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Resumen
La transparencia del gasto ptblico esta orientada al cumplimiento de principios presupuestarios tradicionales y
a la disciplina fiscal. Esencialmente consiste en hacer accesible la informacion sobre el acatamiento de la norma-
tiva presupuestaria y publicar los presupuestos y cuentas del sector publico. En este sentido, el interés y avan-
ces de la mayoria de los paises de la OCDE y de la UE, incluida Espafia con algunas limitaciones, son progresivos.
En este trabajo se argumenta a favor de una aproximacion a la transparencia del gasto de mayor alcance consi-
derando la relevancia de la informacion para diferentes facetas del ciudadano (contribuyente-inversor, usuario
de servicios publicos y stakeholders de politicas piblicas) a distintos niveles de agregacion del gasto. La trans-
parencia tiene una gran importancia y significado como instrumento estratégico a nivel de politicas publicas o
como pre-condicion de evaluacion, participacion, colaboracion y otras funciones clave para la innovacion y
adaptacion de los programas de gasto a las preferencias de los ciudadanos. La transparencia puede ser un buen
antidoto contra futuras crisis. Sin transparencia no hay presion o incentivo a la correccion de comportamientos
presupuestarios indisciplinados. Pero la mera produccion y difusion de informacion y estadisticas presupuesta-
rias no supone necesariamente un aumento del conocimiento sobre la calidad del gasto. Es necesario que se
desarrolle la capacidad tanto de crear y comunicar conocimiento sobre la eficiencia y eficacia de las politicas
publicas como de construir confianza social y de mercado para que se acepte este conocimiento.
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Importance and strategic potential of spending
transparency at public policy level

Abstract

Fiscal transparency aims at compliance with traditional budgetary principles and fiscal discipline. Essentially it
consists in making accessible information on observance of budgetary rules and publishing public sector budgets
and accounts. In this regard, the interest and advancement of most countries of the OECD and the EU, including
Spain to a certain extent, are progressing. This paper argues in favour of a more far-reaching approach to trans-
parency in spending, taking into account the relevance of information for different facets of citizens (tax payer-
investor, user of public service and public policies stakeholders) at different levels of spending aggregation.
Transparency has great importance and meaning as strategic policy instrument public or pre-condition of evalua-
tion, participation, collaboration and related drivers of innovation and adaption of spending programmes to ci-
tizens’ preferences. Transparency can be a good antidote against future crises. Without transparency there is no
pressure or incentive to the correction of budgetary unruly behaviour. But the mere production and dissemina-
tion of information and budgetary statistics is not necessarily an increase in knowledge about the quality of ex-
penditure. It is necessary to develop the capacity to both create and communicate knowledge about the efficien-
¢y and effectiveness of public policies and build social and market confidence to accept this knowledge.
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Mucho sonido no permite oir bien,
Mucha luz reduce la vision,
Demasiado condimento elimina el sabor,

Texto adaptado de Francisco Cambé (1876-1947)

I. INTRODUCCION

Un exceso de informacidn sobre el gasto desorienta y obstaculiza su andlisis y
comprensién. Mucho detalle en la clasificacién presupuestaria ofrece informacién
especifica sobre las partidas de gasto pero no permite observar con claridad su
sentido o significado contextual, su relaciéon con los objetivos perseguidos y los
efectos inducidos. La desorientacién que por exceso de informacién se sufre hoy
dia es similar a la que sufre Alicia, perdida en el Pais de las Maravillas ante una en-
crucijada de varios caminos llena de indicadores o sefiales informativas no muy bien
colocadas, mientras un gato sonriente, vestido a rayas, aparece y desaparece mis-
teriosamente. Alicia le dice: “No entiendo estas sefales. Podria decirme como salir
de aqui? Que camino debo seguir?”. El gato responde: Eso depende de a donde
quieras ir? A: No me importa donde vaya. G: Entonces no importa que camino elijas.
A: Quiero decir que no me importa donde vaya siempre que vaya a algun sitio. G:
Ah!...eso dalo por seguro.... llegaras a algun lugar...si caminas una distancia sufi-
ciente...” Lewis Caroll muestra la dificultad de Alicia para pasar a la madurez: so-
portar la incertidumbre, o sea conllevarla de manera activa, intentando salir de una
realidad no deseada tratando de buscar salidas o soluciones sin tener una idea clara
de hacia donde se va.

El sentimiento de duda de Alicia es similar a la incertidumbre sentida por los Ii-
deres politicos, empresarios y ciudadanos en general ante la encrucijada de la crisis.
Muchos de los problemas mas relevantes con los que se enfrentan tienen una di-
mensién y naturaleza desconocida durante un periodo relativamente largo durante
el cual se conforma (madura) la politica a seguir y se van identificando los temas de
debate. En esta fase de conformaciodn, los objetivos y medidas a tomar son difusos y
los resultados previsibles de las politicas publicas son debatibles y de muy dificil va-
loracidn y atribucién, especialmente sus resultados finales (outcomes) y los efectos
indirectamente inducidos. Se presentan diversas opciones de eleccidn alternativa
basadas en mudiltiples estadisticas, sefiales o indicadores, ofrecidos por fuentes de
informacidn cuya credibilidad es limitada. Consciente o inconscientemente, esta in-
certidumbre se traslada a los ciudadanos. Con el desarrollo de las nuevas tecnolo-
gias el potencial de produccién de informacidn y estadisticas o indicadores han au-
mentado exponencialmente pero ni los gestores publicos ni los ciudadanos parecen
sentirse mejor informados que antes. La mera produccién de informacién no supo-
ne necesariamente un aumento del conocimiento. Para ello es necesario que el
avance de la tecnologia de la informacién vaya acompafiado de un desarrollo de la
capacidad de crear y comunicar conocimiento (seleccionar datos e informacién, ca-
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tegorizar, analizar, contrastar, evaluar, transmitir y difundir resultados, etc.) y de la
construccidn de confianza social. Hoy dia hay un exceso de informacidn, no necesa-
riamente creible ni relevante, que no permite comprender realidad econdmica ni
como salir de ella.

El mundo del directivo publico es complejo: ;A qué fuente de informacidn de-
ben de prestar atencién? ;Cédmo deben interpretarse datos e indicadores? ;A que
temas se les da prioridad y que nivel de esfuerzo dedicarle? ;Qué efectos inducen
sus decisiones? ;A quienes perjudican y a quienes benefician? ;Que apoyos se ne-
cesitan, de quién y a cambio de qué? ;Cédmo ponerlas en practica? ;Cédmo financiar
las actuaciones? ;Qué efectos pueden esperarse de una redistribucién del gasto
publico? etc. Para responder adecuadamente a estas preguntas se necesita cono-
cer la opinién de los ciudadanos y multiples actores o stakeholders de las politicas
publicas. Ademas, el éxito del directivo publico también depende de comunicar de
manera convincente los resultados de su gestion. Entre otras cosas se necesita
grandes dosis de transparencia, credibilidad y confianza para conseguir la colabo-
racién de grupos afectados por los cambios de politica. En contextos complejos, al
poner en marcha iniciativas de cambio o para confrontar una crisis, no hay recetas
preestablecidas de universal aplicacion que permita al directivo estar seguro de
acertar a priori, e incluso haber acertado a posteriori, y convencer de ello al ciuda-
dano. Cada cambio de politica publica requiere buenas dosis de liderazgo, vision
politico estratégica, nueva informacién y conocimiento especifico relevante para
lainiciativa emprendida. En gran medida, la gestién de una crisis depende del buen
disefio y funcionamiento de los sistemas de informacién y comunicacién (transpa-
rencia), de evaluacién y de control. La metafora de Alicia muestra con claridad el
viaje hacia la madurez. Todo cambio 0 camino permite escapar de un problema o
realidad social y lleva a un estado de mayor bien estar “... si caminas una distancia
suficiente...”

La madurez del liderazgo del directivo, politico o empresarial, no se muestra tan-
to con el manejo de la informacidn y la presentacién de multiples indicadores favora-
bles a sus intereses sino con el establecimiento de una pauta de decisiones y un flujo
de actuaciones que permitan avanzar manteniendo una relacidn coherente entre la
adaptacion de las politicas publicas (construcciéon de consenso sobre objetivos, accio-
nes a realizar, financiacion, sistemas de informacién, evaluacién y control) y los cam-
bios socioecondmicos. La importancia de la transparencia se sitia en el inicio de este
proceso y en todas las fases del ciclo de politicas publicas.

Transparencia del gasto publico como vacuna contra futuras crisis
Hasta ahora, en no pocos paises, ha sido usual el comportamiento opaco enla
gestion presupuestaria con el fin de ganar tiempo o evitar ajustes fiscales y econd-

micos, pasdndolos a futuros gobiernos. Tal es el caso recurrente de los agujeros pre-
supuestarios que suelen aflorar en los cambios de gobierno, o la “ingenieria” juridi-
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co presupuestaria para maquillar el cumplimiento de objetivos de déficit y deuda,
creacion de entidades en el limite difuso de lo publico y lo privado, la realizacién de
actividades extra-presupuestarias, etc. La opacidad prolongada en las finanzas pu-
blicas no permite prevenir o reaccionar anticipadamente ante crisis en fase emer-
gente. Los Estados no pueden corregir desequilibrios financieros si no se conoce
con claridad y certeza el estado y la evolucién real de las finanzas publicas. Asimismo
se puede asociar la opacidad a ciertas practicas de corrupcidon y disimulo de privile-
gios en el gasto publico (p. e. falta de claridad en los procesos de contratacién publi-
ca o enladimensién o destinatarios de las exenciones fiscales, subvenciones, avales,
etc.).

A pesar de laimportancia del role anticorrupcién de la transparencia, este arti-
culo se centra en su utilidad como instrumento para mejorar la asignacién de recur-
sos entre las politicas publicas. Igual que el mercado sin transparencia no permite
la competencia perfecta y por tanto la asignacidn eficiente de los recursos para la
produccidn de bienes y servicios privados, las decisiones de los gobiernos sin trans-
parencia tienden a distribuir ineficientemente el gasto publico. La mejora en la ges-
tién del gasto publico depende de la transparencia del proceso de gasto (desde la
programacion hasta el control) y de los resultados conseguidos. La transparencia,
en sentido amplio, puede ser una vacuna eficaz contra futuras crisis. Las reacciones
de la sociedad y de los mercados a la informacién publica sobre las finanzas publi-
cas ayudan al sector publico a poner en orden sus cuentas. Sin transparencia no hay
presién o incentivo a la correccidon de comportamiento no deseado de gasto. La
prolongacidn temporal del gasto ineficiente es un factor claro de inestabilidad pre-
supuestaria. La acumulacién de sus efectos provoca situaciones financieras inma-
nejables, de perdida de competitividad e inestabilidad cuya correccién puede llegar
a serirreversible a partir de un nivel de deterioro determinado. En este sentido, la
transparencia se presenta como un primer paso indispensable para evitar altos gra-
dos de deterioro de las finanzas publicas. La trasparencia es condicién previa a la
eficacia en los sistemas de control social y exigencia de responsabilidades. Segin la
naturaleza de la transparencia (p.e. tipo y nivel de informacién) la participacién y
control del ciudadano podra ser de mayor o menor influencia en la conformacién
de una politicas publicas eficientes y eficaces y en la sostenibilidad fiscal a medio y
largo plazo.

