L o S
& o> _ 4

H O Y

Parlamento,
Tribunal de Cuentas
y evaluacion

Josu Osés Abando
Letrado del Parlamento Vasco. Director de Gestion Parlamentaria

Este trabajo pretende abordar desde una faceta diferente el replanteamiento de
las relaciones entre los Parlamentos y los Tribunales de Cuentas (TCs).

Nos movemos, ciertamente, entre dos caras de la misma moneda: la
conceptualizacién de los TCs como érganos auxiliares de las Camaras y |la
necesaria autonomia de aquellos en su funcionamiento cotidiano, garantia
consagrada en las respectivas leyes de creacion para salvaguardar la
imparcialidad en el desempefo de su importante mision.
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ero tal autonomia en absolu-

to se contradice con la cita-

da naturaleza de “organo
auxthar’ del Parlamento, vy la
consciencia de que la institucion
parlamentaria se enfrenta en |a
actualidad a un imperioso reacomo-
do en el juego de equilibrio entre
poderes, Nno es ajena en absoluto
tampoco al futurc de los TCs por
cuanto, como se intentara argu-
mentar, debe abrirse un campo aun
inexplorado de colaboracion en un
campo bien definido: la evaluacion
de los programas vy politicas publi-
cos disenados en las leyes.

Ideado desde una optica juridi-
co-institucional, esta aportacion
partira del mpacto gue el (des)con-
trol del gasto publico opera sobre la
institucion parlamentaria y la posible
via de superacion que puede cons-
truirse a partir de lo que hemos
dado en llamar “evaluacion legisiati-
va”, asi como la evolucion que des-
de los ejemplos comparados nos
ofrecen los TCs de otros paises,
para concluir, como hemos dicho,
en un replanteamiento que la pues-
ta en marcha de la evaluacion exige
en las relaciones entre Parlamentos
y Tribunales de Cuentas.

Crisis del control
parlamentario y
crisis del estado

social

Aungue es un topico hablar de la
permanente crisis del parlamentaris-
mo, hay coincidencia en destacar
como una de las manifestaciones
mas claras de dicha crisis la escasa
capacidad de control parlamentario
sobre |la actividad del Ejecutivo.

Existe plena unanimidad en
denunciar la inanidad de los proce-
dimientos tradicionales de control,
tales como interpelaciones, pregun-
tas, etc.
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Conviene, sin embargo, ahondar
algo mas en el meollo de dicha “cr-
sis” pues, mas alla de lugares comu-
nes, es necesario precisar en las
causas de esle estado de cosas a
fin de proponer, en la medida de lo
posible, algunas soluciones por pro-
visionales y contingentes que pue-

dan ser.

Asi, debe decirse en primer lugar
que la crisis del Parlamento forma
parte de un proceso mas amplio de
cuestionamiento de la eficacia y legi-
timidad del conjunto de las institu-
ciones publicas; es decir de lo que
llamamos “Estado”.

Dicho cuestionamiento tiene su
origen en las contradicciones que
genera una creciente demanda de
servicios por parte de los ciudada-
nos frente a la “crisis fiscal” que
agueja desde finales de los 70 a los
estados occidentales.

De este hecho evidente, la dis-
minucion de recursos disponibles

para la satisfaccion de las prestacio-
nes tipicas del estado social, surgen
dos consecuencias:

* | a primera de tipo directamen-
te economico, como es la
necesidad del control del gas-
to publico;

* | a segunda, referida al ambito
parlamentario: la desvaloriza-
cion de la ley como instrumen-
to ordenador de la realidad.

Vamos a detenernos, brevemen-
te, en este segundo aspecto.

