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PRESENTACION

Una de las grandes lineas estratégicas en las que se apoya la Politica Exterior de
Espafia es la Cooperacion Internacional. Es ésta una accion de Estado elaborada con
amplio consenso, reflejado en el Pacto de Estado contra la Pobreza firmado por to-
dos los partidos politicos con representacion parlamentaria junto a la Coordinadora
de ONG para el Desarrollo.

Contamos en nuestro pais con una importante trayectoria en materia de Coope-
racion Internacional, cuya orientacion ha evolucionado para adaptarse a las necesi-
dades y al contexto internacional, que evolucionan de forma muy dindmica. Asi, nos
encontramos, actualmente, en un momento en que se desarrolla el III Plan Director
de la Cooperacion Espafiola, correspondiente al periodo 2009-2012, que pretende ser
el plan de la eficacia del desarrollo, mas alla de la eficacia de la ayuda. Trata, para
ello, de incidir en la dotacion de las capacidades humanas e institucionales necesa-
rias para una ayuda eficiente.

Aunque los componentes del vector de la Cooperacion Internacional son diver-
sos, interesa resaltar aqui que el III Plan Director considera entre los enfoques y prin-
cipios de dicha politica el de la asociacion entre iguales. Y, entre sus multiples obje-
tivos, el de garantizar el pleno ejercicio de los derechos, poniendo en primer plano
la participaciéon y los entornos locales donde vive la gente, apostando por el desarro-
llo endégeno y participativo, y por el apoyo a las politicas publicas de los paises so-
cios.

El estudio que ahora se presenta hace referencia a la eficiencia y transparencia en
las compras publicas en dos Ayuntamientos: Las Palmas de Gran Canaria y Sao Car-
los, y encaja perfectamente en el marco de la nueva gobernanza. Este proyecto ha
sido una apuesta decidida del Instituto de Estudios Fiscales por iniciar una linea de
trabajo con la que se desea contribuir al fortalecimiento de la Hacienda Publica, con-
dicion sine qua non para el desarrollo democratico de una sociedad. Se pretende
abrir camino en la direccién mencionada, ademds de detectar mejores practicas en la
gestion de los fondos publicos, de las que siempre es provechoso aprender.

La publicacion que ahora ve la luz es una prueba del éxito de esta primera ex-
periencia de cooperacion entre los diversos actores que pueden contribuir a la misma,
tanto desde el dmbito académico como desde la administracion publica. La investi-
gacion subyacente y esta publicacion han sido realizadas con la ayuda del Programa
de Cooperacion Interuniversitaria e Investigacion Cientifica (PCD de la Agencia Espa-
fiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID). Vaya para ellos, en
primer lugar, mi mis sincero agradecimiento.

El equipo de trabajo ha estado formado por investigadores de Brasil y de Espaia.
Las instituciones brasilenas participantes han sido la Universidade Estadual Paulista
Juilio de Mesquita Filbo» de Araraquara y el Ayuntamiento de Sdo Carlos del Estado
de Sao Paulo. Valdemir Pires, profesor responsable brasilefio del proyecto, y Rosoé
Francisco Donato, Secretirio Municipal de Planejamento e Gestdo, constituyen el
equipo de Brasil. Por su parte, las instituciones espafiolas participantes han sido el
Ayuntamiento de Las Palmas de Gran Canaria, representado por Andrés Caballero, y

— 7 —



el Instituto de Estudios Fiscales, en las personas de Alvaro del Blanco, Jests Rodri-
guez y Andrés Sanz. A todos ellos quiero, desde estas lineas, agradecerles profunda-
mente su entusiasmo, esfuerzo y dedicacion. Considero, ademads, que es de justicia
expresar mi especial reconocimiento a Andrés Sanz, sin cuyo impulso y apasiona-
miento este trabajo no hubiese sido posible.

Madrid 28 de octubre de 2010

JOSE MARIA LABEAGA AZCONA
Director del Instituto de Estudios Fiscales de Espafia



APRESENTACAO

E comum as parcerias interinstitucionais para pesquisa exigirem volumosos re-
cursos e pesada engenharia administrativo-financeira para funcionarem, principal-
mente quando estao envolvidas relagdes internacionais. Mesmo assim, nem sempre
os resultados sao satisfatorios.

A presente publicacio é uma demonstracio de que algo diferente € viavel. Com
poucos recursos e uma relacio quase informal, pesquisadores do IEF — Instituto de Es-
tudios Fiscales, do Ministerio de Economia y Hacienda do Governo de Espanha, e da
Faculdade de Ciéncias e Letras de Araraquara da UNESP — Universidade Estadual Pau-
lista Julio de Mesquita Filho», associados a profissionais da Prefeitura Municipal de Sio
Carlos e do Ayuntamiento de Las Palmas de Gran Canaria, trabalharam durante dois
anos estudando a dindmica das compras nas duas municipalidades e avaliando em que
medida e de que maneira foram se tornando mais eficientes e transparentes.

Tomando por referéncia a metodologia da narrativa analitica, numa perspectiva
de pesquisa exploratéria, utilizando a analise documental e de entrevistas, produzi-
ram estudos de caso bastante elucidativos acerca da tematica em questao — compras
e contratacdes publicas, no Brasil e na Espanha. A leitura revela andlises a0 mesmo
tempo rigorosas e de facil compreensio, tornando o resultado util para melhor com-
preensao do quotidiano da gestio publica.

O conhecimento acumulado na pesquisa ird se somar a outros produzidos pelo
Grupo de Pesquisa sobre Controle Social do Gasto Publico da UNESP/FCL-Ar/Depar-
tamento de Administracio Publica, em um caminho que visa contribuir nao s6 para
a formacio de profissionais e pesquisadores, mas também para o oferecimento de sa-
beres aplicados, tteis a constru¢ao de gestdes mais eficientes, eficazes, efetivas, trans-
parentes, legitimas e sustentdveis.

O resultado final desta pesquisa, bastante visivel, € parte de um esforco maior
com produtos intermedidrios — muitas vezes invisiveis, mas nem por isso menos im-
portantes — dos quais fazem parte varios semindrios de estudos e reunides para a dis-
semina¢io de informacdes, na UNESP, no IEF e nas duas prefeituras. Além disso,
houve a criacdo e consolida¢io de um nucleo binacional de pesquisadores que se
propdem a eventuais projetos futuros, com aplicacio de uma metodologia promissora
para estudos dessa natureza.

E, portanto, uma satisfacio e uma honra para a UNESP/FCL-Ar ter sido uma das
casas que abrigou, ao longo de 2009 e 2010, pesquisa aplicada tao instigante e vol-
tada para a melhoria dos niveis de governanca publica.

JosE Luis BizeLL
Director de UNESP/FCL-Ar*

* UNESP/FCL-Ar = Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho»/Facultade de Ciéncias e Le-
tras-Araraquara. Sao Paulo, Brasil.
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Capitulo 1

OBJETIVOS, ELEMENTOS CRITICOS
Y MARCO ANALITICO

Andrés Caballero Quintana
Andrés Sanz Mulas

SUMARIO: Introduccion.— Los objetivos del proyecto.— Limitaciones.— Compras publicas:
bienestar, crecimiento y democracia. La importancia y dimension de las compras
publicas. Transparencia, clave para las compras publicas.— Enfoque metodol6-
gico.— El marco analitico. Actores. Factores. Transparencia. El tiempo.— El formato
estandar para los estudios de caso. Actores. Factores. Episodios.— Resumen.— Re-
ferencias.