Suele argumentarse que la opacidad o informacién difusa del gasto publico evi-
ta conflictos. Es cierto, la revelacion (disclosure) del gasto y sus destinatarios, los
grupos afectados o beneficiados por recortes o aumentos de gasto, hace aflorar
agravios comparativos. Pero la opacidad en las finanzas publicas puede mantenerse
solo por cierto tiempo, normalmente en épocas de bonanza econdmica, y no resuel-
ve los problemas sino que los pospone (p. e. oculta tratos preferenciales y privile-
gios ineficientes e insostenibles a medio o largo plazo) permitiendo el crecimiento
de sus consecuencias. La falta prolongada de transparencia presupuestaria permite
ocultar niveles de déficit y deuda publica insostenibles hasta momentos avanzados
de crisis.
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Segun un estudio de la OCDE (2007) en los ultimos afios la transparencia del
gasto publico se ha convertido en uno de los valores de gestién publica mds precia-
dos y reconocidos en muchos de los paises avanzados. Son multiples los esfuerzos
realizados en los dltimos afios a nivel internacional (FMI, 2007; OCDE, 2002) para
medir y valorar la transparencia de las finanzas publicas con una perspectiva com-
parada. Estos indices son de amplio alcance, incluyendo una larga serie de pregun-
tas sobre temas relacionados con la cuantia agregada del gasto, los procesos for-
males de presupuestacion, la incorporacién de informacién no financiera
(performance) a nivel operativo, etc. Se han realizado importantes avances en la
transparencia en términos de acceso a informacién macro fiscal (disciplina presu-
puestaria) y micro gestion del gasto (presupuesto por resultados a nivel de outputs
o actividades). En este sentido, el interés y avances de la mayoria de los paises de la
OCDE y de la UE, incluida Espafia con algunas Imitaciones, son progresivos. Sin em-
bargo estos indices no entran en aspectos como el valor afiadido, la eficacia y la
innovacién de las politicas publicas, aspectos claves para la sostenibilidad fiscal y
eficiencia asignativa del gasto publico. No puede hablarse de avances claros en la
transparencia por ejemplo de las Iégicas de las politicas y programas de gasto, los
criterios de decision en la asignacidn de recursos, los resultados de las evaluaciones
de las politicas publicas, etc.

El objetivo de este articulo es explorar la importancia y las posibilidades de la
trasparencia del gasto como instrumento estratégico a nivel de politicas publicas y
ofrecer un marco de debate para futuras lineas de mejora de la transparencia en Es-
pafa y en otros paises avanzados. En primer lugar se presentan unas reflexiones so-
bre el concepto cominmente aceptado de transparencia del gasto y una posible
aproximaciéon mas avanzada a la misma. Posteriormente se analiza el contenido y
significado de la transparencia a tres niveles de gasto (macro, micro y mezo) y su re-
levancia para distintos intereses de los ciudadanos. Finalmente se presta especial
atencidn a la transparencia a nivel mezo o de politicas publicas como pre-condicién
de credibilidad y participacién ciudadana y como instrumento de gobernanza para la
innovacién y adaptacidn del gasto publico.

1. HACIA UNA DEFINICION AMPLIADA DE LA TRANSPARENCIA DEL GASTO
PUBLICO

Concepto de transparencia del gasto y dificultad de aplicacion

El concepto de transparencia fiscal se ha ido desarrollando en paralelo a la
necesidad de disciplina y estabilidad de las finanzas publicas en una economia glo-
balizada. La transparencia se ha definido como el “acceso facil y oportuno a infor-
macidn fidedigna, completa, comprensible y comparable en el dmbito internacio-
nal” (Kopits, 2000). Esencialmente la transparencia en el gasto se entiende como
la accesibilidad del ciudadano a la informacién sobre el gasto. Se entiende que esta
informacion debe ir incluida en informes estadisticos sobre el gasto, anuales o in-
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tra-anuales, presentados publicamente a través de publicaciones impresas o de
internet.

Segun el Manual de Transparencia Fiscal del FMI (2007) sobre los estdndares y
cdédigos de transparencia fiscal, la transferencia del gasto publico exige: la claridad de
las responsabilidades y competencias de las autoridades publicas; la apertura del pro-
ceso presupuestario; accesibilidad publica a la informacién presupuestaria; y la garan-
tia de integridad de la informacién (FMI, 2007).

En una linea parecida se presenta la guia sobre las mejores practicas de transpa-
rencia presupuestaria en la OCDE. En esta guia la transparencia se define como la
plena revelacién y exposicion (disclosure) de toda la informacion fiscal relevante de
manera sistematica y temporalmente oportuna (OECD, 2002). Segtin se refleja en es-
tudios empiricos de la OCDE, la transparencia presupuestaria debe ser “un medio
eficaz para explicar los problemas con que se enfrenta el gobierno, mejorar la com-
prension de las acciones tomadas por el gobierno y asegurar la exigencia de respon-
sabilidades por el uso de los fondos publicos” (OECD, 2009, p. 20).

Con este concepto de transparencia se plantean mudiltiples cuestiones previas al
disefio y puesta en practica de un sistema de transparencia en el gasto publico, esen-
cialmente derivadas de la pregunta genérica ;qué se quiere saber?: ;cuanto se gasta?
(como se gasta? ;que instrumentos y actividades se financian con los fondos publi-
cos? ¢Llega el dinero a su destinatario? ;que efectos tienen los programas de gasto?
:Se corresponden con lo previsto? ;quien va a ser responsable de proporcionar la in-
formacion y soportar el coste de la captura de la informacién, mantenimiento del
sistema, garantia de la calidad de la informacién?, etc.

Para afiadir dificultad a la pregunta habria que hablar de transparencia sobre: que
aspecto del gasto, que nivel de agregacion o de detalle de la informacion, etc. El tipo
de gasto (clasificacion presupuestaria), calidad del gasto (criterios de calidad de pro-
cesos de gasto y de resultados). E incluso relacionar los tiempos del gasto: gasto pasa-
do (gasto realizado y auditado), presente (autorizado, comprometido), y futuro (anual
y multi-anual, estimado o devengado - pensiones) y gasto contingente (potencial- ava-
les, juicios,). También es de gran importancia relacionar la transparencia con el acceso
a la informacidn sobre las distintas fases del ciclo presupuestario o de las politicas de
gasto: modelo, métodos y criterios de programacién (evaluacion de sus resultados
estimados) del gasto, su ejecucién y control o evaluacién a posteriori.

Otra cuestién importante sobre la transparencia que afiade dificultad al tema es:
(quién quiere saber qué? ;quién necesita qué tipo de informacidn sobre el gasto?
(cuales son las preferencias informativas de individuos, de grupos interesados o ge-
nerales de la sociedad)? Ademéds, estas preferencias conscientes o inconscientes (va-
lores) se descubren segtin se proporciona la informacién (una vez obtenida una infor-
macién el ciudadano (y el gestor publico) se dan cuenta de que les falta (dificilmente
antes).
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Las caras e intereses del ciudadano son diversos. Los intereses de un ciudada-
no multifacético exigen que la transparencia del gasto publico deba tener en cuen-
ta diferentes necesidades de informacién simultdneamente. Como principio gene-
ral, normalmente reflejados en la legislacién presupuestaria, se debe ofrecer
informacidén precisa, clara, completa y oportuna para la sociedad. Pero para poner
este principio en practica es necesario aclarar quién es el ciudadano y sus multiples
caras. La respuesta es diversa. Sin animo de ser exhaustivo, el ciudadano puede
jugar uno o simultaneamente varios de los roles siguientes: a) Usuario o beneficia-
rio de un servicio o programa publico (pacientes, estudiantes, pasajeros, recepto-
res de subvenciones, retirados, marginados,... ); b) contribuyente, inversor o finan-
ciador (ciudadano sujeto a obligaciones fiscales, empresarios, banqueros,
proveedores y contratistas de las AAPP); ¢) elector (votantes); trabajador (directi-
vos, profesionales, parados y operarios del sector publico, privado y voluntariado).
Cada uno de estos grupos tiene sus correspondientes intereses y las necesidades
de informacién: cuantia de recursos asignados al programa; calidad de servicios,
subvenciones, solvencia y estabilidad fiscal, deuda publica, planes de gasto, futu-
ros contratos; en caso de crisis, claridad de las medidas de recorte (dimensién y
afectados); evolucién del gasto en periodos pre-electorales; pensiones, programas
de formacidn cuantia de recursos asignados a su sector, comparacién de sueldos,
etc.

El ciudadano puede actuar individualmente o en grupo a través de multiples or-
ganizaciones: asociaciones de usuarios y consumidores, ONGs, niveles de gobierno;
partidos politicos; Parlamento, asociaciones de empresarios; mercados financieros,
asociaciones publico privadas, sindicatos; asociaciones de funcionarios, grupos pro-
fesionales, etc... Estos grupos representan a distintos grupos de ciudadanos y defien-
den sus intereses en los procesos de preparacion de las politicas publicas. Entre otros
servicios, estas asociaciones e instituciones, facilitan que el ciudadano acceda e inter-
prete la informacién que publica la Administracidn. Cada nivel de gobierno tiene a su
vez el derecho y la obligacidn a la transparencia respecto a otros niveles de gobierno
y al ciudadano en general.

Los soportes de informacién son diversos: documentacién presupuestaria (pto
anual, escenarios plurianuales), planes estratégicos sectoriales, documentos prepa-
ratorios, informes periédicos e informe anual de cuentas, auditorias e inspecciones,
informes de seguimiento (observatorios), informes de evaluacién es de programas,
memorias anuales de las instituciones, paginas de Internet, soportes de informacién
o canales informales, etc.

Ademds, la cuestidn de la transparencia debe ir precedida de otras que son de-
terminantes para su eficacia. ;Saben las Administraciones, a distintos niveles de go-
bierno, en que se gasta el dinero publico? ;Hay capacidad de informar (recoger infor-
macion relevante a nivel de agregacion adecuado, seleccionar, categorizar y analizar
la informacidn; transformarla en conocimiento; y transmitir los resultados) sobre el
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gasto publico (cuantia de recursos, calidad del resultado y forma de gasto), para sa-
tisfacer necesidades de multiples y diversos destinatarios?

Notas para una visién amplia de la transparencia del gasto publico

Se suelen invocar varias ventajas o propdsitos, de hecho interrelacionados, de la
transparencia. Se considera que es: una condicién necesaria para construir credibili-
dad del gobierno o confianza del ciudadano, legitimar al gestion publica, atraer finan-
ciacién e inversién; un paso previo para poder recoger informacién sobre preferen-
cias sociales, revisar y debatir alternativas para mejorar la asignacién de recursos,
construir un consenso sélido sobre puntos conflictivos con compromisos eficaces; y
un requisito indispensable para llevar a cabo la rendicidn de cuentas y exigencia de
responsabilidades (P Guerrero y Rodolfo Madrid; 2010). Pero para que estas ventajas
se materialicen no es suficiente con que la transparencia se limite a la accesibilidad
del ciudadano a la informacidn, sino que ademas se tienen que dar otras condiciones
y atributos de la transparencia que vemos a continuacién.

Tradicionalmente, la transparencia del gasto publico se ha orientado al cumpli-
miento de principios democréticos (p. e. trato equitativo a los ciudadanos, exigen-
cia de responsabilidades) y de disciplina macro presupuestaria (p. e. sostenibilidad
fiscal, comparabilidad internacional). Se asocia a informar sobre el cumplimiento
de las etapas y condiciones en las que se lleva a cabo el proceso formal presupues-
tario y a presentar las cuentas del sector publico. Normalmente se trata de la acce-
sibilidad a informacién y datos finales presentados en documentos anuales o bole-
tines periddicos, en soporte papel o en la web. El tipo de informacién que se hace
accesible es principalmente cuantitativa y a nivel agregado. Complementariamente
se presenta también informacidn cualitativa para explicar la evolucién cuantitativa
del gasto. La calidad de la transparencia se identifica con la credibilidad e integridad
de lainformacién presupuestaria y contable. La informacidén debe fluir de la autori-
dad presupuestaria al ciudadano que como tal es esencialmente un receptor pasivo
de esta informacién, aunque como individuo pueda utilizarla en su interés (inver-
sion, defensa contra accidn ilegal del gobierno). Normalmente la transparencia ha
ido unido a un sistema de exigencia de responsabilidades orientada al cumplimien-
to de la legislacién presupuestaria vigente y garantizar la disciplina fiscal (ver co-
lumna 2 de la tabla 1).

