes de la financiacién publica, sino también para aquellos
que proceden de la financiacién privada, configurando asi un régimen
que trata de lograr la mayor transparencia posible en una cuestiéon
fundamental para el correcto funcionamiento del sistema democratico.

2. EL CONTROL DE LA FINANCIACION ELECTORAL

2.1. La Ley Organica del Régimen Electoral General

La Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral
General (LOREG) se ocupa de regular los gastos y subvenciones elec-
torales, asi como el control de la contabilidad electoral y adjudicacién
de las subvenciones, sin perjuicio de lo previsto en las Leyes Electora-
les de las distintas Comunidades Auténomas. Este control se instru-
menta principalmente a través de la fiscalizacion de la contabilidad
electoral que el Tribunal de Cuentas lleva a cabo, de cuyo resultado
depende en ultima instancia la percepciéon de las subvenciones o la
reducciéon o no adjudicacién de éstas.

Para facilitar este control y lograr mayor transparencia en la con-
tabilidad electoral, la LOREG obliga a cada candidatura a tener un
administrador electoral responsable de sus ingresos y gastos, asi como
un administrador general en el caso de los partidos, federaciones o
coaliciones que presenten candidatura en mas de una provincia. La
contabilidad se ajustara en todo caso a los principios generales conte-
nidos en el Plan General de Contabilidad, y los administradores ge-
nerales y los de las candidaturas deben comunicar a la Junta Electo-
ral Central y a las Provinciales las cuentas abiertas para la recaudacién
de fondos. Todos los fondos destinados a sufragar los gastos electora-
les deben ingresarse en las mencionadas cuentas y todos los gastos
deben pagarse con cargo a las mismas.

Aunque la LOREG no contiene un régimen sancionador propia-
mente dicho si establece ciertas previsiones para los supuestos en que
el Tribunal de Cuentas aprecie irregularidades en la contabilidad elec-
toral de los partidos politicos o violaciones de las restricciones estableci-
das en materia de ingresos y gastos electorales. Ademads, otorga com-
petencias en esta materia a la Junta Electoral Central y a las Provinciales
que, de acuerdo con el articulo 132 de la LOREG, desde la fecha de la
convocatoria hasta el centésimo dia posterior a la celebracién de las
elecciones, velaran por el camplimiento de las normas en esta materia,
pudiendo recabar en todo momento de las entidades de crédito y de
los administradores electorales la informacién que precisen.
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En el caso de que de las investigaciones de las Juntas Electorales
resultasen indicios de conductas constitutivas de delitos electorales,
lo comunicaran al Ministerio Fiscal para el ejercicio de las acciones
oportunas. Las mismas Juntas sancionaran las infracciones en esta
materia conforme a lo dispuesto en el articulo 153 de la LOREG,
que prevé sanciones pecuniarias de 100 a 1.000 euros para el caso de
los particulares. No obstante, en la practica las Juntas no disponen
de los medios para llevar un control riguroso en materia de ingresos
y gastos electorales, de manera que la competencia en este terreno
queda en manos exclusivamente del Tribunal de Cuentas, que reali-
za un control a posteriori. La propia Junta Electoral Central, en su
acuerdo de 22 de septiembre de 1986, senalé que «la fiscalizacion de
los gastos debe someterse a la competencia que la LOREG atribuye al Tribu-
nal de Cuentas».

El articulo 133 de la LOREG obliga a los partidos, federaciones,
coaliciones o agrupaciones que hubieran alcanzado los requisitos exi-
gidos para recibir subvenciones estatales o que hubieran solicitado
adelantos con cargo a las mismas a presentar ante el Tribunal de
Cuentas una contabilidad detallada y documentada de sus ingresos y
gastos electorales en el plazo de entre los 100 y los 125 dias posterio-
res a las elecciones. También establece la obligacion especifica de que
las entidades financieras de cualquier tipo que hubieran concedido
crédito a los partidos envien noticia detallada de los mismos al Tribu-
nal de Cuentas y que las empresas que hubieren facturado con aque-
llos partidos, por gastos electorales superiores a 10.000 euros, deben
informar al Tribunal.

De acuerdo con el articulo 134 de la citada Ley, el Tribunal de
Cuentas, tras recabar las aclaraciones y documentos suplementarios
que estime necesarios, se pronunciara, dentro de los 200 dias poste-
riores a las elecciones, sobre la regularidad de las contabilidades elec-
torales. En el caso de que hubiese apreciado irregularidades en dicha
contabilidad o violaciones de las restricciones establecidas en materia
de ingresos y gastos electorales, puede proponer la no adjudicaciéon o
reduccién de la subvencién estatal al partido, federacion, coalicion
o agrupacién de que se trate. Hay que tener en cuenta que el Estado
subvenciona los gastos electorales a razén de una determinada canti-
dad por cada representante electo y por cada voto obtenido, y, por
tanto, el pago de dichas subvenciones se realiza a posteriori, una vez
que se conocen los resultados de la eleccién y el Tribunal de Cuentas
constata la regularidad de las contabilidades electorales. Todo ello
sin perjuicio de que los partidos, federaciones o coaliciones que hu-
bieren obtenido representacion en las dltimas elecciones equivalen-
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tes puedan solicitar un adelanto de la subvencién de acuerdo con el
articulo 127 bis de la LOREG.

Si el Tribunal advirtiese ademas indicios de conductas constituti-
vas de delito, lo comunicard al Ministerio Fiscal. El informe con los
resultados de la fiscalizacion serd remitido por el Tribunal de Cuen-
tas al Gobierno y a la Comisién Mixta Congreso-Senado para las Re-
laciones con el Tribunal de Cuentas.

Estas previsiones legales destacan por su concision y falta de con-
crecién en la aplicacién de las sanciones. Como ha sefalado reitera-
damente el Tribunal de Cuentas: «La normativa electoral establece res-
tricciones sobre los distintos mecanismos de financiacion, en la determinacion
del limite maximo de gastos electorales y de sublimites especificos, asi como en
la estructura de las cuentas, principios contables a aplicar, plazos de presenta-
cion 'y otros extremos relacionados con su elaboracion y rendicion al Tribunal.
Sin embargo, estas restricciones no estan acompanadas de una clasificacion
valorativa de los incumplimientos y de las sanciones a proponer en cada caso,
previendo unicamente una posible reduccion o no adjudicacion de la subven-
cion publica que hubiese correspondido, sin explicitar los criterios que en cada
situacion deben ser aplicados»®.

Entre las recomendaciones que el Tribunal viene realizando en
los informes de fiscalizacién de las contabilidades electorales incluye
siempre la de establecer un adecuado régimen sancionador aplicable
a las formaciones politicas, sin perjuicio de las competencias atribui-
das a la Junta Electoral competente en el articulo 153 de la LOREG
respecto a las autoridades, funcionarios y particulares®.

2.2. La propuesta de no adjudicacién o reduccién
de la subvencién

Por lo que respecta al 6rgano competente, la normativa electoral
unicamente sefiala que el Tribunal de Cuentas puede formular la
propuesta de reduccién o no adjudicacion de la subvencion. Se trata,
por tanto, de una facultad discrecional que adopta la naturaleza juri-
dica de propuesta elevada a las Cortes Generales, a través de la Co-
misién Mixta, o en su caso, a las Asambleas Legislativas de las Comu-
nidades Auténomas. Como ha manifestado el propio Tribunal, a
estos efectos, el Tribunal de Cuentas no se configura como un érga-

2 Tribunal de Cuentas: Mocidn relativa a la modificacion de la normativa sobre finan-
ciacion y fiscalizacion de los partidos politicos, 2001.

* Por ejemplo, en las recomendaciones del Informe de fiscalizacion de las contabili-
dades electorales de las elecciones a Cortes Generales de 9 de marzo de 2008.
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no sancionador que exija responsabilidades, sino como un 6rgano
técnico que formula una propuesta. Esa propuesta debera ser luego
remitida a la Comisién Mixta, que a través de un acuerdo, suscribe el
contenido del informe de fiscalizaciéon e insta al Gobierno, y en este
caso al Ministerio del Interior, como departamento encargado del
pago de las subvenciones, a hacer efectivas las propuestas de resolu-
ci6n contenidas en el informe.

Hasta ahora todas las propuestas formuladas por el Tribunal han
sido asumidas por la Comisiéon Mixta, que no puede alterar el conte-
nido de los informes de fiscalizacién, pero la normativa vigente no
impide que la propuesta pueda ser rechazada y que no se haga efec-
tiva. Por otra parte, la LOREG no prevé especificamente un control
por parte del Tribunal respecto a la efectiva aplicaciéon de sus pro-
puestas, aunque la informaciéon remitida por el Ministerio del Inte-
rior da fe de su correcta implementacién.

En cualquier caso resulta cuestionable que sea un 6rgano de las
Cortes el que en ultima instancia decida sobre la propuesta del Tri-
bunal de Cuentas, pues de alguna manera, y como defiende Alvarez
Conde?*, los partidos politicos se constituyen en juez y parte en la im-
posicién de estas sanciones. La dependencia del Tribunal respecto a
las Cortes Generales es organica pero no funcional, de modo que en
el ejercicio de sus competencias el Tribunal debe ser independiente
del Congreso y del Senado, sin perjuicio de que la Comisién Mixta
sea la destinataria de todos los informes que reflejan la actividad fis-
calizadora realizada por el Tribunal.

Como ya se ha mencionado, la normativa electoral no identifica
de forma exhaustiva las posibles irregularidades, ni concreta los cri-
terios en que el Tribunal de Cuentas ha de fundamentar la propues-
ta de reduccién o pérdida de la subvencién. Este vacio legal ha teni-
do que ser suplido en la practica por una serie de acuerdos del
Tribunal que se concretan en las directrices técnicas aplicables a la
fiscalizacion de cada proceso electoral. De acuerdo con los criterios
contenidos en estos acuerdos’, la propuesta de no adjudicacion de la
subvencién se formulard, en un principio, para las formaciones poli-
ticas que no cumplan con la obligacién de presentar ante el Tribunal
una contabilidad detallada y documentada de sus respectivos ingre-

* Citado por Pajares MonToLio, Emilio: La financiacion de las elecciones, Congreso
de los Diputados, 1998, pag. 393.

> Acuerdo del Pleno del Tribunal de Cuentas de 27 de octubre de 2011, relativo
a la fiscalizacién de la contabilidad de las elecciones a Cortes Generales de 20 de no-
viembre de 2011.
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sos y gastos electorales. Dado que la Ginica propuesta que puede for-
mular el Tribunal es la de no adjudicacién o reduccién de la subven-
ci6én, aquellas formaciones politicas que no presenten su contabilidad
pero no tengan derecho a subvenciéon quedaran libres de cualquier
tipo de sanciéon.

En cuanto a la propuesta de reduccién de la subvencion, ante la
ausencia de una tipificacion clara de las infracciones punibles, el Tri-
bunal ha acordado que formulara la propuesta de reduccién, al me-
nos, en los siguientes casos:

1. Cuando se haya superado el limite legal de 10.000 euros esta-
blecido para las aportaciones privadas de personas fisicas o juridicas
en el articulo 129 de la LOREG.

2. Cuando no se haya justificado fehacientemente la procedencia
de los fondos utilizados en la campaia electoral.

3. Cuando se hayan realizado gastos no autorizados por la nor-
mativa electoral vigente, especialmente los relativos a la contratacién
de espacios de publicidad electoral en las emisoras de televisién pri-
vada (art. 60 de la LOREG), en las emisoras de radiodifusién sonora
de titularidad municipal (Ley Organica 10/1991) y en las emisoras de
television local por ondas terrestres (Ley Organica 14/1995).

4. Cuando se hayan superado cualesquiera de los limites fijados
en relaciéon con el importe maximo de gastos o su aplicacién especifi-
ca a los gastos de publicidad exterior o publicidad en prensa periédi-
cay en emisoras de radio privadas.

En el caso de que las deficiencias detectadas afecten fundamental-
mente a aspectos de naturaleza formal, se valorard su incidencia en
la justificaciéon y, en consecuencia, el Tribunal de Cuentas estimara la
formulaciéon de propuesta de reduccién de la subvencién a percibir.

