ARMINICYDAFIANEL
JROMINISTRACIONES

I IRTd
PUBLICAS

Estrategia de las

inversiones en las

administraciones
publicas: finanzas
publicas y politica

Rafael Iturriaga Nieva

Fresidente del Tribunal Vasco de Cuentas Publicas

Administrar fondos publicos es, por encima de todo, un arte. Un arte que encuentra su
Inspiracion en la politica y termina en la contabilidad. Se trata, en cierto modo, de seguir un
camino guiado por reglas y saberes decantados por la civilizacion. Todas estas reglas, las
fundamentales constituyen el mundo del derecho, del Derecho Politico y Administrativo, en
nuestro caso. Las otras, conformarian eso que se ha dado en llamar, por ejemplo en el
seno de la Comision Europea, “buenas practicas”.

===, erecho y buenas practicas
§son, pues, el conjunto de nor-
¥ mas gue sSe pusden aprenger
0 que se pueden asumir voluntaria-
mente como cancnes de una correcta
administracion. Sin embargo, no bas-
ta con cumplir las directrices, hace
falta también tener una cierta vision
politica.

Sin intuicion politica la labor admi-
nistrativa solo alcanza a ser una litur-
gla sin alma; el reino de la burocracia
El bustc de marmol al gue la zarra re-
prochaba "..tu cabeza es hermosa,
pero sin seso’.

Por ofra parte, sin reglas, sin un
procedimiento administrative ni un re-
gimen juridicc garantizador, el
Leviatan andara suelto y se abriran las
puertas del reino de la arbitrariedad.

Soy de la opinion de que las ten-
dencias imperantes hoy en dia nos
conducen, paradojicamente, hacia la
caida simultanea en ambos errores: la
despolitizacion y la huida del derecho
administrativo.

Ni poderosas cabezas pensantes
(por temor al populismo) ni frenos juri-
dicos (eufemisticamente tachados de

entorpecedores). Burocracia en esta-
do puro, libre a un tiempo, de direc-
cion politica y de normas limitadoras.
Estamos entrando en el mundo de |as
corporaciones influyentes, del geren-
clalismo amoral, es decir, de la politi-
ca-apolitica.

For otra parte, la separacion entre
sector publico y sector privado ha
perdido en buena medida los rigidos
perfiles de antano y han aparecido en
la socledad fenomenos de organiza-
cion economica y social cuyo poder,
si bien no es juridico, es decir, no re-
sulta ejercitable a traves del "Impe-



rium” publico, compite intensamente
con el mismo estado.

;Donde queda hoy en dia aguella
vieja definicion del contrato adminis-
trativo gue consideraba como tal,
aguel en el gue la administracion ma-
nifestaba sus potestades exorbitan-
tes? La Administracion constituye un
poderosa instrumento de accién, pero
no es el unice; ni el Uunico capaz de
afrontar las "grandes cosas’, las gran-
des iniciativas.

La situacion no es nueva, Con an-
terioridad al desarrollo de los estados
modernas con sus fabulosas maguina-
rias publicas, cuyo punto culminante
bien pudiera representarse en los mo-
delos totalitarios fascista o scvietico, el
poder publico, el aparato administrati-
Vo representado por la corona, tuvo
que vérselas frecuentemente en com-
plicados equilibrios con otros contra-
poderes tales como la nobleza, la igle-
sia 0 determinadas corporaciones.

En resumen, pues, existe el poder
publico, perc existen, tambien, otros
poderes y ese poder publice no resul-
ta hoy tan facilmente identificable, tan
separable, como lo fué en otros tiem-
pos, Para saber |0 gque s y o gue no
es administracion lo mas recomenda-
ble sera huir de nominalismos & inda-
gar si por las venas del ente que es-
tamos analizando corre el fluide vital
del dinero publico, jEsa es la clave!

Para nuestro analisis, la Adminis-
tracion Publica esta constituida por to-
do el conjunto de maquinas gue, inde-
pendientemente de cual sea su
naturaleza juridica o su denominacion
formal, utilizan como combustible para
funcionar el dinero publico en mayor o
menor medida.