INTRODUCCION

Las compras publicas se han convertido en una herramienta catalizadora del de-
sarrollo econdmico de los paises y de cada rincén de su territorio (Murray, 2009). La
vision de las compras como aspecto ‘rutinario’ de la gestion (Gordon, Zemansky &
Sekwat, 2000) ha dejado paso a innovadores enfoques que vinculan su probado ca-
racter estratégico, con el disefio especifico de politicas publicas (Snider 2006; 2008),
adoptando los gobiernos, de los distintos niveles territoriales, acciones concretas para
aprovechar su potencial. Sustituyendo, en la praxis, la cldsica asuncion de aquellas
como instrumento de ‘engranaje procedimental’ al servicio de otros fines y politicas,
tal y como se ha podido identificar en episodios especificos de los casos, espafiol y
brasilefio, que aqui se exponen.

En la Unién Europa (UE), las compras publicas suponen el 16% del PIB. Del
total destinado a dichas compras, aproximadamente, el 38% corresponden a su-
ministros, el 37% a servicios y el 19% a obras publicas. Si bien, los porcentajes y
el total destinado a compras varian para segin los diversos niveles de gobierno
de cada Estado miembro, segin se observa en el Grafico mostrado a continua-
cion:



GRAFICO 1
Distribuciéon de los contratos licitados piiblicamente segiin la autoridad
competente, en cada pais, media para el periodo entre 2002 y 2005
(en numero)
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Fuente: Eurostat, 2010.

Este desarrollo y otros impactos positivos que se atribuyen a una adecuada ges-
tion del ciclo de las compras publicas (Cave et al., 2003; Schiele et al., 2006; Hom-
men, 2005; Hommen, 2009; Murray, 2009) se motivan, principalmente, por altos ni-
veles de transparencia, notable calidad de la informacién sobre el ciclo completo de
las compras, incluida su ejecucion y evaluacion, un eficaz sistema normativo y legal,
asi como al buen hacer de responsables y profesionales implicados en el ciclo de las
compras.

El porcentaje de las compras publicas abiertas a la concurrencia competitiva ha
ido creciendo de forma notable en los Gltimos quince afios, tal y como se refleja en
el Cuadro 1 expuesto a continuacion. Asi, en el conjunto de la Europa de los quince,
siguiendo la serie historica, se observa que en el aino 2008 ese tipo de compras su-
ponian el 2,87% del PIB, un 22,65% mas que ocho afios antes y un 103,55% mds que
en 1995.



CUADRO 1
Valor de las compras publicas publicadas en concurrencia,
en porcentaje del PIB en la UE, afios 1995, 2000 y 2008

Dif. 1995- | Dif. 2008-
1995 2000 2008 2008 en 2000 en
% %

EU (27 countries) : : 3,14
EU (25 countries) : : 3,08 :
EU (15 countries) 1,41 2,34 2,87 | 103,55% 22,65%
Belgium 0,97 2,26 358 | 269,07% 58,41%
Denmark 2,64 3,6 2,97 12,50% -17,50%
Germany 0,89 0,94 1,19 33,71% 26,60%
Ireland 1,53 2,57 2,46 | 60,78% _4.28%
Greece 4,15 385 278 | -33,01% | -27,79%
Spain 115 313 361 | 21391% | 15,34%
France 0,93 2,37 3,09 | 296,77% 55,70%
Italy 1,09 2,12 2,32 | 112,84% 9,43%
Luxembourg 0,7 1,56 1,3 85,71% -16,67%
Netherlands 0,98 2,1 1,87 90,82% -10,95%
Austria 0,82 23 2,42 195,12% 5,22%
Portugal 2,02 1,91 2,52 24,75% 31,94%
Finland 1,29 2,01 3,95 206,20% 96,52%
Sweden 2,28 3,38 3,54 55,26% 4,73%
United Kingdom 319 3,65 444 | 3918% | 21,64%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos Eurostat 2010.

Las cifras expuestas ponen en valor la importancia de las compras publicas como
area de interés para el estudio. Asi, la presente investigacion analiza la gestion de las
compras publicas locales desde el ambito de la gobernabilidad, significando este con-
cepto la capacidad de ejecutar politicas publicas y acciones colectivas para resolver
problemas y desarrollar su propio territorio (Lefevre, 2005:195). Conviene aclarar que,
con frecuencia, gobernabilidad y gobernanza tienen a sustituirse como sinénimos de
forma errénea. El primero tiene mayor alcance que el de gobernanza, por cuanto este
dltimo se centra en el cambio en la forma de gobernar.

La gobernabilidad se relaciona directamente con el tradicional debate del ambito
local sobre la eficiencia y la democracia (Tomas, M., 2010). Cobrando aqui especial
significacion el enfoque de Scharpf (1997 y 1999) y Banon et al. (1997), entre otros,
al abordarse eficiencia y democracia desde el punto de vista de la legitimidad, «en-
tendida (esta Gltima) como la capacidad de los sistemas politicos para generar tanto
representacion ciudadana y responsabilidad politica (input-oriented legitimacy), como
resultados satisfactorios de las politicas publicas (output-oriented legitimacy) [...]» a lo
que se anade <a throughput legitimacy, que haria referencia al procedimiento de toma
de decisiones (transparencia, grado de apertura y de inclusion)» (Tomds, 2010: 126).
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GRAFICO 2
Gobernabilidad, eficiencia y democracia desde el enfoque de la legitimidad
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Tomds, M., 2010.

Asi, la gobernabilidad, pivotada sobre los tres ejes citados (1. Representacion-res-
ponsabilidad politica; 2. Resultados y; 3. Toma de decisiones), alumbra nuevas ven-
tanas de oportunidad para el fortalecimiento democritico y la rendicién de cuentas,
al facilitar la participacion de todo tipo de actores, publicos y privados, en todas las
fases de las politicas publicas. Aspectos considerados en la investigaciéon por coad-
yuvar a la identificacion de factores, actores o herramientas conducentes a mejoras en
cada uno de dichos ejes y, por ende, en la ciudadania y sus instituciones, publicas y
privadas.

Un nivel 6ptimo de eficiencia en la ejecucion del gasto publico, gestionado a tra-
vés de los procesos de compras publicas, supone un elemento critico para el tejido
empresarial, la economia, la ciudadania y el sistema democritico. De hecho, cuando
se orientan al crecimiento econémico, las compras son instrumentos adecuados para
favorecer la competitividad de la economia (Porter, 1999; Murray, 2009).

Por otra parte, una buena gestién de las compras publicas favorece la puesta en
valor de los recursos publicos, escogiendo aquellas opciones de inversion y gasto que
primen el mejor criterio para la ciudadania, incardindndose en lo que la corriente an-
glosajona denomina «best value».

Desde el punto de vista del sistema democratico, una gestion eficiente y eficaz de
las mismas contribuye a la mejora de la legitimidad del conjunto del sistema politico
(estatal, regional y/o local) y del gobierno responsable de dicha gestion (Bafion et.
Al 1997), garantizando ademads la transparencia del proceso y la ausencia de corrup-
cion.



La importancia del sistema de compras publicas es relevante para cualquier nivel
de gobierno, especialmente, en el ambito local, ya que los municipios suelen jugar
un destacado rol como actor de la economia y la politica de cada ciudad.

Asimismo, las compras publicas, como se ha puesto de manifiesto en las entre-
vistas realizadas en la presente investigacion, son una piedra de toque de la calidad
democratica de la gestion de las finanzas publicas. Reflejan la forma de utilizar los re-
cursos publicos y su impacto se visualiza por todos los actores sociales e institucio-
nales, con una elevada incidencia en los grupos de interés que representan empre-
sarios, medios de comunicacion y partidos politicos.

