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“La necesidad de transparencia
en la gestion publica”

1. INTRODUCCION

En el sector privado de la economia se considera que para que los mercados
financieros funcionen eficientemente es necesario una absoluta transparencia, lo
que requiere que se transmita al mercado toda informacién relevante para los inver-
sores, que la informacién que se transmita sea correcta y veraz y que ésta se trans-
mita de forma simétrica, equitativa y a tiempo. Los escdndalos financieros habidos
en Estados Unidos y en la Unién Europea han dado lugar, por una parte, a una pro-
fundizacién en la regulacion legal de este tema y, por otra, a que las empresas adop-
ten cédigos de comportamiento ético como sistema de autorregulacion.

En el sector pablico hace ya tiempo que se plante6 el tema de la transparen-
cia en la gesti6n publica. Comportamientos éticos requieren una transparencia
absoluta, sobre todo en el sector pablico, pues la transparencia es a los entes
publicos lo que el mercado es a las empresas.

“El debate sobre el papel que corresponde desarrollar a las Administra-
ciones Publicas en el contexto socioeconémico, es decir, cudndo, cudnto y
cémo deben intervenir para mejorar dicho contexto, es uno de los ejes del
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actual debate politico en todos los paises desarro-
llados. Especialmente cuando todo indica que
asistimos a una crisis de los modelos de desarro-
llo econémico y del Estado de Bienestar, tal y
como venifan entendiéndose hasta ahora.” Cito
literalmente lo que Jerénimo Saavedra, Ministro
para las Administraciones Publicas hace diez
afios, expuso en el Prélogo del Libro E/ problema
de la eficiencia del sector piiblico en Espaiia (1EE.-
Barea y G6émez Ciria).

La economia del bienestar dio el gran sustento te6-
rico a la expansioén del sector publico, que ha llegado
a absorber el 50% del PIB. Admitia que el mercado
asignaba los recursos de la manera mds eficiente, pero
que existen supuestos en los que se dan fallos del
mercado, en el sentido que el equilibrio competitivo
que genera se corresponde con una asignaciéon de
recursos ineficiente en el sentido de Pareto, justifi-
cando asf la intervencion del Estado para corregir ese
fallo del mercado. Pero aun en el supuesto que el
mercado actuara eficientemente, puede originar una

distribucién de la renta muy desigual, no acorde con
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los ideales de la sociedad, que justifica la interven-
cién del Estado. La oferta de infraestructuras necesa-
ria para el crecimiento y la regulacién legal de con-
diciones de mercado, porque si no hay mercado nada
podrd funcionar eficientemente, también son campos
donde el Estado debe intervenir.

La gran depresion del 29 dio impulso a la teoria
de Keynes, que mostr6 que el crecimiento econémi-
co se produce de una manera ciclica a consecuencia
de los movimientos de la inversién, proponiendo la
intervencién del Estado para estabilizar la demanda
a un nivel de pleno empleo de los recursos.

Contra el fuerte crecimiento del gasto pablico ha
surgido desde hace afios opiniones que consideran
que, si bien en ocasiones el mercado es ineficiente,
cuando se pasan esas funciones al sector publico se
producen igualmente ineficiencias, y lo que hay que
comparar son las ineficiencias del sector publico con
las ineficiencias del sector privado. Dentro del campo
de la Hacienda Publica se elabor6 la teorfa de la elec-
cién publica que tiende a poner de manifiesto que en
la provisién de las politicas ptblicas hay un proceso
politico que no puede ignorarse, que es completa-
mente diferente del proceso del sector mercado.

La fase de elaboracién de las politicas ptblicas no
es la Ginica que debe estar sometida al principio de
la transparencia; la gestién publica comprende tam-
bién la fase de ejecucién de dichas politicas pabli-
cas, finalizada la cual comienza la evaluacién de las
dos fases anteriores, que cierra el circuito de la ges-
tién publica, entendiéndola en sentido amplio.

Los que tienen a su cargo la elaboracién y ejecu-
cion de las politicas, tanto en el sector empresarial
privado como en el sector publico, deben tener un
comportamiento ético en todas sus actuaciones.
Esta forma de actuar debe ser exigible en mayor
grado en la actividad publica, ya que al no existir en
la misma el filtro del mercado, comportamientos no
éticos pueden pasar sin aflorar, mientras que en el
sector privado, aunque sea a medio plazo, la sancién
es inevitable. A continuacién llevaré a cabo un ané-
lisis de la transparencia en cada una de las fases de
la gestion publica.



