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Introduccion

Un gran nimero de Estados viven actualmente confrontados con una creciente presion
en materia de sostenibilidad de las finanzas publicas.

Tal presion es transversal a todos los sectores de actuacién del Estado, asumiendo una
dimension mundial.

Para los paises pertenecientes a la Union Econdmica y Monetaria (UEM), como es el
caso de Portugal, tal presion resulta, en lo esencial, de los objetivos de equilibrio de las
finanzas publicas y de coordinacion de las politicas nacionales (programas nacionales de
convergencia, orientaciones econémicas generales, fiscalizacion multilateral y procedimiento
de déficit excesivos), como vinculaciones externas resultantes de la adopcion del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento (PEC).

Los paises industrializados enfrentan idénticas presiones, por via de la expansion del
fendmeno de la globalizacion, recomendando a la OCDE una evaluacion de la sostenibilidad
de las politicas presupuestarias actuales.

Los paises en vias de desarrollo, tampoco se mantienen fuera de estos parametros en
resultado de su comprometimiento ante las reglas establecidas por el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial.

En general, se trata de un empefio conjunto, que envuelve sinergias a nivel mundial,
constituyendo éste un reto bifocal: de una mano, la consolidacion de los presupuestos
publicos, que depende no sélo de la adopcion de medidas coyunturales que promuevan la
contencion del gasto publico, sino también de la implementacion de reformas estructurales al
nivel de los diversos servicios publicos; de otra mano, la necesidad de responder a
compromisos de orden social consagrados en las constituciones y resultantes de la idea de
Estado Social, que apela a la prestacion de servicios publicos de mejor calidad.

Es en este contexto que se ha venido asistiendo a un movimiento creciente de
busqueda de modelos alternativos a la financiacion publica tradicional, multiplicandose el
surgimiento de nuevas formulas contractuales semi-publicitarias y hasta incluso privatistas,
donde se destaca la expansion del fenémeno mundial de las asociaciones publico-privadas en

sectores publicos, incluyendo los sociales.



1 — La sostenibilidad financiera de los sectores sociales

El problema de la sostenibilidad financiera de los sectores sociales (v.g. salud,
seguridad social y educacion) esta intrinsecamente relacionado con el problema mas vasto de
la sostenibilidad de las finanzas publicas, del cual, por otra parte, no puede ser disociado.

Para nosotros, la preocupacion central esta en garantizar la continuidad de un
adecuado nivel de prestacion de bienes y servicios publicos, tanto en cantidad como en
calidad, garantizando en simultaneo la financiacion de los sistemas, sin cargar en demasia a
las generaciones futuras y sin comprometer a las exigencias de convergencia financiera
esenciales al funcionamiento de la UEM.

Maés alla de las razones de naturaleza estrictamente financiera, que se relacionan con la
escasez de recursos y la necesidad de implementar politicas que promuevan la consolidacién
presupuestaria, otros factores de naturaleza estructural condicionan fuertemente el desempefio
efectivo de los sistemas publicos al punto de colocarse en causa su sostenibilidad a medio y
largo plazos. Entre ellos se destacan la composicion demografica de la sociedad — en
particular, el envejecimiento relativo de la populacién originado por el aumento de la
esperanza media de vida y por la disminucion de la tasa de natalidad; el elevado peso que el
Estado continda teniendo en la economia, asi patente en el nivel elevado de gastos corrientes,
y la persistencia de una economia paralela con fuertes implicaciones al nivel del cobro de
ingresos fiscales.

El envejecimiento de la poblacién y la disminucién de la poblacion activa se traduce
en un aumento permanente del gasto de los sistemas de seguridad social y salud, cuyo
impacto sera agravado por la disminucion de las contribuciones para la financiacion de estos
sistemas. También el sistema de ensefianza reflejard, de forma cada vez mas intensa, los
efectos de estas alteraciones demograficas, por via de la reduccién de la busqueda.

Por otro lado, el elevado peso de los gastos corrientes, donde se incluyen las
prestaciones sociales, ha constituido un fuerte obstaculo al cambio en términos de politica
presupuestaria.