En este sentido, la transparencia en este campo es un importante indicador que
los agentes citados tienen muy en cuenta, como reiteradamente han indicado los en-
trevistados, tanto en Brasil, como en Espafia. Mas aun, la transparencia en las com-
pras publicas, dado el peso que estas suponen en la economia, es un elemento clave
para favorecer, o perjudicar, la necesaria competencia en los mercados y con ello, el
crecimiento econémico de los territorios.

Conscientes de dicha importancia, el Instituto de Estudios Fiscales, del Ministerio
de Economia y Hacienda del Gobierno de Espana en colaboracion con el Departa-
mento de Administracao Publica de la Univesidade Estadual Paulista Julio de Mes-
quita Filho», del Estado de Sao Paulo (BrasiD), ha desarrollado la presente investiga-
cion con el soporte financiero y excelente apoyo de la Agencia Espafiola de
Cooperacion y Desarrollo (AECID), contando ademads con la inestimable colaboracion
del Ayuntamiento de Las Palmas de Gran Canaria (Espana) y la Prefeitura de Sio Car-
los (BrasiD.

Al respecto, la colaboracion de los dos municipios ha sido clave para el éxito del
proyecto. En primer lugar, por la posibilidad de acceso a la informacién que han brin-
dado, manifiestando un primer nivel de transparencia, apertura al cambio y a la in-
novacion. En segundo lugar, porque han favorecido los contactos y relaciones con los
actores, tanto internos, como externos, que consideraba relevantes el equipo de in-
vestigacion. En udltimo lugar, porque nos han brindado sus instalaciones para todas
aquellas actividades en las que las hemos precisado para el desarrollo de nuestro tra-
bajo.

Por otro lado, el desarrollo de la investigacién, apoyada en un sélido marco te6-
rico y metodolégico de acreditada validez en las ciencias sociales a escala interna-
cional, ha permitido limitados avances en el conocimiento detallado de los procesos
de compras de Espafia y Brasil en el ambito local. La heterogeneidad de actores, fac-
tores, resultados e intereses analizados, unida al reducido nimero de casos de estu-
dio, los escasos recursos presupuestarios para la investigacion, el corto periodo de in-
vestigacion abordado y las dificultades relacionadas con su andlisis cuantitativo,
circunscriben las conclusiones y recomendaciones identificadas al ambito de las dos
ciudades. Razones por las que, a tenor de la importancia de este campo para el bien-
estar de la ciudadania y el crecimiento econémico, seria recomendable investigar, en
el futuro proximo, nuevos estudios mas detallados sobre la materia, incluyendo una
muestra mas amplia de ciudades.

En esta linea, el marco tedrico considerado se fundamenta en la teoria institu-
cionalista (North, 1990; Thelen y Steinmo, 1992; DiMaggio, P, 1998; O. Prats, 2007)
y en relacion a ella, en la metodologia de la narrativa analitica (Bates et al., 2000),
siendo éstas instrumentos uUtiles para los fines que persigue la presente investiga-
cion. Al tiempo que, han sido testadas en investigaciones del ambito de los proce-
sos de cambio en la gestion de las compras publicas (Barzelay, 2003), en el disefio
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y el ciclo de las compras publicas (Schiele et al., 2006), en el andlisis de los res-
ponsables electos en los procesos de compras (Murray, 2007), el desarrollo una po-
litica de compras publicas sostenibles para las ciudades (Preuss, 2007) o en la iden-
tificacion de modelos de innovacion en las compras publicas europeas (Hommen
et al., 2009), asi como, entre otros, en los procesos gerenciales de toma de decisio-
nes en la gestion urbana del agua (Sanz, A. et al., 2003; Lobina, 2005; Lanz, 2005;
de la Motte, 2005).

De hecho, el marco analitico de la investigacion del proyecto Watertime (1) (A.
Sanz et al., 2003), financiada por la Comision Europea en el VI Programa Marco de
Investigacion, supone un referente primordial del presente trabajo empirico. Quere-
mos destacar aqui que la metodologia utilizada, aunque toma como referencia el ci-
tado proyecto, es una adaptaciéon que se adecua a las restricciones con las que se ha
operado en la realizacion de este trabajo (limitaciones de recursos y tiempo, princi-
palmente), salvaguardando en todo caso el rigor del proceso investigador y los re-
sultados obtenidos.

Asi, resulta oportuno citar la importancia y utilidad previsible de los resultados
que se derivan de la investigacion en los casos de Sao Carlos (Sao Paulo, Brasil) y Las
Palmas de Gran Canaria (Canarias, Espafia) ya que, de los andlisis realizados en las
dltimas décadas por las ciencias sociales se destaca el papel y el valor afiadido que
reportan los aspectos gerenciales y cualitativos para los sistemas de informacién y los
resultados organizativos (Rogers, 2000; Nooteboom, 2000).

Existen elementos que resaltan las limitaciones que supone reducir el anilisis al
uso de métodos, estrictamente, cuantitativos destinados a identificar, por ejemplo, ni-
veles especificos de eficiencia. En dicho sentido, tales sistemas de informacién cuan-
titativos se han demostrado insuficientes para garantizar el éxito en sus resultados
(Ostrom, 2003; Kasemir et al., 2003; Sancho y Parrado, 2004; A. Caballero, 2008). Los
trabajos de la recientemente galadornada con el Premio Nobel, E. Ostrom, entre otros
expertos, han contribuido a visualizar la utilidad de los nuevos enfoques que, hoy dia,
estan incidiendo en la innovacién de los sistemas de informacion e investigacion. Por
ejemplo, en el caso de los sistemas de riego primitivos de Nepal, construidos por
granjeros, han funcionado mucho mejor que los modernos sistemas hidrdulicos cons-
truidos por firmas de ingenieria. Razoén que se apoya en la existencia de reglas o ins-
tituciones intangibles que al consolidar un modelo de capital social, equitativo y efi-
ciente, y una densa red de relaciones sociales con los actores claves; otorga
legitimidad a los stakeholders (agentes implicados e interesados) y favorece un ren-
dimiento superior al sistema hidraulico que, aunque técnicamente y cuantitativamente
es mas eficiente, sus usuarios potenciales no lo aplican y por tanto, no hay retorno,
ni beneficio derivado de una inversion tan cuantiosa.

En cualquier caso, como se indicaba anteriormente, serfa deseable desarrollar
nuevos estudios en el dmbito de las compras publicas locales que pudieran suplir
las limitaciones del presente y aunar las bondades que supone la utilizaciéon conjunta
de elementos cuantitativos y cualitativos en el analisis de la gestion y las politicas
publicas.

(1) www.watertime.net
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LOS OBJETIVOS DEL PROYECTO

El objetivo central de este proyecto se centra en el andlisis de los procesos de
cambio en las compras publicas, con especial atencién a la transparencia y la efi-
ciencia, en las ciudades de Sao Carlos (Brasil) y Las Palmas de Gran Canaria (Espana).
Pretendemos identificar factores, actores y herramientas que han contribuido a mejo-
rar la gestion publica de ambos Ayuntamientos, asi como los elementos que han po-
dido incidir en el desarrollo econémico de los territorios, en el fortalecimiento de-
mocritico, en el incremento de la concurrencia empresarial en la contratacion y en la
competencia en los mercados.

Para tal fin, se desarrollé una investigacion conjunta con un equipo multidisci-
plinar que implicé a expertos espanoles y brasilefios que, aunque modesta y de li-
mitado alcance, pretende ser de utilidad para la mejora en el campo objeto de es-
tudio.