Asimismo, la ausencia en la LOREG de un criterio para determi-
nar la cuantia de las reducciones propuestas ha sido paliado por
una acuerdo general del Pleno del Tribunal, en el que se adopté el
criterio de aplicar una tabla progresiva en funcién del grado de su-
peraciéon de los limites previstos para gastos electorales, mientras
que otros posibles incumplimientos fueron tratados por acuerdos
singulares. En principio, estos criterios no se hacen publicos, sino
que son las directrices técnicas de cada fiscalizacién, de caracter in-
terno, las que precisan los criterios y contienen las tablas de coefi-
cientes de reduccién de la subvencién, asi como las reglas para su
aplicaciéon. También hay que tener en cuenta que el Tribunal ha
sido flexible a la hora de aplicar estos criterios a las pequenas for-
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maciones politicas en el ambito municipal, que tienen un limite de
gasto muy reducido.

Con independencia de la cuantia de las reducciones propuestas,
éstas tendran siempre como limite el importe de las subvenciones
que les corresponden a las formaciones politicas por los resultados
obtenidos en las elecciones correspondientes.

Del mismo modo, el articulo 134.2 de la LOREG tampoco ha pre-
visto un régimen de recursos en esta materia, con independencia de
los recursos administrativos que presumiblemente pudieran interpo-
nerse ante el 6rgano de la Administracién encargado del pago de las
subvenciones electorales y, en su caso, ante la jurisdiccién contencio-
so-administrativa.

En definitiva, la regulacién contenida en la LOREG se ha aplica-
do gracias a la labor que el Tribunal de Cuentas ha realizado para
suplir las lagunas y deficiencias de que adolecia. Sin embargo, la falta
de prevision legal de elementos tan fundamentales en un régimen de
sanciones como la tipificaciéon de las infracciones y la graduacién
de las sanciones da lugar a una inseguridad juridica que deberia re-
mediarse. Por mas que el legislador no considerara formalmente como
una sancién la no adjudicacién o reduccién de la subvencién, lo cier-
to es que es dificil entenderlas de otro modo y su regulacién completa
como tales sanciones resulta ineludible.

2.3. La necesaria reforma de la LOREG

Los insistentes llamamientos realizados por el Tribunal de Cuen-
tas en sus mociones e informes para que se regule adecuadamente el
régimen de control en materia de financiacién electoral no han sido
atendidos por el legislador. Ninguna de las recientes reformas de la
LOREG ha planteado novedades en este aspecto, al contrario de lo
que ha sucedido con la normativa de financiacién ordinaria.

Ademas de lo ya sefialado respecto al régimen sancionador, las
recomendaciones del Tribunal de Cuentas, contenidas principal-
mente en la Mocién aprobada en 2001, se referian, en primer lugar,
al hecho de que la normativa electoral vigente limita la obligacion de
rendir una contabilidad detallada de los ingresos y gastos electorales
a las formaciones que han solicitado anticipo de subvenciones publi-
cas o que, en funcién de los resultados obtenidos, han resultado
acreedoras a las mismas. Sin embargo, las formaciones que no se en-
cuentran en estos supuestos no estan obligadas a rendir informaciéon
de su actividad econémico-financiera, lo que se valoraba como una
restriccion a la transparencia y publicidad de los procesos electorales.
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En segundo lugar, se consideraba necesaria una armonizacién de
la normativa electoral, tanto de las Comunidades Auténomas entre si
como con la normativa estatal, para solucionar las divergencias en la
cuantificacién por voto y por escaino de las subvenciones para aten-
der los gastos electorales y la incongruencia que supone que el limite
de gastos autorizados sea en muchas ocasiones inferior a la subven-
cién que corresponderia percibir en funcién de los resultados ob-
tenidos. Del mismo modo, se recomendaba la introduccién de una
regulacién mas precisa de la subvencién de gastos por envio de pro-
paganda electoral dada la ausencia de un limite previo para los gas-
tos de esta naturaleza y los escasos requisitos exigidos para adquirir
el derecho a la subvencién, unido a la dificultad para verificar la re-
mision personal y directa a cada uno de los electores.

Por tltimo, el Tribunal de Cuentas consideraba imprescindible
establecer criterios mas precisos para determinar el concepto de gas-
to electoral y sus distintos limites y sublimites. Todas estas recomen-
daciones siguen teniendo absoluta vigencia dada la ausencia de re-
formas de la legislacion electoral en esta materia.

La Ley Organica 5/2012, de 22 de octubre, de reforma de la Ley
Organica 8/2007, de 4 de julio, sobre financiacién de los partidos po-
liticos, si contiene, sin embargo, una previsiéon que afecta al régimen
sancionador en materia de financiacién electoral.

En concreto, su articulo séptimo modifica el articulo 17 de la Ley
Organica 8/2007, que enumera los supuestos en que se podrian im-
poner sanciones por parte del Tribunal de Cuentas, anadiendo una
nueva letra ¢) con el siguiente texto: «Sin perjuicio de lo establecido en el
articulo 134 de la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electo-
ral General, cuando el Tribunal de Cuentas advierta, en el ejercicio de su
Sfuncion, que los partidos politicos han superado los limites de gastos electorales
previstos en dicha Ley impondrd una sancion equivalente al exceso producido.»

Esta modificacion permite, por tanto, que el régimen sancionador
previsto para la financiacién ordinaria de los partidos se aplique a la
financiacién electoral, pero sélo en el caso de la superacién de los li-
mites de gastos electorales previstos en la LOREG. La inclusién de
esta prevision en la Ley Organica sobre financiacién de los partidos
politicos perturba notablemente el régimen vigente y su aplicacién
plantearla importantes problemas practlcos Hasta ahora, la financia-
ci6n ordinaria y la electoral se regian por dos normas distintas y su
régimen sancionador también era distinto para una y otra materia.
Es cierto que el Tribunal de Cuentas ha venido reclamando la regu-
lacién de un régimen sancionador completo, desarrollado en todas
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sus fases y que previera las responsabilidades en que pudieran in-
currir las formaciones politicas o terceras personas por los incumpli-
mientos de la normativa de partidos, tanto en lo que se refiere a su
actividad electoral como a la ordinaria. Sin embargo, la nueva redac-
cién, lejos de establecer un régimen sancionador comun, aplicable a
las infracciones en materia de financiaciéon ordinaria y electoral, pre-
vé que el régimen de la Ley Organica 8/2007 se aplique a un solo
supuesto de infraccion electoral, sin perjuicio de que lo establecido
en el articulo 134 de la LOREG se siga aplicando.

Como resultado de esta modificacion, aquel partido politico que
incumpla cualquiera de los limites de gastos electorales podria ser
sancionado dos veces por el mismo hecho, con la consiguiente viola-
ci6n del principio non bis in idem. En caso de apreciar la existencia de
este tipo de infracciones, el Tribunal podria proponer en primer lu-
gar una reduccién de la subvenciéon de acuerdo con el articulo 134.2
de la LOREG vy, en segundo lugar, podria imponer una sancién
equivalente al exceso de gastos conforme a la nueva redaccion del
articulo 17 de la Ley Orgénica 8/2007. Ya se ha mencionado que la
reduccién de la subvencién no se configura legalmente como una
sanciéon propiamente dicha, pero a efectos practicos el infractor reci-
birfa un doble castigo que podria causarle indefension.

Con independencia del establecimiento de un régimen sanciona-
dor comun, la normativa electoral demanda que la imposicién de
sanciones por las infracciones en materia de ingresos y gastos electo-
rales se regule de un modo completo mediante la previsiéon de una
relaciéon de infracciones, una graduacién de las sanciones, un proce-
dimiento detallado, un régimen de recursos y una precision de la
naturaleza de la funcién del Tribunal de Cuentas en esta materia.

3. EL CONTROL DE LA FINANCIACION ORDINARIA

3.1. Antecedentes normativos

La Ley Organica 3/1987, de 2 de julio, sobre financiaciéon de los
partidos politicos, regulé por primera vez en Espana de modo com-
pleto pero breve los recursos econémicos de los partidos politicos y el
régimen de regularidad y transparencia de su actividad econémica
con arreglo a los principios de suficiencia y publicidad.

En materia de transparencia y control, la Ley Organica 3/1987
imponia a los partidos politicos la obligaciéon de llevar registros con-
tables detallados que permitieran conocer su situacién financiera y el
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cumplimiento de las obligaciones previstas en la propia Ley. Asimis-
mo, les exigia un control interno que garantizara la adecuada inter-
vencién y contabilizacién de todos sus actos de contenido econémico.

Por otra parte, la Ley encomendaba en exclusiva al Tribunal de
Cuentas la fiscalizaciéon externa de la actividad econémico-financiera
de los partidos politicos, que debian presentar una contabilidad deta-
llada y documentada de sus respectivos ingresos y gastos en el plazo
de seis meses desde el cierre del ejercicio.

En lo que respecta al régimen sancionador, la Ley Organica 3/1987
s6lo contenia dos breves referencias a las sanciones o responsabilida-
des que podrian originar los incumplimientos de sus disposiciones.

En primer lugar, en el marco del Capitulo II del Titulo I, dedica-
do a la financiacién privada, el articulo 8° disponia lo siguiente: «£{
mcumplimiento por los partidos politicos de las prohibiciones establecidas en
los articulos 5y 6.2 serd sancionado con multa equivalente al doble de la
aportacion ilegalmente aceptada.»

No obstante, la Ley no contenia una tipificacién clara y especifica
de las infracciones susceptibles de sancién, no preveia tampoco gra-
duacién alguna de las sanciones, no establecia el procedimiento para
su imposicién, no especificaba el 6rgano competente para la tramita-
ci6én y decision del procedimiento sancionador y tampoco incluia el
régimen de recursos, ni los plazos de prescripcién de las infracciones
y sanciones. De este modo se hacia practicamente imposible que las
sanciones previstas llegaran a imponerse.

Ademas de lo previsto en el articulo 8, la segunda referencia de la
Ley Organica 3/1987 a las responsabilidades a que pudiera dar lu-
gar su incumplimiento se contenia en el articulo 12.3, que disponia
lo siguiente: «El Tribunal de Cuentas, en el plazo de ocho meses desde la
recepcion de la documentacion senalada en el niimero anterior, se pronun-
ciard sobre la regularidad y adecuacion a lo dispuesto en la presente Ley,
exigiendo, en su caso, las responsabilidades que pudieran deducirse de su in-
cumplimiento.»

Este precepto era, si cabe, mas difuso que el articulo 8 porque
atribuia al Tribunal la facultad de exigir responsabilidades a los par-
tidos politicos por el incumplimiento de las normas sobre rendicién
de cuentas pero no anadia ninguna precision al respecto. El legisla-

¢ La numeracién empleada es la posterior a la introduccién del articulo 4, anadi-
do por la Ley Organica 1/2003, de 10 de marzo, para la garantia de la democracia
en los Ayuntamientos y la seguridad de los concejales, que modificé la numeracion
del resto de los articulos posteriores.
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dor pareci6 olvidar que el Tribunal de Cuentas no tiene competencia
reglamentaria alguna para suplir las enormes lagunas de esta regula-
ci6n. Como afirmo el propio Pleno del Tribunal en 2001, «esta insufi-
ciente regulacion no queda suplida por la aplicacion genérica del procedi-
miento fiscalizador disenado en la normativa especifica del Tribunal de
Cuentas, por la singularidad de las responsabilidades que pudieran apreciarse
en la actividad ordinaria de los partidos politicos y por no encontrar facil en-
caje a dicha funcion, en definitiva sancionadora, en la propia funcion fiscali-
zadora del Tribunal de Cuentas»”.

En definitiva, la Ley Organica 3/1987 carecia de un régimen san-
cionador efectivo que disuadiese a los partidos politicos de su incum-
plimiento.

Esta ausencia de régimen sancionador y otras deficiencias de la
Ley, unidas a los escandalos de financiacién irregular de los anos 90
del pasado siglo, hicieron que los partidos iniciaran la labor de re-
formar la Ley reguladora de su financiacién. El acuerdo se demord
hasta el ano 2007, pero en ese contexto el Pleno del Tribunal de
Cuentas aprob¢ el 30 de octubre de 2001, una Mocidn relativa a la
modificacion de la normativa sobre financiacion y fiscalizacion de los partidos
politicos.

Entre otras mejoras, el Tribunal aconsejaba que se regulara con
suficiente desarrollo el procedimiento fiscalizador especifico de las
cuentas y de la gestién econémico-financiera de los partidos politicos,
dada su naturaleza de entes privados a los que la legislaciéon del Tri-
bunal se adaptaba con dificultad. En particular, recomendaba que, a
efectos del control de su financiacién, el partido politico se concibiera
como una Unica realidad econémico-financiera en la que se integrara
toda su organizacion territorial e institucional y que se establecieran
mecanismos de control sobre las fundaciones y las sociedades mer-
cantiles vinculadas a los partidos.