El Tribunal de Cuentas ha reflejando estas preocupaciones en los Gltimos Dictamenes
sobre la Cuenta General del Estado, después de analizar el comportamiento de las principales
variables y agregados macroecondémicos (nacionales e internacionales) y presentar los

factores estructurales de la economia nacional con mayor impacto en las finanzas publicas, ha
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acentuado el hecho de que las medidas de politica econémica mas relevantes sean
seguramente las que incidan directamente sobre estas condicionantes. En algunos caso en la
preparacion, como lo seran la reduccion de la dimensién de la economia paralela via combate
al fraude y evasion fiscales, la creacion de condiciones mas favorables a la iniciativa
empresarial y la reforma del sistema de ensefianza en el sentido de ajustar el nivel de oferta y
de gasto a la eventual disminucion de la busqueda; en otros casos en el seguimiento, tales
como los que resultan de la alteracion de las reglas aplicables a los sistemas de seguridad
social, promoviendo principios de equidad y de sostenibilidad y de la mayor eficiencia
financiera en la prestacion de servicios de salud.

Refiérase que, en materia de educacion, se procede actualmente a la concretizacion de
politicas reformadoras con vista a una utilizacion mas eficaz de las inversiones en la
educacién y formacién, combatiendo las éareas de ineficacia (donde se destacan la
racionalizacion del parque escolar, la mejor gestion de los tiempos lectivos, la reformulacion
del sistema de evaluaciéon y la alteracion de los modelos de gestion), a la creacion de
asociaciones y a la promocion de inversiones de las empresas y de los individuos.

En el dominio de la salud, se registra una tendencia para la adopcién de esquemas
empresariales de gestion, de forma a enfatizar el control de los costes, la productividad, la
flexibilidad, la autonomia de gestion y la responsabilizacién por los resultados. La
organizacion de hospitales bajo la forma de sociedades andnimas, la financiacion de los
Centros de Salud en funcion del nimero de personas abarcadas, la delegacién de la prestacion
de servicios de salud en el mercado y en la sociedad civil, a través de contratos de gestion,
refuerzo de asociaciones publico-privadas y contratacion de servicios, son ejemplo de las
reformas introducidas.

En términos de Seguridad Social, las reformas preconizadas se situan en la linea de las
recomendaciones del Parlamento Europeo, de que “los derechos a pension de los sectores
publico y privado deberan ser tratados de forma equitativa, sin existir un tratamiento
preferencial para uno de los sectores”, y de que hay que tomar medidas para promover la
reforma por fases y flexible, teniendo en cuenta una mayor esperanza de vida y una mejor
salud publica. Las lineas estratégicas de la reforma de la seguridad social incluyen la
introduccidon de factores de sostenibilidad relacionados con la esperanza de vida en el célculo
de las futuras pensiones, la aceleracion de la transicion para nuevas formulas de calculo de las

pensiones (teniendo, principalmente, en cuenta la totalidad de la carrera contributiva, la



proteccion de largas carreras contributivas y la limitacion a las pensiones mas elevadas), la
revision progresiva del régimen de seguridad social de los trabajadores independientes, el
refuerzo del combate a la evasion y cobranza de las deudas a la seguridad social, el refuerzo
de los ahorros complementarios, la desagregacion de las cuentas de la seguridad social por

subsistemas y la participacion de las sociedades sociales en la gestion de la seguridad social.

2 — La contribucion de la EFS. La importancia de las recomendaciones en el contexto de

la sostenibilidad

La cuestion que se debe colocar a las EFS es la de saber en qué medida podran
contribuir para la sostenibilidad financiera del Estado, en particular de los sectores sociales.

La respuesta a esta cuestion exige de las EFS una reflexion que debe ser orientada en
dos sentidos diferentes. Por un lado, una reflexion interna acerca de su papel en el contexto de
reforma anunciado; por otro lado, una reflexion orientada para el exterior, en el sentido de
saber cuales son las preocupaciones que deben estar presentes en la definicion y desarrollo de
los programas de reforma pertinentes.

Considerando su calidad de Instituciones Superiores de Control, cuya actuacion se
encuentra legitimada por la ley fundamental o por la ley ordinaria, y atendiendo al papel
central que desempefian en el control de la gestidn de los recursos publicos, no nos parece que
las EFS puedan ser excluidas de este contexto, esperandose por el contrario, que contribuyan
para la sostenibilidad financiera de los sistemas, exigiendo de las instituciones publicas,
principalmente:

— Laidentificacion clara de las reformas pertinentes;

— El incremento de la eficiencia, del rigor y de la transparencia en la aplicacion

de los recursos disponibles;

— El respeto de la Ley en la gestion y en la distribucion de los recursos;

— El refuerzo del control de los costes;

— Una mayor cultura de responsabilizacion por los resultados.