Por otro lado, al igual que en otras actividades internacionales, tanto la UNESP,
como el IEF, se plantean con este tipo de investigaciones favorecer el desarrollo de
nuevos proyectos y actividades a largo plazo, ligadas a esta y a otras tematicas.

El IEF, que va a cumplir el préximo 1 de diciembre de 2010 el cincuenta aniver-
sario desde su creacion, ha sido el promotor de este proyecto, teniendo una larga ex-
periencia en la investigacion y la cooperacion internacional para el desarrollo, refor-
zada por una renovada estrategia de fortalecimiento de los vinculos con los paises
iberoamericanos. En ese contexto y siguiendo las lineas estratégicas establecidas por
la Agencia Espanola de Cooperacion Internacional al Desarrollo (AECID), se plantea-
ron como objetivos del proyecto los siguientes:

* El impulso y desarrollo de los vinculos ya existentes entre el equipo de inves-
tigacion espafol y brasilefio. Una parte importante de los participantes habian
desarrollado actividades, tanto académicas, como de intercambio en semina-
rios, cursos, etc., que han servido de base para la consolidacion de la red de
colaboracion e investigacion resultante de este proyecto.

* El fomento de las relaciones y sinergias entre las dos instituciones, y sus co-
laboradoras, con el objetivo de permitir, a medio plazo, la firma de un con-
venio de colaboracion cientifica y técnica para favorecer la eficacia, eficiencia
y equidad de la hacienda publica en ambos paises. Al respecto, en el mo-
mento de escribir este capitulo, estin muy avanzadas las conversaciones para
la implementacion de dicho convenio, habiéndose establecido aspectos con-
cretos de mutuo interés, especialmente, en el campo de las publicaciones con-
juntas.

* Fl fortalecimiento de la presencia del Instituto de Estudios Fiscales en América
Latina como centro de referencia en investigacion, estudio y asesoramiento en
el ambito publico. Las diversas conferencias, y seminarios impartidos por los
miembros del equipo, junto con la difusion realizada del proyecto han coad-
yuvado de manera eficaz al logro de este objetivo.

* La difusion del trabajo realizado a través de una publicacion. Este libro es la
resultante del logro de este objetivo tanto en el marco académico como entre
los gestores publicos, los responsables politicos y la sociedad en general.

En ultimo lugar, citar que a lo largo de la ejecucion de este proyecto se han pre-
tendido alcanzar objetivos complementarios, ligados a las metas del Plan Director de
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la Cooperacion Espafiola, relacionadas con el fortalecimiento de la colaboracion en-
tre paises e instituciones, asi como establecer y consolidar relaciones entre expertos
y representantes de las mismas, con la intencién de que la cooperaciéon hispano bra-
silefia continlie afianzandose bajo la premisa del mutuo enriquecimiento y aprendi-
zaje, motivo por el que, en el futuro, se desarrollaran nuevas investigaciones en este
ambito y en otros de interés comun. Asi, en lo referente a objetivos complementarios
al proyecto de investigacion, se ha establecido un didlogo con los agentes implicados
en el proceso de compras, tanto dentro de las instituciones, como con los grupos in-
teresados (empresarios, medios de comunicacion, representantes politicos, etc.), que
ha apoyado de forma relevante las metas previstas para el presente proyecto de in-
vestigacion.

LIMITACIONES

Este ambito de investigacion (compras publicas) es de reciente trayectoria
(Arrowsmith & Hartley, 2002), inmaduro» (Snider y Rendon, 2008:310) desde el punto
de vista académico y complejo, dada la existencia de multiples actores, factores e in-
tereses presentes, explicita e implicitamente, en las mismas.

Este hecho supone, per se, una limitacion notable, que se ha tratado de suplir con
el apoyo en otros ambitos y recursos de la ciencia, al objeto de disefiar un marco ted-
rico y metodologico adecuado para lograr los objetivos disenados.

Vinculado a lo anterior, otra limitacion del estudio ha sido su comunicacion, dada
la complejidad de la investigacion que se planteaba. Asi, para favorecer la compren-
sion del trabajo que se estaba realizando, se edité un folleto informativo que conte-
nia una version preliminar de este capitulo, una explicacion de los objetivos del pro-
yecto y una aplicacion piloto al caso de Sdo Carlos. Esta informaciéon fue de gran
utilidad para facilitar la divulgacion del proyecto, su marco teérico y metodologico,
sirviendo de ayuda, tanto a un mejor desarrollo de la investigacion, mediante una 6p-
tima colaboracion de los actores, como a una mejor comprension de los objetivos de
la misma.

Por otra parte, siendo este un proyecto enmarcado en la cooperacién para el de-
sarrollo, no se agotan sus objetivos en lo relativo a los resultados de la investigacion
que aqui se presenta. El campo de investigacion se enmarca en el ambito de la ges-
tion publica, en concreto, en la gestion de las finanzas publicas en los procesos de
compras, siendo el presente documento resultado de una investigacion aplicada. Por
ello, los resultados de la misma se enfocan a facilitar su posterior consideracion y, en
su caso, aplicacion por aquellos Ayuntamientos que lo estimen de interés. Al tiempo
que, se convierten en elementos criticos para posteriores investigaciones en este am-
bito, tanto para el IEF, como para la UNESP.

Dado el volumen de fondos disponibles para el presente estudio (destinados a fa-
cilitar los desplazamientos y seminarios ya que, no se destinan recursos econémicos
para la investigacion, ni para la contratacion o remuneracion de expertos) no se pre-
tende con ella indicar pautas especificas que sirvan para el incremento de la eficien-
cia en este importante sector de la ejecucion presupuestaria. Sin embargo, creemos
que las reflexiones planteadas, basadas en el trabajo empirico desarrollado en los dos
casos elegidos, pueden servir para la consideracion de gestores, politicos, proveedo-
res y para la ciudadania, en general, sobre posibles caminos de mejora de la gestion
publica que se realiza en ambos paises.



El conocimiento de las experiencias de gestion ha sido amplio. Las actividades,
en las que han participado todos los miembros del equipo de investigacion, nos han
permitido conocer la realidad de la gestion publica y local en ambos paises. Tanto
por las entrevistas realizadas, como por el intercambio con gestores y empleados pu-
blicos, en los diversos seminarios abiertos que se han desarrollado. Asimismo, la
puesta en comun en la Universidad con los grupos de investigaciéon ha permitido la
reflexion y mejora metodoldgica, asi como la inclusion de actores, eventos y otros ele-
mentos en el analisis que lo han enriquecido.

Tal y como se recogia en la propuesta que se presentd a la convocatoria de ayu-
das del Programa de Cooperacion Interuniversitaria e Investigacion Cientifica entre
Espafia e Iberoamérica (PCI-Iberoamérica), la investigacion propuesta tiene numero-
sos retos. La existencia de multiples actores, intereses, niveles de gobierno, periodos
temporales, objetivos y resultados dispares requiere un abordaje holistico, mediante
instrumentos teéricos y metodolégicos adecuados y sélidos.

Asi, la utilizacion de métodos cuantitativos ha estado limitada por poder abordar
tan solo dos estudios de caso, dadas las restricciones de esta investigacion. Como se
apunto, ha de tenerse en cuenta que el presupuesto tan solo permitia el intercambio
entre los investigadores y, en ninglin momento, se ha podido sufragar el coste de in-
vestigadores a tiempo completo, ni parcial, para este proyecto. Por esta razon, seria
deseable que, al aumentar el nimero de casos de estudio y teniendo un tamafio
muestral adecuado, se desarrollasen, en el futuro, andlisis cuantitativos que permitie-
ran conocer mas en profundidad el objeto de estudio y el andlisis de impacto eco-
noémico presupuestario, reportando nuevas propuestas que favorezcan mejoras nota-
bles para la eficiencia de los procesos de compras publicas.