2. TRANSPARENCIA EN LA ELABORACION DE LAS
POLITICAS PUBLICAS

En la elaboracién de las politicas publicas no
siempre se pone de manifiesto con toda claridad
cudl es la finalidad de la misma y quiénes son sus
posibles beneficiarios, por lo cual existe la necesi-
dad de analizar las politicas pablicas realizando el
estudio de los procesos de formacién de las mismas,
de su racionalidad y de quiénes intervinieron en esa
politica cuando se elaboré. Los actores que partici-
pan en dicho proceso son:

*]os ciudadanos, que con sus votos ante los progra-
mas de los partidos politicos deciden qué es lo que
quieren: sus preferencias.

eel Gobierno, que es el que analiza las peticiones de
los ciudadanos y elabora los proyectos de ley.

ecl Parlamento, que aprueba esa politica.

eel funcionario, que no sélo ejecuta lo que se haya
aprobado, sino que en el proceso de elaboracién de
la politica ptblica, da sus opiniones desde el punto
de vista técnico.

ela opinién publica, a través de los medios de
comunicacién, los propios partidos politicos, los
agentes sociales, los grupos de interés y los “lob-
bies” de cada sector que se van a ver afectados por
esa politica pablica.

Ademds de c6mo se elabord la politica pablica, es
necesario conocer por qué se presenta su objetivo
con un determinado enfoque, y no con el que real-
mente se pretende conseguir, quitando transparen-
cia a la actuacién puablica. Por ejemplo, la politica
agraria comun (PAC) se presenté con el objetivo de
estabilizar los precios de los productos agrarios para
corregir el fallo del mercado de imposibilidad de
asegurar los riesgos que los agricultores corren pro-
duciendo determinados productos que dependen de
la climatologfa, al no existir empresas aseguradoras
que cubran estas contingencias. El Estado intervie-
ne mediante una politica puiblica de garantia de
precios y, cuando éste baja de dicho nivel, compra
los productos al precio de garantia.

Sin embargo el verdadero objetivo de dicha poli-
tica no es éste, sino transferir rentas al sector agrario,
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ya que la agricultura tiene una productividad mds
baja que la de los sectores industriales y de servicios,
y esa productividad hace que en el campo haya sala-
rios mds bajos, y lo que se pretende con la politica
de sostenimiento de precios es incrementar la renta
de los agricultores. Pero si se dijera asi, habria una
gran oposicion a este tipo de politica por parte de los
sectores industrial y de servicios, que tienen que
efectuar esa transferencia de rentas desde sus secto-
res a otros. Para hacer mis eficiente la actual PAC, la
Comisién de la Comunidad Europea pretende susti-
tuir la politica de sostenimiento de precios agrarios
por una de ayudas directas a los agricultores.

Otro ejemplo claro lo tenemos con la politica
mundial de defensa contra el terrorismo, surgida a
consecuencia del ataque de septiembre 2001 a las
Torres Gemelas de Nueva York. Se fij6 como obje-
tivo de dicha politica el desarme de Irak, que se
decia posefa armas de destruccién masiva y con
conexiones terroristas. Todo el mundo parecia estar
de acuerdo con dicho objetivo, pero existian discre-
pancias en cuanto al instrumento a emplear para
conseguir el objetivo. Un grupo de paises pensé que
la presion diplomdtica e inspectora serfa suficiente
para el desarme de Irak, para otros en cambio sélo
la guerra harfa posible que el peligro desapareciera.

Este andlisis estd hecho bajo el supuesto de que el
objetivo declarado, el desarme de Irak, fuera el ver-
dadero. ;Pero era éste realmente el objetivo que
todos pretendian alcanzar, o existia una falta de
transparencia y de ética cuando se estaba diciendo
una cosa y lo que se pretendia era otra? ;Quizd no
pretendia Estados Unidos implantar un nuevo
orden mundial dominando una zona estratégica,
como es el Oriente Medio, donde se encuentra la
mayor parte de las reservas mundiales de petréleo?
Si tal objetivo hubiera sido declarado, encontraria
mayor oposicién que con el que realmente se dijo, y
dificilmente se aceptaria por el resto de los paises.