Sin quitar importancia a esta visién de transparencia, que responde a necesida-
des de informacidn de grupos de interés e instituciones trascendentales (mercados
financieros, Parlamento), en este apartado se propone una aproximacién comple-
mentaria de la transparencia del gasto publico, con distinto objeto y alcance, abrien-
do su abanico de posibilidades a todos los grupos de ciudadanos y stakeholders. Sus
componentes, aunque interrelacionados, se presentan a continuacién de manera di-
ferenciada (ver tabla 1).
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TABLA1

Aproximaciones a la transparencia del gasto publico
TRADICIONAL RECIPROCA

- Accesibilidad a documentos
preparatorios, informacion
sobre métodos de calculo,
procesos y criterios de

- Accesibilidad a informacidn y
datos finales presentados en

1)  Objetoyalcance documentos anuales o ool -
periddicos, en papel o en decisidn, auditorias.
- Acceso a foros de debates
web e
sobre las politicas de gasto
- Trazabilidad
- Exigencia de
responsabilidades por — Rendicién de cuentas directa
2) Relacién con resultados, a través de - Control Social (Social
Exigencia de procesos formales, y Accountability)
responsabilidades orientada al cumplimiento de | — Orientacidn al desarrollo de
normas y disciplina en el las politicas publicas
gasto

— Tanto cuantitativa como
cualitativa orientada a la
evaluacién y comparacién
contextualizada.

- Principalmente cuantitativa y
orientada al seguimiento y la
comparabilidad estandarizada

3) Tipode
informacién

- Busqueda activa de

-— Recepcidn pasiva de informacidn. Acceso a
4) Actitud informes finales (anuales o fuentes y bases de datos, no
. intra-anuales), reaccién via solo informes finales
ciudadano .
mercado o procesos - Respuesta directa con
electorales retroalimentacién para las
Politicas publicas
. — Reciproca y multiple, entre
5) Flujo de ) . ecip ymirtipe,
. L - Del gobierno al ciudadano niveles de gobierno,
informacion

stakeholders y ciudadanos

6) Criterio de
calidad de la
transparencia

- Comprensibilidad y Fiabilidad | - Relevancia de la informacién
de la informacién para el destinatario

* Elaboracién propia.

Objeto de la transparencia

El objeto de la transparencia del gasto publico no puede quedarse solo en ofre-
cer datos y estadisticas a través de informes anuales o periddicos presupuestarios y
contables, en los que priman la exactitud de la informacidén cuantitativa y la presenta-
cién en tiempo preestablecido. El concepto de transparencia del gasto publico puede
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y debe abarcar, incluso, el acceso a informacién documental y debates sobre las poli-
ticas de gasto, informacidén cuantitativa y cualitativa, sobre procedimientos de deci-
siones de gasto (p. e. borradores de politicas de gasto, informacién complementaria
o documentos auxiliares sobre método y criterio de decisidn, acceso de las partes
interesadas a audiencias publicas ante los centros de programacidn del ejecutivo y
comités parlamentarios, etc.), e incluso acceso a documentos preliminares, p. e. bo-
rradores de politicas sectoriales y programas de gasto; o a documentos instituciona-
les que informen sobre el reparto de responsabilidades o afecten a la toma de deci-
siones (Summa, 2001).

Como veremos en las siguientes secciones, cada vez es mas importante el acce-
so a la preparacidn de planes, intervenciones, legislacidn, etc., tanto si implican gasto
directo y a corto como inducido y diferido. Un concepto de transparencia ampliada
exige la accesibilidad incluso a informes, externos o internos, que se han utilizado en
la preparacion las politicas publicas y son de relevancia para su comprension, con la
informacion sobre aspectos metodoldgicos (criterios de eleccidn, andlisis, calculos).
Este tipo de informacién ya se exige a nivel macro de gasto (p. e. analisis de sensibili-
dad del impacto fiscal de diferentes estimaciones (continuista, pesimista, optimista)
de evolucién de variables macroecondmicas en los manuales del FMI) pero no se apli-
ca a la transparencia a nivel micro o mezo de las politicas de gasto.

Una transparencia avanzada debe basarse en la exposicidn de documentos de
las politicas publicas y en el disefio de procedimientos, mecanismos y canales de in-
formacidn entre los gestores publicos y entre estos y el ciudadano para que haya una
transparencia reciproca y activa (foros de comunicacion y consulta, entradas en la
web de consultas y opiniones de los ciudadanos, acceso a sistemas de informacion,
acceso a audiencias y debates, lineas de teléfono...).

Un aspecto esencial de la transparencia en el gasto publico es la “trazabilidad”
(trazability), o sea la identificacién de las adaptaciones y correcciones de los docu-
mentos publica dos en la web con la apropiada justificacién de cambios de manera
que estos cambios puedan ser rastreados a posteriori. La informacién presupuestaria
y su marco o contexto econdmico esta constantemente evolucionando y sufriendo
modificaciones y actualizaciones. La accesibilidad a los presupuestos e informes fina-
les (anuales o intra-anuales) deben de ser complementados por una accesibilidad en
tiempo real dada la naturaleza dindmica del flujo de informacién presupuestaria. Los
esfuerzos de revisidn, actualizacidn, identificacion de distintas versiones que permi-
tan reconstruir los cambios realizados y sus motivos son esenciales para una transpa-
rencia de las miltiples fases de preparacién del presupuesto en el ejecutivo y en el
legislativo.

El requisito fundamental para la transparencia presupuestaria es que se pueda
relacionar y comparar las decisiones de gasto del Parlamento con el gasto propuesto
por el ejecutivo y posteriormente con su ejecucidn y resultados. La trazabilidad de
todo el proceso de gasto, (desde las propuestas de los departamentos, los antepro-
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yectos de presupuestos, los cambios realizados y la aprobacién del Parlamento e im-
plantacién posterior hasta el pago final y la rendicién de cuentas). El proceso legisla-
tivo de la ley anual de presupuesto y de las leyes con consecuencias financieras a
corto o largo plazo, debe ser abierto con canales de informacidn, valoracién y partici-
pacién de los ciudadanos (Yee, R. Kansa, E. and Wilde, E. 2010).

Relacidn con el sistema de exigencia de responsabilidades

El modelo tradicional de transparencia y rendicidn de cuentas y exigencia de res-
ponsabilidades es a través del Parlamento. Los partidos se comprometian a aprobar
una serie de leyes, entre ellas las de los presupuestos del Estado, y al final de cada afio
se presentaban las cuentas financieras o al final de la legislatura se presentaban las le-
yes que el gobierno habia conseguido llevar a adelante en el Parlamento. Esto se comu-
nicaba a los ciudadanos y de los medios de comunicacidn a través de boletines oficiales.

Hace mucho tiempo que la situacidn ha cambiado. Los politicos prometen nue-
vas leyes y mejoras en los bienes y servicios publicos. Se trata de saber si las leyes se
han aprobado y, ademds, si se han asignados los recursos necesarios y se ha puesto
en practica y con que resultado. Estos resultados se pueden comunicar directamente
a los ciudadanos a través de los medios de comunicacién. Esta via de informacion y
“rendicidn de cuentas directa’” es complementaria, mds oportuna y quizas mas eficaz
que la tradicionalmente realizada via Parlamento.

Dos de los fines de la transparencia es impulsar el sistema de exigencia de res-
ponsabilidades y el desarrollo de la politicas publicas. Tradicionalmente, los sistemas
de control del gasto publico se han orientado al cumplimiento de la legalidad y disci-
plina del gasto. En la actualidad el interés se centra en complementar este tipo de
control, centrado en la inspeccidn y correccién en las desviaciones de la gestidn del
gasto, con un control social (Social Accountability) que proporcione orientacién e in-
formacidn al gestor en su blisqueda de la eficiencia y eficacia de las politicas publicas.

Se proporciona informacién a los ciudadanos sobre lo que esta haciendo su go-
bierno, revelando informacién rapida de manera que el publico pueda acceder a ella
y responder de inmediato con propuestas acordes con sus intereses. El gobierno
debe aprovechar las oportunidades que ofrecen las nuevas tecnologias para infor-
mar en linea sobre sus operaciones y decisiones, y asimismo solicitar al propio ciuda-
dano sus propuestas para adaptar las politicas publicas de manera que se pueda au-
mentar el valor social afiadido por las politicas publicas.

La exigencia de responsabilidades o control social se entiende como un incenti-
vo o condicién para mejorar la eficacia y calidad de las politicas publicas. Solo asi los
responsables de las politicas publicas y los funcionarios directivos podran aprovechar
de la ingente y dispersa informacién y conocimiento disponible en la sociedad. La
transparencia facilitara una mayor eficiencia en el gasto siempre que exista un marco
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publico de debate que permita la participacién directa o indirecta del ciudadano. En
esta linea de transparencia y exigencia de responsabilidades orientadas al aprendiza-
je, la evaluacidn de programas y la difusiéon de sus resultados son esenciales como
veremos mas adelante.

Tipo de informacién

Tradicionalmente la informacién que se publica sobre el gasto ha sido esencial-
mente cuantitativa, de origen registral y contable. Esta informacidn puede ir acompa-
fada de informacidn cualitativa para interpretar las proyecciones y estadisticas. Este
tipo de informacidn es esencial para el seguimiento de resultados a nivel micro (con-
trol de gestidn operativa) o macro (seguimiento de disciplina fiscal y comparabilidad
internacional homogénea y estandarizada). Su limitacién radica en la necesidad de
contextualizar los resultados de la comparacién. Cada vez es mas importante la infor-
macion cualitativa y no solo para interpretar la evolucidn del gasto y su contexto, sino
como portadora de un valor de conocimiento en si misma, no solo complementario o
explicativo de la informacién cuantitativa.

En los dltimos afios la informacidn sobre el gasto ha incorporado informacién no
financiera (indicadores de resultados en términos de outputs). Normalmente esta
informacién no se ha presentado de manera suficientemente integrada con la finan-
ciera y en ocasiones como una condicidn mas sin otro motivo que cubrir un aspecto
formal del presupuesto por resultados (OCDE, 2007). Cuando se habla de trasparen-
cia en el gasto publico se piensa en términos cuantitativos, tanto en lo financiero
(mas justificable) como en lo no financiero. Pero, incluso bajo una perspectiva macro
financiera hay informacién cualitativa (p.e. informacién metodoldgica) de gran rele-
vancia. En la vertiente no financiera de la informacién sobre el gasto, a menudo se
tiene una expectativa naif en la bisqueda de la definicién perfecta del objetivo o del
indicador incuestionable, que permita observar e informar de manera objetivay exac-
ta sobre los resultados de la gestion. Erréneamente, se suele dar por entendido que
si se mide cuantitativamente hay mas objetividad. La cifra representa en si misma un
valor que parece afiadir credibilidad. El problema en gran parte es cultural. Se conce-
de mayor credibilidad a lo cuantitativo frente a lo cualitativo. El creciente interés de
los politicos de informar en los debates politicos utilizando estadisticas y diagramas
responde en parte a ese supuesto valor objetivo de los datos que proporciona credi-
bilidad al que los utiliza porque se le supone en posesién de una verdad “objetiva”,
cuantitativamente demostrada.

La transparencia del gasto se asocia de manera estrecha a informacidn sobre la
dimension del gasto y el valor obtenido a cambio de los recursos utilizados (Value for
Money). La cuantificacion no es condicién necesaria ni garantia de transparencia, ni
objetividad y relevancia de la informacidn. La relevancia de los mensajes de tipo cua-
litativos en los debates politicos es evidente: priorizacidn o no del gasto social, mode-
lo de integracion de emigrantes, etc. La importancia de la informacion cualitativa se
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manifiesta incluso en el mundo de las ciencias empiricas. El mas reconocido Nobel de
fisica manifestd que “No podemos medir todo y lo que no podemos medir es lo mas
relevante” (Albert Einstein).