Por ultimo, en aras a contribuir a la difusién del proyecto, asi como al conoci-
miento de los resultados de la investigacion, se ha realizado esta publicacion. Si bien,
la misma no se habia previsto en la propuesta realizada a la AECID para su financia-
cion. Con todo, la posibilidad de que tanto los académicos, como los gestores u otros
agentes interesados en esta materia (medios de comunicacion, empresarios, ciudada-
nia) puedan tener un facil acceso al trabajo realizado se alinea con los principios de
transparencia que se reiteran en el ambito de las compras publicas y, dado que la in-
vestigacion ha contado con financiacion publica, resulta coherente y acertado.

COMPRAS PUBLICAS: BIENESTAR, CRECIMIENTO Y DEMOCRACIA

La crisis del 29 y la eclosion de la economia keynesiana suponen un cambio fun-
damental en las «esponsabilidades» del Estado, teniendo un inmediato reflejo en el
presupuesto. Se inicia entonces un proceso de cambio y transformacion que, al afec-
tar tanto al volumen, como a la composicion de los gastos, tiene un importante
efecto en la gestion o ejecucion de los mismos. Especialmente, en la segunda mitad
del siglo XX, donde se ha observado una radical transformacién del Estado, tanto en
su papel, como en sus funciones, teniendo un alto impacto en el ciclo presupuesta-
rio.

Estos cambios se inician en el primer tercio del Siglo XX; si bien, alcanzan su ple-
nitud al final del siglo. No solamente hay que tener en cuenta el crecimiento del vo-
lumen de los fondos de los que dispone el Estado y su porcentaje en el producto na-
cional, mas importante adn, si cabe, es el cambio esencial en relacion al papel que
tienen los bienes y servicios publicos en la vida cotidiana de la ciudadania.
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El aumento en la extension de la llamada esfera piiblica ha llevado a que una
parte muy importante del bienestar de la ciudadania de los paises europeos dependa,
en una gran medida, de las caracteristicas de su sector publico. En el grifico siguiente
(Blanco, 2009) constatamos claramente la evolucion, en términos cuantitativos, del
porcentaje que suponen los gastos publicos sobre el PIB a lo largo de un amplio pe-
riodo de anos, observando el cambio estructural que comentibamos anteriormente
en el Gltimo tercio del siglo.

GRAFICO 3
Evolucion del gasto publico de paises de la UE en porcentaje del PIB
(1870-2008)
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La ampliacion y diversificacion del papel del sector publico se puede observar en
cuatro grandes areas (Albi, 2009):

* Las funciones que en relacion a la estabilidad y el crecimiento econémico se
le asignan.

* La produccién y/o provision de bienes y servicios derivados de la existencia
de los llamados fallos del mercado asi como las funciones de regulacion en
ciertos mercados.

* Las politicas redistribuidoras de renta.

* Las politicas ligadas a la apariciéon de nuevos derechos entre los que se en-
cuentran por ejemplo la sanidad publica gratuita para todos los ciudadanos o
los ingresos minimos de insercion,...

No pretendemos describir, ni analizar en profundidad las cuatro grandes areas
porque no es el objeto de este trabajo. Sin embargo, es importante llamar la atencion



sobre los elementos mds destacables: a) En relacion al cambio que supone la incor-
poracion de estas tareas para las compras publicas y, especialmente; b) A la transpa-
rencia en su proceso de gestion.

Asimismo se debe resaltar también que requieren una mayor y mas compleja ca-
pacidad de realimentacion para poder llevarlas a cabo eficaz y eficientemente.

En el caso espafiol, en la presentacion de los Presupuestos Generales del Estado,
el gobierno realiza un andlisis de la situaciéon econémica donde explica y justifica la
forma en la que esos presupuestos van a favorecer el crecimiento y la estabilidad eco-
némica. En la presentacion de los presupuestos para el ejercicio 2009 (MEH, 2009),
por ejemplo, el gobierno espafiol, define la situacion y la evolucién de la economia
nacional en el marco del contexto internacional y, en este afio, de los mercados fi-
nancieros. El presupuesto pues va a enmarcar sus cifras macro en esos escenarios que
se prevén a medio plazo. Asimismo, se define una estrategia de politica fiscal que su-
pone unos criterios en relacion al presupuesto, en el ejemplo, del ejercicio de 2009:
«Unos presupuestos austeros, centrados en la inversion productiva y el gasto sociab. In-
cluso en ese documento se traslada el marco tedrico desde el que se elabora esa po-
litica econdémica.

Igualmente, se explicitan las prioridades y las ponderaciones de las politicas de
gasto de cara a los objetivos de estabilidad y crecimiento de la economia. Por ejem-
plo. «Durante el aiio 2009 el Gobierno seguird impulsando el cambio de modelo pro-
ductivo sobre la base del desarrollo de la economia del conocimiento, el fomento de la
innovacion tecnologica, la modernizacion de las infraestructuras y el aumento de la
productividad. La reordenacion de la composicion cualitativa del gasto contribuye a
sustentar nuestro modelo de crecimiento futuro sobre unas bases mds solidas. Asi, los
PGE para 2009 siguen prestando una especial atencion a las politicas de I+D+i, in-
Sraestructuras y educacion».

Como vemos, aunque sea muy someramente, en las importantes responsabilida-
des que se atribuyen al Estado en relacion con el crecimiento y la estabilidad, esta-
mos trabajando con herramientas y objetivos muy distintos a los del presupuesto tra-
dicional y esto va a requerir, tanto un proceso de discusion parlamentaria diferente,
como unos mecanismos de gestion también adecuados a estas necesidades.

En relacion al ejemplo expuesto, observamos que una parte importante de los
grandes objetivos; como la modernizacion de las infraestructuras; van a tener un claro
reflejo en los procesos de compras publicas y, por lo tanto, en la importancia de es-
tas para el logro de tales objetivos macro, a los que el presupuesto sirve.

La teoria de los fallos del mercado ha puesto de manifiesto que hay ciertos mer-
cados que por sus caracteristicas no son capaces de realizar una asignacion 6ptima
de los recursos disponibles. Por lo que se precisa la intervencion del sector publico.
Nos referimos a casos como los monopolios llamados naturales (y otras situaciones),
en los que la existencia de multiples oferentes no es eficiente y, el permitir el com-
portamiento de un monopolista que maximice el beneficio, no generara el bienestar
colectivo.

Sin entrar a discutir las ineficiencias de los gobiernos, que pueden hacer que la
resultante de su actuacion sea incluso mas ineficiente (2) que dejar que opere el mer-
cado, parece que, como proponen otros autores (Cullis, 1991), existen motivadas ra-

(2) Véase el interesante libro de Wolf, (1995).



zones para defender la intervencion publica en estos casos. La idea que sustentan es
que el sector publico podria alcanzar unos niveles de eficiencia inaccesibles para el
privado. El 6ptimo, con provision o regulacion publica, seria mas eficiente que sin
ella. Dado que, para que se alcance este 6ptimo es preciso que el sector publico se
comporte eficientemente, los procesos de compras juegan un papel determinante en
el logro de esa eficiencia. El sector publico puede ser mas eficiente en esos casos
siempre que el uso de los recursos que realiza lo sea.