(Garantizados para la mayoria de
la poblacion de estos
paises niveles de sub-
sistencia minimamente
aceptables, las politicas
gubernamentales de
prestacion de servicios
publicos se instrumen-
tan de una u otra forma
a traves de un soporte
juricdico, la ley. Pues
bien, hoy en dia asisti-
mos a un fuerte cuestio-
namiento de la ley para
la consecucion de los
fines que las politicas
intentan proyectar a la
ciudadania. La deslega-
lizacion, el corporatis-
mo, etc., Nno son sino
fenomenos que, al rela-
tivizar la ley, cuestionan
simultaneamente ague-
la exigencia gue, no por
quiza ingenua y siempre
inalcanzable es menos
necesaria, al menos
tendencialmente, y que
se dio en llamar "centra-
lidad partfamentaria”.

La realidad demuestra que en no
pocas ocasiones el legislador traba-
ja “a clegas”, sin un conocimiento
real del alcance de los textos gue
aprueba, vy, sobre todo, sin poder
ponderar si los objetivos que anima-
ron a dichos textos han sido, y en
gué medida, logrados.



Evaluacién y nuevo
paradigma de la
gestion puablica

Fracasados otros intentos de
racionalizacion de la gestion presu-
puestaria y del gasto publico, se han
ido imponiendo, desde su origen
proveniente de la empresa privada,
conceptos como  “management”,
‘nolicy analisis”, “public choice”,
etc., o similares.

Todas estas iniciativas, gue han
ido generando una literatura inmen-
sa vy que se trasluce politicamente
desde la iniciativa britanica de “Next
Steps”, hasta el famoso “Informe
Gore” en EE.UU, pasando por todas
las propuestas gue se han 1do pro-
pulsando en los paises desarrolla-
dos ", tienen un punto en comun: la
responsabilidad del gestor de los
resultados pretendidos, lo cual pre-
supone la mensuracion de tales
resultados. Es decir, el cambio de un
concepto tradicional de control
burocratico y casl exclusivamente
procedimental, a la verificacion de
los resultados logrados con  los
recursos disponibles, escasos por
definicion, dentro de un Nnuevo para-
digma de servicio en el que prima la
atencion al “cliente” o “usuario” y, en
lo gque a nuestros efectos nos intere-
sa ahora, la asuncion de responsabi-
lidades en los resultados obtenidos.
Responsabilidades que, obwvio es,
extralimitan a las meramente legales.

Por tanto, y de forma muy
esguematica, puede afirmarse razo-
nadamente gue la introduccion de la
evaluacion es un fenomeno generali-
zado, En unos paises goza de una
tradicion envidiable y esta incardina-
da en su cultura (EE.UU), otros han
incorporado fuertemente esta herra-
mienta (Canada, Francia, Reino Uni-
do), v ofros se encuentran en una
fase mas incipiente (Espana, Italia).

Dicho sea de paso, los |uristas
debemos reconocer honestamente

(1} Sin olvidar af Plan de Modernizacion oe
18991 def Gobiarmno central, o ef actual e
inferesante procesc de reforma administrativa
dg la Administracion vasca.

que, en el ambito de la decision
publica, ha pesado sobre nosoiros
preponderantemente la preocupa-
cion por el procedimiento y por el
encaje formal de una norma dentro
de un campo de juego al gue llama-
mos ‘ordenamiento  juridica”, sin
una ulterior preocupacion por las
vicisitudes materiales de tal norma.
Pues bien, sin entrar en mayores
disquisiciones tecricas, estamos
obligados a asumir que valores
como la economia, la eficiencia y la
eficacia tienen ya un valor juridico
propio, derivado de su constitucio-
nalizacion en los articulos 31.2 vy
103.1 de la Ley Fundamental.

La evaluacion como
proceso
participativo:

el papel de los
tribunales de cuentas

La evaluacion no es un fin en s
misma, sino un instrumento gue,
ademas de insertarse en lo que
hemos denominado “nuevo paradig-
ma del servicio publico”, conlleva
unas evidentes connotaciones politi-
cas. Cerrar los ojos a esta realidad
postulando una vision “aseptica” de
la evaluacion, es olvidar que detras
de cada accion publica hay una res-
ponsabilidad politica.