Pero lo peor de la cultura cuantitativa es que suele ir unida a la expectativa de
que una vez que se disponga de una medida o indicador, su aplicacién sera automati-
cay sin conflicto. A pesar de que pocos negarian la necesidad de interpretar los indi-
cadores, son muchos los que critican a los politicos por manipular la informacién so-
bre resultados. Algo parecido ocurre con la transparencia y el uso de informacién en
el sector privado que tampoco esta libre de juegos de poder, de opiniones o versio-
nes interesadas, etc., recuérdese el uso especulativo de la informacién en los merca-
dos financieros. Estamos condenados a vivir con incertidumbre. Los indicadores y
sefiales son multiples, en ocasiones contradictorios, como los de la encrucijada de
Alicia. La disponibilidad de datos, indicadores, estadisticas, etc. es importante pero
para que sean Utiles tienen que convertirse en conocimiento a través del andlisis y la
interpretacion. La evaluacidn de los programas presupuestarios y las politicas publi-
casy la trasparencia de sus resultados podrian jugar un papel importante para reducir
laincertidumbre de los gestores publicos y de los ciudadanos.

Actitud del ciudadano y doble flujo de informacién

El role del ciudadano como receptor pasivo de informes sobre el gasto esta su-
perado por una actitud mas activa en el acceso y busqueda en las fuentes de informa-
cién, bases de datos, e informes contextuales (estatutos, planes, auditorias, etc.).
Pero mas importante, como hemos visto antes, las reacciones y respuestas del ciuda-
dano a la informacién ofrecida proporciona una importante fuente de retroalimenta-
cién ala Administracién, de gran relevancia para el desarrollo de las politicas publicas.

Como parte del sistema de transparencia, el gobierno debe establecer los cana-
les y mecanismos apropiados para recoger y tener en cuenta las opiniones del ciuda-
danoy, en su caso, facilitar la participacién personal, directa o indirecta de los ciuda-
danos (Partidos politicos, asociaciones profesionales, sindicatos, ONG, etc.), en el
proceso presupuestario (participativo), sea a través de procesos de consulta menos
estructurados.

El flujo de informacién no solo debe de ser de un solo sentido, del gobierno al
ciudadano, sino reciproco y mdiltiple, entre gobierno y ciudadanos, entre niveles de
gobierno, entre estos y los stakeholders (asociaciones y grupos de ciudadanos). El
Estado debe tener acceso a una informacidn transparente por parte de las regiones y
establecer los canales correspondientes para recibir las reacciones de los ciudadanos
en general. La transparencia reciproca entre niveles de gobierno tiene gran relevan-
cia en estados federales o regionalizados. La falta de acceso a la informacién genera-
da por los gobiernos regionales puede crear una gran incertidumbre en la prepara-
cién de las politicas de gasto. Lo mismo ocurre en la UE, donde la credibilidad de las
politicas nacionales depende de la transparencia entre pares.
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La transparencia de un solo sentido no tiene efectos innovadores. La transpa-
rencia reciproca es un gran paso en el proceso de interaccién propia de la innovacién
en las politicas publicas. Para esto primero hay que dar publicidad sobre las politicas
de gasto y proporcionar accesibilidad, difundir medios y procesos de acceso, facilitar
asimilacion de la informacion (incluida labor pedagdgica de representantes y creado-
res de opinién), fomentar respuestas con mensajes constructivos y actitudes de cola-
boracidn. Los departamentos y agencias del gobierno deben disefiar e implantar nue-
vOs mecanismos y procesos de colaboracidn, entre ellos mismos, entre niveles de
gobierno, con ONGs, con empresas privadas y con el ciudadano en general. Incluso
deben solicitar sugerencias publicas para introducir nuevas oportunidades de coope-
raciéon y mejorar los niveles de colaboracién.

Calidad de la transparencia

La calidad de la transparencia no puede limitarse al criterio de cobertura de la
informacién sobre el gasto comprehensiva de todo el sector publico y la fiabilidad de
la informacién basada en la integridad de la informacién via auditoria. Ademas debe
tenerse en cuenta la relevancia de dicha informacién para diferentes destinatarios.
Relacionado con esto, es importante mencionar también que la calidad no queda cu-
bierta por el grado de comparabilidad internacional o regional, sino que ademas la
calidad debe reflejar o tener en cuenta la diferencia de los contextos en los que se
desarrolla el gasto.

Este importante atributo de calidad de la transparencia, la relevancia de la infor-
macion que se hace accesible, ha recibido una atencién insuficiente o sesgada a favor
de un destinatario (inversor). La relevancia de la informacién que se hace transparen-
te necesita el referente de qué y para quién. ;(Transparencia de la cuantia, tipo y cali-
dad del gasto? ;:De que tipo de informacidn, para quien? Tanto el contenido como el
nivel de agregacion de la informacidn, etc... sonimportantes. Se trata de una transpa-
rencia que implica no solo hacer accesible documentos presupuestarios o contables
con sus cifras financieras y no financieras, sino también de revelar e incluso difundir
para el debate la Iégica de intervencidn o los modelos de reforma, los criterios de
decision (seleccion de subvenciones), métodos de trabajo, los accesos y canales de
participacién, e incluso el funcionamiento de las instituciones de gobernanza y con-
trol del gasto (p. ej. drganos de programacién y de control del gasto).

Ill.  TRANSPARENCIA, DESTINATARIOS Y NIVELES DE AGREGACION
DEL GASTO

En esta seccidn y la siguiente se explora con mas profundidad la transparencia
del gasto publico a distintos niveles de agregacién con especial énfasis en la relevan-
cia (interés o necesidad) de la informacién que se hace accesible segtin los principales
destinatario. En esencia se puede hablar de tres tipos de ciudadanos: el contribuyen-
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te-inversor, el usuario de servicios publicos y los stakeholders de politicas publicas,
cada uno de ellos tiene distintos intereses y necesidades de informacién con diferen-
te grado de agregacidn y con diversos soportes que debe ser cubierta por distintos

niveles de decision en la Administracién (ver tabla 2).

TABLA 2
;Qué informacion interesa a quién?
NIVEL DE < NIVEL DE
GASTO INFORMACION SOPORTE CIUDADANO DECISION
Presupuesto,
Estabili MTEF t . .
Macro S a.bl .ldad , Cuentas Contribuyente Autoridad
Agregado Disciplina Anuales, Inversor presupuestaria
& Presupuestaria | informes de
auditoria
Presupuesto,
Micro Calidad y cuentas anuales | Usuario de Responsable de
Gestidn eficiencia de los | y periddicas, Servicios programas
operativa servicios memorias Plblicos operativos
anuales
Informes de
Asi i6 evaluacié
. s.lg'naoon ve ue.m : Stakeholders de | Responsables
Mezo Politica eficiente de Estudios fe .,
Sectorial Recursos estratégicos Politicas de Politicas
it gicos, Publicas Publicas
Innovacion planes
sectoriales

* Elaboracién propia.

Transparencia presupuestaria para el ciudadano contribuyente e inversor

En este caso el interés informativo del ciudadano (contribuyente, inversor) coin-
cide con el de los empresarios, la banca y en general los mercados de capitales, esto
es, conocer el nivel de estabilidad y disciplina presupuestaria. Esta transparencia con-
siste principalmente en hacer accesibles los estados contables y la documentacién
presupuestaria y financiera. Se ofrece informacién sobre el gasto de tipo cuantitativa
y a nivel agregado. Esta orientada al ejercicio de exigencia de responsabilidades so-
bre el cumplimiento de normas de disciplina presupuestaria. El flujo directo de infor-
macién es del gobierno al ciudadano. La actitud del ciudadano inversor y contribu-
yente puede ser activa o pasiva enviando mensajes indirectamente a través de la
adaptacion de comportamientos (empresarial, tributario, electoral).

La calidad de la informacién depende de la comprensibilidad del gasto y la credi-
bilidad de las cifras presupuestarias. Los principios de unidad, anualidad, integridad,
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proyeccidn plurianual, y transparencia se orientan a ofrecer informacidn fiable y com-
pleta al ciudadano financiador sobre la cuantia total del gasto y su adecuacién a las
predicciones econdmicas y la politica de estabilidad y disciplina fiscal. Los gastos se
fijan o limitan en funcidn de los ingresos esperados, y el nivel de déficit y deuda publi-
ca deseado. Para que esta informacién sea valida y creible se establecen normas e
instituciones (internas y externas) de gestién, contabilidad y auditoria del gasto pu-
blico. Por ejemplo, los informes del FMI sobre el cumplimiento de los estandares y
cédigos de transparencia fiscal (ROSC- Reports on the Observance of Standards and
Codes of Fiscal Transparency) se ajustan a unas normas y practicas bdsicas propues-
tas en el Manual de Transparencia Fiscal del FMI (2007) referidas a la delimitacién del
sector publico, la apertura del proceso presupuestario, el acceso a la informacion y la
integridad de la informacidn:

Claridad en el reparto de responsabilidades y competencias de gestion del gasto en-
tre las autoridades publicas. Al ciudadano contribuyente-inversor le interesa conocer la
dimensién del gasto publico y por tanto necesita que se defina bien donde termina el
sector publico estatal (incluidos los distintos niveles de gobierno y las empresas publi-
cas) y donde empieza el sector no gubernamental y el privado. La naturaleza difusa de
muchos entes de reciente creacién (p. e. fundaciones) puede disminuir la credibilidad
delas cifras de déficit y deuda publica). Ademas el marco legal y competencial del gasto
debe ser claro y publico. Desde el punto de vista conceptual y operativo de su trata-
miento contable y presupuestario esta claramente definido por entidades internacio-
nales (p. e. Eurostat). Pero no esta claro que éste se cumpla plenamente en la realidad.

Apertura del proceso presupuestario. La preparacion del presupuesto debe seguir
unas pautas macroecondmicas y fiscales bien definidas y un calendario preestableci-
do. El presupuesto se debe presentar al Parlamento segun los tiempos previstos e in-
corporando los costes y efectos estimados de nuevas iniciativas (de gasto e ingreso)
explicados de manera clara y con una proyeccién a medio plazo basada supuestos
econdémicos realista. El seguimiento de la ejecucidn y la provision de informacion de-
ben estar bien regulada y ser eficaz. El control y auditoria de cuentas deben presentar-
se anualmente al Parlamento y publica rse. Pocos ciudadanos inversores colocarian su
dinero en una empresa cuyos informes de auditoria externa no fueran certificados
publicamente. En algunos paises, el ciudadano parece obligado a contribuir financiera-
mente para mantener el Estado sin tener un acceso facil a unos estados presupuesta-
rios y contables debidamente auditados, ni a los informes de evaluacién sobre la reali-
dad de su situacidn financiera, de la gestion de los servicios y de las politicas publicas.

Accesibilidad publica a la informacion presupuestaria. La informacion fiscal del
sector publico debe proporcionarse de manera comprehensiva, referida al pasado,
presente y futuro. Las cuantias de gasto futuro deben de incluir tanto el gasto previs-
to como el contingente. Debe incluir informacidn sobre: gastos de actividades extra-
presupuestarias de todos los niveles de gobierno y de sus empresas publicas; deuda;
activos financieros y reales y los pasivos contingentes, etc. Ademas la informacion
debe presentarse de una manera que facilite su andlisis e interpretacién y la exigencia
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de responsabilidades. El marco econémico, los objetivos fiscales y la metodologia
utilizada, deben aparecer claramente explicados en el presupuesto. Los gastos e in-
gresos se presentan en términos brutos y adecuadamente clasificados en coherencia
con principios y criterios presentados en manuales de organismos internacionales
(COFOG, IMF, SEC). Debe haber un compromiso legal de publicar la informacidn fiscal
de manera clara y oportuna en el tiempo.