En relacion con la financiacién privada, se observaba la necesidad
de regular de modo mas preciso las aportaciones no dinerarias, de
limitar las operaciones especulativas y de someter a un régimen ex-
preso las condonaciones de deuda convenidas por los partidos con
las entidades de crédito.

En materia de régimen sancionador, esta Mocion reiteraba la reco-
mendaciéon contenida en los informes del 6rgano fiscalizador en el
sentido de que se previera un régimen sancionador con el suficiente

7 Tribunal de Cuentas: Mocidn relativa a la modificacion de la normativa sobre finan-
ciacion y fiscalizacion de los partidos politicos, 2001, pag. 39.
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desarrollo normativo, pues consideraba que la regulaciéon de la finan-
ciacion de los partidos politicos estaria incompleta si no se preveian las
consecuencias que pudieran derivarse de su incumplimiento y el pro-
cedimiento para exigir las responsabilidades en que se hubiera in-
currido. Sin embargo, el Pleno del Tribunal afirmé que esta recomen-
daciéon no debia interpretarse como una pretension de que le fueran
asignadas competencias sancionadoras, lo que «upondria una atribu-
cion singular respecto al ejercicio de la funcion constitucionalmente asignada
de la fiscalizacion del sector publico. Se estima, por el contario, que la atribu-
cion de competencias sancionadoras al Tribunal de Cuentas podria afectar ne-
gativamente a la actividad fiscalizadora, incidiendo en la concepcion que de
ella se contempla en el articulo 136.1 de la Constitucion espariola».

Por ultimo, hay que sefialar que las recomendaciones del Tribu-
nal coincidieron con las realizadas por el Consejo de Europa a los
paises miembros para la adopcién de normas comunes contra la
corrupcién en materia de financiacién de los partidos politicos y
campanas electorales, aprobadas por el Comité de Ministros el 8 de
abril de 2003. En particular, el Consejo de Europa recomendé que la
infraccion de las normas en esta materia estuviera sujeta a la imposi-
ci6n de sanciones efectivas, proporcionadas y disuasorias.

3.2. Régimen vigente. La Ley Organica 8/2007, de 4 de julio
sobre financiacion de los partido politicos y la reforma
operada por la Ley Organica 5/2012

La Ley Organica 8/2007, de 4 de julio, sobre financiacién de los
partidos politicos afirma en su exposicion de motivos que «con esta
Ley se viene a dar cumplimiento al requerimiento explicitamente efectuado por
la Comision Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas y a las
reiteradas recomendaciones de los informes anuales del supremo drgano fisca-
lizador de las cuentas y de la gestion economica del Estado, que en su sesion
del 30 de octubre de 2001 aprobé la Mocion relativa a la modificacion de la
normativa sobre financiacion y fiscalizacion de los partidos politicos para ga-
rantizar la suficiencia, regularidad y transparencia de la actividad economica
de estas formaciones».

La nueva Ley no fue, sin embargo, recibida con entusiasmo por el
maximo 6rgano fiscalizador. El que era su presidente en aquel mo-
mento, Manuel Nufez Pérez, expres6 su desencanto afirmando en
estas mismas paginas que «la nueva regulacion no ha supuesto ninguin
avance significativo en el drea de control, cuando no un retroceso», y mani-
fest6 su opinién contraria «a la aprobacion de una Ley que no tiene en
cuenta, careciendo de una argumentacion explicita, las sugerencias formula-
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das por la nstitucion publica responsable y especializada en esta materia,
como es el Tribunal de Cuentas»®.

A través del analisis de las disposiciones de la Ley vigente referidas
a la transparencia y al control de la financiacién de los partidos politi-
cos veamos si el texto efectivamente sigue o no las recomendaciones
del Tribunal y cudles son sus aciertos, errores y omisiones, teniendo
en cuenta las modificaciones operadas por la Ley Organica 5/2012.

En relacién con esta dltima modificacién legal, es preciso mencio-
nar que el proyecto que en principio remitié el Gobierno a las Cortes
contenia s6lo dos articulos que modificaban una disposicién adicio-
nal y una transitoria de la Ley Orgénica 8/2007 con el objetivo de
adecuar la cuantia de las subvenciones a los partidos politicos al ac-
tual contexto de crisis econémica, pero la presentacion de numerosas
enmiendas en el Congreso convirti6 el proyecto en una modificacion
de mucho mayor calado, como se refleja en el texto finalmente apro-
bado y publicado en el BOE el 23 de octubre de 2012.

La Ley Organica 8/2007 no supuso un cambio de modelo en la fi-
nanciacion politica en Espana, pues se mantuvo el sistema mixto de
recursos publicos y privados. No obstante, la Ley establecié un incre-
mento del 20% para el ejercicio 2008 de la subvencién estatal anual
para gastos de funcionamiento de los partidos politicos, autorizé a los
gobiernos autonémicos, forales y locales a conceder ayudas de esta
clase a los partidos representados en las camaras legislativas e intro-
dujo la actualizacién anual de las subvenciones al Indice de Precios al
Consumo. Como se acaba de mencionar, la Ley Organica 5/2012 ha
corregido este incremento progresivo de las subvenciones publicas a
los partidos reduciendo en un 20% la subvencién estatal para sus
gastos de funcionamiento para el ejercicio 2012, y en el mismo por-
centaje la cuantia de las convocatorias publicas de subvenciones a las
asociaciones y fundaciones vinculadas a los partidos. En esta misma
linea, la recién aprobada Ley ha eliminado la adecuacion anual de la
cuantia de las subvenciones al IPC, de modo que sera la Ley de Pre-
supuestos de cada ejercicio la que fijara el importe global de la con-
signacion para atender estas subvenciones, atendiendo a la coyuntu-
ra econémica.

En lo que respecta a la financiacion privada, la Ley vigente prohibe
las donaciones anénimas por completo y eleva a 100.000 euros el limi-
te de donaciones procedentes de una misma persona fisica o juridica.

% NUNEz PErEz, Manuel: «La financiacién de los partidos politicos», REvisTa Espa-
Nora DE CONTROL EXTERNO, ano 2009, vol. 11, n? 33, pag. 167.



214 Reuista Espanola de Control Externo

La Ley Organica 5/2012 ha ampliado el nimero de sujetos que no
pueden financiar la actividad de los partidos por recibir aportaciones
directas o indirectas de las Administraciones Publicas. Asi, no sélo se
prohibe que los partidos politicos reciban donaciones de organismos,
entidades o empresas publicas o de empresas privadas que presten
servicios o realicen obras para las Administraciones Publicas, sino que
la prohibicién se amplia a empresas pertenecientes al mismo grupo, a
empresas participadas mayoritariamente por aquéllas y a sus funda-
ciones. Del mismo modo, se impide que los partidos reciban donacio-
nes de fundaciones privadas financiadas con fondos publicos.

La Ley Organica 8/2007 ya preveia que los partidos politicos pu-
dieran llegar a acuerdos respecto de las condiciones de deuda que
mantengan con las entidades de crédito, debiendo dar cuenta de
ellos al Tribunal de Cuentas y al Banco de Espana. Sin embargo, ha
sido la reciente modificacién la que ha establecido un limite a estas
operaciones, sefialando que las condonaciones de deuda a los parti-
dos politicos no podran superar los 100.000 euros anuales, teniendo
en cuenta tanto las condiciones del principal de la deuda como los
intereses pactados. Para comprobar el efectivo cumplimiento de este
limite se hace imprescindible, como se analizard posteriormente, el
acceso por parte del Tribunal de Cuentas a los datos de las operacio-
nes concertadas entre los partidos politicos y las entidades de crédito.

Entre las novedades introducidas por la Ley Organica 5/2012 des-
taca también el establecimiento de la norma de que todas las dona-
ciones recibidas por los partidos politicos superiores a 50.000 euros y
en todo caso las donaciones de bienes inmuebles deberan ser objeto
de notificaciéon al Tribunal de Cuentas en el plazo de tres meses. La
nueva redaccién del articulo 5 no precisa si esta obligacién de notifi-
caciéon le corresponde al donante o al donatario, pero de la exposi-
ci6n de motivos se deduce que es el partido politico el sujeto de esta
obligacién. Ademas, las fundaciones vinculadas a los partidos habran
de notificar al Tribunal en el mismo plazo todas las donaciones efec-
tuadas por personas juridicas.

Con respecto a la Ley Organica 3/1987, la vigente Ley Organica
sobre financiacién de los partidos politicos regula de un modo mas
detallado las obligaciones contables de los partidos politicos, a los que
exige la presentacion de cuentas anuales consolidadas que se exten-
deran a los ambitos estatal, autonémico, comarcal y provincial. Se si-
gue asi s6lo parcialmente lo recomendado por el Tribunal de Cuen-
tas, puesto que la Ley sigue sin contemplar a los partidos politicos
como una Unica realidad econémica y financiera al excluir el &mbito
local y la organizacién institucional de los mismos. En este sentido, la
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Disposicion adicional octava de la Ley Organica 8/2007 ordené que
el Tribunal elaborara en un plazo de seis meses un plan especifico de
cuentas para las formaciones politicas y lo aprobara, previo analisis y
debate del mismo por la Comisién Mixta Congreso-Senado para las
Relaciones con el Tribunal de Cuentas. El Pleno del Tribunal de
Cuentas aprobé el 24 de julio de 2010 el Marco conceptual de la infor-
macion financiera de los partidos politicos y suscribié un acuerdo con el
Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas para la elaboracién
de un anteproyecto de Plan de Cuentas de las Formaciones Politicas
sobre la base del mencionado Marco conceptual. Se constituy6 asi un
grupo de trabajo conjunto con el objetivo de dotar a la nueva regula-
cién contable de los partidos politicos de la maxima homogeneidad
con las normas que integran el Plan General Contable.

Finalmente, el Pleno del Tribunal acordé, en su reunion del 23 de
febrero de 2012, la elevacién a la Comisiéon Mixta Congreso-Senado
del proyecto de Plan de Contabilidad a las Formaciones Politicas. El
proyecto no fue debatido hasta que en la sesion de la Comisiéon Mixta
de 18 de diciembre de 2012, el Presidente del Tribunal de Cuentas
informé a peticion propia sobre el proceso de elaboracion vy las lineas
generales del proyecto. Alvarez de Miranda defendid, en relacién
con la transparencia, que este Plan de Contabilidad permitira que la
informacion sea perfectamente comparable entre todos los partidos
politicos, y el grado de desagregacion y su publicacion facilitard que
cualquier persona pueda conocer las finanzas de los partidos politi-
cos y pueda hacerse una idea cabal sobre como se organizan las cuen-
tas y la gestion de los diferentes partidos politicos. Tras este debate,
la sesi6on de la Comisién Mixta celebrada el 12 de marzo de 2013
propuso que el Plan de Contabilidad fuera definitivamente aproba-
do por el Tribunal de Cuentas con las modificaciones y aclaraciones
planteadas en el seno de la Comision.

En el ambito de la publicidad activa, la Ley Orgéanica 5/2012 ha
introducido la obligacién de que tanto los partidos politicos como las
fundaciones y asociaciones vinculadas, una vez emitido por el Tribu-
nal de Cuentas el informe de fiscalizacién correspondiente, hagan
publicas, preferentemente a través de su web, el balance y la cuenta
de resultados y, en particular, la cuantia de los créditos que les han
sido concedidos, el tipo de entidad concedente y las condonaciones
de deuda correspondientes al ejercicio, de forma que esta informa-
cién sea de gratuito y facil acceso para los ciudadanos. Esta medida
constituye un notable avance en la accesibilidad a las cuentas de los
partidos politicos y amplia el concepto del control a lo que en el mun-
do anglosajon se denomina «accountability», es decir, la rendicién de
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cuentas no sélo a los 6rganos de control, sino también a la opinién
publica. No obstante, el hecho de que la publicaciéon de la informa-
cién contable via internet se realice una vez emitido el informe del
Tribunal de Cuentas no encuentra justificacién aparente y lo mas
aconsejable seria que la difusién de dicha informacién se realizara
tan pronto se formen las cuentas, sobre todo teniendo en cuenta el
retraso acumulado en la publicacién de los informes del Tribunal.