De ser esto asi nos encontrarfamos con un nuevo
supuesto de falta de ética en la politica de defensa
mundial contra el terrorismo, ya que darfa lugar a
la utilizacién de unos medios que no son los adecua-
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dos si realmente sélo se pretendiera conseguir el
desarme de Irak. La utilizacién de la guerra ha dado
lugar a la muerte de muchas victimas inocentes,
que no se hubieran producido si realmente el obje-
tivo hubiera sido sélo el desarme de Irak.

El Presupuesto es el instrumento donde quedan
plasmadas las politicas publicas. Por tanto, si el
Presupuesto es lugar de encuentro para la resolu-
cién de conflictos entre los agentes participantes en
la actividad publica (Ministros del Gobierno, legis-
ladores y ciudadanos) es l6gico analizar el grado de
transparencia que tienen los Presupuestos como
expresion de los acuerdos alcanzados, ya que algu-
nos de los actores pueden pretender ensombrecerla,
lo que puede conseguirse por diversos procedimien-
tos que analizaremos mds adelante.

El Presupuesto es un documento complejo, no
ficilmente inteligible para los ciudadanos, lo que
comporta la necesidad de intentar hacerlo transpa-
rente, pero al mismo tiempo lleva consigo el germen
de que asi es mds facil ensombrecer los efectos de las
politicas publicas que se recogen en el mismo. Luces
y sombras constituyen los resultados de las pugnas de
los actores que intervienen en la gestion publica, de
acuerdo con el papel institucional que en el proceso
presupuestario se les asigna a cada uno de ellos.

Algunos participantes en el proceso presupuesta-
rio pueden tener metas politicas particulares
(influencia, promocién politica personal, etc.) y
promueven el uso de fondos publicos para fines no
directamente relacionados con el interés colectivo,
lo que puede dar lugar al establecimiento de zonas
de sombra en el Presupuesto. El interés colectivo
puede percibirse de manera diferente por cada uno
de los participantes en el proceso presupuestario.

Algunos Ministros pueden estar interesados en
aumentar la actividad de su Departamento (gober-
nar es gastar), sin que se ponga de manifiesto el ver-
dadero coste de financiar dichas politicas, diluyén-
dose tal decisién ante el conjunto de los contribu-
yentes. Igual sucede con los legisladores en lo que
se refiere al gasto a realizar en dreas geograficas por
las que resultaron elegidos.
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La falta de transparencia se usa por los politicos
como medio de encubrir ante los contribuyentes los
costes y beneficios de las decisiones sobre impuestos y
gastos. Cuando el proceso presupuestario es transpa-
rente, resulta mds fdcil para los Presidentes de los
Gobiernos y su politica econémica imponer duras res-
tricciones de gasto a los Ministros; la transparencia

presupuestaria conduce a una mayor disciplina fiscal.
Para Alesina y Perotti (Budget deficits on budger
institutions, 1996), la transparencia es importante,




dado que los Presupuestos creativos pueden eludir
hasta los procedimientos de votacién mds estrictos,
y para Tanzi (International systems of public expenditu-
res lessons from Italy, 1995), la posibilidad de contro-
lar el gasto estd en funcién del grado de transparen-
cia del Presupuesto. Stiglitz (Economics of the public
sector, 1986) pone de manifiesto que en el proceso
politico de elaboracién de los programas de gasto
publico, los objetivos que se asignan a determina-
das politicas no son los que realmente se persiguen,
ya que si se expresaran explicitamente, es posible
que no se obtuvieran los votos necesarios para apro-
barlos, dando asi lugar a una grave falta de transpa-
rencia de los Presupuestos.

En el discurso de recepcién (1997) como
Académico de ntimero de la Real Academia de
Ciencias Morales y Politicas, puse de manifiesto
como la transparencia presupuestaria es el mejor
indicador de disciplina presupuestaria, sefialando
los supuestos en que tal transparencia no se daba en
el proceso presupuestario espafiol, proponiendo un
conjunto de medidas para introducir una mayor
transparencia en el mismo, evitando la indisciplina
fiscal que se deriva de la misma.