La opinién puablica
sobre la politica y la
administracion

En la actualidad, una sociedad
evolucionada y democratica (parado-

icamente sobreinformada hasta |a
desinformacion debido a la satura-
cion de mensajes) vive un episodio
cultural (es decir, mas intenso gue si
fugra meramente politico) de protun-
do descredito de cuanto representa la
politica y la administracion, Descredi-
to compatible, bien es cierto, con una
cuasilimitada demanda de bienes,
servicios y garantias dirigida hacia el
sector publico.

Sea como sea y por las razcnes
gue fuere, lo cierto s que la opinion
de los ciudadanos respecto de la ac-
tividad consistente en adoptar deci-
siones estrategicas sobre los objell-
vos y medios puestos a disposicion
de la administracion (lo que despecti-
vamente se denomina “la politica’) es
bastante negativa y, no digamos, en
relacion a las perscnas gue se dedi-
can a ello, quienes, sl lo hacen espo-
radicamente y de un modo "amateur”
suelen ser considerados comao aven-
tureros o advenedizos y si actuan de
modo profesicnal, como autenticos
tahures sin etica ni principlos.

;Hay salvacion?
Modestamente, creo gque si.

Este estado de opinion con res-
pecto a la Res-Publica por parte de la
cludadania no es politice, ne es inme-
diato, es cultural,

El espanol ha
recibido las
~ prestaciones
publicas con una

Se trata, por tanto, de una opinion
tan acendrada gue no necesita si-
quiera ser alimentada por SUCEesos
gue confirmen el diagnostico {aun-
qgue, desgraciadamente, nunca falten)
ni soporta el contraste con realidades
cotidianas mucho mas amables que,
sencillamente, no son puestas en va-
lor por el ciudadanc. Somaos, no con-
viene clvidarlo, tributarios de una edu-
cacion civica totalitaria,

Lamentablemente, Espana cono-
cio el desarrcllo economice y la apari-
cioén del estade de bienestar en el se-
no de un regimen de corte autoritario
en el que los bienes y servicios publi-
COs eran suministrados de mejor ¢ pe-
ar manera a |os ciudadanos pero sin
su participacion, sin la contrapartida
de la responsabilidad y sin una
conciencia de cludadania, de modo
que en el imaginario colectivo del
pueblo espanocl politica y Sservicios
publicos ya venian siendo algo fran-
camente disociado antes del auge de
las corrientes neoliberales.

Dicho de otro modo, al espanol.
COome a cualquier otro, le gustaria pa-
gar un minimo de impuestos (para-
digma de responsabilidad y ciudada-
nia) y recibir un Maximo de servicios
publicos pero a diferencia del anglo-
sajon gue siempre ha tenido conclen-
cia de gue esos servicios no son sino
fruto concreto de sus aportaciones (es
el tipico “yo pago mis impuestos...” de
las peliculas), el espancl ha recibido
las prestaciones publicas con una
equivocada- percepcion de ajenidad
("..paga el ayuntamiento... ) y de gra-
tuidad (la aportacion fiscal personal y
generalizada en Espana no se im-
planta, realmente, hasta la Retorma
Fiscal de Fernandez Ordofez en
1978)

Si anadimos a ello la contrastada
observacion universal de que todo lo
gue se recibe sin el pago de un precio
(gratis) es percibide psicolégicamen-
te como algo sin valor, comprendere-
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mos, tal vez, la paradoja, tipicamente
espanola, de aportar lo minimo, espe-
rar lo maximo de la administracion;
abusar de lo que se usa o se recibe v,
lo que en definitiva es mas grave, des-
preciarlo.

Pero, en fin, asi son las cosas.
Reconocer gue nos encontramaos an-
te un problema de erronea formacion
de la opinion publica, incluso admitir
que, tal vez, la persistencia en esa ne-
gativa opinion haya sido o este siendo
abonada desde posiciones politicas o
empresariales interesadas en pescar
en €l rio revuelto del descredito del
sector publice (desde los promotores
de fondos privados de pensiones
hasta partidos politicos anti-sistema)
no puede servirnos de consuelo.