En relacién a estas actividades, en las que se debe intervenir por razones de fa-
llo de mercado, se plantea una amplia panoplia de mecanismos de intervencion. En
primer lugar, estd la discusion sobre si debe responsabilizarse el sector publico de la
provision del bien o dejar que se encargue el agente, o agentes privados, pero regu-
lando su actividad. Supuesto que la decisién haya sido la provision por parte del sec-
tor publico del bien o servicio del que se trate, la produccion del mismo puede rea-
lizarse directamente por parte del sector publico o a través de agentes privados.

En el caso de la provision publica y produccion privada, los contratos con los pro-
veedores del bien se convierten en un elemento clave. La eficiencia y eficacia de la
produccion privada dependera de un proceso de contratacion que garantice esos cri-
terios. Este es un claro ejemplo de la importancia y complejidad del proceso de com-
pras publicas, asi como de la necesidad de garantizar la mejor gestion del mismo.
Piénsese, por ejemplo, en el caso de la seguridad, cuando se encarga a un privado la
produccion de este tipo de servicios pero mediante financiaciéon publica. O bien, en
el caso de las llamadas colaboraciones publico privadas, cuando, por ejemplo, adop-
tan la forma de una concesion en el sector de las carreteras.

Cuando la produccion es publica, también es necesario que se adquiera una parte
muy importante de los inputs en el mercado y, por lo tanto, la eficiencia y eficacia de
esa produccién va a venir muy ligada a la implementacion de esos criterios en los
procesos de compras.

Se ha ido asentando en la conciencia de la ciudadania, especialmente de los pai-
ses europeos, la idea que una de las obligaciones del sector publico es mejorar la dis-
tribucion de la renta existente. Al respecto, véase la grifica expuesta a continuacion,
donde se visualiza el respaldo social que tiene el papel redistributivo del Estado. Esto
es, modificar la distribucion que genera el mercado para lograr un resultado mas
equitativo. Esta funcion que incluso, en el caso espafol, tiene relevancia constitucio-
nal (3), no era ni siquiera imaginable cuando surge el presupuesto publico separado
de la Hacienda Real. Tampoco el esquema democritico que en relaciéon al presu-
puesto se deriva de la revolucion francesa incorpora esa exigencia al presupuesto. La
equidad no es una variable facil de medir, ni tiene tan solo una dimensién (horizon-
tal, vertical, intergeneracional,...) por lo que es un campo en el que alin se necesita
una amplia investigacion.

En todo caso, en relacion al tema que nos interesa, la mayor parte de las politi-
cas redistributivas que luego tienen efectos en los programas presupuestarios, supo-
nen un importante volumen de compras publicas. Piénsese en dos tipicas politicas de
este tipo: la sanidad y la educacion.

(3) El articulo 31.2 de la Constitucion Espanola recoge el criterio de equidad y es de destacar que di-
cho articulos se encuentra en el Titulo II: De los derechos y deberes fundamentales:

«El gasto publico realizard una asignacion equitativa de los recursos piiblicos y su programacion y eje-
cucion responderdn a los criterios de eficiencia y economia»



CUADRO 2
Preguntas realizadas por la encuesta Fundacién BBVA sobre
la «percepcion del modelo econémico y valoracién de la crisis», afio 2009

Cuadro ;En qué medida esta usted de acuerdo o en desacuerdo con la siguiente frase? <El Estado
debe tener un papel muy activo en el control de la economia»

Media en una escala de 0 a 10, donde 0 significa que estd completamente en desacuerdo y 10 que esta
completamente de acuerdo. Base: total de casos (6002). Seguin caracteristicas sociodemograficas y auto-ubi-
cacion ideologica.

Total 6.9
Edad

18-24 6.7
25-34 6.8
35-44 6.8
45-54 6.9
55-64 7.0
65 y mds 7.0
Clase social

Baja-media baja 7.0
Media media 6.8
Alta-media alta 6.8
Auto-ubicacion ideolégica

Izquierda 6.9
Centro 6.8
Derecha 6.6
Nivel de conocimiento

Conocimiento bajo 6.8
Conocimiento medio 6.9
Conocimiento alto 6.8

Fuente: Fundaciéon BBVA, Departamento de Estudios (2009) Informe «PERCEPCION DEL MODELO
ECONOMICO Y VALORACION DE LA CRISIS.

En el caso de la sanidad hay multiples servicios que se adquieren (compran) en
el sector privado en muchos paises. En la educacion, uno de los episodios del caso
Sdo Carlos que se recoge en este libro es un claro ejemplo de la importancia de las
compas publicas y de los nefastos efectos que la mala gestion de las mismas puede
producir en la calidad de vida de la ciudadania (en este caso concreto, los alumnos
de las escuelas).

Por ultimo, nos encontramos con una serie de actuaciones del sector publico que
obedecen a la incorporacién de un conjunto de nuevos derechos que se considera el
Estado debe proteger, por el mero hecho de ser ciudadano. En algunos casos, el ori-
gen de estas actividades tiene mucha relacion con criterios de equidad pero no siem-
pre es asi.

23—



En Espafa, recientemente, se ha aprobado la denominada ley de dependencia
(Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocion de la Autonomia Personal y Aten-
cién a las personas en situacion de dependencia). Es un ejemplo de nuevos derechos
de ciudadania que lleva consigo una gran carga de compras publicas, con una espe-
cial dificultad en su gestion y en la que aparece también la participacion de la socie-
dad civil en la gestion de la politica.

En el marco de esas funciones, han surgido en el tema que nos ocupa dos as-
pectos que nos gustaria resaltar. El primero, ya comentado en el parrafo anterior, se
refiere a la gestion compartida de la produccion de muchos de los bienes y servicios
que se precisan para estas politicas. Pensemos, por ejemplo, en el caso de los servi-
cios que se proporcionan a personas minusvalidas en los que, por un lado, se con-
vocan subvenciones para Organizaciones No Gubernamentales (que estin compues-
tas por familiares de estas personas) y ademas, se compran servicios de transporte.
Aunque la forma que se adopta es la subvencion, indirectamente supone la produc-
cién de un servicio por parte de entes privados para la provision de un bien del que
el Estado se responsabiliza. En cierta medida, la problemadtica de estos casos afecta
también a los procesos de compras.

El segundo tema que querfamos poner de manifiesto es lo relativo a la llamada
teoria de la agencia que ha tenido interesantes desarrollos en el campo de las com-
pras publicas y dltimamente, especialmente, en las llamadas colaboraciones publico
privadas, también conocidas como public private partnership (PPP), en inglés.

No vamos a desarrollar aqui en profundidad los problemas de principal (propie-
tario o accionista)-agente (gestor, gerente, director o concesionario) pero si queremos
al menos comentar lo que suponen. Es curioso que haga ya 30 anos que este tema
se plante6 en relacion a la contratacion de los servicios municipales. El trabajo de
Stein (1990) examina las pricticas asociadas con la contratacion. Ofrece un modelo
de principal-agente y testa en qué condiciones la decisiéon de contratar se ve media-
tizada por los diferentes actores que participan en el proceso.

Recientemente, ha aparecido un interesante trabajo de Palma et al., (2009) en el
que abordan el tema de las colaboraciones publico privadas desde la perspectiva del
principal-agente. Estos autores plantean la cuestion describiendo varios supuestos. El
primero, que la informacion es asimétrica entre el agente (contratista o proveedor) y
el principal (accionista o duefio, en este caso, la Administracion). Asi, el agente (el
contratista privado) tiene mas informacion sobre sus propias acciones y sobre la rea-
lidad en la que opera que la administracion contratante o principal (local, regional o
estatal).