La Ley General de Estabilidad Presupuestaria
(LGEP), que ha entrado en vigor el 1 de enero de
2002, ha incorporado en su articulo 5 el principio
de transparencia, estableciendo que “los Presu-
puestos de los sujetos comprendidos en el dmbito
de aplicacién de la citada Ley y sus liquidaciones
deberdn contener informacién suficiente y adecuada
para permitir la verificacién del cumplimiento del
principio de estabilidad presupuestaria”’; no tengo
conocimiento de que tal principio haya sido des-
arrollado para sefialar la informacién que debe
acompafiarse al Presupuesto para comprobar que
efectivamente el Presupuesto cumple el principio
de estabilidad presupuestaria, en la forma determi-
nada en el pdrrafo 2 del articulo 3 de la menciona-
da Ley de Estabilidad.

La Ley General Presupuestaria, remitida al
Congreso en virtud de lo dispuesto en la
Disposicion Final Primera de la Ley de Estabilidad,
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dispone en su articulo 26.1 que la programacién
presupuestaria se regird por los principios sefalados
en la Ley 18/2001 de Estabilidad Presupuestaria,
entre ellos el de transparencia. Sin embargo, al
sefialar en el nimero 2 del articulo 37 la documen-
taciébn complementaria que se acompafiard al

Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del

Estado, ninguno de ellos sirve para verificar si el

Proyecto de Presupuesto cumple el principio de

estabilidad presupuestaria. ;Es que se piensa que

por el solo hecho de recoger en la Ley de Estabilidad

Presupuestaria y en la Ley General Presupuestaria el

principio de transparencia, el Presupuesto cumple

el principio de estabilidad presupuestaria, o es que
debe ser aceptado por articulo de fe?

Para conocer realmente si las cuentas publicas
dan la imagen fiel de la actividad de las
Administraciones Publicas es necesario conocer el
grado de transparencia existente en la elaboracién y
ejecucion del Presupuesto. La base para la credibili-
dad presupuestaria se encuentra en su transparen-
cia, hasta tal punto que la transparencia es al sector
publico lo que el mercado es al sector privado. Para
que tal hecho suceda es imprescindible que el
Presupuesto recoja todas las transacciones derivadas
de la actividad econémico-financiera de las
Administraciones Publicas, que las recoja en el
momento temporal adecuado y con la aplicacién
econémica que le corresponde. Dado que los resul-
tados de tal actividad vienen determinados por la
capacidad/necesidad de financiacién de los agentes
publicos, y que éstos se miden en la Unién Europea
por el Sistema SEC-95 de Contabilidad Nacional,
serfa indispensable adaptar los criterios presupues-
tarios a los de Contabilidad Nacional, lo que darfa
una gran transparencia a los Presupuestos.

A continuacién exponemos por qué no son en la
actualidad transparentes los Presupuestos y las
medidas a adoptar para conseguir tal objetivo:

a) No se integran para la determinacién del déficit
publico las politicas pablicas de servicios colec-
tivos o sociales realizados por el Ente publico
Gestor de Infraestructuras, las Sociedades
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Estatales para la construccién y explotacion de
Obras Hidrdulicas, la Empresa Nacional Bazdn
de Construcciones Navales y Militares S.A., la
Empresa Nacional Bazdn de Construcciones
S.A. y Construcciones Aeronduticas S.A. (para
estas tres Ultimas en la parte financiada por
préstamos del Estado al Plan de Modernizacién
de las Fuerzas Armadas). De acuerdo con el
Manual del déficit y la deuda publica de
Eurostat 2002, las aportaciones de fondos del
Estado a las citadas Sociedades publicas se efec-
tdan con fines de politica pablica y por tanto
deben considerarse como ayudas a la inversién
con efecto sobre el déficit pablico y no como
adquisiciones de activos financieros. Parece que
a la propia Administraciéon le surgen dudas
sobre si las aportaciones de capital contabiliza-
das como activos financieros tienen influencia
en el déficit pablico ya que la Ley de
Acompafiamiento dispone que deberdn ser
informadas preceptivamente por la Secretarfa de
Estado de Presupuestos y Gastos para ver si tie-
nen efecto sobre el cumplimiento del objetivo
de estabilidad presupuestaria.