En el ambito del control externo, la Ley Organica 8/2007 no aten-
di6 las recomendaciones del Tribunal referentes a la regulacion de
un procedimiento especifico de fiscalizacién de los partidos politicos
y apenas introdujo novedades respecto a la anterior regulacion.
Cabe destacar en todo caso que su articulo 16 otorgé el control de la
actividad econémico-financiera de los partidos politicos en exclusiva
al Tribunal de Cuentas, «sin perjuicio de las competencias atribuidas a los
drganos de fiscalizacion de las Comunidades Autonomas en sus respectivos
Estatutos». Sin embargo, la Ley no precisé el alcance que podian tener
estas competencias, introduciendo cierta confusion respecto al papel
de los OCEX en esta materia.

Tampoco resulté afortunada la redacciéon de este precepto cuan-
do en su apartado cuatro dispone que el informe del Tribunal de
Cuentas sobre la regularidad y adecuacién de lo dispuesto en la Ley
«se elevard para su aprobacion, si procede, a las Cortes Generales». Esta
mencién parece introducir la posibilidad de que las Cortes Generales
no aprueben los informes del Tribunal, alterando su concepcién
constitucional como supremo érgano fiscalizador y su relacién con el
poder legislativo. En la practica, los acuerdos de la Comisién Mixta
para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas utilizan el término
«suscribir» y no el de «aprobar» con respecto a los mencionados in-
formes.

3.3. El régimen sancionador en materia de financiacién
ordinaria de los partidos politicos

Una de las novedades fundamentales introducidas por la Ley Or-
ganica 8/2007 fue la regulacién en su Titulo VI, del régimen sancio-
nador. Como ya se ha explicado, la normativa anterior apenas conte-
nia disposiciones sancionadoras y éstas resultaron inaplicables. Los
articulos 17 y 18 de la vigente Ley configuran un régimen sanciona-
dor que pretende ser completo en todas sus fases, pero que, a pesar
de las mejoras introducidas por la Ley Organica 5/2012, en linea con
algunas de las recomendaciones del Tribunal de Cuentas, atin pre-
senta numerosas insuficiencias.
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3.3.1. Organo sancionador

De acuerdo con el articulo 17 de la Ley, sera el Tribunal de Cuen-
tas el 6rgano que podra acordar la imposicién de sanciones pecunia-
rias al partido politico infractor. Desde luego, en este punto la Ley no
atendi6 a las recomendaciones del Tribunal, que habia considerado
poco conveniente que se le atribuyeran competencias sancionadoras
porque ello desnaturalizaba la identidad institucional del Tribunal,
dado que ni en la Constitucién ni en su regulacién legal esta conce-
bido como un érgano sancionador. Sin embargo, la redaccién origi-
nal de los articulos 17 y 18 era tan confusa y contradictoria que hacfa
dudar si el Tribunal «podra acordar» la imposicion de sanciones,
como decia el articulo 17, parrafo primero, o simplemente «podra
proponer» la imposiciéon de estas sanciones, como afirmaba el mismo
articulo 17, en sus letras a) y b), y el articulo 18. Lo tnico claro, dado
el insistente uso del verbo «podra», era que el ejercicio de la facultad
de acordar o proponer una sancién por parte del Tribunal era una
potestad discrecional pero no una obligacién.

El uso de esta terminologia no hacia sino inducir a confusién por-
que coincidia con la empleada en materia de financiacién electoral
por la LOREG, que, como ya se ha explicado, atribuye al Tribunal la
facultad de proponer la no adjudicacién o reduccién de la subven-
ci6n estatal al partido infractor.

Esta imprecisién terminolégica se ha remediado con la nueva re-
dacciéon que la Ley Organica 5/2012 ha dado a los citado articulos,
pues ha eliminado las expresiones como «podra proponer», que de-
jaban a la discrecionalidad del Tribunal la imposiciéon de las sancio-
nes, y las ha sustituido por otras como «acordari la i 1mp051c10n de
sanciones» o «impondrd una sancién», que fijan con mas claridad la
consecuencia juridica de las infracciones.

3.3.2. Tipificacion de las infracciones

El citado articulo 17 de la Ley preveia, antes de su reciente modi-
ficacién, dos supuestos en que se podrian imponer sanciones:

1. Cuando un partido politico obtuviera donaciones que contra-
vinieran las limitaciones y requisitos establecidos en esta Ley.

2. En el supuesto de que un partido politico no presentara, sin
causa justificada, las cuentas correspondientes al ultimo ejercicio
anual o éstas sean tan deficientes que impidan al Tribunal de Cuen-
tas llevar a cabo su cometido fiscalizador.
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La Ley incurria asi de nuevo en el error de no tipificar adecuada-
mente las infracciones para ofrecer una mayor seguridad juridica.
Las dos menciones de la Ley resultaban muy genéricas y englobaban
un gran nimero y tipos de posibles infracciones, especialmente en el
primer supuesto. Esta circunstancia fue puesta de relieve por el Tri-
bunal de Cuentas en su informe de fiscalizacién de los estados conta-
bles de los partidos politicos del ejercicio 2007.

En la reforma de 2012, la tipificacién de las sanciones se ha modi-
ficado notablemente. En primer lugar, en la letra @) del articulo 17.1,
se ha precisado que se considerard una infraccién la contravencién
de las limitaciones y requisitos establecidos tinicamente en los articu-
los 5y 7 de la Ley, es decir, los referidos a las donaciones privadas y a
las aportaciones de personas extranjeras. Asimismo se ha incluido
una nueva referencia a que tendra idéntica calificacién y sancién la
asuncion, por terceras personas, de los gastos de partido en los tér-
minos indicados por la Ley. De esta manera se ha avanzado en la
precision de los hechos sancionables, pero también se han dejado
fuera del catalogo de infracciones la contravencion del resto de limi-
tes y requisitos previstos en la Ley. En segundo lugar se ha incluido
una nueva letra ¢) en el articulo 17.1 que permite la aplicacion de este
régimen sancionador a los casos de superaciéon de los limites de gas-
tos electorales, con los consiguientes efectos no deseables que ya se
han comentado con anterioridad.

3.3.3. Sanciones

Para los dos supuestos de infracciones mencionados, la Ley pre-
vefa en su redaccién original las siguientes sanciones:

1. Multa de cuantia equivalente al doble de la aportacién ilegal-
mente percibida, que sera deducida del siguiente libramiento de la
subvencién anual para sus gastos de funcionamiento.

2. Que no le sean libradas al infractor las subvenciones anuales
para sus gastos de funcionamiento.

Se establecian, por tanto, sanciones fijas con independencia de su
gravedad, intencionalidad o reincidencia, lo que es contrario al prin-
cipio de proporcionalidad de las sanciones. En este sentido, tanto el
Tribunal de Cuentas como el Grupo de Estados contra la Corrup-
ci6on (GRECO), en su informe de 2009 sobre la normativa espaiola,
recomendaron que las infracciones se tipificaran al menos segin su
gravedad y que las sanciones se graduaran en funcién de la misma,
ademas de introducirse circunstancias eximentes, agravantes o ate-
nuantes de la responsabilidad.
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La modificacién operada por la Ley Orgénica 5/2012 ha optado
por calificar todas las infracciones tipificadas como muy graves, lo que
no permite graduacién alguna en la imposicién de las sanciones. Ade-
mas, ha anadido un nuevo apartado segundo a este articulo 17, que
dispone que «en todos los casos, el Tribunal de Cuentas vigilarda que las san-
ciones se hagan efectivas en el libramiento de la correspondiente subvencion».
Sin embargo, no ha precisado cémo se llevara a efecto esa vigilancia.

Por otra parte, si la redaccién anterior de la letra b) del articulo 17.1
preveia como sancién para la falta de presentacion de las cuentas que
no se libraran las subvenciones, la nueva redaccién, en cambio, estable-
ce que se retendran las subvenciones hasta que se cumpla la obligaciéon
de presentar las cuentas o se subsanen los defectos. El texto vigente
adolece de nuevo de cierta imprecision e introduce inseguridad juridi-
ca porque no hay previsién alguna sobre cuanto tiempo puede demo-
rar una formacién politica el cumplimiento de su obligacién legal. A
ello se anade que la sancién es muy leve y no disuade a los partidos del
incumplimiento de la obligacién de presentar las cuentas en el plazo y
la forma establecidos, puesto que la sancién por el retraso supone tni-
camente una demora en la percepcién de la subvencion.

3.3.4. Sujetos infractores

Ademas de los partidos politicos, federaciones y coaliciones, son
destinatarias de este régimen sancionador las fundaciones y asocia-
ciones vinculadas organicamente a partidos politicos con representa-
ci6n en las Cortes Generales, como prevé la Disposicién adicional
séptima de la Ley Organica 8/2007. El informe del GRECO aconsejoé
que las sanciones en materia de donaciones privadas fueran dirigidas
no sélo a la parte receptora de la aportacion, sino también al donante
u otras entidades sobre las que la Ley impone obligaciones. Por su
parte, el informe de fiscalizacion del ejercicio 2007 del Tribunal de
Cuentas resend las dificultades que plantea la aplicacion del régimen
sancionador a las fundaciones y asociaciones vinculadas a partidos,
que carecen de subvenciones para gastos anuales de funcionamiento.

3.3.5. Procedimiento
a) Inicio

El articulo 18 de la Ley dispone que el procedimiento sancionador
se iniciard por acuerdo del Pleno del Tribunal de Cuentas tan pronto
tenga conocimiento de los hechos, si bien con anterioridad dispondra
la apertura de un periodo de informacién previa en el que se dara au-
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diencia al presunto infractor. Este acuerdo contendrd como minimo la
identificacién del partido (o fundacién o asociaciéon) presuntamente
responsable, los hechos, su posible calificacion juridica y las sanciones
que pudieran corresponder y el instructor del procedimiento. No se
especifica quién puede ser nombrado instructor, de manera que po-
dria debatirse si se puede designar a un consejero del Tribunal, a un
funcionario de la unidad de fiscalizaciéon de los partidos politicos o a
alguno de los delegados instructores destinados a las actuaciones pre-
vias de la Seccién de Enjuiciamiento del Tribunal (arts. 45 y siguientes
de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas).

b) Periodo de alegaciones y periodo probatorio

A continuacién se abre un plazo de quince dias para que el pre-
sunto responsable presente las alegaciones o documentos que estime
convenientes y para solicitar la apertura de un periodo probatorio.
Este periodo probatorio se abrira si lo solicita el interesado o si el ins-
tructor lo considera necesario para el esclarecimiento de los hechos y
la determinacién de los responsables y durara 30 dias hébiles. El ins-
tructor podra, motivadamente, prorrogar los plazos de alegaciones y
prueba por una sola vez e idéntico o inferior tiempo al establecido.

Los acuerdos del instructor que denieguen la apertura del perio-
do probatorio o la practica de pruebas seran susceptibles de recurso
en el plazo de tres dias, considerandose su silencio estimatorio. No se
especifica qué tipo de recurso se debe presentar ni ante qué érgano,
pero lo mas aconsejable seria entender que es un recurso de reposi-
ci6n ante el propio instructor.

¢) Propuesta de resolucién

Terminado el periodo probatorio, el instructor formulara una pro-
puesta de resolucién que contendrd los hechos que considere proba-
dos, el sujeto responsable, los preceptos tipificadores de infracciones
en que considere subsumidos los hechos (que, como hemos visto, son
solo tres) y las sanciones que estime procedentes pudlendo proponer
la suspension de la ejecucion de la sancién o la ejecuciéon fraccionada.

En el caso de que estime que no existe infraccién o responsabili-
dad, la propuesta sélo contendra la propia propuesta de absolucién,
lo que extrafiamente da a entender que en este caso no debe ser mo-
tivada.

La propuesta de resolucién se notificara a los interesados, que dis-
ponen de un plazo de 15 dias para formular alegaciones con puesta
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de manifiesto del expediente. Concluido el tramite de audiencia, el
instructor cursard la propuesta de resolucién al Pleno.

d) Resolucién

El Pleno del Tribunal dictard resolucién motivada, que decidird
sobre todas las cuestiones planteadas y inicamente podra variar la
relacion de hechos de la propuesta en beneficio del imputado, moti-
vando esta variacioén factica. Sorprende aqui el empleo del término
imputado, propio de la jurisdiccién penal, y la vinculacién del Pleno
a la declaracién de hechos probados realizada por el instructor sin
justificacién aparente.

e) Recurso

La resolucién del Pleno sera susceptible de recurso contencioso-
administrativo ante el Tribunal Supremo. Cuando dicha resolucién
acuerde la imposicién de alguna de las sanciones previstas en el ar-
ticulo 17.1, la interposicién del recurso suspendera automaticamente
la ejecucién de la resolucién adoptada por el Tribunal de Cuentas.