Vox populi - vox dei porgue, como
proclama el adagio comercial, el clien-
te siempre tiene razon, y el cliente pa-
ra el sector publico, [Oh descubri-
miento moderno,..! es el ciudadano.

No gueda, entonces, otro camino
que abordar, desde la Unica instancia
posible (desde la politica) la reforma
amplia y profunda de la Administracion
Publica, reforma que, en buena logi-
ca, habra de comenzar por |la cabeza,
por la conexion entre politica y apara-
to administrativo pues es ahi, en la po-
litica, en la denostada actividad politi-
ca, donde se genera, para bien o
para mal, la estrategia de la adminis-
tracion.

Sin politica, sin pensamiento es-
trateégico, la administracion es un gi-
gante sin cabeza. Si, ademas, al mis-
mo liempo qgue alegremente se
decapita a la administracion se le
pretende “liberar’ de todos los con-
troles juridicos (los superflucs, que
siempre los hay, pero tambiéen los
fundamentales) la administracion se-
ra un gigante sin cabeza y ademas,
sin control.

Frente a esta situacion se plantea
una solucion desesperada por parte
de la misma corriente de pensamien-
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to que previamente (como sucede
con tanta trecuencia) ha promovido &l
problema: si la administracion tiende a
ser un peligroso mostruo sin criterio y
sin control, por lo menos que no sea
gigante.

Es la solucion necliberal. Si el es-
tado es un mal, del mal el menos.
Desde luego, nadie podra negar co-
herencia a esta opcion. Ahora bien, |a
coherencia necesitaria una mayor do-
sis de sinceridad porgue si lo que ha-
cemos es, simplemente, un uso alter-
nativo del estado (neoliberal para con
los pobres y keynesiano para los ri-
cos) nuestra alternativa se volvera im-
presentable etica, juridica y politica-
mente

Pongamos, por ejemplo, la re-
ciente decision del Gobierno |apo-
nes, aplaudida sin reservas por {o-
dos los custodios de la ortodoxia
financiera, de destinar fondos publi-
cos por valor de 600.000 millones de
adolares (casi 83 billones de pesetas.
gue ya veremos como al final son
mas, pues en todas partes cuecen
habas) al reflotamiento de las corrup-
tas y especuladoras entidades finan-
cieras niponas en quiebra. ;Pero no
lhamos a dejar el control del merca-
do al sabio albedrio de la "mano invi-
sible"? Por no hablar del billon de |as
electricas, etc., stc..

Asimismo conviene recordar, que
identificar financiacion privada con
ausencia total de responsabilidad pu-
blica es un error de conceptoc que
suele pagarse con la ruina de la ope-
racion, A modo de cita capbe senalar
el cumulo de errores producidos en la
construccion del Eurotunel, donde, fi-
nalmente, mal que pesara a los con-
servadores britanicos, tamblen tuvo
gue intervenir el poder publico.

Debemos, también, aprestarnos a
abandonar otro viejo topico. Las indis-
cutibles manifestaciones de inefica-
cia, ineficiencia o despilfarro dadas
por la administracion con harto dolo-

Es en la
denostada
actividad politica
donde se genera,
para bien o para
mal, la estrategia
de la
administracion

rosa frecuencia, no implican que su
sector competidor (el privado) se ha-
le liberado de la obligacion de de-
mostrar con los hechos sus hipoteti-
cas ventajas en este terreno.

La burocracia, como apuntaba
Max Webber, no es simplemente un
mal, es una forma de organizacion,
tan propia de las entidades publicas
como de |las privadas. jAcaso las em-
presas privadas, sobre todo a partir
de una dimension minima, son un de-
chado de eficiencia?.

Lo clerto es. sin embargo, que en
unas condiciones tedricas de merca-
do, las empresas ineficientes mueren,
mientras que las organizaciones pu-
blicas permanecen. Pero... ;Donde
se dan esas tedricas condiciones?