Se considera como empresa publica, y por tanto
no se integra en los Presupuestos del Estado, la
Sociedad Estatal de Participaciones Industriales,
en contra de lo establecido en el citado manual,
que dispone que cuando la mayor parte de la acti-
vidad de un holding publico consiste en actuar
con fines de politica pablica (privatizar, ayudar a
empresas publicas), en nombre de la Administra-
ci6n publica, el holding pablico debe integrarse
en el Sector Administraciones Publicas indepen-
diente de su personalidad juridica.

c) Se desconoce por los ciudadanos y por el
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Parlamento la cuantia de los compromisos pre-
vios de gasto y su distribucién temporal. Por
razones de transparencia, deberfa unirse al pro-
yecto de Presupuestos un Anexo que detalle por
afios y programas los citados compromisos, que
servirfa de elemento para juzgar la sostenibilidad
a largo plazo de la estabilidad presupuestaria.
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d)

e)

g)

h)

)

Las normas de reduccién de impuestos deberian
ir acompafiadas de un Informe sobre su cuanti-
ficacién y si existe margen presupuestario para
llevarla a cabo, sin afectar por tanto a la estabi-
lidad presupuestaria.

Por no aplicacién del principio de imputacion
temporal de los gastos se produce un traslado de
los mismos de un ejercicio a otro, dando lugar a
una falta de transparencia en la liquidacién de
los Presupuestos.

Con la supresion del periodo de ampliacién y la
modificacién efectuada por la Ley de Disciplina
Presupuestaria volverd a suceder, lo mismo que
en 1995, la realizacion de gastos sin crédito pre-
supuestario.

Para conocer si los Presupuestos cumplen el
principio de estabilidad presupuestaria fijado en
la Ley de Estabilidad, al Proyecto de Presu-
puestos deberfa unirsele como Anexo un Cuadro
de Relaciones entre Presupuesto y Contabilidad
Nacional, que darfa transparencia a la politica
presupuestaria.

En virtud del principio de transparencia, debe-
rfa acompaiflarse a la Ley de Presupuestos una
relacién de los Organismos que a efectos de
cumplimentar el principio de estabilidad presu-
puestaria han sido considerados como
Administraciones Publicas. Existen razonables
dudas sobre la exclusiéon de las Sociedades
publicas a las que la Administracién aporta fon-
dos con fines de politica pablica.

Enmascarar los pasivos es otro de los factores
que contribuyen a restar transparencia a los
Presupuestos; para tener conocimiento de la sos-
tenibilidad del equilibrio presupuestario a largo
plazo, deberfa incluirse en los Presupuestos un
cdlculo de las deudas implicitas derivadas del
sistema de pensiones publico espafiol gestiona-
do por el método de reparto.

La transparencia presupuestaria queda oscureci-
da si hacemos proyecciones muy optimistas de
las variables macroeconémicas, de manera que
los ingresos se sobrestiman. Al liquidar el



k)

Presupuesto la inflaciéon servird como instru-

mento para el equilibrio, sin necesidad de redu-
cir el gasto. Es lo que ha sucedido en Espafia en
los tltimos afios. Proponemos por ello que las
previsiones macroeconémicas que enmarcan los
Presupuestos deberfan estar contrastadas con las
realizadas por Instituciones independientes
(Banco de Espafia, Instituto Nacional de
Estadistica, etc.).

La no inclusién en los Presupuestos de subven-
ciones para financiar las pérdidas de empresas
publicas sustituyéndolas por autorizaciones para
que procedan a endeudarse, es otro de los facto-
res que no contribuyen a la transparencia del
Presupuesto (ejemplo paradigmatico RTVE).
Por decision de EUROSTAT, RTVE ha sido
considerada como Organismo Administrativo y
en el pasado afio se ha integrado en el Estado, a
efecto del cdlculo del déficit y la deuda.

D

La necesidad de transparencia
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Para aumentar la transparencia presupuestaria
deberfa unirse como Anexo al Presupuesto una
relacién de los avales concedidos por los Entes
Publicos en el que se especificara por afios la cuan-
tfa de los avales y la clase de operacién avalada.

m) El sistema de garantfa de minimos establecido

en el nuevo modelo de financiacién de las
Comunidades Auténomas da lugar a un con-
junto de sombras sobre la estabilidad presu-
puestaria.