La nueva redaccién de la Ley no incluye apenas modificaciones
en este procedimiento, pero si contiene una novedad fundamental,
como es la aplicacién supletoria de las normas generales del procedi-
miento sancionador previsto en la Ley 30/1992 mediante la inclusién
de una nueva Disposicién final segunda. Esta aplicacién supletoria
podria facilitar enormemente la aplicacién del procedimiento y cu-
brir las lagunas de la Ley en este punto. Por lo demas, el nuevo texto
introduce un periodo de informacién previa a la iniciacién del proce-
dimiento en el que se dara audiencia al partido presuntamente in-
fractor, y por dltimo amplia a todos los casos el efecto suspensivo del
recurso ante el TS sobre la ejecuciéon de la sancién y declara la com-
patibilidad de este procedimiento sancionador tanto con el ejercicio
de la funcién fiscalizadora como con la imposicién de las multas coer-
citivas del articulo 30 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas.

3.3.6. Caducidad y prescripcion

Si en el plazo de seis meses desde la iniciacién del procedimiento
no hubiera sido notificada la resolucién, se producird la caducidad
de éste. El transcurso del plazo quedara interrumpido mientras el
procedimiento se encuentra paralizado por causas imputables a los
interesados.
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En cambio, la Ley no regulaba en principio la prescripciéon de las
infracciones y las sanciones, lo que introducia un elemento de inse-
guridad juridica para los sujetos sometidos al régimen sancionador.
En su informe de fiscalizacién de los estados contables de 2007, el
Tribunal incluyé en sus recomendaciones que se abordara la regula-
ci6n de la prescripcién de las infracciones y sanciones y, en particu-
lar, las causas de interrupcién de dicha prescripcion, «y una de las
causas de interrupcion de dicha prescripcion deberia ser el inicio del procedi-
miento fiscalizador de las cuentas rendidas, dadas las funciones que caracteri-
zan a este Tribunal en cuanto a que el control econdmico-financiero se ejercita
precisamente cuando se fiscalizan las cuentas»®.

La Ley Organica 5/2012 ha atendido esta necesidad de regulacién
introduciendo un nuevo apartado tercero en el articulo 17 de la Ley
Orgénica 8/2007, en el que se establece un plazo de prescripcién de
las infracciones de cuatro afos cuyo computo se iniciard en el mo-
mento de la comision de la infracciéon. Ademas, ha modificado el ar-
ticulo 18, que ahora dispone que la iniciacién del procedimiento san-
cionador interrumpe la prescripciéon de las infracciones. No se ha
seguido, por tanto, la recomendacién del Tribunal respecto a cual
debe ser el hecho que 1nterrumpe la prescripcién, lo que complica
sobremanera la aplicacién del régimen sancionador.

Con independencia del problema del retraso en la publicaciéon de
los informes de fiscalizacion y de los medios con los que el Tribunal
cuenta para el desarrollo de su labor, cuestién a la que me referiré
posteriormente, la regulaciéon del inicio del computo del plazo y del
hecho que interrumpe la prescripciéon es decisiva para evitar que
el régimen sancionador de las infracciones en materia de financia-
ci6n ordinaria de los partidos quede en papel mojado.

La fijacién de un plazo de cuatro anos para la prescripcion de las
infracciones es razonable y, por ejemplo, es superior al que prevé la
Ley 30/1992 para las infracciones muy graves (tres afios), pero si el
computo del plazo se inicia en el momento de la comisién de la in-
fraccién y su interrupcion se produce sélo con la iniciacién del proce-
dimiento sancionador y no con la del procedimiento fiscalizador,
como recomendé el Tribunal, se afaden nuevas dificultades para
que las infracciones en esta materia sean sancionadas de forma efecti-
va. Resultaria mucho mas adecuado a la naturaleza y tiempos del
procedimiento fiscalizador que el computo del plazo se iniciara en el

9 TRIBUNAL DE CUENTAS: Informe de fiscalizacion de los estados contables de los partidos
politicos y de las donaciones percibidas por las fundaciones vinculadas orgdnicamente, ejerci-
cio 2007, pags. 281 y 282.
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momento en que vence el plazo para la rendicién de cuentas, porque
solo a partir de ese momento el Tribunal de Cuentas dispone de la
informacién necesaria para detectar posibles infracciones, y de otro
modo el retraso en la remision de las cuentas al érgano fiscalizador
irfa en beneficio del presunto infractor.

3.3.7. Ejecucion

Aparte de prever la ejecucion fraccionada de las sanciones y que
el Tribunal de Cuentas vigilard la efectividad de las sanciones en el
libramiento de la correspondiente subvencién, la Ley no regula nin-
guan otro aspecto de la ejecucién. Se entiende que es el propio Tribu-
nal de Cuentas el encargado de hacer cumplir sus resoluciones, pero,
dado que las sanciones consisten en deducir determinadas cantida-
des de la subvencién anual para gastos de funcionamiento del parti-
do infractor o en no librar dichas subvenciones, la ejecucién material
se realizara por el Ministerio del Interior, a quien el Tribunal debera
notificar estas sanciones.

3.3.8. Aplicabilidad y reformas pendientes

Ante las multiples deficiencias y lagunas del régimen sancionador
vigente, la pregunta que se plantea es cudndo se comenzara a apli-
car una normativa que permanece inédita tras mas de cinco afos en
vigor.

El Tribunal de Cuentas ha publicado recientemente el informe de
fiscalizacion de los estados contables de los partidos politicos y de las
fundaciones vinculadas del ejercicio 2007, primero en el cual estaba
ya vigente la Ley Organica 8/2007. En sus conclusiones, previas a la
reciente modificacion legal, el informe pone de relieve las ya mencio-
nadas insuficiencias de la Ley en esta materia y propone su desarro-
llo reglamentario. En particular, afirma que «la falta del desarrollo cita-
do hace sumamente dificil e insegura tanto la incoacion de los procedimientos
sancionadores como su propia tramitacion por parte de este Tribunal, el cual,
no obstante, procederd a ponerlo en funcionamiento, por primera vez, con la
aprobacion de este informe del ejercicio 2007».

A pesar de que, de momento, este procedimiento no se ha puesto
en marcha, el informe de 2007 constata hechos que perfectamente
podrian dar lugar al inicio del procedimiento sancionador. Otra
cuestion es que la unidad de fiscalizacién de los partidos politicos del
Tribunal de Cuentas disponga actualmente de los medios necesarios
para asumir la tarea de poner en marcha la aplicacién del régimen
sancionador.
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En su informe de 2009, el GRECO constaté la falta de medios del
Tribunal y recomendé que se aumentaran los recursos financieros y
personales destinados al Tribunal de Cuentas, de forma que estuvie-
ra en mejores condiciones para realizar de forma eficaz sus tareas de
control y ejecucién en relaciéon con la financiaciéon politica. En este
sentido, el nuevo Pleno' del Tribunal de Cuentas ha adoptado re-
cientemente medidas para reforzar de modo temporal los medios
personales dedicados a la fiscalizacion de los partidos politicos con el
objetivo de poner al dia la publicacién de los informes pendientes.
Asi lo explico el presidente del Tribunal en una de sus dltimas com-
parecencias ante la Comision Mixta cuando informé de que la uni-
dad de partidos politicos habia sido reforzada aproximadamente en
un 40% de incremento de los efectivos con los que estaba dotado has-
ta este momento, lo que se ha hecho con la reasignaciéon de efectivos
dentro del Tribunal, es decir, con la aportacién de todos los departa-
mentos del Tribunal de personal suficiente para recuperar el ritmo
de realizacién de los informes.

En todo caso, la reciente reforma de la Ley ha supuesto una opor-
tunidad que no ha sido aprovechada de modo suficiente para confi-
gurar un régimen sancionador completo y desarrollado en todas sus
fases. Como se ha observado, la nueva redaccién sélo mejora el régi-
men sancionador vigente en algunos aspectos e introduce previsiones
ciertamente inquietantes para la futura aplicacion de este régimen.

4. EL DEBER DE COLABORACION CON
EL TRIBUNAL DE CUENTAS

La fiscalizacién de la contabilidad de los partidos politicos, tanto or-
dinaria como electoral, se basa en la informacién que deben entregar
al Tribunal de Cuentas tanto los partidos politicos y fundaciones fisca-
lizadas como los proveedores, particulares, entidades de crédito y em-
presas, por lo que la falta de colaboracién de estos sujetos con el Tribu-
nal incide directamente en la labor de control del 6rgano fiscalizador.

La LOREG establece, en su articulo 133, la obligacion especifica
de que las entidades financieras de cualquier tipo que hubieran con-
cedido crédito a los partidos envien noticia detallada de los mismos al
Tribunal de Cuentas y también que deben informar al Tribunal de
Cuentas las empresas que hubieren facturado con aquellos partidos

' Los Plenos del Congreso y del Senado designaron a los 12 nuevos consejeros
del Tribunal de Cuentas en sendas sesiones celebradas el 17 y 18 de julio de 2012.
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por gastos electorales superiores a 10.000 euros. Sin embargo, no
regula un deber general de colaboracién vy, lo que es mas importan-
te, no prevé ninguna consecuencia juridica para el incumplimiento
de estas obligaciones al margen de que el Tribunal identifique en sus
informes a quienes han incumplido esta obligacién. En estos infor-
mes, el Tribunal ha destacado que las infracciones del deber de cola-
boracién son frecuentes en las entidades de crédito y las empresas
suministradoras de los partidos politicos, pese a los requerimientos
del 6rgano fiscalizador. En los casos en que las entidades y proveedo-
res no remiten la informacién se procede a recordarles esta obliga-
cién por escrito y de forma individualizada, y aquellos que definiti-
vamente no cumplen con la obligacién que impone la LOREG se
relacionan en el informe.

A estos efectos, el Tribunal solicita la colaboracion de las formacio-
nes politicas para que, en el momento de la contratacién del servicio
o cuando lo estimen oportuno, recuerden a las entidades de crédito
y proveedores el cuamplimiento de esta obligacion''.

La derogada Ley Organica 3/1987, por su parte, no regulaba el
deber de colaboracion con el Tribunal en esta materia, lo que dificul-
taba el trabajo del 6rgano de control externo en la fiscalizacién de la
contabilidad ordinaria de los partidos politicos. Este deber de colabo-
racion si se regula de modo genérico en el articulo 7 de la Ley Orga-
nica del Tribunal de Cuentas (LOTCu) y en el articulo 30 de su Ley
de Funcionamiento (LFTCu). El primero de estos articulos prevé que
el Tribunal podra exigir la colaboraciéon de todas las entidades
que integran el sector publico, que estaran obligadas a suministrarle
cuantos datos, estados, documentos, antecedentes o informes solicite
relacionados con el ejercicio de sus funciones fiscalizadora o jurisdic-
cional. El segundo extiende este deber a cualesquiera personas, natu-
rales o juridicas, respecto de los bienes, fondos, efectos o caudales pu-
blicos que tengan en deposito, custodia o administracién o en cuya
gestion hayan participado o participen por cualquier causa, asi como
a las personas fisicas o juridicas perceptoras de subvenciones u otras
ayudas del sector publico. Ademas, establece que el incumplimiento
de los requerimientos efectuados por el Tribunal facultara a éste para
imponer al responsable multas coercitivas, que se impondran por el
Pleno, previa audiencia del jefe de la dependencia a que pertenezca
el responsable, del Ministerio Fiscal y del propio interesado.

" Acuerdo del Pleno del Tribunal de Cuentas de 27 de octubre de 2011, relativo
a la fiscalizacién de la contabilidad de las elecciones a Cortes Generales de 20 de no-
viembre de 2011, pag. 7.
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En la redacciéon del Gltimo apartado del articulo 30 de la LFTCu
se habla indistintamente de «multas» y de «sanciones», pero lo mas
adecuado es considerarlas multas coercitivas, destinadas a conseguir
la colaboracién de los obligados a ello. De acuerdo con el articu-
lo 99.2 de la Ley 30/1992" y con la jurisprudencia del Tribunal Su-
premo, estas multas no tienen caracter sancionador, sino que su fun-
damento descansa en la autotutela ejecutiva de la Administracién.