Esto no se contradice con la
necesaria profesionalidad e Impar-
cialidad con gue debe elaborarse el
proceso evaluador, sino que se pre-
tende evitar una vision “tecnocrati-
ca” que menoscabe la potencialidad
democratizadora de la evaluacion.
Lo cual nos lleva al tema central: el
papel de las instituciones represen-
tativas en la evaluacion de las politi-
cas gubernamentales. ;Debe man-
tenerse una concepcion internista
de la evaluacion, gue seria llevada a
cabo en exclusiva por la propia
Administracion, a modo de "autoe-
xamen"? ;0 es mas compatible, e
incluso eficaz, inclinarse por una
vision pluralista, a traves de la cual
pudiera darse una diversidad de ins-
tancias, entre ellas agentes externos
a los gobiernos?

Nuestra opcion se inclina induda-
blemente en favor de la segunda
opcion, por considerarla mas en cohe-
rencia con la democratizacion vy legiti-
macion de los poderes publicos ©.

Y es aqui donde los TCs deben
jugar un papel fundamental. En
efecto, se observa una tendencia
casi uniforme en el sentido de una
ampliacion de las tradicionales labo-
res de enjuiciamiento contable y de
legalidad, en favor del control de la
economia, eficiencia y eficacia de
los programas ejecutados. De
hecho el mismo INTOSAI en su
“Declaracion de Lima”, invitaba a la
asuncion de esta funcion

A modo de gjemplo, en el Reino
Unido se ha dado una evolucicn
desde el tradicional Comptrolter and
Auditor General, que venia funcio-
nando desde la venerable Ley de
1866, cuando en 1983, a la vez que
paso a depender de la Camara de
los Comunes, configurandose por
tanto como organo parlamentario,
se le doto de un organo, National
Audit Office. Dicha innovacion, que,
nacida curiosamente a iniciativa de
parlamentarios conservadores, fue
torpedeada y limitada en sus preten-
siones iniciales a Instancias del
Gobierno Thatcher *, hace gue
desempene, simultaneamente con
el control contable, una creciente
actividad evaluadora gue asciende
al 40% del trabajo total de la institu-
cion. Algunos de los informes remiti-
dos a los Comunes (“green papers”)
han incidido en cuestiones de evi-
dente transcendencia politica, como
el asunto de la privatizacion de las
ineas aéreas britanicas, tema en el
gue el informe de la NAD demostro
gue el ministro del ramo habia men-
tido repetidamente a la Camara.

(2) No constituyenda ademas una opeion
incompatible con el control interno en ef
Elecutiva, y reconociendo incluso que razones
operativas y de medios matenales obligan
cas inevitablemente a que las evaluacionss
surjan primeramente en el seno de los
agentes gjecutores de las politicas publicas,
as decir los departamentos gubernamentales.

(3) De ahl gue gueden fuera del control de ia
NAO. las empresas publicas o /4
Administracion Local,
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En Francia, la Cour des compies
se ha mplicado fuertemente en el
dispositivo de evaluacion gue desde
el Decreto 90-82, de 22/1/90, esta
funcionando en el pais vecino a tra-
ves de la colaboracion interinstitu-
cional =,

En Alemania: el articulo 90 de la
Ley General Presupuestaria de 1969
(modificada en 1986) incluye entre el
contenido de la fiscalizacion del TC
si se han observado los principios
de economia y eficiencia y si deter-
minadas funciones pueden cumplir-
Se con menos gastos de personal
material, © mas eficazmente de dife-
rente manera.

Italia se encuentra aun en una
fase inciplente, pero dentro de las
reformas institucionales en marcha
desde 1993 tambien se encuentra
pendiente esta cuestion (De loanna).