Este supuesto es bastante plausible y el episodio de la merienda da Sio Carlos
es un claro ejemplo, como luego se podra analizar en el caso en cuestion. Se parte
de que el agente persigue su propio interés y que ese interés puede ser divergente
o incluso contrario a los del sector publico. Cuando el sector publico encarga al sec-
tor privado que realice una tarea en su nombre, intenta negociar un contrato en el
que se fijardn los parametros mas relevantes. Entre los que se incluyen la naturaleza
y cantidad del producto o servicio, los tiempos y las caracteristicas del mismo, y los
mecanismos a través de los cuales se va a controlar al operador privado. La exis-
tencia de asimetria dificulta, si no impide, que esos mecanismos produzcan los efec-
tos esperados o, al menos, debemos tener en cuenta que la asimetria puede difi-
cultar ese control.



LA IMPORTANCIA Y DIMENSION DE LAS COMPRAS PUBLICAS

Si con lo comentado anteriormente hemos puesto de manifiesto que el cambio
en el papel del sector publico tiene un efecto en las compras publicas, en este epi-
grafe queremos resaltar su importancia, especialmente en el dmbito de un mercado
Unico como es el europeo.

La expansion de la actividad de los sectores publicos en la segunda mitad del si-
glo XX ha generado una participacion muy importante de los gobiernos en la eco-
nomia. En todos los paises de la OCDE el porcentaje sobre el PIB es superior al 34%,
tal y como se refleja en la grafica expuesta anteriormente. De este volumen, hay una
parte muy importante que supone, a través de sus diversos modos, compras directas
de bienes o servicios que se realizan al sector privado y que son utilizadas por la ad-
ministracion para la ejecucion de las politicas publicas. Otra parte se refiere a la com-
pra, de una u otra manera, de bienes y servicios que se hace al sector privado al ob-
jeto de proveer servicios publicos.

El proceso de creacion y desarrollo de la Union Europea tiene como uno de sus
objetivos fundamentales el establecimiento de un mercado Gnico europeo. Estos ob-
jetivos hoy explicitados de forma nitida, sin embargo, han estado presentes desde sus
origenes. Tal es asi que, el proceso de construccion europeo iniciado en 1951, con la
Comunidad Europea del Carb6n y del Acero, continda en 1957, con la creacion de la
Comunidad Econémico Europea a través del tratado de Roma (Francia, Bélgica, Ale-
mania, Holanda, Luxemburgo e Italia) y ya en 1968, se suprimen cuotas y aranceles
en el comercio entre estos paises. Es a partir de los 80 cuando se inicia el camino ha-
cia el mercado unico.

De este modo, el mercado Unico trata de ser un espacio europeo en el que se
pretenden remover las barreras que dificulten el libre movimiento de personas,
bienes, servicios y capitales, al objeto de que la ciudadania europea pueda obtener
los beneficios que esta ampliacion de los mercados nacionales genera.

En las primeras etapas de este proceso, las instituciones europeas y los Estados
no fueron conscientes del papel que los mercados de compras publicas jugaban en
la creacion de un mercado interno europeo. Las preocupaciones iniciales se referian
a la libre circulacion de capitales, a la supresion de las barreras al comercio vy, en fa-
ses posteriores, se fue siendo consciente de la importancia de los temas de contenido
presupuestario y de los ingresos, tales como la fiscalidad.

Sin embargo, en la actualidad, la vision que se tiene en la Union Europea del mer-
cado unico incluye tanto aspectos ligados a la libertad de mano de obra, bienes, ser-
vicios y capital, como a otros aspectos tales como los derechos de los consumidores,
los derechos de propiedad industrial, los derechos a la proteccion de datos y otros
orientados a la salvaguarda del libre mercado y de los derechos de la ciudadania.

Asimismo la U.E. incluye otros aspectos. Se considera que un conjunto de normas
que regulen la libertad de movimiento citada no es suficiente. Es necesario que los
agentes economicos confien en la posibilidad de competir a lo largo de la Unién Eu-
ropea. Esto requiere la armonizacion de las leyes que regulan las sociedades mer-
cantiles, asi como los sistemas contables y de auditoria. La homogeneizacién de la in-
formacion, y la garantia de la fiabilidad de la misma, es un elemento clave en una
politica de mercado interno.

La homogeneizacion de las leyes que regulan la actividad mercantil, junto con la
eliminacion de comportamientos fiscales que dificulten la libre competencia, en el
mercado Unico, son aspectos a tener muy en cuenta.
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Por ultimo, se incluye dentro de los elementos a considerar en el mercado Gnico
como un aspecto clave: los mercados de compras publicas. Dada la importancia de
estos mercados, tanto a nivel cuantitativo como cualitativo, son determinantes en el
desarrollo del mercado interno, entre otras, por las siguientes razones:

1. Las adjudicaciones publicas en muchos de los sectores pueden suponer un ele-
mento que dificulte, si no impida, la entrada de oferentes en los mercados
(nuevas empresas). Dada la importancia que tienen los mercados, por ejemplo,
el de obras publicas; la existencia de la constitucion, por la via de los hechos
o adjudicaciones, de barreras de entrada infranqueables, estas podrian enten-
derse como fuente de subvenciones indirectas a las empresas nacionales ya
que, en su caso, solo accederian a tales contratos las empresas de ese pais, con-
traviniendo asi los objetivos del mercado Gnico europeo. Con ello, este tipo de
actuaciones pueden impedir la creacién de un mercado europeo en un sector
o favorecer la existencia de mercados monopolisticos u oligopolisticos.

2. La necesidad de aumentar la competencia y transparencia en un sector clave
de la economia, coadyuvando con ello a la mejora de las empresas europeas
en términos mundiales.

3. La modernizacion y apertura de los procedimientos de contratacion en todo el
territorio de la Union permitird una ampliacion del mercado y, como conse-
cuencia, junto con un mayor desarrollo econémico, la adquisicion de bienes y
servicios mas eficientes y de mayor calidad para los contribuyentes. Se podria
avanzar en la linea de tener mas por menos, esto es, poner en la praxis el con-
cepto de ‘best value’.

Junto con estas medidas, directamente relacionadas con la mejora de la compe-
tencia interna y que se podrian englobar dentro de la denominada politica de fomento
del mercado uUnico, existen otras muchas actuaciones que pretenden incrementar la
eficiencia de los mercados que, desde el punto de vista tedrico, tendrian relacion con
los fallos del mercado y los mecanismos redistribuidores del sector publico.

Otra notable vertiente del fenémeno de las compras publicas esta vinculada a los
principios de legalidad, eficacia y eficiencia de la actuacion publica. Si en la faceta
anterior lo esencial es el impacto sobre el sector privado que tiene la actuacion del
sector publico, en esta, lo esencial son los efectos que tienen el proceso y los proce-
dimientos de compras en el sector publico.

Hay dos aspectos claramente separables. El primero, se refiere a la necesidad del
sector publico de comprar de la manera mas barata posible los bienes mas adecua-
dos a sus necesidades. El segundo, referido con la capacidad, o poder, que genera la
ejecucion del presupuesto. Es decir, que el presupuesto ejecutado mediante las com-
pras publicas no sea utilizado para tener una mayor influencia, lejos del interés ge-
neral de la ciudadania. En otros términos, que la corrupcién no suponga un elemento
que distorsione la voluntad popular (Qizilbash, 2008).