La indexacién del gasto conduce a que el
Presupuesto no sea transparente, poniendo en
peligro la estabilidad presupuestaria.

La informacién que se acompaifia a los Presu-
puestos Generales del Estado es superabun-
dante, sin embargo es inconexa y no es relevan-
te para conocer la verdadera situacion de las
finanzas puablicas y no contiene evaluaciones
ex-ante de las politicas pablicas.

Auditorfa Pdblica n° 33 (2004) p.p. 13-24 19



| CONGRESO NACIONAL DE AUDITORIA EN EL SECTOR PUBLICO

3. TRANSPARENCIA EN LA EJECUCION DE LAS POLITICAS
PUBLICAS

La Ley General Presupuestaria de 4 de enero de 1977
dio acogida a los principios de eficacia y eficiencia en
la Administracién Publica, estableciendo las tres
fases de un sistema integrado de gestién publica:
asignacion de recursos, direccién por objetivos y con-
trol por resultados. Sin embargo la Ley fue parca en
la regulacion del sistema de ejecucion, limitindose a
decir que cada Departamento u Organismo
Auténomo estableceria, de acuerdo con el Ministerio
de Hacienda, un sistema de objetivos que sirva de
marco a su gestion presupuestaria. Quizds esta par-
quedad y la aplicacién que posteriormente se hizo de
la forma de gestionar un presupuesto por programas,
sea la raiz del fracaso de la gestién de la produccién
de servicios de no mercado a cargo de las
Administraciones Publicas. La nueva Ley General
Presupuestaria tampoco ha entrado a fondo en lo que
constituye el nicleo bdsico de la ejecucién de las
politicas, estableciendo un marco plurianual de pro-
gramacion presupuestaria, que permita agrupar los
créditos por programas y establecer de acuerdo con el
Ministerio de Hacienda los objetivos a conseguir
como resultado de la gestién presupuestaria. El
Capitulo VI estd dedicado a la “gestién presupuesta-
ria”, estableciendo que “los sujetos que integran el
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sector publico estatal adecuardn su gestion econémi-

co-financiera al cumplimiento de la eficacia en la con-
secucion de los objetivos fijados y de la eficiencia en
la asignacién y utilizacién de los recursos publicos, en
.”. De lo
expuesto se desprende que la gestién para la consecu-
ci6n de los objetivos ha de ser eficaz, eficiente y trans-

un marco de objetividad y transparencia ..

parente, pero nada se dice sobre el sistema de gestion
a utilizar para que sea eficiente, ni tampoco se expli-
cita la informacién que cada Centro gestor debe hacer
publica, que muestre el grado de consecucion de los
objetivos y su coste y la transparencia en la gestion.

El coste de la ejecucion de las politicas publicas se
recogen en la contabilidad pudblica y la imagen fiel
de esa actividad y de sus resultados viene dada por
los principios que se apliquen. En la Ley General
Presupuestaria (LGP) se citan tres clases de princi-
pios: los presupuestarios, los contables pablicos y los
del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y
Regionales para la elaboraciéon de las Cuentas
Nacionales de las unidades que componen el sector
de las Administraciones Publicas, obteniéndose
resultados distintos de la aplicacién de unos u otros.
El problema consiste en determinar qué resultado de
los obtenidos es mds significativo.

La concepcién moderna del Presupuesto conside-
ra a éste como un instrumento al servicio de la esta-
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bilidad econémica, y la LGEP y la LGP entienden
por estabilidad presupuestaria la situacién de equili-
brio o de superavit, computado en términos de capa-
cidad de financiacién, de acuerdo con la definicién
contenida en el SEC-95, siendo tal resultado el que
sirve para medir el impacto de la actividad econ6mi-
ca de los entes publicos. Parece por tanto logico pen-
sar que los principios presupuestarios y los de conta-
bilidad publica deberfan adaptarse a los de contabi-
lidad nacional, dando asi una gran transparencia
tanto al Presupuesto como a los estados financieros.
Esta discrepancia entre unos y otros principios da
lugar a que los resultados obtenidos de la liquida-
cién del Presupuesto tengan que ser objetos de un
sinfin de ajustes, al elaborar las Cuentas que han de
enviarse a EUROSTAT para conocer el resultado
econémico de la actuacién de los entes publicos.
Siendo la Contabilidad Nacional el principal instru-
mento de andlisis de la economia de un pais, en la
cual tiene una gran influencia las operaciones reali-
zadas por las Administraciones Pablicas, ;qué razén
existe para no adaptar los principios presupuestarios
y de contabilidad publica a los de la contabilidad
nacional, cuando los tres tienen la misma finalidad:
conocer la actividad econémica puablica?