Garantia de integridad de la informacidn. Las cuentas anuales y estadisticas fisca-
les en general deben de cumplir unos estandares de calidad contable, generalmente
aceptados. Las cuentas finales deben reconciliarse y contrastarse con el presupuesto
inicial. La actividad fiscal y el proceso de gasto debe de estar sujeto a un sistema de
control interno (p. e. procedimiento publico e contratacién, claros procedimientos
de auditoria interna, cédigos de conducta del empleado publico etc.). Ademds la in-
formacidn fiscal debe ser auditada por un érgano externo e independiente del ejecu-
tivo y enviada al Parlamento con una opinidn y certificacidn de la integridad de las
cuentas del Estado.

En las ultimas dos décadas la transparencia fiscal se ha venido reforzando en la
mayoria de los paises de la OCDE y de la UE. No obstante, con la actual crisis, algunos
paises han mostrado serias limitaciones de transparencia y debilidades a nivel agrega-
do del gasto (p. e. Grecia, Portugal, Italia, Espafa). En el caso de Espafia, los indices
de transparencia de la OCDE muestran que el presupuesto y la documentacidn rela-
cionada tienen un nivel muy bajo de transparencia (OCDE, 2009). Son bien conocidas
las dificultades de transparencia propias del proceso autondmico. Los fuertemente
auténomos gobiernos territoriales, que actualmente gestionan la mayor parte de los
recursos publicos y estan liderados por partidos politicos de distinto signo, no han
facilitado el desarrollo de la transparencia a nivel de gasto agregado de todo el sector
publico. No obstante se estdn tratando importantes esfuerzos para mejorar su nivel
de transparencia de las finanzas publicas (p. e. presentacion de escenarios fiscales a
medio plazo), para construir confianza ante los mercados y el ciudadano.

Transparencia presupuestaria para el ciudadano usuario-beneficiario de servicios
publicos

La transparencia del gasto a nivel micro se orienta a proporcionar informacion al
ciudadano usuario-beneficiario de bienes y servicios publicos sobre la calidad y coste
de la prestacién de estos. La informacidn, financiera y no financiera, se ofrece en do-
cumentos finales (anuales o intra-anuales) en soporte papel o virtual. El flujo de infor-
macién micro presupuestaria es de un sentido. El ciudadano puede reaccionar adap-
tando comportamientos en el uso de los servicios publicos o en periodos electorales.
La transparencia a este nivel de gasto facilita la exigencia de responsabilidades por
resultados de la gestion del gasto operativo (actividades y outputs). Los manuales
internacionales de transparencia mencionados en secciones anteriores prestan aten-
cién también en este tipo de informacion en detalle sobre el gasto y los resultados
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obtenidos, normalmente en términos cuantitativos y orientada al seguimiento y la
comparacion estandarizada.

El desarrollo en detalle de la clasificacidn presupuestaria no garantiza una trans-
parencia de calidad, con claridad y relevancia, de la informacién sobre el gasto. En si
misma no facilita la visién global de las politicas sectoriales de gasto. Mucho detalle en
la clasificacién presupuestaria permite controlar la especificidad del gasto publico o
del coste por producto o servicio, puede ser Util al gestor operativo pero no ofrece
informacidn global con sentido o significado contextual. El articulo o linea presupues-
taria es el nivel mas detallado del gasto que exige la autorizacion del Parlamento. Esta
puede establecerse a un nivel muy detallado, (por ejemplo, salarios, gastos corrientes,
transferencias) para cada actividad o proyecto. Un niimero excesivo de lineas presu-
puestarias detallando los recursos especificos a utilizar en un departamento y las acti-
vidades u operaciones a realizar tienen cierta importancia pero pueden obstaculizar la
transparencia del gasto si se transmite directamente, sin asimilacién previa, al ciuda-
dano o sus representantes. El Legislativo puede perder su capacidad de comprension
cuanto mas detalle se le ofrece. La mayoria de los paises tiene entre 200 y 1.500 articu-
los en sus respectivos presupuestos. Turquia (34,583), Alemania (13.000), y Espafia
(6.000) son los paises que tienen el mayor nimero de lineas presupuestarias. (OCDE,
2009, p. 121). No obstante el efecto de opacidad de este detalle de informacién es
menor si la clasificacidn presupuestaria va entrecruzada o acompafada de otros tipos
de clasificaciones (por programas), como es el caso de Espafia y otros paises.

Desde hace décadas se viene realizando un gran esfuerzo para implantar un pre-
supuesto por resultados (Performance Budget), centrado en aplicar criterios de eco-
nomia, eficiencia y eficacia en la gestion del gasto. En la practica se ha avanzado enla
produccién de informacidn sobre actividades realizadas y resultados inmediatos e
internos (outputs) de cada organizacién. No obstante queda mucho camino porreco-
rrer. Los paises de la OCDE, incluida Espafa, contindan esforzandose para mejorar la
calidad y relevancia de la informacién por resultados y extender su uso en la asigna-
cién de recursos que en muchos casos sigue siendo incrementalista (Curristine, 2007).

El seguimiento y control de resultados (no tanto la evaluacién) se ha considera-
do parte esencial del presupuesto por resultados. No se suele informar sobre la rela-
cién casual entre los recursos utilizados, la intervencidn publica y sus resultados fina-
les o efectos en la sociedad (outcomes). Con esta aproximacion o modelo de
presupuesto por resultados normalmente se informa sobre los bienes producidos y
los servicios proporcionados con los recursos publicos, pero no de los efectos induci-
dos en la sociedad o en otras politicas (Radej, 2010; Radej, Golobic, & Cernic, 2010).

Transparencia del gasto para los stakeholders de las politicas publicas: el eslabén
pendiente

De manera espontanea, el termino transparencia en el gasto publico nos hace
pensar directamente en la accesibilidad del ciudadano a documentos y estadisticas
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oficiales sobre cudnto se gasta el Estado, en qué partidas econdmicas, grandes fun-
ciones y servicios. Los documentos presupuestarios incluyen informacién sobre
resultados financieros y, con los avances conseguidos en los Ultimos afios, también
los resultados no financieros. Se ha prestado mucha atencién a la transparencia de
la cuantia del gasto y su calidad a nivel macro o micro. Pero la informacién sobre el
gasto a nivel mezo o de politicas publicas, también relevante, esta aun en una fase
incipiente. La atencidn prestada en el proceso y la documentacidn presupuestaria
a los marcos conceptuales y metodoldgicos de las politicas y programas de gasto
es insuficiente y ad hoc. Sin transparencia a nivel mezo (accesibilidad a la informa-
cién evaluativa sobre las politicas publicas) es dificil que haya un debate construc-
tivo sobre los marcos de las politicas publicas, incluida la necesidad de recursos
presupuestarios.

Segun expertos de la OCDE, tras varias décadas de reforma presupuestaria ya
sabemos en cuanto y en qué (productos o servicios) se gastan los Gobiernos los fon-
dos publicos, pero no sabemos quién lo gasta mejor, quién es mas eficaz e innovador
en sus politicas de gasto - (OCDE, 2009). Los manuales internacionales de transparen-
cia del gasto publico (IMF, OCDE, Open Budget, etc.) se centran en el nivel macro y el
micro, pero no se consigue relacionar ambos niveles. No se sabe si, y en que medida,
la gestidn presupuestaria por resultados contribuye a la disciplina de gasto a nivel
agregado (OCDE, 2007). En el fondo de esta cuestidn se encierra un problema de falta
de transparencia a nivel sectorial 0 mezo. La transparencia del gasto a nivel mezo
(informacién a nivel de politicas publicas) puede contribuir al esclarecimiento de la
relacidn entre distintos niveles de decisidn.

La estimacién de la contribucidn de las iniciativas de gestién del gasto a nivel
micro en los objetivos y medidas macro fiscales es una asignatura pendiente que esta
resultando dificil de superar (OCDE, 2007). El acercamiento entre la informacién mi-
cro y la macro podria facilitarse si se enlazara la informacién micro (eficiencia y coste
de actividades y outputs) con la informacién a nivel mezo sobre los resultados, en
términos de outcomes e impacto de las politicas publicas a medio y largo plazo. No se
trataria de una mera agregacion de los gastos de las actividades situadas dentro de
una politica, sino de explorar y valorar la relacién Iégica-causal entre el esfuerzo rea-
lizado (recursos, tiempo, actividades, organizacidn, etc.) y los efectos de la politica en
términos de contribucidn a las prioridades gubernamentales fiscales y sectoriales. Sin
ser una panacea, la evaluacién de politicas publicas y el analisis a nivel mezo ofrecen
una oportunidad para avanzar en este sentido. La evaluacién es un buen instrumento
de informacién y conocimiento para enlazar la politicas publicas con los marcos o
escenarios de gasto a medio plazo (Schiavo-Campo, 2008). Esta labor de enlace de la
evaluacion, necesaria en la fase de programacién (evaluacién “formativa’- orientada
a la eficiencia en la asignacién del gasto y la calidad de las politicas publicas) y en la
fase de exigencia de responsabilidades (evaluacién “summativa’), es una asignatura
pendiente en Espafia y muchos otros paises avanzados, salvo excepciones como el
RU, los EEUU, Australia, Chile, Paises Bajos y algunos escandinavos (Curristine, 2007).
En la seccidn siguiente se analiza como el enlace entre la gestidn operativa del gasto
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y la sostenibilidad fiscal depende en cierta medida de un ejercicio de transparencia
reciproca (ver tabla 1) basada en la capacidad de evaluacién y orientada a la innova-
cién o adaptacion de las politicas publicas al contexto socioeconédmico.

IV. TRANSPARENCIA, EVALUACION, INNOVACION PARA LA GOBERNANZA DE
LAS POLITICAS PUBLICAS

Importancia de la transparencia para la innovacién y sostenibilidad presupuestaria

Desde los principales foros internacionales (OCDE, FMI) se advierte del riesgo de
no sostenibilidad a medio/largo plazo de las finanzas publicas si se mantienen la evo-
lucién creciente de prestaciones en educacién, sanidad, pensiones, etc. Anualmente
la disciplina presupuestaria se plantea en términos de imponer limitaciones en el dé-
ficit y deuda publica o del gasto a nivel agregado. Se debate principalmente la dimen-
sién global del gasto y su repercusidn en las principales partidas presupuestarias, y,
ahora con la crisis, la manera de reducirlo a corto: congelacién de puestos, recorte de
sueldos, reduccién de inversiones publicas. En pocas ocasiones se plantea el debate
presupuestario en base alos posibles efectos en el gasto de potenciales innovaciones
en las politicas y servicios publicos. Salvo excepciones, las predicciones de disciplina
financiera no suelen tener en cuenta los efectos de la innovacién de las politicas pu-
blicas. Por ejemplo, normalmente no se consideran ni analizan los efectos inducidos
de una mejor coordinacidn interdepartamental.

Tradicionalmente la trasparencia sobre resultados (performance) en la gestion
del gasto ha estado orientada al acceso a la informacién macro presupuestaria (resul-
tados en la politica fiscal y disciplina agregada del gasto) o a la informacién sobre la
gestion operativa del gasto (eficacia y eficiencia a nivel de actividades o outputs).
Hasta ahora, se ha prestando poca atencidén en el proceso presupuestario a la necesi-
dad de incorporar en el debate informacién estratégica a nivel de politicas publicas.
La transparencia a este nivel de informacidn es esencial para la innovacidn.

En este sentido, la transparencia de los resultados de la evaluacién y su incorpo-
racién en el proceso de asignacion de recursos, puede tener una gran repercusion en
la sostenibilidad del gasto, a través de la innovacién de las politicas publicas. Esta es
una de las grandes asignaturas pendientes de los gobiernos. Pero no todo esfuerzo
de evaluacidn y transparencia permite este enlace. La evaluacidn participativa y la
transparencia reciproca son condiciones esenciales para establecer posibles enlaces
(conformacidn de la légica de la intervencidn) entre la gestidn del gasto a nivel ope-
rativo y estratégico (mas cercano a la gestién macro presupuestaria). Ambas son
esenciales para fomentar la innovacién tanto en el sector publico como en el privado
(Metcalfe, 1993; Lorenzo, Kawaleck & Ramdani, 2009).