Las EFS simultaneamente deben cuestionarse sobre la forma de cémo podran intervenir

en el sentido de garantizar el respeto de éstos y de otros aspectos, reflejandose sobre su
organizacion y competencia, sobre los instrumentos, las metodologias, los recursos

financieros y humanos adecuados a un correcto enfoque de la problematica en causa.



Considerando los diversos modos de actuacion de las EFS, creemos que las
recomendaciones podran en este dominio ocupar un lugar destacado, siendo varias las razones
que nos llevan a afirmarlo.

Desde luego porque la recomendacion es el fruto del ejercicio de la funcién de control
confiada a una EFS, cuyo campo de incidencia se revela particularmente de gran amplitud,
pudiendo ir de la legalidad de actos, contratos y demas instrumentos generadores de gastos
individualmente considerados, a la organizacion, funcionamiento y gestion administrativa y
financiera desarrollada por las entidades sujetas a su control, en su globalidad o en aspectos
particulares de los mismos.

Por otro lado, y porque estamos en el dominio de la eficiencia y eficacia de las politicas
publicas, la intervencion de las EFS debe ser encarada mas en una perspectiva preventiva,
correctiva y pedagogica de lo que propiamente sancionatoria.

Por eso las EFS deben reflexionar igualmente sobre las formas posibles de optimizar la
fuerza y la eficacia de sus recomendaciones, principalmente, en lo que concierne a sus efectos
disciplinarios y correctivos, a la implementacién y desarrollo de mecanismos adecuados a
proseguir su aplicacion y acompafiamiento por parte de los destinatarios y, finalmente, su
relevancia en el acierto de eventuales responsabilidades financieras.

En otras palabras, es necesario asegurar el sentido util de las recomendaciones,
garantizando, principalmente:

— Que sobre sus destinatarios recae el deber de acatarlas, tomando en
consideracion su contenido;

— Que el no acatamiento de las recomendaciones s6lo pueda ocurrir en
situaciones excepcionales debidamente fundamentadas y justificadas (v.g. el
hecho de producirse situaciones supervenientes);

— Que las EFS desarrollen auditorias de seguimiento de sus recomendaciones;

— La responsabilidad del destinatario por las consecuencias resultantes del no

acatamiento de las recomendaciones.

3 — La relevancia de las recomendaciones: la experiencia portuguesa



Para nosotros, el ordenamiento juridico vigente contiene los mecanismos necesarios
para garantizar la eficacia de las recomendaciones y a permitir su eleccion como instrumento
privilegiado de actuacion del Tribunal de Cuentas.

Desde su version originaria la Ley de Organizacion y Proceso del Tribunal de Cuentas
prevé, en varias de sus normas, el poder que tiene el Tribunal para formular recomendaciones
como instrumento de correccion de eventuales deficiencias o irregularidades por él
identificadas. Esta posibilidad esta prevista en el ambito del Dictamen sobre la Cuenta
General del Estado, en el ejercicio del poder de fiscalizacion previa, en la verificacion externa
de cuentas y en el marco de cualesquier auditorias.

Las recomendaciones pueden contribuir fuertemente para la correccion de préacticas
gue potencien desperdicios. Para garantizar la realizacion de esa aspiracion, es naturalmente
necesario que esta forma de actuacion sea complementada con un acompafiamiento regular,
garantizando el rigor y la ponderacion de los costes y beneficios de las opciones tomadas, con
vista a corregir deficiencias y fragilidades. En este ambito, el Tribunal de Cuentas ha
acomparfiado la ejecucidn de multiples contratos pablicos y de grandes inversiones financieras
sustentados por complejas figuras contractuales, como es el caso de las asociaciones publico-
privadas, principalmente en el area de la salud.

Concerniendo la sostenibilidad financiera de todos los sectores a la implementacion
de politicas de economia innovadoras y dependiendo el éxito de las mismas del grado de
desempefio y de buena ejecucion conseguida por los gestores publicos, el Tribunal ha
procedido también a la evaluacion de los nuevos paradigmas de los gestores, basados en
vectores de racionalidad econdmica, de gestion por objetivos y en indicadores de desempefio.

Considerando una de las areas de intervencion mas importante y abarcadora— la
Cuenta General del Estado — el Tribunal, al emitir su Dictamen sobre la actividad financiera
del Estado, ha venido desarrollando una accion de evaluacion de la “Envolvente Econémica”
que encuadra la ejecucion presupuestaria, incidiendo, en especial, sobre el comportamiento de
las principales variables macroecondmicas — nacionales e internacionales, las condicionantes
de orden estructural con mayor impacto sobre las finanzas publicas, y, bien asi, las politicas
econdmicas y las medidas extraordinarias que vienen siendo adoptadas por el Gobierno.