En lo gue respecta a nuestro
entorno, la innovacion de las funcio-
nes de los TCs no es nueva a nivel
doctrinal. Otra cosa es la practica.
Pero tenemos ejemplos como el de
la Camara de Comptos de Navarra,
gue inicio en 1992 la “auditoria ope-
rativa” (denominacion analoga a la
evaluacion) de los programas presu-
puestarios, con conclusiones abier-
tamente criticas.

En Euskadi, el Tribunal Vasco de
Cuentas Publicas/Herri  Kontuen
Euskal Epaitegia ha mostrado desde
hace tiempo su vocacion de incidir
en la racionalidad del gasto publico.
Tan es asi que, invariablemente, ha
expresado en sus informes tanto el
deseo de analisis como su impaosibi-
idad material dadas las deficiencias
observadas en la presupuestacion
de los programas. De hecho, en el

(4] A este respecto son reveladoras las
consideraciones de Pierre Joxe, presidente de
la Cour, senalando que 1os Tnbunales de
Cuentas se han dedicado habitualmente a fa
fiscalizacion e institucionss v organismaos, no
de politicas publicas, refo este que exigira un
asfuerzo horzontal a traves de diversos
organismoes. Por otro lado, ofro problema
safia conugar & talanta “repressive,
dinguisitoniale, et méme d'accusatoire” que
han fenido fos TCs en la busgueda de
iregularidades, con el caracter mas
‘cientifice” u “objetiva” qe la evaluacion.
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ultimo informe tramitado ante el Par-
lamento Vasco, la Cuenta General
de 1995, se recomienda explicita-
mente que "se revisen las normas
relativas a la confeccion de progra-
mas presupuestarnios que contem-
plan la seleccion de programas y
configuracion de objetivos, criterios
de seleccion de acciones y determi-
nacion de indicadores;, y que se
establezcan los procedimientos de
evaluacion que permitan el segui-
miento de los programas™.

Parlamento y
evaluacion legislativa

El otro nivel institucional que da
sentido a este trabajo es el Parla-
mento.

La funcion legislativa del Parla-
mento as concebida tradicionalmen-
te como un procedimiento gue da
comienzo con la presentacion de un
proyecto o proposicion de ley v cul-
mina con su conversion definitiva en
ley tras la ultima votacion. A partir de
ahi, una vez en vigor, la ley pasa
bajo la esfera del Gobierno en cuan-
to al cumplimiento de lo en ella pre-
ceptuado, tanto desde el punto de
vista de su desarrollc normativo
como de su ejecucion material.

En todo caso, el Parlamento
gueda al margen del devenir poste-
rior de la ley. Bien es cierto gue que-
dan los metodos tradicionales de
control (preguntas, etc.), pero ya
hemos convenido antes su inutilidad
real.

Lo que se postula es que, por
decirlo graficamente, el Parlamento
‘recupere” la ley, que, no olvidemos,
sigue siendo el producto parlamen-
tario por excelencia. Y gue lo haga
acometiendo la revision de los obje-
tivos contenidas en la ley, objetivos
que fueron establecidos por la
representacion de la soberania
popular. Esta mision (que en oftro
lugar hemos denominado “evalua-
cion legislativa”) tendria por objeto el
estudio de una decision politica, tra-
ducida en una accion © politica
publica, contenida en una ley ",

(5) Subrayado nuestro.

Debe recalcarse que no nos
estamos refirendo a una mera
encuesta o consulta, sino a un estu-
dio sistematizado de los efectos de
una ley v del empleo de las dotacio-
nes dedicadas a ella.

Tal verificacion debera contener
un analisis de la cadena normativa
que da soporte juridico a la politica
concreta, cadena compuesta por la
ley 0 leyes basicas reguladoras, las
normas reglamentarias de desarro-
llo, asi como las previsiones presu-
puestarias con gue en su momento
se le doto. Dicho analisis sistematico
podra contener sin duda valoracio-
nes juridicas (verificacion de la cali-
dad formal de la ley, litigiosidad pro-
ducida, adecuacion al resto del
ordenamiento, etc.), pero también
debera descender al analisis mate-
rial, al estudio costo-beneficio (el
“value for money” anglosajon), a la
eficiencia con la gue se han emplea-
do los recursos, al grado de cumpli-
miento de los objetivos o eficacia.