Para que la transparencia en el gasto facilite el proceso de innovacién es necesa-
rio que se cumplan una serie de condiciones practicas. Entre otras, que:
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— Haya capacidad para generar la informacidn relevante, difundirla y captar re-
acciones de sus destinatarios y tenerlas en cuenta para adaptar las politicas
publicas. Por ejemplo hay que establecimiento y desarrollo de la capacidad.
institucional de transparencia (organizacidn, recursos, sistemas de recogida
de informacidn; marco de garantia y mantenimiento de la calidad de la infor-
macién, foros de integracién de iniciativas de transparencia del gasto, etc.).

— Exista capacidad de analisis tanto en el sector publico como en la sociedad.
Los distintos niveles de gobierno y los érganos de representacién de los ciu-
dadanos (parlamentos, sindicatos, asociaciones de empresarios, grupos de
consumidores, etc.) deben tener capacidad de absorcidn (seleccién, trata-
miento, analisis, etc.) de la informacién disponible, publica da o recibida y
posibilidad de reaccidn y participacién.

— Se publique y comunique la informacién de manera oportuna en el tiempo,
sin mucho retraso.

— Se fomente una cultura y estilo de trabajo que favorezca la transparencia.
Por ejemplo, que se divulgue la presuncién de apertura de informacién y di-
fusion (proactiva) de lainformacidn relevante enlared, sin esperar a pregun-
tas especificas de los ciudadanos o sus representantes.

— Haya neutralidad y objetividad de los centros de estadistica y de evaluacién,
asi como libertad de prensay un cierto nivel de independencia de los medios
de comunicacidn.

— etc.

El contexto de complejidad e incertidumbre de las politicas (reformas) publicas
exige un cambio (innovacién) de tipo mas adaptativo que programado (Berman
1980) que tenga en cuenta la necesidad y capacidad de transparencia, participacion,
consulta y coordinacién, que acepte la necesidad de negociacidn abierta, la accién
conjunta, etc. en las distintas fases del ciclo de las politicas publicas. En la medida en
que aumenta la complejidad de una politica publica, la atencién de los decisores no
deberia centrarse en los objetivos de cada departamento, definidos con perspectiva
interna o sectorial, sino mas bien en las implicaciones mas amplias y efectos induci-
dos, deseados o no, de su actividad o inactividad en otros sectores o en la sociedad.
(Bojan Radej 2010). La transparencia y apertura de las politicas publicas se justifica
apelando no solo al déficit democratico sino ademas al déficit de capacidad de coor-
dinacién y coherencia (Metcalfe, 2004) que pueda existir en su conformacién e im-
plantacion. Los principios de Gobernanza se orientan a cubrir estos déficits teniendo
en cuenta la realidad compleja del contexto de las politicas publicas.

La transparencia, la comunicacidn, la interaccidn, el trabajo en red, etc., son am-
pliamente reconocidas, tanto en el sector publico como en el privado, como factores
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claves de la creatividad, innovacion y flexibilidad necesaria para responder a la incer-
tidumbre propia de los contextos de complejos o desestructurados (Berman, 1980;
Metcalfe, 1993; Lorenzo, Kawaleck & Ramdani, 2009). Pawson and Tilley, citados por
Stame (2004) proponen una “evaluacion realista” basada en una “teoria generativa
de la causalidad” o una légica interactiva y abierta. La innovacién o el cambio no lo
produce el programa sino las reacciones de los actores y grupos interesados en su
disefio e implantacidn, de ahi la importancia de la transparencia reciproca en todo el
ciclo de las politicas publicas. La evaluacidn en el marco de la gobernanza y compleji-
dad considera también la participacién e influencia de los muiltiples actores en la fase
de disefio de la intervencidén publica. Por tanto, por coherencia con un contexto de
incertidumbre, la utilidad y relevancia estratégica (innovadora) de la informacién
evaluativa se ubica en el marco de la iniciativa de gobernanza. Por el contrario, la
aproximacion estandarizada de la gestién por resultados, basadas en |dgicas secuen-
ciales y cerradas, desincentiva la adaptabilidad de las organizaciones (Perrin, 2002).
La Administracién publica es una organizacién abierta, en estrecho contacto con el
contexto. La evaluacién de sus programas tiene que tener en cuenta el contexto so-
cio econdmico en el que se realizan.

Transparencia reciproca y participacion para la gobernanza de las Politicas publicas

Las politicas publicas y su innovacién se llevan a cabo a través de la interaccidn
entre mdltiples actores (publicos y privados). La informacion sobre las competencias
y el papel que de hecho juega cada uno de ellos es otro de los elementos esenciales
de la transparencia de las politicas publicas. Por ejemplo, esta transparencia es funda-
mental para la coordinacién de las politicas publicas en paises donde los gobiernos
regionales tienen gran autonomia. La evaluacién participativa y la transparencia per-
miten crear confianza para la colaboracién de los distintos grupos de interés. El en-
tendimiento mutuo, la definicién compartida de los problemas publicos y sus solucio-
nes son reconocidos como valores afiadidos de la evaluacién participativa. La
transparencia de la informacién y conocimiento durante el disefio y ejecucion de las
politicas facilita el desarrollo de percepciones y aproximaciones comunes sobre los
problemas y temas a tratar. Estas afirmaciones se enmarcan dentro del modelo de
gobernanza de la UE (Summa, 2001).

La gobernanza puede definirse como un modelo de direccién de la sociedad
orientada a satisfacer unas preferencias sociales definidas entre el gobierno y la so-
ciedad y realizadas con unas acciones, recursos, instrumentos y formas de organiza-
cién consensuadas. En este marco, el gobierno actta a través de redes de colabora-
cién con los actores econdmicos y sociales. El role del gobierno no es tanto dirigir y
ejecutar las politicas publicas rindiendo cuenta de los servicios ejecutados por el go-
bierno, supuestamente de manera auténoma y omniresponsable, sino fomentar la
creacidn y fortalecimiento de redes de trabajo e incentivar procesos de participacién,
asociacién, coordinacién y resolucion de conflictos, en las que se comparte la respon-
sabilidad por el buen funcionamiento y desarrollo de la gobernanza (Aguilar y Buste-
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lo, 2010). La transparencia presupuestaria, bajo este modelo de gobernanza tiene
que ampliarse y abarcar no solo el acceso a la informacion estadistica (financiera y no
financiera) sobre el gasto, sino el acceso a informacién sobre procedimiento y méto-
dos de trabajo en red de las politicas de gasto y el desarrollo de canales de respuesta
(feedback) propio de la transparencia reciproca.

En el marco de la “Gobernanza”, la vision de la Administracién como una organi-
zacion abierta y en red cambia de una manera radical el modelo no solo de decisidn
sino también de evaluacién (p. ej. del objeto evaluado, de los criterios de valor) y del
sentido y alcance de la transparencia: desde las cifras de gasto a los criterios y méto-
dos de gasto; desde el acceso del ciudadano a la informacidn del gobierno a la posibi-
lidad de este de responder y ser tenido en cuenta (transparencia reciproca). Las fun-
ciones del gobierno van mas alld de la preparacion de medidas legales, asignacion de
recursos y seguimiento de su implantacién. Su role pasa a ser el de contribuir a la
creacién y mejor funcionamiento de las redes de politicas publicas (accesibilidad a la
red, intermediacién, intercambio de informacién, participacién, colaboracion, etc.)
(Metcalfe 1996, Borras 2009). Esto exige la transparencia y acceso a los nodos centra-
les y alineas de interconexidn.

En un informe elaborado en el marco de la iniciativa de Gobernanza Europea, se
ofrecen buenos argumentos sobre esta aproximacion a la transparencia mezo a tra-
vés de la evaluacidn. La evaluacidn tiene un gran potencial para reforzar una toma de
decisiones basada en el conocimiento (evidencia), la transparencia y la eficacia o cali-
dad de los resultados de las politicas publicas (Summa, 2001).. La participacion de los
grupos de interés en las fases preliminares de la preparacion de las politicas publicas
es fundamental para la transparencia reciproca (flujo de informacién de ida y vuelta)
sobre los procesos de decisidn, el disefio apropiado de los programas y su implanta-
cién eficaz. Para ello los primeros documentos y borradores de propuestas de politi-
cas deben de difundirse y ser accesibles para consulta con los principales grupos afec-
tados. Los comentarios que se reciban directamente a través de los canales de
consulta (p.e. via web) necesita ser examinados e interpretados por las autoridades.
Una evaluacién exante (participativa y cualitativa) no deja de ser en si misma un pro-
ceso de transparencia y consulta con los responsables y los afectados por una nueva
intervencién, seguido de un andlisis y juicio sistematico.

Ciertos métodos y aproximaciones a la evaluacion (p. e. andlisis de redes, eva-
luacién participativa) facilitan la transparencia y participacion en la conformacién
de las politicas publicas. Asimismo, la apertura de las politicas publicas permite aso-
ciar un mayor nimero de actores en su programacion, ejecucién y control, que se
traduciria en una mayor transparencia, participacion y responsabilizacién de todos
los stakeholders. De esta manera los ciudadanos podrian comprobar como los go-
biernos, a todos los niveles, y los stakeholders actiian de manera conjunta o coordi-
nada (compartiendo informacion, consultando decisiones, consensuando objeti-
vos, etc.) y son capaces de responder con mas eficaciay eficiencia a sus necesidades
y preocupaciones.

RD, n° 286-287, enero-agosto 2010, pp. 239-272, ISSN: 0012-4494

261



262

Eduardo Zapico Goni

La transparencia del gasto no es solo una cuestidn de presentar las cuentas e
informes anuales o intra-anuales sobre los datos y estadisticas contables disponibles,
normalmente orientados a permitir un analisis macro fiscal y garantizar la credibilidad
internacional. Para que la transparencia del gasto sea util a la gobernanza de las poli-
ticas publicas debe ofrecer acceso a la informacién deseada por los grupos de interés
que participan en ellas. En este sentido la transparencia del gasto exige ofrecer la in-
formacion relevante para su destinatario y con un contenido y formato determinado
que facilite su respuesta (transparencia reciproca) y el enriquecimiento de la calidad
del debate publico (Jim Harper, 2010).

No se trata de renunciar a la informacién técnica o profesional, obtenida con
instrumentos de anadlisis cuantitativo para apoyar la gestidn publica. Sino de aceptar
que aunque se maneje informacién cuantitativa o cualitativa o ambas, el resultado de
la gestion publica va a estar y debe estar siempre abierto a debate. El reconocimiento
de la gestién de un gobierno va a depender de la lecturas que los medios ofrezcan de
los resultados de su gestion pasada y de sus propuestas de futuro. Es importante que
se produzca informacidén evaluativa no solo sobre los resultados y aspectos cuantita-
tivos de las politicas publicas, sino ademas sobre los cualitativos (p.e. teoria de la in-
tervencidn, impactos inducidos, limitaciones, alcance y metodologia de evaluacién,
etc.) y sean debatidos publicamente.

La informacidn sobre resultados de las politicas publicas ademds de ser im-
portante para la rendicién de cuentas ante la sociedad es también esencial para
una gobernanza eficaz: p.e. consenso en la seleccion de prioridades y asignacion
de recursos, etc., en base a informacidn evaluativa y conocimiento compartido
(transparencia reciproca) sobre efectos previstos y deseados. Las politicas publi-
cas necesitan basarse en el debate sobre las evidencias disponibles. La asignacién
de recursos a determinadas politicas debe justificarse de manera abierta segun el
valor estimado y/o aportado por estas politicas, en procesos de asignacién y eva-
luacidn participativos.