De Ila intuicion a la
accion: la estrategia

El concepto de Administracion, en
una concepcion moderna, remite, no
a la idea de poder, sino a la idea de
gestion; al manejo de unos determi-
nados medios puestos a disposicion
de los politicas por la sociedad a tra-
ves de los mecanismos fiscales. Su-
pone, o debe suponer, una actitud ra-
cional, un plan, una eleccién de fines
(fundamentalmente porgue los me-
dios a disponer son escasos). La Ad-



ministracion consiste, entonces, en el
USO de Unos recursos escasos y en el
desarrollo de unas estrategias.

El gestor publico tendra, por lo
tante, que actuar materializando una
intuicion politica (gque de uno u ofro
modo viene a ser pactada en |as
democracias representativas median-
te el mecanismo electoral gque refren-
da unos programas politicos) con
sujecion a unas normas juridicas (*La
Administracion Publica actua con
sometimiento pleno a la Ley y al
Derechao”) v, tambien, a unos princi-
pios orientadores de su practica (art.
HStE s

Objetividad
Eficacia

Jerarquia
Descentralizacion
Desconcentracion
Coordinacion

La politica es la estrategia de la
administracion, no es algo ajeno a
ella, ni mucho menos una patologia de
la misma, sino su esencia.

Desde una perspectiva dinamica
podriamos decir gue el gestor publico
se ve obligado a manicbrar entre co-
rrientes de distinto signo:

La austeridad, derivada de la
utilizacian de recursos £scasos

La demanda ciudadana (expre-
sa 0 intuida politicamente) de
mas y mejores servicios publi-
COS

La exigencia social (bastantie
moderna) de eficacia y eficien-
cia en la gestion de los recur-
sos, fundamentalmente en la de
aquellos detraidos impaositiva-
mente de |os cludadanos,

Dicho de otro modo, la calidad del
funcionamiento de la Administracion
vendria determinada por:

Orientacion al cliente (ciudada-
no)

Eficacia en el logro de los obje-
fivos

Eficiencia en el uso de Recurso
publicos

Legalidad (pleno sometimien-
to)

Obijetividad (transparencia e
igualdad)

Hay que distinguir dos niveles de
decision, ambos necesarios y gue de-
ben trabajar conjuntamente:

El nivel de los organos politicos
que asumen las decisiones estrategi-
cas (art. 97 C.E.. El Gobiermno dirige...
la politica y la administracion) y el de la
administracion, (v. art. 103.1 C E.) gje-
cutora de los objetivos politicos o de
gobierno. Administracion que habra
de adaptar su funcionamientc a los
principios que rigen su actuacion (&fi-
cacia, eficiencia y legalidad).

La finalidad pdblica
de la accién
adminstrativa

Las misiones a cumplir por el
Estado vienen definidas en la CE. y
desarrolladas por las Leyes del
Parlamento. El gobierno establece |as
politicas concretas para alcanzar 10s
fines del Estado y la Administracion
gestiona la organizacion de los me-
dios personales y materiales para al-
canzar la satisfaccion de las necesi-
dades publicas. Los intereses y las
necesidades publicas a conseguir vie-
nen preestablecidos a la administra-
cion gque ha de satistacerlos a traves
de los servicios publicos.

Para llevar a cabo su labor el sec-
tor publico en su conjunto (politica vy
administracion) desarrollara dos es-
trategias complementarias:

Una estrategia de gestion politica

Una estrategia financiera (subsi-
diaria de la anterior) cuyo objetivo
consiste en allegar los recursos nece-

La politica es la
estrategia de la
administracion, no
es algo ajeno a
ella, ni mucho
menos und
patologia de la
misma, Stno su
esencia

sarios para alcanzar eficientemente
los fines propuestos.

A su vez, la estrategia de gestion
se subdividira en otras dos politicas
generales:

Politica de gasto

Politica de inversiones

Cada una de las cuales tendra su
correlativa financiera,

La administracion publica recau-
da impuestos y consigue recursos fi-
nancieros para hacer, esguematica-
mente, dos cosas: gastar e invertir.

Invertir es, en terminos econo-
micos, aplicar el ahorro a la adquisi-
cion de bienes de equipo, de capital
o activos financieros, para cbtener de
ellos una Rentabilidad.

Dicho de otro modo, las inversio-
nes no constituyen fines en si mismas
sino que son bienes para algo... jPara
que’?