Por otra parte, la LOTCu también se refiere a estas multas dentro
del Titulo dedicado a la jurisdicciéon contable, ya que su articulo 42,
apartados dos y tres, establece que toda persona obligada a la rendi-
ci6n de cuentas que dejare de hacerlo en el plazo marcado sera com-
pelido a ello por el Tribunal de Cuentas mediante requerimiento
conminatorio. En caso de no atenderse este requerimiento, el Tribu-
nal podra aplicar varias medidas, entre ellas la formacién de la cuen-
ta retrasada a costa del moroso, la imposicion de multas coercitivas y
la propuesta de suspension, destitucion, cese o separacion del servi-
cio de la autoridad, funcionario o persona responsable. La inclusiéon
de esta disposicién en este Titulo de la LOTCu no significa que la
falta de rendicién de cuentas pueda dar lugar por si misma a la exi-
gencia de una responsabilidad contable, lo que aclara también el ar-
ticulo 138.2 de la Ley General Presupuestaria cuando dice que «la
responsabilidad de suministrar informacion veraz en que se concreta la rendi-
cion de cuentas es independiente de la responsabilidad contable regulada en el
Titulo VII de esta Ley, en la que incurren quienes adoptaron las resoluciones
o realizaron los actos reflejados en dichas cuentas».

Todo lo dicho se entiende sin perjuicio, como establece el articu-
lo 30.5 de la LFTCU, de la responsabilidad penal a que hubiere lu-
gar, de que el Tribunal de Cuentas ponga en conocimiento de las
Cortes Generales la falta de colaboracién de los obligados a prestarla
y de que proponga las ya aludidas medidas disciplinarias de los fun-
cionarios o autoridades responsables. Respecto de la exigencia de
responsabilidad penal, el articulo 502 del Cédigo Penal tipifica como
delito de desobediencia la conducta de la autoridad o funcionario
que obstaculizare la investigacion del Tribunal de Cuentas u 6rganos
equivalentes de las Comunidades Auténomas, negandose o dilatan-
do indebidamente el envio de los informes que éstos solicitaren o di-
ficultando su acceso a los expedientes o documentacién administrati-
va necesaria para tal investigacion.

2 «LLa multa coercitiva es independiente de las sanciones que puedan imponerse
con tal caracter y compatible con ellas.»
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En alguna ocasién se planted la posibilidad de aplicar estos pre-
ceptos para que el Tribunal pudiera exigir la colaboracién de las en-
tidades de crédito y las empresas en el caso de que éstos no le sumi-
nistraran la informacién necesaria para la fiscalizacion de las cuentas
de los partidos politicos y, en consecuencia, acordar la imposiciéon de
multas si sus requerimientos no eran atendidos. Sin embargo, el pro-
pio Tribunal consideré™ que las disposiciones de su legislacion no
eran aplicables a sujetos privados como los partidos politicos y menos
aun a otros sujetos como entidades de crédito o empresas privadas
que mantuvieran relaciones econémicas con aquéllos. De este modo,
la falta de colaboracién con el Tribunal en materia de financiacién de
partidos quedaba también sin respuesta sancionatoria con la regula-
ci6n de la Ley Orgénica 3/87.

En este sentido se pronuncié también el Tribunal en la Mocién
sobre el deber de colaboracién aprobada por el Pleno el 24 de febre-
ro de 2011'". Esta Mocién afirmé que la redaccion de los precitados
articulos 7 de la LOTCu y 30 de la LFTCu no resultaba ya suficiente
para asegurar la colaboracion «cuando ésta deba ser solicitada por el Tri-
bunal de Cuentas a determinados drganos, entidades o instituciones que no
estan siendo objeto de fiscalizacion en relacion con datos o informacion de ter-
ceros que si estan siendo objeto de fiscalizacion». El mandato general de
colaboracién previsto en estos articulos se ve afectado en ocasiones
por otras normas con rango de ley, posteriores a la legislacion regu-
ladora del Tribunal, que no han contemplado el acceso del Tribunal
de Cuentas a determinados datos considerados reservados por la ley,
como, por ejemplo, los datos tributarios o bancarios.

En la ya citada Mociéon de 2001, relativa a la modificaciéon de la
normativa de financiacién, el Tribunal de Cuentas recomendé que
la legislacién sobre financiacién ordinaria de los partidos regulara
de modo especifico el deber de colaboracién con el Tribunal, estable-
ciendo una regulacioén precisa de las consecuencias que pudieran de-
rivarse de su incumplimiento.

En consonancia con esta recomendacion, la vigente Ley Orgéni-
ca 8/2007 regul6 este deber de colaboracién de modo especifico. Asi,
su articulo 19 impone a los partidos politicos la obligacién de remitir

Y TRIBUNAL DE CUENTAS: Mocidn relativa a la modificacion de la normativa sobre finan-
ciacion v fiscalizacion de los partidos politicos, 2001, pag. 37.

" Mocion sobre el perfeccionamiento de la regulacion legal del deber de colaboracion de las
personas fisicas y juridicas, publicas y privadas, con el Tribunal de Cuentas en el ejercicio de su
Sfuncion fiscalizadora con la finalidad de mejorar la eficacia del control de la gestion econdmi-
co-financiera del sector publico por parte del Tribunal, 2011.
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cuantos documentos, antecedentes, datos y justificaciones les sean re-
queridos por el Tribunal. Ademas, este precepto dispone que las en-
tidades que hubieran mantenido relaciones de naturaleza econémica
con los partidos politicos estaran obligadas, si son requeridas por el
Tribunal, a proporcionar a éste la informacién y justificacién detallada
sobre sus operaciones con ellos, de acuerdo con las normas de au-
ditoria externa, generalmente aceptadas, y a los solos efectos de veri-
ficar el cumplimiento de los limites, requisitos y obligaciones estable-
cidos por la presente Ley.

Sin embargo, la Ley no prevé ninguna medida que permita exigir
de forma coactiva el cuamplimiento de esta obligacion y, por el contra-
rio, si establece, en el apartado segundo del citado articulo, que si la
informacién requerida por el Tribunal a los partidos afecta a la intimi-
dad de las personas podra ser facilitada en la sede o dependencia que
designe el partido politico requerido. A ello se anade que en este apar-
tado se reitera, de modo innecesario, el deber de sigilo que respecto a
estos datos tienen las autoridades y funcionarios del Tribunal de Cuen-
tas y las responsabilidades administrativas o penales derivadas de su
incumplimiento. Este deber ya esta previsto en la legislacién regulado-
ra del Tribunal (art. 33.1 de la LOTCu, en relacion con los arts. 396 de
la LOPJ y 5.1 y 27.5 de la LFTCu) y preserva el caracter reservado
de todos los datos que obtenga en el ejercicio de sus funciones.

Por otra parte, la referencia que hace la Ley a que la obligaciéon de
colaboracion de los terceros se realice «de acuerdo con las normas de au-
ditoria externa generalmente aceptadas» obliga al Tribunal a que las soli-
citudes de informacion se realicen a través del partido politico afecta-
do. En definitiva, se introducen ciertas limitaciones a este deber de
colaboracién, lo que, unido a la ausencia de medidas coercitivas para
hacerlo efectivo, ha permitido que se sigan produciendo incumpli-
mientos sin consecuencias para los infractores.

Una de las cuestiones que mas controversia ha planteado en el
ambito del deber de colaboracién con el Tribunal de Cuentas ha sido
el acceso del 6rgano fiscalizador a los datos bancarios de las formacio-
nes politicas y, en particular, a los datos obrantes en la Central de
Informacién de Riesgos del Banco de Espana sobre los créditos con-
cedidos a los partidos politicos, federaciones, coaliciones o agrupacio-
nes de electores, tanto para su funcionamiento ordinario como para
gastos electorales.

Los créditos que los bancos y las cajas de ahorro conceden a las
formaciones politicas y las operaciones de condonacion total o parcial
o de refinanciaciéon de dichos créditos son uno de los aspectos menos
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transparentes de la financiacién de los partidos. El Tribunal de
Cuentas viene denunciando en sus informes la insuficiente informa-
ci6n remitida por los cuentadantes respecto a estas operaciones, a
pesar de que el articulo 4.4 de la Ley Organica 8/20007 dispone que
se dard cuenta al Tribunal y al Banco de Espana de los acuerdos a
que lleguen los partidos politicos respecto de las condiciones de la
deuda que mantengan con entidades de crédito.

Esta situacion llevo al Tribunal de Cuentas a solicitar del Banco de
Espana el acceso a la informaciéon de que dispone relativa al endeu-
damiento de los partidos. Sin embargo, esta solicitud no fue atendida
debido al cardcter reservado de los datos de la Central de Informa-
ci6n de Riesgos que establece el articulo 63 de la de la Ley 44/2002,
de 22 de noviembre, de medidas de reforma del sistema financiero, y
a que la colaboracién con el Tribunal de Cuentas no se encontraba
incluida entre los supuestos en los que le es posible al Banco de Espa-
fa la cesion de los datos referidos, a tal fin contemplados en el apar-
tado 4 del articulo 6 del Real Decreto Legislativo 1298/1986, de 28 de
junio, sobre adaptacién del Derecho vigente en materia de entidades
de crédito al de las Comunidades Europeas'.

En este contexto, en la Mocién relativa al deber de colaboracién
aprobada en 2011, el Tribunal reclamé que se le habilitara legalmen-
te para acceder de forma directa a los datos de cada partido o forma-
ci6én politica que sea objeto de fiscalizacién contenidos en la Central
de Riesgos del Banco de Espana.

La reforma llevada a cabo por la Ley Orgénica 5/2012 ha anadido
a la Ley Organica 8/2007 una nueva disposicién final tercera que se
justifica en la Mocién del Tribunal y que modifica el apartado f) del
parrafo 4 del articulo 6 del Real Decreto Legislativo 1298/1986,
incluyendo al Tribunal de Cuentas entre los 6rganos a los que el
Banco de Espafa puede ceder la informacion de la Central de Ries-
gos. Esta prevision adquiere especial importancia por el nuevo limite
de 100.000 euros anuales establecido para las condonaciones de deu-
das, dado que el cumplimiento de esta disposicion seria dificil de com-
probar por el Tribunal sin el acceso a los datos del Banco de Espana.

5. CONCLUSIONES

Mas alla de cudl sea el encaje normativo de la regulaciéon de la
transparencia y el control de la financiacién de los partidos politicos,

15 Mocion sobre el deber de colaboracion con el Tribunal de Cuentas, pag. 20.
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es decir, de si los partidos finalmente se incluyen o no en el 4mbito
subjetivo de la futura Ley de Transparencia, el analisis de la legisla-
ci6n espanola en esta materia revela que lo fundamental es que la fi-
nanciacion politica esté sujeta a un control efectivo por parte de los
6rganos de control externo, pero también que la informaciéon conta-
ble de los partidos politicos y las fundaciones vinculadas, en la medi-
da en que son perceptoras de subvenciones publicas, sea accesible a
cualquier ciudadano.

Tanto la legislacién electoral como la de financiaciéon de los parti-
dos imponen a los grupos politicos numerosas obligaciones y limita-
ciones en el ambito de su actividad econémico-financiera. Estas dis-
posiciones se han ido perfeccionando a través de distintas reformas
que han profundizado en los deberes contables y de informacién que
se exigen a los partidos y en la sujecién a la labor fiscalizadora del
Tribunal de Cuentas y a un régimen sancionador.

Sin embargo, a pesar de la reciente modificacion de la Ley de fi-
nanciacion realizada por la Ley Organica 5/2012, la normativa espa-
fola sigue presentando aspectos mejorables. En primer lugar es nece-
sario que las obligaciones contables de los partidos politicos se adapten
a su realidad, teniendo en cuenta que se trata de asociaciones priva-
das que perciben fondos publicos. Del mismo modo es preciso que se
regule un procedimiento fiscalizador especifico que permita al Tribu-
nal de Cuentas realizar un analisis mas detallado y profundo de la re-
gularidad de las cuentas de los partidos politicos, contando para ello
con los medios materiales y personales adecuados.

Por otra parte, el estudio del régimen sancionador en materia de
financiacion ordinaria y electoral de los partidos politicos constata los
muchos problemas que dificultan su efectividad. Tanto la Ley electo-
ral como la Ley de financiacién adolecen de imprecisiones y lagunas
y no regulan un régimen sancionador completo y desarrollado en
todas sus fases, puesto que carecen de una tipificacién clara de las
infracciones y de una graduaciéon de las sanciones, plantean dudas
respecto a la naturaleza de la actuacién del 6rgano sancionador, pre-
vén un procedimiento sancionador con insuficiencias y no contem-
plan la infraccién del deber de colaboracion.