En el dictamen sobre la Cuenta General del Estado de 2004, principalmente, este
analisis fue también acompafiado de un capitulo dedicado a las “Cuestiones de

Sostenibilidad”. Soportado en auditorias realizadas sobre un conjunto de medidas que el



Gobierno puso en practica con vista a la sostenibilidad de las finanzas publicas, el Tribunal de
Cuentas analizé su impacto financiero, colocando en evidencia los efectos presupuestarios a
medio y largo plazo.

Fuera de este &mbito, el Tribunal de Cuentas ha desarrollado también auditorias de
seguimiento de sus recomendaciones, buscando, por esta via, evaluar el impacto de su accién
en la mejoria de los sistemas y en la correccién de irregularidades financieras.

Para garantizar la eficacia de las recomendaciones, hay que sefialar las Ultimas
alteraciones introducidas a la ley que regula el Tribunal de Cuentas, las cuales ha venido a
conferirles una clara relevancia juridica:

- Tipificando como infraccién financiera el no acogimiento reiterado e injustificado de

las recomendaciones por él formuladas. Asi, en el caso de que el Tribunal compruebe

que sus recomendaciones no tuvieron el debido acogimiento, comprobandose la
persistencia del comportamiento infractor sin que exista razon que lo justifique, el
infractor podra ser condenado al pago de una multa.

- Subrayando la relevancia que el no acatamiento de las recomendaciones asume en la

graduacion de la culpa del agente, determinandose que su evaluacion sea hecha en

funcién de las circunstancias del caso, teniendo en cuenta, principalmente, el grado de
acogimiento de las recomendaciones del Tribunal.

- Permitiendo que el acatamiento de las recomendaciones origine la relevacion de la

responsabilidad financiera. Entre los requisitos legalmente exigidos para que el

Tribunal de cuentas pueda relevar la responsabilidad del agente figura la inexistencia

anterior “de recomendacion del Tribunal de Cuentas o de cualquier otro 6rgano de

control interno al servicio auditado para correccion de la irregularidad del

procedimiento adoptado”.

4 — Recomendaciones en el ambito de la sostenibilidad financiera de los sectores sociales

El Tribunal de cuentas ha buscado reforzar el caracter correctivo y pedagdgico de su
accion, en el ambito de las varias areas de la su intervencion. Algunos apartados de esa accion
ha incidido especificamente en el marco de los sectores sociales, en materias que relevan para

su sostenibilidad financiera. Vejamos algunos ejemplos.



Una auditoria realizada por el Tribunal al régimen de proteccion social de la funcion
publica, orientada para el diagnostico y evaluacion del régimen, en las perspectivas de su
comparacion con el régimen general de seguridad social y de la evaluacion de su
sostenibilidad financiera, concluyé que las necesidades de financiacién del sistema se
duplican en los proximos 20 afios. Elaborando escenarios para garantizar la respectiva
sostenibilidad financiera, a través, principalmente, de la capitalizacion de excedentes de uno
de los subsistemas en un determinado periodo, el Tribunal recomend6 al Gobierno que
repiense el régimen y su modelo de gestion.

En el marco de una auditoria realizada en 2005 a las transferencias para la Caixa Geral
de AposentacBes (Caja General de Jubilados) de los fondos y de las responsabilidades con
pensiones del personal de varias empresas de capitales publicos, el Tribunal de cuentas
concluy6 que:

- las responsabilidades fueron subevaluadas y los fondos transferidos eran

insuficientes para hacerle frente;

- el impacto directo sobre las finanzas publicas resultante de las transferencias

referidas tuvo un efecto positivo sobre los ingresos del Estado en el afio de la

transferencia pero tendra un efecto inverso en los afios posteriores, por inferioridad del
ingreso relativamente al gasto. Los estudios efectuados por el Tribunal apuntaron para
que el efecto negativo contabilizado sea creciente hasta 2014 y para que las
contribuciones y cotizaciones terminen en 2033 y las responsabilidades con pensiones

se extiendan hasta 2071.