Otra falta de transparencia que se da en el proce-
so de ejecucién de las politicas publicas deriva de la
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posibilidad de adquirir compromisos de gasto de
cardcter plurianual, que la nueva LGP ha extendido
a todos los Capitulos presupuestarios, eliminando
ademds el condicionante de que el gasto se tenga que
iniciar en el propio ejercicio. Al no acompafiarse a
los Presupuestos Memoria acreditativa de los com-
promisos de gastos futuros, se desconoce la sosteni-
bilidad futura de las finanzas pablicas; en 1997 el
87,5% del Presupuesto no financiero estaba ya com-
prometido por decisiones de afios anteriores, y en el
futuro serd aun mayor con las modificaciones intro-
ducidas por la nueva LGP, con lo cual el margen pre-
supuestario ante una caida del ciclo serd tan peque-
flo que indefectiblemente aparecerd el déficit.

4. TRANSPARENCIA EN EL CONTROL DE LAS POLITICAS
PUBLICAS

Finalizada la fase de la ejecucién de las politicas ptbli-
cas, entra en accion la Gltima fase del proceso de ges-
tién puablica: la de evaluacién, tanto de la fase de ela-
boracién como de la ejecucién de las politicas pablicas.

Dos aspectos deben considerarse dentro del
campo del control de las politicas puablicas: el de
evaluacion de las mismas y el del control de la ges-
tién econémico-financiera.

Por primera vez se ha introducido en Espafia el
concepto de evaluacién de las politicas publicas a
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través de la LGP, que establece que “el Ministerio de
Hacienda, en colaboracién con los distintos Centros
Gestores de gastos, impulsard y coordinard la eva-
luacién continua de las politicas de gasto con la
finalidad de asegurar que las mismas alcancen sus
objetivos estratégicos y el impacto socioeconémico
que pretenden”. Se trata por tanto de un control
efectuado por la propia Administracién de las poli-
ticas de gasto propuestas por ella al Parlamento y
aprobadas por éste, con la finalidad de comprobar
si se han alcanzado los objetivos de dicha politica;
se trata por tanto de un control interno de la efi-
ciencia en la gestion.

Modernamente se considera que la evaluacién
de las politicas publicas debe efectuarse para
conocer su efecto sobre la eficiencia econémica y
sobre la equidad, y por tanto debe realizarse por
6rganos independientes de la Administracion,
realizdindose bien en los Tribunales de Cuentas,
bien en los propios Parlamentos. Tanto en un
supuesto como en otro, los resultados de estas
evaluaciones deben ser transparentes y hacerse

publicas para que los ciudadanos tengan conoci-
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miento de si las politicas que propuso el Gobierno
y aprobé el Parlamento han sido eficientes y equi-
tativas desde el punto de vista econémico; dos
casos de manual son los andlisis de las politicas
publicas de prestacion de desempleo y de gratui-
dad de la ensefianza universitaria.

En cuanto al control econémico-financiero de la
gestién puablica en Espafia estd a cargo de la
Intervencién General de la Administracién del Estado,
como control interno de la propia Administracion, y
del Tribunal de Cuentas del Reino, como control
externo; en las Comunidades Auténomas dichos con-

troles corresponden a las  correspondientes

de las

Auténomas y a los Tribunales de Cuentas de las mis-

Intervenciones Generales Comunidades

mas, caso de que los tengan constituidos.