Es destacable que el Proyecto de Ley de Transparencia, Acceso a
la Informacién Publica y Buen Gobierno carezca también de un régi-
men sancionador adecuado, ya que no contempla explicitamente la
imposicion de sanciones por el incumplimiento de las normas de pu-
blicidad activa y acceso a la informacién publica, aunque si cuando se
trata de la vulneracion de las reglas de buen gobierno. La existencia
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de un régimen sancionador que sirva como elemento disuasorio del
incumplimiento de la Ley adquiere en este ambito la misma impor-
tancia que en el de la financiacién de los partidos politicos, en el que
las infracciones denunciadas reiteradamente por el Tribunal de Cuen-
tas no deben suponer tinicamente el sefialamiento publico del infrac-
tor, sino que deben ser sancionadas a través de un procedimiento
respetuoso con los derechos fundamentales.

Como ya se ha mencionado, la transparencia en la financiacién
politica exige que la informacién contable de los partidos politicos y
las fundaciones y asociaciones vinculadas a los mismos sea accesible a
todos los ciudadanos que quieran consultarla. La publicacién de es-
tas cuentas a través de las paginas webs de las formaciones politicas
constituye un paso en la direccién adecuada, pero se haria preciso
que existiera un registro publico de esta contabilidad de gratuito y
facil acceso a los ciudadanos, similar al portal de Internet, puesto en
funcionamiento por iniciativa del Tribunal de Cuentas para permitir
la consulta de las cuentas anuales de las entidades locales. Con inde-
pendencia de las obligaciones que les impone la legislacion, seria
conveniente que los partidos adoptaran por propia iniciativa medi-
das de publicidad activa que acercaran su actividad a la opinién pu-
blica, siguiendo el espiritu de la futura Ley de Transparencia.
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RESUMEN

La crisis econémica ha puesto de manifiesto no sélo a nivel nacio-
nal, sino también en el europeo la insuficiencia para mantener un
grado 6ptimo de defensa, y ha evidenciado la necesidad de mejorar
en todos los dmbitos los mecanismos de disciplina y de control presu-
puestario.

Para que la sociedad espanola sienta y justifique la defensa de for-
ma responsable ha de tener conciencia de ser nacién tanto en su pa-
sado, presente y futuro, y por ende sentir la necesidad de garantizar
su proteccion, sus intereses y sus valores; este hecho sélo podra lo-
grarse con un conocimiento sincero de la realidad y de las necesida-
des de nuestros Ejércitos y Administraciones Publicas a través de una
gestion eficiente en la que impere la transparencia.

Palabras clave: Control econémico-financiero; contratos de de-
fensa y seguridad; presupuestacion.

Clasificacion: JEL: K12, K23.
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ABSTRACT

The economic crisis has shown not only at national level but also in European the
insufficiency to maimtain an optimal degree of defence, and has demonstrated the ne-
cessily to improve in all the scopes the mechanisms of discipline and budgetary control.

So that the Spanish sociely feels and justifies the defence responsibly must have
brings back to consciousness as much of being nation in is past, present and future,
and therefore feeling the necessity lo guarantee its protection, ils interests and their
values; this fact will only be able to be oblained with a sincere knowledge of the reality
and the needs of our Armies and Public Administrations through an efficient man-
agement i which the transparency reigns.

Keywords: defense and securily contracts, public sector procurement, transposi-
tion of the Directive on defense and security contracts.

1. INTRODUCCION

La crisis econémica ha puesto de manifiesto no sélo a nivel nacio-
nal, sino europeo la insuficiencia para mantener un grado éptimo de
defensa', y se ha evidenciado la necesidad de mejorar en todos los
ambitos sus mecanismos de disciplina y de control presupuestario.

La situacién actual de nuestra sociedad aflora las debilidades de
muchas instituciones en la que fundamentaba sus raices. Dentro
de esta escala de valores incluimos la defensa. Estamos en una socie-
dad donde se cuestiona todo, sin embargo, creemos que no hay caer
en la desesperanza, «crisis», etimolégicamente del griego «kpicig» es
crecimiento, y consideramos que en la misma raiz del problema esta
la solucién siempre que acometa un analisis riguroso sus causas y
desviaciones.

Ya senalaba Adam Smith que «la defensa es de mayor impor-
tancia que la opulencia [...] afadiendo... la disuasion es condicién
necesaria para alcanzar la paz... y la paz también genera importantes
costes»?.

! Comparecencia del jefe del Estado Mayor de la Defensa (JEMAD), almirante
general Fernando Garcia Sanchez en el Congreso. El JEMAD alerta del riesgo de tener
unas Fuerzas Armadas huecas y fragiles si contintian los recortes. INFODEFENSA. http://
www.infodefensa.com/?noticia=el-jemad-alerta-del-ries.

2 Smrth, Adam, en 1778 planteé con ocasion de la ocupacion de Gibraltar, en su
obra An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations (Naturaleza y causas de
la riqueza de las naciones), en el capitulo I del Libro V, dedicado a los gastos de la mo-
narquia, al referirse a los casos de Gibraltar y Menorca, desmembrados de la Corona
espafola, senala lo siguiente:
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En este planteamiento que el economista inglés hacia en el si-
glo xvii1 resaltaba la importancia del concepto de seguridad en el de-
sarrollo econémico de una nacién y argumentaba que la defensa era
de mayor importancia que la opulencia®, ya que la disuasién es la
forma de mantener relaciones pacificas entre las naciones bajo un
sistema de libre comercio®. En consecuencia, el gasto de defensa no
era superfluo, sino una inversiéon necesaria para la estabilidad social
y econémica.

Actualmente, las sociedades no mantienen esa vision y, particular-
mente en el caso de las sociedades europeas, la defensa ya no es un
gasto prioritario, llegando a mostrarse una importante oposicién so-
cial a aumentos presupuestarios en defensa y seguridad. La causa de
este fenémeno de negativa social a la asignacién de recursos a la de-
fensa, al que no somos ajenos los espanoles, es la falta de una con-
ciencia social que se arrastra desde finales del siglo xix.

Uno de los elementos que coadyuvan a la conciencia de defensa
de una nacién, entendida como la disposicion para garantizar la pro-
teccién de la sociedad sus intereses y sus valores, es la transparencia.

Para conseguir este objetivo se hace necesario que el ciudadano
perciba que la legalidad y el control de sus aportaciones econoémicas
son gestionadas de manera eficiente por aquellas personas e institu-
ciones a las que se les encarga este cometido. De esta manera los con-
tribuyentes se sentiran participes y consideraran que sus esfuerzos
detraidos de forma coactiva no son un gasto, sino una inversion se-
gura y rentable para el desarrollo de sus quehaceres. Si no se consi-
gue objetividad y rigor en la conciencia de defensa dificilmente se
puede garantizar unas Fuerzas Armadas altamente entrenadas y do-
tadas y, en consecuencia, una nacién libre, moderna y democratica.

La debilidad de la gestlon econdmica en el sector privado y en el
publico en todos los paises de nuestro entorno, tiene su principal

«l would not, however, be understood to insinuate that either of those expensive garrisons
was ever, even in the smallest degree, necessary for the purpose for which they were originally
dismembered from the Spanish monarchy. That dismemberment, perhaps, never served any oth-
er real purpose than to alienate from England her natural ally the King of Spain, and to unite
the two principal branches of the house of Bourbon in a much stricter and more permanent alli-
ance than the ties of blood could ever have united them», Editorial W. Strahan & T. Cadell,
Londres, 1776.

* Couroms, Fanny: Véase para un detallado andlisis de estos aspectos «Adam
Smith: A defence economist», Defence and Peace Economics, 9, 3, pags. 299-316, Edito-
rial Emerald, Bingley U.K., 1988.

* SmitH, Adam: en 1778 Libro V, Capitulo 1 de la «An Inquiry into the Nature and
Causes of the Wealth of Nations» (Naturaleza y causas de la riqueza de las naciones), 1947,
de la Editorial Bosch, Barcelona 1947.
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falla en las estructuras de su gestiéon por la confusion, debilidad o
ineficiencia de las técnicas de control, fenémeno al que no somos aje-
nos, ya que la propia condicién humana siempre conlleva este riesgo.
Como senal6 el ministro de Defensa, Pedro Morenés, en su discurso
de la Pascua Militar de 2012, hay limites que no se pueden fran-
quear, puesto que ponen a la sociedad en peligro:

«...] Al igual que sus miembros velan por nuestra defensa y seguridad,
nunca se escatimardn medios para garantizar la seguridad de sus miembros», y
se comprometié a intentar «fortalecer las capacidades criticas con los recur-
sos disponibles para evitar descender mds alld de los minimos por debajo de los
cuales la defensa resulta insuficiente y el dano a la seguridad inaceplable»®.

Sin embargo, el aspecto econémico de la defensa no es nuevo,
como senalaba el profesor Angel Vifas, la preocupacién por sufra-
garla, «es decir, el arbitrar los medios para financiar las hostilidades o
mantener ejércitos mas o menos estables y profesionales se remonta
casi a los origenes del pensamiento econoémico»°.

En resumen, los pivotes necesarios para que se dé este «caldo de
cultivo» sera un modelo de valores éticos y morales, un respeto es-
crupuloso a la legalidad y un control econémico-financiero hecho
con rigor e independencia, separado de los gestores, pero ligado al
mas alto poder de decision y a la planificaciéon, para asi poder elimi-
nar a tiempo todas las ineficiencias. Habra que gastar lo «justo», ni
un euro mas ni menos, racionalizacién no equivale a recorte.

Para que la sociedad espanola sienta y justifique la defensa de for-
ma responsable ha de tener conciencia de ser nacién tanto en su pa-
sado, presente y futuro’, y por ende sentir la necesidad de garantizar
su proteccion, sus intereses y sus valores; este hecho sélo podra lo-
grarse con un conocimiento sincero de la realidad y de las necesida-
des de nuestros Ejércitos y Administraciones Publicas a través de una
gestion eficiente en la que impere la transparencia®. Como sefial6 hace
mas de 30 anos el teniente general Manuel Diez Alegria:

® http://www.elmundo.es/elmundo/2012/01/04/espana/1325701679.html. Consul-
tado 6/01/2012.

® ViNas, Angel: Armas y economia. Ensayos sobre dimensiones econdmicas del gasto mili-
lar, pag. 13, Ed. Fontamara, Barcelona, 1985.

7 MuROz-GRANDES GALILEA, Agustin: Sociedad y milicia. Dos retos a vencer en el si-
glo xx1. Activacion de la conciencia de defensa nacional. Reafirmacion de las virtudes milita-
res. Sesion del dia 30 de noviembre de 2010. Publicado por la Real Academia de
Ciencias Morales y Politicas. Madrid, 2010.

8 HuUERTA BaraJas, Justo Alberto: «¢Se puede mejorar el control del gasto de defen-
sar», 2012. http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2012/DIEEEO11-2012_
ControlGastoDefensa_HuertaBarajas.pdf.
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«La defensa de una nacion no es un asunto exclusivo de militares, sino que
es una labor conjunta de todos los elementos nacionales, [...] puesto que de esta
actividad derivan esencialmente todas las demds a los politicos. En definitiva, a
todos los ciudadanos de una nacion»°.

La gestion de la defensa, como apunta el profesor Ruiz Huerta,
ha experimentado cambios importantes en los dltimos anos'. Las
tendencias hacia una mayor integracién comercial y econémica de
los paises, la globalizacién de los mercados, sin duda, parecen muy
favorables para disminuir los conflictos y habilitar consensos en base
a acuerdos y tratados. Sin embargo, durante las ultimas décadas han
aparecido situaciones que eran dificiles de predecir, como la prolife-
racién de los nacionalismos y las grandes presiones para aumentar el
proteccionismo econémico, hecho que ha generado una gran incerti-
dumbre, no descartiandose las probabilidades de conflictos''. La paz
ya no es un derecho adquirido, la aparicién de nuevos riesgos y ame-
nazas, los efectos de la globalizacién y la creciente complejidad de los
conflictos exigen el disefio y la puesta en marcha de un sistema com-
plejo que responda con eficacia a estos desafios que dé cobertura a
nuestros intereses nacionales. Por ello resulta imprescindible inte-
grar y armonizar todos los instrumentos y recursos nacionales de for-
ma que se garantice la unidad de accién del Estado.