El Tribunal ha recomendado, entonces, al Gobierno que, en la eventualidad de que
ocurran nuevas transferencias de fondos de pensiones de entidades publicas o privadas para el
régimen publico de Seguridad Social, sean, antes que las mismas se concreticen, realizados y
publicados estudios actuariales independientes, que calculen adecuadamente el valor de las
responsabilidades transferidas, concretizando el Tribunal los aspectos a considerar en esos
estudios.

En el &mbito de auditorias al modelo de gestion, financiacién, situacién econdémica
financiera y desempefio de varios hospitales empresarializados, incluyendo la evaluacion
sobre los eventuales beneficios en términos de eficiencia y calidad de servicio, el Tribunal
procedié a la identificacion del déficit financiero acumulado de esos hospitales y del

endeudamiento generado por ellos, a la identificacion de situaciones de no aprovechamiento



de la capacidad productiva y de las causas de la dificultad en el acceso a los cuidados de
salud. Concluyd que se comprobaron aumentos de eficiencia sin pérdidas de equidad en el
acceso, pero formuld recomendaciones en el sentido de, principalmente:
- Ser concebidos mecanismos de prevision fundamentada de la buasqueda,
considerando las capacidades instaladas en los hospitales, el planeamiento de la
actividad hospitalaria y la definicion de las necesidades de salud, teniendo en vista el
perfeccionamiento del modelo de contratacion;
- Que se modernicen los sistemas de informacion y de contabilidad analitica para
permitir el acompafiamiento, control y evaluacion del desempefio de los hospitales
empresarializados, la identificacién de areas estratégicas y de riesgo integrando las
perspectivas econdmica financiera, de calidad y de equidad, el refuerzo del control
interno y la evaluacidn de los indicadores de produccion, de costeo y de calidad;
- Que se aprueben normas de consolidacion de cuentas del sector de la salud,
permitiendo relevar de forma adecuada la situacion econdémica financiera vy
patrimonial de los servicios y organismos del Servicio Nacional de Salud y de sus
subsectores.

- Que se adopten medidas de obtencion de mayor eficiencia en la utilizacion de los

quirdfanos, ya que se observd que estaban subaprovechados.

En el ambito de auditorias a los cargos del Estado con Asociaciones Publico-Privadas,
el Tribunal de cuentas observo una dependencia excesiva del Estado relativamente a los
consultores contratados en outsourcing, recomendando el refuerzo de las competencias
publicas de monitorizacion y gestion de los contratos. Observo que los cargos adicionales con
expropiaciones y reequilibrios financieros no habian sido adecuadamente previstos,
perjudicando la credibilidad de las estimativas del efectivo coste de los contratos y respectiva
presupuestacion. El Tribunal sefialé ademas mecanismos alternativos a los utilizados para la

reduccion del coste para el Estado de futuras sociedades.

5 - Conclusiones
1. El problema de la sostenibilidad financiera de los sectores sociales (v.g. salud,
educacion y seguridad social) esta intrinsecamente relacionado al problema méas vasto

de la sostenibilidad de las finanzas, asumiendo, para nosotros, una dimension esencial
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que pasa por garantizar un adecuado nivel de bienes y servicios publicos y de
garantizar su financiacién, sin no obstante, poner en causa el principio de la equidad
intergeneracional y el objetivo, a medio plazo, de consolidacion de las cuentas
publicas;

2. Atendiendo a su papel central en el control de la gestion de los recursos publicos, es
expectable que las EFS contribuyan para la sostenibilidad de los sistemas, exigiendo
de las instituciones publicas, principalmente, una clara identificacion de las reformas
pertinentes, el incremento de la eficiencia y del rigor en la aplicacién y distribucion de
los recursos disponibles, el refuerzo del control de los costes y una mayor
responsabilizacion por los resultados;

3. Independientemente de la estrategia y de las metodologias de control a adoptar por las
EFS, las recomendaciones constituyen un instrumento esencial en la afirmacién de una

cultura de gestién mas responsable y eficaz.

6 - Recomendaciones:

Las EFS deben reflexionar sobre las formas posibles de optimizar la fuerza y la eficacia
de sus recomendaciones, garantizando:

— Que sobre sus destinatarios recae el deber de acatarlas, tomando en
consideracion su contenido;

— Que el no acatamiento de las recomendaciones solo pueda ocurrir en
situaciones excepcionales debidamente fundamentadas y justificadas (v.g. el
hecho de producirse situaciones supervenientes);

— Que las EFS desarrollen auditorias de seguimiento de sus recomendaciones;

— La responsabilidad del destinatario por las consecuencias resultantes del no

acatamiento de las recomendaciones.
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