Los resultados de dichos controles, ya sean globa-

les o especificos de un determinado Organismo o

politica publica, deberian ser puablicos, con lo que

ganarfa en transparencia la actuacién de dichos

Organos. Y sobre este tema de la transparencia

quisiera Insistir en tres cuestiones:

a) en el sector empresarial privado, cuando un
auditor formula reparos a los estados financie-
ros de una empresa, si el Consejo de
Administracién los acepta, las Cuentas audi-
tadas se rectifican, y a la aprobacién de la
Junta General de accionistas se presentan las
Cuentas rectificadas; en caso contrario los
accionistas deciden, a la vista de la Auditoria,
si las aprueba o no. En la Administracién

El Informe del

Tribunal de Cuentas no da lugar, caso de que

Pablica no sucede asi.

la Administracién aceptara los reparos conte-
nidos en el mismo, a la rectificacién de la
Cuenta General del Estado, si no que ésta se
envia a las Cortes en unién del Informe para
aprobaciéon de la Cuenta, y en su caso el
Parlamento formula al Gobierno observacio-
nes y recomendaciones de cardcter general.
Falta absoluta de transparencia, que da lugar
a que los ciudadanos se sientan ajenos a dicho
proceso, que se agrava por el hecho de que las



Cuentas se aprueban varios afios después del
periodo al que se refieren.

b) Si, como ya hemos dicho anterioridad, el control
del déficit publico constituye para los paises inte-
grantes de la Unién Monetaria un objetivo priori-
tario, me surge la pregunta de si el Tribunal de
Cuentas al analizar la Cuenta General del Estado
verifica el cumplimiento de lo dispuesto en la
LGEP sobre tal cuestién; se trata de un tema de
madxima importancia y actualidad, que darfa credi-
bilidad y transparencia a la gestién econémico-
financiera de los entes publicos, por ser la capaci-
dad/necesidad de financiacién el principal indica-
dor de los resultados obtenidos. En conversaciones
mantenidas con el Profesor Velarde, Consejero del
Tribunal de Cuentas del Reino, me ha hecho saber
que ha impulsado dentro del Tribunal de Cuentas
este enfoque para ampliar el control, aunque toda-
via no se ha puesto en practica.

¢) Aunque la Ley de Presupuestos Generales del
Estado fija el limite de variacién del saldo
vivo de la deuda del Estado de cada ejercicio
presupuestario, tal limite no supone restric-
cién presupuestaria alguna, ya que queda
modificado automdticamente por varios
hechos que la propia Ley enumera. Dado que
al finalizar el ejercicio econémico la evidencia
empirica demuestra que el limite de variacion
de la deuda queda ampliamente superado,
serfa conveniente que el Tribunal de Cuentas
hiciera un andlisis de las causas de dicha dis-
crepancia y de las consecuencias econémicas
que tal hecho comporta. El control externo de
la actividad econémico-financiera del Estado
ganaria transparencia.

Por lo que hace referencia al tema de la ética en
las politicas puablicas, no me resisto a citar lo que
Ricardo y Amat decia en su obra Diccionario de los
politicos o verdadero sentido de las voces y frases mds
usuales entre las mismas, escrito parva divertimento de
los que ya lo han sido y ensefianza de los que aun quie-
ren serlo (1855), sobre el verdadero sentido de la
palabra moralidad:

La necesidad de transparencia
en la gestién publica

“Seflora extraviada en la corte cuyo paradero se
ignora, por mds que se ha ofrecido un hallazgo al
que la presente.

Los que mds aparentan buscarla le cierran la
puerta cuando se presenta en sus casas y, aburrida de
tanto desprecio, dicen que se va peregrinando ahora
por los pueblos pequefios, acompaifiada de su her-
mana la justicia, tan despreciada como ella.
Probablemente tendrin que emigrar pronto de
Espaiia, si no quieren morir de una sofocacién”.

Hoy dia se asiste a una quiebra general de los
valores morales, tanto en la vida politica como en la
privada, en el politico y en el ciudadano, en el sec-
tor publico y en el sector empresarial.

Ante este comportamiento, se demanda una nueva
regeneracion. El Papa Juan Pablo II en su Enciclica
Veritatis Splendor afirma “la necesidad de una radical
renovacion personal y social capaz de asegurar justi-
cia, solidaridad, honestidad y transparencia”.

Los principios de la ética publica en el Informe
NOLAN (1995) de Gran Bretana son: capacidad de
asumir el interés publico, integridad, objetividad,

responsabilidad, transparencia, honestidad y capa-
cidad de decisién.
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