Todos estos analisis requieren
indudablemente un estudio interdis-
ciplinar que de un soporte informati-
vO fiable al decisor politico, v en esta
necesidad de auxilio técnico del Tri-
bunal de Cuentas debe ser un aliado
prioritario del Parlamento, de tal for-
ma qgue se vaya conformando un
polo parlamentario de evaluacion.

Debe entenderse la expresion
‘polo parlamentario de evaluacion”
en su justa dimension. No nos referi-
mos a la puesta en marcha de cos-
tosos  organismos  propios que
intenten remedar a los servicios tec-
nicos del Gobilerno, sino de subrayar
las siguientes conclusiones

(6) Aungue la reguiacion de buana parte de
las politicas publicas suele estar sometida a la
reserva de ley, hada cbsia a que su desarroiio
pueda efectuarse bajo fa forma de un "plan”
presentado para su debate ante el
Farlamento, Este tipo de documentos, cada
vez mas frecuentes (planes hidrologicos,
anergaticos infraestructurales, etfc.), carecen
"ner se” de valor juridico, pero en cuanto
definidores de una actuacion del goblerno y
de un debate parlamentano son asimismao
susceptibles de ser evaluados



CONCLUSIONES

e | a necesaria voluntad politica para que las agen-
clas gubermamentales sean sometidas a una vigilancia
parlamentaria sistematica y no esporadica. En otras pala-
bras, debe suscitarse en los ambitos politicos (pues en
los académicos hace tiempo se ha empezado a trabajar
en ello) el convencimiento de la utilidad de la evaluacion,
concebida no como arma arrojadiza de las contiendas
politicas cotidianas, ni como mero instrumento tecnico
exclusivamente en manos de las élites gubernamentales,
SiNC COMO UN mecanismo que, a la vez gue contriouye a
mejorar la gestion publica, hace concebir dicha gestion
con un talante mas democratico, participativo y controla-
ble en su responsabilidad.

e |La inevitable colaboracion Parlamento-Tribunal
de Cuentas, aguél como eje politico y este como organo
basico de apoyo. Dicha colaboracion tiene como es natu-
ral que mantenerse, y aun intensificarse, en relacion con
los procedimientos actuales (informes sobre la Cuenta
General, etc.). Pero creemos que puede y debe irse mas
alla hacia terrenos inéditos, entre los que esta la evalua-
cion de leyes/politicas publicas.

* | a concepcion abierta de la evaluacion, en el senti-
do de que los resultados de las verificaciones de resulta-
dos deben ser objeto de conocimiento y debate publicos,
especialmente en los Parlamentos 7 Aungue, en principio,
sean los gobiernos quienes dispongan de los medios mas
apropiados para su elaboracion, en la medida en gue
vaya calando el citado "talante evaluatorio”, debera tam-
bién instarse la cooperacion de agentes externos (univer-
sidades, sector privado).

e (| Ambito autonémico puede ser un terreno propi-
cio para la progresiva incorporacion de la evaluacion
legislativa por varios motivos. Por una parte, los parla-
mentos territoriales llegaran en no mucho tiempo a un
cierto agotamiento de su capacidad de innovacion legis-
ativa, pues, a salvo de nuevas transferencias no previstas
estatutariamente, via articulo 150.2 de la Constitucion, el
elenco competencial reconocido en los respectivos esta-
tutos de autonomia esta ya legislado en buena parte.

En segundo lugar, la funcion no directamente jurisdic-
cional de los TCs autonomicos puede repercutir en una
mayor acentuacion de la fiscalizacion material de la ges-
tion. =

(7) Dentro de los cuales, la sede natural serlan las diferentes comisiones
especializadas segun matenas.
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