La sociedad tiene el derecho de serinformada sobre el presupuesto y, ademas,
la opinidén y preferencias del ciudadano deben de tenerse en cuenta (analizarse y
debatirse) para que la asignacion y gestion del gasto publico se realice de manera
eficiente y eficaz (Guerrero y Madrid, 2002; Aguilar y Bustelo 2010). Mientras que la
transparencia tradicional se centra en un flujo de informacién de un solo sentido, la
transparencia reciproca supone un flujo de informacién de doble sentido entre: el
representantes del sector publico y del privado: entre gobierno y el ciudadano; en-
tre el ejecutivo y el legislativo; el ministerio de finanzas y los centros gestores (mi-
nisterios, agencias, sociedades estatales, fundaciones, etc.); entre la Administra-
cién central y las regionales y locales, etc. En el proceso de asignacién de gasto
existe una clara asimetria de informacidn. La sociedad y el parlamento dependen
de la informacidn que ofrezca el ejecutivo. El Ministerio de Finanzas depende de la
informacién que le faciliten los centros gestores. Normalmente la informacién so-
bre la cuantia del gasto se comparte mejor que la no financiera o la relacién entre
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ambas. Esta Ultima suele ser muy limitada. El problema de la asimetria de informa-
cién sobre el gasto refleja una débil capacidad de coordinacidn entre los actores del
proceso presupuestario (escala y actores). En un sistema de gobernanza se habla
de transparencia para la corresponsabilidad y la colaboracién, por ejemplo entre el
ejecutivo y el legislativo o entre los niveles de gobierno en el proceso de asignacion
de recursos.

Ejemplos sobre transparencia y evaluacion para la Gobernanza

Los siguientes ejemplos se refiere a evaluacidn es de la UE en los que se ofrecen
informacién (transparencia) orientada a introducir cambios e innovacién que pueden
suponer una reduccién de costes y aumento de eficacia a largo. No es el recorte ad
hocy a corto del gasto publico sino la seleccién de prioridades y las reformas de las
politicas (reasignacién de recursos e innovacion) lo que puede consolidar la disciplina
fiscal a medio y largo plazo.

Desde el 2001 la Comisién viene utilizando de manera creciente la evaluacion
como instrumento para la gobernanza de las politicas comunitarias. Son diversas las
evaluacién es realizadas por la Comisién que se han centrado en el examen de la apli-
cacién de los principios de gobernanza (p. ej. transparencia, participacién, coheren-
cia, responsabilidad) y el uso de sus instrumentos (p. €j. partenariados, Open Method
Coordination, networking, etc.). En los informes de evaluacién se dedican secciones
o0 apartados al grado de transparencia, participacidn y coherencia de las intervencio-
nes evaluadas con otras politicas.

En una evaluacion realizada por la Comisién Europea (Tavistock Inst., Net
Effect Ltd., Istituto per la Ricerca Sociale, 2005), se identificaron una serie de im-
portantes dificultades para la aplicaciéon de un método de intercambio voluntario
de informacién y accién coordinada entre los estados miembros de la UE (Open
Method Coordination) en general y en particular en la estrategia de “e-Europe”.
Esta estrategia, a su vez, se orienta a mejorar la accesibilidad informativa y co-
nexién en linea entre individuos, hogares, escuelas, empresas y la Administracién
en distintos sectores (transporte educacion, salud, etc.). La aplicacion de este mé-
todo de coordinacidn se encontrd con retos de implantacidn tales como: la necesi-
dad de ajustar y adaptar constantemente las metas y compromisos (benchmarks)
dado los continuos cambios contextuales; la diversidad de marcos institucionales y
caracteristicas de los mercados en el terreno de la Sociedad de la Informacién en
cada pafs; la falta de mecanismos eficaces para el intercambio y difusién de infor-
macidn sobre buenas practicas; y particularmente la débil capacidad de coordina-
cién interna dentro de los propios EEMM, con especial mencién de paises regiona-
lizados, donde “los fuertemente auténomos gobiernos territoriales, liderados por
distintos partidos politicos, tienen una amplia gama de iniciativas de Sociedad de la
Informacién y no se dispone de suficiente capacidad de coordinacién interregional
o nacional-regional.
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Este caso muestra con claridad la importancia de la transparencia reciproca en-
tre niveles de gobierno. Del andlisis comparado sobre el funcionamiento del sistema
de OMC en diversas politicas comunitarias se detecto, entre otras conclusiones gene-
rales, que este instrumento de informacién y coordinacién favorece el desarrollo de
una cultura colegiada entre EEMM, la Comisién y los gobiernos regionales, y locales,
con el fortalecimiento de valores propicios a una mayor transparencia e intercambio
de informacidn, a la solucién conjunta de problemas, identificacién de valores y obje-
tivos comunes, y sentimiento de responsabilidad reciproca que afectan a la eficacia 'y
coste de las reformas de las politicas publicas.

Asi mismo, la evaluacidn recomendd varias lineas de mejora del OMC, como por
ejemplo: a) la utilizacion de indicadores no tanto para detectar culpabilidades o éxi-
tos, sino para facilitar la identificacidn de dificultades de los EEMM, la estimacién de
los recursos financieros necesarios, la definicion de acciones, metas y compromisos
(ejemplo de la necesidad de orientar la transparencia y la rendicion de cuentas al de-
sarrollo e innovacidn en las politicas publicas mas que a la exigencia de responsabili-
dades); b) la mayor orientacién de los procesos de transparencia y revision inter-pa-
res al aprendizaje mutuo, basado en el apoyo, contextualizacién y desarrollo pero
con cierto espacio para el debate, la 16gica, la solucién de problemas y las recomen-
daciones; ¢) la mejor accesibilidad a la informacién y al debate, movilizando una am-
plia gama de actores entre los representantes sociales, grupos empresariales, socie-
dad civil, y los gobiernos regionales y locales en el proceso de OMC Open Method
Coordination). Todo esto implica un nivel de transparencia avanzado que incluya el
acceso a informacidn y conocimiento sobre las caracteristicas y funcionamientos de
las redes de politicas publicas.

Otro ejemplo de utilidad de la informacidn evaluativa para la transparencia (en-
tendida en sentido amplio) de las politicas comunitarias se encuentra en la evalua-
cion del VI Programa Marco de Tecnologia en la Sociedad de la Informacién (FP6 IST)
(RAND Europe, 2005). En este caso se utilizé el andlisis de redes como un instrumen-
to de evaluacién. Uno de los objetivos del FP6 IST era la integracion de investigado-
res, expertos, empresarios y otros actores en el Area Europea de Investigacién (Eu-
ropean Research Area — ERA). Con este programa se estd realizando un claro
esfuerzo de fomento de redes y actividades de colaboracidn principalmente entre
centros de investigacién y conocimiento tecnoldgico, entre proyectos de 1+D, y en-
tre cientificos, en el que la transparencia y accesibilidad a la red aparecen como con-
diciones bdsicas de la eficacia y eficiencia de las politicas publicas. La colaboracién
en la investigacion se percibe como un medio y como un fin en si mismo. El progra-
ma se entiende como instrumento de transparencia reciproca, intercambio de infor-
macién y de innovacién, que puede alcanzarse facilitando la creacién y consolida-
cién de redes autogobernadas.

La evaluacién de las redes de investigacion en el FP6 IST ha proporcionado infor-

macién sobre la dindmica de cambios en la colaboracién que no se podrian haber
identificado con otros métodos de evaluacién. Por ejemplo: los participantes de las
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redes del FP6 estan mejor interconectados que en los anteriores programas marco,
aumento el numero de enlaces, en términos relativos al nimero de organizaciones
participantes, y se ofrece posibilidades de acceso a otros grupos que realizan investi-
gaciones complementarias; los proyectos estan mas estrechamente conectados que
en el FP5 facilitdndose la informacién reciproca entre distintas actividades de investi-
gacion; la conexidn fluye a través de un mayor ndmero de rutas lo que supone una
mayor transparencia y flexibilidad de la red.

Segun el informe de evaluacidn del FP6, la mayoria de los participantes centran
su interés (demanda de transparencia e informacién) en innovaciones relacionadas
con los métodos y formas de trabajo (con una perspectiva interna) mas que en la
generacion (externa) de nuevos productos o servicios, lo que sugiere que una evalua-
cién enfocada a la valoracién de outcomes comerciales no hubiera captado ni hecho
transparente el valor afiadido intangible de este programa (mas alla de los efectos
que se puedan identificar con criterios de eficiencia y eficacia en la consecucién de
objetivos de tipo comercial).

V. TRANSPARENCIA, CREDIBILIDAD Y CONFIANZA DEL CIUDADANO

Las reacciones del ciudadano (usuario, inversor, stakeholder, votante, etc.) de-
pende en parte de como interprete la informacién que recibe y como la transforme
en opinién (conocimiento). El reto de los politicos no es simplemente conseguir resul-
tados y mejoras sino ademas ser convincentes al rendir las cuentas de su gestién, re-
gularmente o ad-hoc (p.e. transparencia del gasto en periodo pre-electoral). Los go-
biernos se enfrenta con un escenario potencialmente frustrante: conseguir buenos
resultados o cambios que supongan una mejor posicién para la salida de la crisis y que
nadie (ni electores ni mercados) les crea.

Junto a la informacién oficial formalmente ofrecida existen otras fuentes de in-
formacion mds accesibles al ciudadano. El ciudadano de a pie forma su opinién sobre
la gestion del gobierno a través de los medios de comunicacién. Los medios captan
esta informacidn de fuentes muy diversas entre las que puede destacarse los contac-
tos personales con politicos o cargos directivos de la Administracidn, las declaracio-
nes oficiales, los documentos publicos, etc. El gobierno de hecho esta informando
directamente al ciudadano sin esperar a la transparencia y rendicién de cuentas tradi-
cional a través del Parlamento. El problema es la desconfianza creciente del ciudada-
no hacia la informacién ofrecida por los medios de comunicacién. La prensa y los
medios de comunicacién no son un poder diferenciado de la clase politica y la empre-
sarial. Un mismo grupo de influencia suele tener representacién de alto nivel, perso-
nal y financiera, en los grandes poderes institucionales y econédmicos. La misma noti-
cia suele aparecer tratada de manera muy distinta segtin el medio de comunicacién
que se trate. La desconfianza acumulada hace muy dificil comunicar los resultados de
la gestidon gubernamental con eficacia.
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Es necesario construir confianza en la gestién de los recursos publicos. Se po-
drian tomar diversas medidas para cambiar el sentido de la espiral de desconfianza
del ciudadano ante la informacidn que recibe sobre la gestién del gasto y en general
de los servicios publicos. Por ejemplo serian importantes avances: el regenerar el pa-
pel y adecuar la capacidad de instituciones como las de control externo y las oficinas
de auditoria interna para convertirlas en guardianes de la credibilidad y relevancia de
la informacidn financiera y sobre resultados de la gestidn publica; consolidar el papel
de nuevas instituciones de evaluacién de politicas publicas; redisefiar, coordinar y
estructurar coherentemente la constelacién de organismos de control y evaluacion
en distintos niveles de gobierno para que se valore el efecto global y colectivo de las
politicas publicas teniendo en cuenta las interdependencias entre los niveles de go-
bierno y distintos departamentos durante su disefio y gestidn; etc. Estas instituciones
y organismos deberfan informar al Parlamento y permitir el acceso publico a la infor-
macidn a través de la web.