La administracion gasta para
prestar unos determinados servicios a
los ciudadanos o, incluso, para trans-
farir directamente rentas a aguellos
Que se encuentren en unas concretas
situaciones de necesidad, cumplien-
do de ese modo un servicio publico
de garantia de subsistencia generali-
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zada o de Paz Social, lo gue, segun
se mire, no deja de resultar un intere-
sante servicio, tan necesario como
pudiera serlo el de seguridad ciu-
dadana ¢ la misma sanidad

La administracicn, deciamos,
también invierte. Invierte fundamen-
talmente con dos finalidades, para
adguirir bienes de equipo con los gue
prestar servicios a los ciudadanos (p
e|. adguiriendo un aparato de rayos A
para un hospital publico) o bien para
poner bienes publicos a disposicion
de los particulares gue los utilizaran
en mayor o menor medida y de un
maodo mas 0 menos directo (p. e, una
autopista o un puerto),

Las Inversiones del primer lipo
(para la propia gestion publica) podri-
amos denominarlas inversiones de la
administracion o inversiones subsidia-
rias, es decir, Inversiones que necesi-
tan para su determinacion una defini-
cion politica heteronima (no cabe
imaginar una politica auténoma de
compra de aparatos de radiodiagnos-
tico gue fuere independiente de la po-
litica sanitaria del pais).

Respecto las otras inversiones, las
que habran de ponerse a dispaosicion
del ciudadano-usuario, si gue tendre-
mos gue hablar de una estrategia, de
una politica, propia de inversiones. (in-
versiones de uso publico).

Desde un punto de vista teleclogi-
CO encontraremos entonces dos tipos
basicos de motivacion, en juego e in-
terrelacionadas, a la hora de afrontar
ias inversiones:

La politica general de servicios
publicos

La especifica politica de infraes-
tructuras de uso publico

Hay, un tercer tipo de razongs que
pueden impulsar las inversiones pu-
blicas, los efectos sobre terceros que
las mismas pudieran producir, bien
por el hecho mismo de su materializa-
cion (en relacion con empresas con-
tratistas;, posibles emplecs genera-
dos, etc.) son, entre otros menos
declarables, los tan comentados
efectos keynesianos, asi como |0S
que puedan tener lugar en el entorno
en el que la inversion se manifieste
(efectos sociales comparativos; me-
dioambientales; efectos sobre el en-
torno empresarnal, etc. etc,).

Este tercer tipo de metivaciones
parece residual desde un plantea-
miento tedrico, conceptual, pero en la
practica constituye, en un gran nume-
ro de ocasiones, el elemento capital,
Es lo que podriamos denominar, para
entendernos, “efecto lobby”.

En resumen, pues, encontramos
fres tipos de motivaciones de inver-
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sion, sobre |as gue habra que adoptar
decisiones, decisiones que, no lo olvi-
demos, son tambien politicas.

Motivaciones de inversion sub-
siciana

Motivaciones de inversion direc-
ta

Motivaciones respecto a terce-
ros

Y en cada uno de los distintos am-
bitos de decision interferiran, de un
modo u otro, una multiplicidad de
agentes, cada uno de los cuales In-
tentara optimizar legitimamente sus
intereses particulares. Solo la admi-
nistracion debera, en medio de ese
foro de pretensiones, semvir (cComo di-
ce el texto del articulo 103.1 CE.) los
Intereses generales cuya concreta
manifestacion, a falta de otra fuente
metatisica, se identifica en los siste-
mas demaocraticos con la voluntad po-
pular cuya formacien y manifestacion
encomienda nuestra Constitucion a
los partidos politicos (art. 6); eso si, de
acuerdo con la propia Constitucion y
con el resto de las leyes (art. 97).

No hay, pues, gesticn publica et
caz gue no este dotada de una plena
orientacion estratégica. Y no hay as-
trategia publica gue valga sl no nace
del seno de |la voluntad del pueblo so-
berane, es decir, de la politica. La pre-
suntamente virtuosa gestion publica
despolitizada no resulta ser, al final, si-
no un puro fraude, un reino de corpo-
rativismos, burocracia y grupos de
presion. W