Desde el punto de vista econémico, la defensa es el bien publico
puro por excelencia, es una funcién primaria del Estado, no es un
servicio que pueda ser proporcionado selectivamente a unos indivi-
duos excluyendo a otros. Ya que toda la nacién esta amparada frente
a agresiones extranjeras, toda la poblacién recibe el mismo servicio de
proteccién. No existe rivalidad en su consumo y ninguna persona
de la sociedad esta excluida de su beneficio una vez producido. Sin
embargo, la vinculacién entre productor y consumidor se pierde, y es
el Gobierno quien debe ocuparse de la provision de la defensa, de-
biendo financiarla a través del sistema tributario, toda vez que es igual
al resto de bienes publicos en los que no existe incentivo para pagar.

Las decisiones sobre defensa s6lo manifiestan su utilidad en un
caso hipotético de conflicto, por lo tanto quienes se veran favorecidos

9 Cosipo GUTIERREZ, Ignacio: «Hacia un consenso en politicas de defensa y actua-
ciones en el exterior», cita pag. 28. La cooperacion entre lo civil y lo militar. VVAA.
IUGM-UNED. Madrid, 2007.

10 Ruiz-HUERTA CARBONELL, Jesus: Caracteristicas del gasto de defensa en Espana.
Universidad Rey Juan Carlos pag. 35, Madrid, 2010.

"' Lorca SANCHEZ, Juan Pablo: Economia de defensa y guerra. Editorial Academia
Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos (ANEPE). Santiago de Chile. 1992,
También en Internet, http://es.scribd.com/doc/6956092/Economia-de-Guerra-Lorca.
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por la defensa carecen de indicios sobre la utilidad que les puede
brindar su consumo, sobre todo cuando en un pais se producen pro-
longados anos de paz. El valor social tiene que ver con las represen-
taciones colectivas sobre el bien defensa producido por el Estado. Es
una apreciacion subjetiva que determina la demanda del producto,
de aqui la importancia de la transparencia en su gestion.

No obstante, la asignacién eficiente de recursos para la defensa
viene dada por la interacciéon del mecanismo de la oferta y la deman-
da de este bien, y, al igual que en el sector privado, se han de em-
plear los recursos productivos con una combinacion tal que a un coste
razonable genere un producto que le permita maximizar los benefi-
cios como en cualquier otra actividad econémica. De esta manera, la
oferta estara determinada por los recursos humanos que se dispone
y por los sistemas de armas y otros activos que definen la capacidad
operativa de los ejércitos.

Sin embargo, determinar la demanda de defensa es tarea comple-
ja, ya que en la configuraciéon de este gasto intervienen simultanea-
mente factores econémicos, politicos y burocraticos y estratégicos. El
PIB es un determinante crucial del nivel de gasto, pero la funcién de
demanda esta compuesta por otras variables que interactian entre
si'?. De ahi que la provisién de defensa tenga que sustentarse ideal-
mente en un triple equilibrio: ser politicamente viable, econémica-
mente eficiente y socialmente aceptable. En el momento que nos en-
contramos la tendencia es de unos niveles minimos.

Es el ultimo punto de equilibrio, el socialmente aceptable, es el
que incide en la conciencia de defensa de una nacién, ya que al de-
traerse fondos publicos de manera coercitiva para estos fines se hace
en perjuicio de otras actividades, como la educacién o sanidad; por
ello se exige una mayor responsabilidad y, en consecuencia, transpa-
rencia. Por esta razén, aquellos gestores publicos a los que se hace
entrega, una vez definido el volumen de gasto en defensa, estan obli-
gados a conseguir el mejor resultado en la aplicaciéon de estos recur-
sos, es decir, alcanzar la mas elevada capacidad militar posible con los
medios econémicos disponibles. Los fondos publicos han de ser siem-
pre administrados con eficiencia, pero cuando los recursos son limi-
tados, mayor es la necesidad de disefiar férmulas para gestionar los
mismos eficientemente. Sin embargo, en materia de defensa hay que
ser muy prudente en los «recortes», y mas en épocas de crisis, ya que

2 NINO BECERRA, Santiago, y MARTINEZ Brasco, Ménica: «Gastos en defensa y
economia real: evolucién reciente en algunos paises de la OTAN>», pags. 23-30. Bole-
tin Econdmico de ICE, n® 2774, julio de 2003.
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el recurso a la fuerza es el tltimo resorte con el que cuenta un estado
democratico, y su debilitamiento puede poner en peligro su misma
existencia®.

De este modo, esta responsabilidad alcanzara de igual o de mayor
manera a los 6rganos de control econémico interno y externo en
cuanto garante de este status quo, ya que precisaran de medios e ins-
trumentos legales que permitan acometer su funcién de manera
efectiva, carente de rutinas burocraticas y en aras en la eficacia de su
tarea fiscalizadora. Por ello damos la bienvenida a disposiciones
como la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presu-
puestaria y Sostenibilidad Financiera', junto con los principios nor-
mativos del Proyecto de Ley de Transparencia, Acceso a la Informa-
cién Publica y Buen Gobierno, que fue aprobado por el Consejo de
Ministros de 27 de julio de 2012".

La legitimacién para su regulaciéon de los contenidos de esta nue-
va norma deriva de la competencia que el Estado tiene y que nace
del articulo 149.1, apartados 1 y 18, de la Constitucién, circunstancia
a la que se suma el hecho de ser un derecho fundamental y formar
parte de las bases del régimen juridico de las Administraciones Pabli-
cas, cuya regulacién le corresponde en exclusiva al Estado. Ademas,
tal como recoge la Constitucién, es una manifestacion del derecho a
la libertad de expresion e informacién previsto en su articulo 20 y del
derecho a la participacién en asuntos publicos de los ciudadanos
del articulo 23.1.

Igualmente, esta necesidad normativa fue puesta en evidencia al
mas alto nivel politico por el G-20 en su Declaraciéon de la Cumbre
sobre los mercados financieros y la economia mundial, adoptada en
Washington el 15 de noviembre de 2008, al tratar la profunda crisis
financiera mundial que hoy padecemos, al denunciarse la necesidad
de incrementar la transparencia de las instituciones y los mercados
financieros, en particular de los mercados de derivados crediticios,
asi como de los entes reguladores y los organismos internacionales
responsables del establecimiento de normas contables. Al tiempo,
que exigi6é un impulso sobre la transparencia de las valoraciones de
los sistemas regulatorios nacionales de cada pais y se subray6 que la

13 Sin programas nuevos. Defensa reduce en un 30%, mds de 64 millones, el dinero para
modernizacion en 2013. INFODEFENSA. http://www.infodefensa.com/?noticia=defensa-
reduce-en-un-30-.

4 BOE num. 103, del 30 de abril de 2012.

5 121/000019 Proyecto de Ley de Transparencia, Acceso a la Informacién Pa-
blica y Buen Gobierno, presentado el 03/08/2012, calificado el 04/09/2012.

16 http://estaticos.elmundo.es/documentos/2008/11/16/cumbre_washington.pdf.
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falta de transparencia es uno de los aspectos que debe ser tratado «de
manera enérgica» a medio plazo.

Asimismo, es de destacar que Espana, desde el 31 de agosto de
2011, firmé6 una carta de intenciones en la que se comprometié a
elaborar el desarrollo de un «Plan de Accién» (ver grafico 1) con el
Open Government Partnership (OGP), que es una iniciativa internacio-
nal que se formé inicialmente con ocho paises signatarios'” y que
tiene por objeto garantizar los compromisos de los gobiernos en las
areas de promocién de la transparencia, lucha contra la corrupcién,
la participacién social y promover el desarrollo de nuevas tecnolo-
gias'®.

GRAFICO | ) _
RESUMEN DE CONTENIDOS DEL PLAN DE ACCION DE ESPANA
CON EL OPEN GOVERNMENT PARTNERSHIP
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17 Firmado el 20 de septiembre de 2011 entre Brasil, Indonesia, Méjico, Norue-
ga, Filipinas, Sudafrica, Reino Unido y Estados Unidos.
18 http://www.opengovpartnership.org/countries/spain.
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Pero no basta con establecer un objeto genérico, se hace necesario
medidas concretas que materialicen un cambio en la transparencia,
como son los que se han de producir en la direccién, gestion y presu-
puestacién publica de la defensa. Esta reflexion se hacia en el ano 2004
el profesor Barea Tejeiro con ocasién de las reformas necesarias para
todas las Administraciones Publicas, para asi obtener un incremento
de la eficiencia, reducir duplicidades y aprovechar sinergias y contri-
buir al esfuerzo generalizado de ahorro en el sector publico™. Sin
embargo, este propoésito no sera posible si no se consigue tener un
control econémico-financiero hecho con rigor e independencia, se-
parado de los gestores, pero ligado al mas alto nivel de decisiéon y a la
planificacién que tutele su ejecucion. Sélo asi se podra hacer un se-
guimiento riguroso, independiente y eficiente. De lo contrario segui-
remos avocados a restricciones presupuestarias que debilitaran la de-
fensa de nuestra patria.

La tnica via es una gestiéon ordenada de los escasos recursos con
los que se cuenta, ahora bien, escrupulosa con la legalidad y eficiente
con sus planteamientos econémicos, apoyados por un control profe-
sional e independiente, al igual que en el resto del sector publico.

La escasez actual de recursos monetarios (ver grafico 2) y la cober-
tura de necesidades que demanda la defensa espafola exigen consi-
derar una serie de razones para reorientar los actuales procesos del
control del gasto y de manera singular las grandes inversiones®, de
forma que se orienten hacia un modelo de excelencia basado en una
mayor productividad, calidad y servicio. Esta inquietud se justifica al
amparo de varios argumentos, entre los que destacan:

a) El Plan de Austeridad, definido ya por el anterior y el nuevo Go-
bierno®' como un conjunto de medidas para hacer frente a la crisis
econémica y presupuestaria®®. Este hecho exige respecto a las vias

19 BarReA TEJEIRO, José: «La necesidad de transparencia en la gestiéon publica»,
pags. 13-24, Auditoria Publica, n® 33, 2004.

% CALvO GONZALEZ-REGUERAL, Carlos: «La financiaciéon de la defensa. Adecuacién
de nivel de ambicién y recursos», Opinion, 82/2011. www.ieee.es/../DIEEEO82-2011_
Financiacion_DefensaCCalvo.pdf.

# Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas urgentes en mate-
ria presupuestaria, tributaria y financiera para la correcciéon del déficit publico. El
Real Decreto-ley a que se refiere el parrafo anterior ha sido publicado en el Boletin
Oficial del Estado, nam. 315, de 31 de diciembre de 2011. Ley 17/2012, de 27 de di-
ciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2013, publicada en el
Boletin Oficial del Estado, ntm. 312, de 28 de diciembre de 2012, pags. 88156 a 88670.

# Acuerdos del Consejo de Ministros de 29 de enero, 30 de abril y 20 de mayo
de 2010.
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tradicionales de gestién, como escribe David M. Walter*, una huida
hacia adelante de las técnicas de control con el propésito de estable-
cer una estrategia centrada en objetivos que nos permita una evalua-
cién de las amenazas reales (exceso de consumo de recursos, inefi-
ciencias de las estructuras administrativas y de gobierno, interés
personales, etc.?*) con la intencién de dar solucién a las necesidades e
intereses colectivos y contribuir a la contencién del gasto.

GRAFICO 2
ASIGNACION DE LOS PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO
PARA EL MINISTERIO DE DEFENSA (SUBSECTOR ESTADO
Y ORGANISMOS AUTONOMOS)

f’rc_es_upuesto Ejercicio . Diferencia %
inicial 2011 | presupuestario @2)-(1) @)-(1)
1) 2012 (2)
Subsector Estado 6.928.823,50 6.316.440,52 | -612.382,98 | -8,84
Organismos auténomos | 1.175.508,93 1.095.303,94 -80.204,99 -6,82
Total sin consolidar 8.104.332,43 7.411.744,46 | -692.587,97 | -8,55
Transferencias entre 82.703,61 60.260,14 -22.443,47 | -27,14
subsectores
Total consolidado 8.021.628,82 7.351.484,32 | -670.144,50 | -8,35

Miles de euros.

El momento actual obliga a extremar el control sobre los déficits
de los recursos publicos, hecho que se impone tanto por exigencia de
la Unién Europea® como por las necesidades reales de nuestra socie-

2 WALTER, David M.: El regreso de América, cap. IX. Conseguir el control del Pen-
tagono, pags. 140-158, Ed. Random House, 2010. Licenciado en contabilidad por la
Universidad de Jacksonville. Alta Direcciéon en el Gobierno por la Universidad de
Harvard, y contador publico certificado. Trabajé en Coopers & Lybrand, fu