Sus informes deberian hacerse publicos y presentarse y acompafarse de sintesis
inteligibles para el ciudadano. La trazabilidad del proceso de propuestas, debates y
toma de decisiones, entendida como una especie de revisidn retroactiva del rastro
dejado porlos pasos dados en la preparacidn y ejecucién de una determinada politica
publica es un aspecto fundamental de transparencia reciproca sobre la informacién y
documentacién que se ha manejado por los drganos decisores. No siempre se ofrece
informacién sobre las razones y argumentos por las que se ha tomado una determi-
nada decisidn. El acceso a los documentos preparatorios del presupuesto y las politi-
cas publicas es esencial para valorar, debatir y mejorar la percepcién del ciudadano
sobre la gestion del gasto publico. La credibilidad de las cifras de gasto serd mayor
cuanto mayor sea la transparencia y “trazabilidad” de los criterios y métodos aplica-
dos en el andlisis de la asignacién de los créditos presupuestarios.

La construccién de confianza es uno de los grandes retos de los gobiernos para
salir de la crisis y defenderse de futuras crisis fiscales. La politica de ventanas abiertas
y maxima transparencia es esencial para reconstruir la confianza del ciudadano y los
mercados. Es necesario que haya consciencia politica de la necesidad de informar
periddicamente sobre los resultados de su gestidn, justificando la relevancia de sus
actuaciones, la eficiencia en la asignacion y uso de los recursos, la coherencia con el
plan de gobierno presentado en las elecciones, la sostenibilidad de las medidas toma-
das, etc. Esta informacion no tendria porque ser muy extensa. Idealmente lo podria
preparar un érgano independiente del ejecutivo, el Tribunal de Cuentas o una oficina
de gestion y presupuesto especialmente creada en el Parlamento. También lo podria
preparar un centro de evaluacién o control interno o una oficina del Presidente de
Gobierno, funcionando con maxima transparencia en cuanto al método de trabajo y
fuentes de informacidn utilizadas. La transparencia de la gestién del gasto publico
exige no solo el cumplimiento de normas contables y financieras sino ademads que las
cifras financieras vayan acompafiadas de informacién sobre planes, [dgicas de inter-
vencidén, objetivos, resultados, aunque sea dificil el andlisis de su relacién, y que pro-
yecten estimaciones de efectos presupuestario a medio plazo.
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Como es bien sabido, cuanto mas independiente sea el evaluador y mas transpa-
rente el método utilizado para valorar los resultados, mayor serd la credibilidad ante
el ciudadano. La transparencia y la bisqueda de evidencias sdlidas de buena gestion
del gasto, a través del andlisis transparente y la evaluacidn participativa, pueden con-
tribuir en este sentido.

Obviamente el gobierno puede rechazar la idea de compartir poder sobre la
informacién publica. Pero este es el precio que hay que pagar por algo tan impor-
tante como la credibilidad. Si continua creciendo la desconfianza sobre los resulta-
dos de la gestién gubernamental, la politica global del gobierno estara en peligro.
Solo una mayor independencia y transparencia de las instituciones de control y eva-
luacién puede restablecer la confianza publica. Se necesita reducir la incertidumbre
innecesaria (provocada) que actualmente sufren los ciudadanos (usuarios de servi-
cios publicos, electores, contribuyentes, inversores, contratistas) e incluso los ges-
tores publicos.

VI. CONCLUSIONES

La transparencia del gasto publico estd orientada al cumplimiento de principios
presupuestarios tradicionales y a la disciplina fiscal. Se asocia a la informacién sobre
el proceso formal de gasto y a la publicacion de los presupuestos y las cuentas del
sector publico. En las dos ultimas décadas, la mayoria de los paises avanzados han
conseguido importantes mejoras en sus niveles de transparencia a nivel de informa-
cién macro fiscal y de gestidn operativa del gasto. Otros paises, como es el caso de
Espafa, estdn tratando de mejorar sus niveles de transparencia en sus finanzas publi-
cas con escenarios fiscales a medio plazo, para construir confianza ante los mercados
y el ciudadano.

Sin embargo la transparencia a nivel de politicas publicas sigue siendo una asig-
natura pendiente en Espafia y en otros muchos paises. Los manuales internacionales
de transparencia no entran con suficiente profundidad en la eficacia e innovacién de
las politicas publicas, aspectos claves para la eficiencia asignativa y sostenibilidad del
gasto a largo plazo. En este trabajo se ha argumentado a favor de una aproximacion
ala transparencia de mayor alcance segun distintos niveles de agregacién del gasto y
la relevancia de la informacidn para diferentes facetas del ciudadano: contribuyente-
inversor, usuario de servicios publicos y stakeholders de politicas publicas. La trans-
parencia del gasto a nivel de politicas publicas puede contribuir al esclarecimiento de
la relacién entre los resultados a distintos niveles de gasto publico.

La transparencia tiene una gran importancia y significado como instrumento es-
tratégico a nivel de politicas publicas y como pre-condicién de gobernanza, o sea
participacion ciudadana y evaluacién para la innovacién y adaptacién de las politicas
de gasto publico a las preferencia sociales. La transparencia es un buen antidoto con-
tra futuras crisis. Sin transparencia no hay presién o incentivo a la correccién de com-
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portamientos presupuestarios indisciplinados. Pero la mera produccién y difusién de
informacién y estadisticas presupuestarias no supone necesariamente un aumento
del conocimiento sobre la calidad del gasto. Es necesario que se desarrolle la capaci-
dad tanto de crear y comunicar conocimiento sobre la eficiencia y eficacia de las poli-
ticas publicas como de construir confianza social y de mercado para que se acepte
este conocimiento.

Para ello el concepto de transparencia del gasto publico puede y debe abarcar
también el acceso de las partes interesadas a audiencias y debates sobre la progra-
macion del gasto e informacién sobre procedimientos de asignacion del gasto (p. ej.
documentos soporte y borradores preliminares de politicas de gasto, informacion
complementaria o auxiliar sobre métodos y criterio de asignacion). El flujo de infor-
macion debe ser reciproco, entre gobierno y ciudadanos, entre niveles de gobierno,
entre estos y los stakeholders. El gobierno debe tener acceso a informacion transpa-
rente de otros actores sociales y debe establecer los canales correspondientes para
recibir reacciones de ciudadanos y de otros niveles de gobierno.

La trasparencia es condicién previa al funcionamiento de los sistemas de exi-
gencia de responsabilidades y control social. Segtn la naturaleza de la informacién
(p-e. tipo y nivel de informacidn) la participacién e influencia del ciudadano podra
ser mayor o menor en los procesos de conformacién de politicas publicas eficientes
y eficaces. La exigencia de responsabilidades o control social se entiende como un
incentivo o condicién para mejorar las politicas publicas. La transparencia facilitara
una mayor eficiencia en el gasto siempre que exista un marco publico de debate que
permita la participacidn directa o indirecta del ciudadano. Para ello la transparencia
debe ser reciproca y a multiples bandas fomentando flujos de informacién de doble
sentido entre: gobierno y el ciudadano; el ejecutivo y el legislativo; el ministerio de
finanzas y los centros gestores (ministerios, agencias, sociedades estatales, funda-
ciones, etc.); entre la Administracién central y las regionales y locales, y las suprana-
cionales; etc.

La participacién de los grupos de interés en las fases preliminares de la prepa-
racion de las politicas publicas es fundamental para la transparencia reciproca so-
bre los procesos de decisidn, el disefio apropiado de los programas y su implanta-
cién eficaz. Por eso los primeros documentos y borradores de propuestas de
politicas deben de difundirse y ser accesibles para consulta con los principales gru-
pos afectados. Los comentarios que se reciban directamente a través de los cana-
les de consulta necesita ser examinados e interpretados por las autoridades. Solo
asi los responsables de las politicas publicas y los funcionarios directivos pueden
beneficiarse de la extensay dispersa informacién y conocimiento colectivo disponi-
ble en la sociedad.

En esta linea de transparencia y control social orientados al aprendizaje, la eva-

luacion de programas y la difusién de sus resultados son esenciales. Una evaluacién
exante (participativa y cualitativa) no deja de ser en si misma un proceso de transpa-
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rencia reciproca entre responsables y afectados por una nueva intervencién, seguido
de un analisis y juicio sistematico. Mas alld de la mera agregacion de gastos, se nece-
sita explorar y valorar la relacién légica-causal entre el esfuerzo realizados en una
politica publica (recursos, tiempo, actividades, organizacidn, etc.) y sus efectos en
términos de contribucidn a las prioridades gubernamentales fiscales y sectoriales. La
evaluacién de politicas publicas y el andlisis a nivel mezo ofrecen una oportunidad
para avanzar en este sentido. La evaluacién es un buen instrumento de informaciény
conocimiento para enlazar la politicas publicas con los escenarios de gasto a medio
plazo. La evaluacidn participativa y la transparencia reciproca son condiciones esen-
ciales para establecer posibles enlaces (conformacién de la Iégica de la intervencion,
de alto componente relacion al) entre la gestion del gasto a nivel operativo y estraté-
gico. Ambas son esenciales para fomentar la innovacion.

La comunicacidén, interaccidn, colaboracidn, trabajo en red y otros componen-
tes de gobernanza, son ampliamente reconocidos como factores claves de creativi-
dad, innovacién y flexibilidad en las politicas publicas y los gastos correspondien-
tes, necesarios para responder a la incertidumbre propia de los contextos de
complejos como el que rodea hoy dia a la gestién publica. La transparencia presu-
puestaria, bajo este modelo tiene que ampliarse y abarcar no solo el acceso a lain-
formacidn estadistica (financiera y no financiera) sobre el gasto, sino el acceso a
informacién sobre procedimiento y métodos de trabajo en red de las politicas de
gasto y el desarrollo de canales de respuesta (feedback) propio de la transparencia
reciproca.

No se trata de renunciar a la informacidén técnica o profesional, obtenida con
instrumentos de andlisis cuantitativo para apoyar la gestién del gasto publico. Sino
de aceptar que aunque se maneje informacién cuantitativa o cualitativa, el resultado
delaaccidén publica va a estary debe estar siempre abierto a debate. El reconocimien-
to de la gestion del gasto depende de las lecturas que los medios de comunicacion
ofrezcan sobre los resultados y las reasignaciones propuestas para futuros ejercicios.
Es importante que se produzca informacidén evaluativa no solo sobre los resultados y
aspectos cuantitativos de las politicas publicas, sino ademas sobre los cualitativos
(p-e. teoria de la intervencidn, impactos inducidos, limitaciones, alcance y metodolo-
gia de evaluacion, etc.) y sean debatidos pulblicamente.

La sociedad tiene el derecho a ser informada de lo que hace el gobierno con su
dinero y, ademas, la opinién y preferencias del ciudadano deben de tenerse en cuen-
ta (analizarse y debatirse) para que la asignacidn y gestién del gasto publico se realice
de manera eficiente y eficaz. No hay una via clara y predeterminada para salir de la
crisis. Como Alicia, podemos buscar la salida de la encrucijada, aunque hay que hacer
camino, soportando la incertidumbre de manera activa, recogiendo y compartiendo
informacién hasta encontrar su sentido. La consolidacion del sistema fiscal depende
de que las instituciones y sus sistemas de informacion sean transparentes a la ciuda-
daniay para que estas funcionen con consistencia y credibilidad se necesita que estos
sistemas se alimenten con las reacciones de los ciudadanos. El sistema presupuesta-
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rio tendria mayor capacidad de desarrollo si se reforzaran las instituciones de evalua-
cién y rendicidn de cuentas como responsables de la transparencia y credibilidad del
gasto publico. Entendiendo su role no solo como el de centros de supervisién de la
legalidad y de los resultados de la gestion operativa sino ademas como centros de
garantia de la credibilidad y relevancia de la informacién sobre de los resultados,
orientada principalmente a facilitar la colaboracién de ciudadanos, empresarios y ni-
veles de gobierno en la programacidn de las politicas publicas. Aunque no es tarea
facil, hay que aceptar la incertidumbre y recorrer una distancia suficiente del camino.
Solo asi se reducirdn la incertidumbre innecesaria y se podran anticipar y combatir
futuras crisis.
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