La importancia de las compras publicas se debe a la importancia de su volumen
y su substancial crecimiento en las ultimas décadas. Recuérdese, por ejemplo, los por-
centajes de crecimiento existentes entre el ano 1995 y 2008, ya reflejados. Segun la
OCDE, en la mayoria de los miembros de la Unién Europea, las compras publicas se
estiman entre un 10 y 15% del PIB y, entre un 25 y 30% de los gastos publicos. Im-
portantes acuerdos internacionales en el marco de la Organizacion Mundial del Co-
mercio tienen como objeto este campo de la gestion publica.
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En este marco y a colaciéon del concepto de gobernabilidad y la triada sobre la
que ésta pivota (representacion-responsabilidad politica; resultados y; toma de deci-
siones), se evidencia como la ciudadania reclama buen gobierno. La grafica expuesta
a continuacion lo refleja, mostrando la evolucién de la valoracion sobre los servicios
publicos y el incremento del nivel de exigencia.

GRAFICO 4
Evolucion de la valoracion del funcionamiento de los servicios publicos
(mucho + bastante) — (poco + nada) (1992-20006)

—40

B Ensefianza M Hospitales [0 Ambulatorios [J Serv. sociales [ Gest. Pensiones [ Gest. subsidio desempleo

Fuente: Del Pino, E. (2007:10) a partir de los Estudios 2.019 de 1.992, 2.111 de 1.994, 2.187 de 1.995,
2.212 'y 2.219 de 1.996, 2.253 de 1.997, 2.293 de 1.998, 2394 de 2000, 2594 de 2005 y 2.650 de 2006
(CIS). Porcentajes. Pregunta: ;En qué medida: mucho, bastante, poco o nada, cree usted que cada
uno de los siguientes servicios publicos funciona eficazmente?

Asi, la formulacion de dichas demandas se traduce en la escena politica y en la
opinién publica de multiples formas (encuestas de opinion, reformas administrativas,
planes de modernizacion, reclamaciones administrativas, fiscalizaciones, corrupcion,
desafeccion, etc.), incidiendo finalmente sobre los resultados electorales y el creci-
miento econémico. Al respecto, los resultados de todo nivel de gobierno pueden ser
evaluados en términos, globales y por areas especificas, de avances o retrocesos de
los paises, regiones o ciudades. Tal y como sintetiza Kaufman (2000) da experiencia
practica en muchos paises demuestra que una gobernabilidad ineficaz obstaculiza el
desarrollo econémico y social, en tanto que una gobernabilidad eficaz lo promueve.
Lo mismo sucede a nivel regional y local.»

La gobernabilidad, en su triple acepcion, puede actuar como instrumento que
promueve el desarrollo, la transparencia y la equidad o, al contrario, que incide en la
pérdida de bienestar y contribuye al incremento de la corrupcion, debilitando la efi-
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ciencia de los resultados y la legitimidad del equipo gobernante y del conjunto del
sistema politico. Factores que no son neutros en relacion a la posicion competitiva y
a la calidad de vida de la ciudadania de los paises, regiones o ciudades en el marco
internacional. Mas aun, el Instituto del Banco Mundial (Kaufman et al., 1999) consi-
dera que existe una comprobable relacién entre una mejor gobernabilidad y un ma-
yor desarrollo econémico y social.

Sirva de ejemplo sobre ello la grafica expuesta a continuacion, donde se muestra
el andlisis empirico integrado de un nimero reducido de conceptos de gobernabili-
dad, relacionados con seis bloques de indicadores sobre (Kaufman et al., 2000): «voz
y rendicion de cuentas», «dnestabilidad y violencia politica», «eficiencia gubernamental»,
«amarco regulatorio», dfirmeza del estado de derecho» y «control de la corrupcion (4)».

Eficacia de la gobernabilidad y C(()}lfté(lzicci ?a corrupcion, analisis comparado
ontrol de la corrupcién S‘F:':::’Tr Para
Control de la corrupci6 Botawana _ Exloven MH”HH“
'
;E_ i T Boli!via g ™ “HHM! !IHI ! |H“H ICL (verde)
L L S
w\) IHE L L
|| Paraguay

Fuente: Kaufmann, Krasy y Zoido-Lobaton (1999 a y b).

Nota: Este grafico muestra estimaciones del control de la corrupcion en 155 paises durante el perio-
do 1997-98; se indican algunos paises con fines ilustrativos. Las barras representan el rango proba-
ble de valores para este indicador de la gobernabilidad, y el punto medio de las barras sefiala la es-
timacion del nivel mds probable correspondiente a cada pais. La longitud de estas barras varia segtin
la informacién disponible para cada pais y segin la medida en que coinciden las diferentes fuentes
de informacioén. Las paises en rojo —Tayikistin a Indonesia— (verde —Bostwana a Dinamarca—) co-
rresponden a indicadores de la gobernabilidad en el tercio interior (superior) del conjunto de pai-
ses. Los paises en amarillo —Venezuela a Tailandia— no corresponden a ninguno de los dos grupos
anteriores. La posicion relativa de los paises esta sujeta a considerables margenes de error y reflejan
la percepcion de una variedad de organismos publicos y privados, Los datos aqui presentados no
refleja de ninguna manera la posicién oficial del Banco Mundial ni del Fondo Monetario Intermeo-
cional.

(4) os paises han sido ordenados a lo largo del eje horizontal conforme a la puntuacion que les co-
rresponde en este indice. En el eje vertical se presenta el rango de valores estadisticamente probables del in-
dice como una linea vertical para cada pais; el punto medio indica la estimacion media sobre el nivel de
“control de la corrupcion” en ese pais, que varia ampliamente de un pais a otro.»



En este contexto, se pone en valor la importancia de la contratacién puiblica como
eje transversal de los indicadores de buen gobierno citados. Motivo por el que resulta
importante el analisis aqui realizado, apoyado en la teoria institucional y en la narra-
tiva analitica de la evolucion histérica de los resultados en la gestion de las compras
publicas.

En este sentido y con caridcter general, ademas de las citadas sobre buen go-
bierno, el mercado de las compras publicas procura el mejor servicio al ciudadano y
tiene claras implicaciones sobre otras variables, tales como el desarrollo de la econo-
mia, la innovacion gerencial (Rogers, 2000; Nooteboom, 2000), la innovacion tecno-
logica o la mejora de la competitividad de las empresas. Actuando como palanca para
la obtencién del mayor valor publico, derivado de una adecuada gestion de los re-
cursos publicos. Eurostat cifra el mercado de la contratacion publica en los Estados
miembros en 1,8 billones de euros en 2006, lo que equivale a un 16 % del PIB co-
munitario. Razén de mas para que las Directivas comunitarias sobre la cuestion pro-
curen abrir dicho mercado a todos los operadores econémicos, con independencia
de sus dimensiones, constituyéndose en «dnstrumento politico para establecer siner-
gias con otros objetivos de responsabilidad publica» (COTEC, 2008:24).

Estos objetivos compartidos de promocion de la innovacion, la libre competen-
cia, la productividad y el desarrollo econémico han venido a sumarse a los principios
tradicionalmente asumidos en el marco de las compras publicas, cuales son la publi-
cidad, la transparencia y la concurrencia. Aspectos que han formado parte del entra-
mado juridico espariol desde que, en el afio 1965, se aprobara el Texto Articulado de
la Ley de Contratos. Cuestion que, sucesivamente, ha ido actualizandose mediante la
adopcion de las Directivas Europeas en el ambito Estatal, tales como la la Ley de Con-
tratos de las Administraciones Publicas de 18 de mayo de 1995, que fue modificada
por la Ley de 53/ 1999; el Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administra-
ciones Publicas, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio (en
adelante LCAP) o bien, por la dltima y mas reciente Ley 30/2007 de Contratos del Sec-
tor Publico. En otro capitulo abordaremos mas en detalle los contenidos de las legis-
laciones de los dos paises a los que corresponden los casos estudiados. Y haremos
una descripcion del marco institucional de Brasil y Espana.

En los dltimos anos se ha producido una notable proliferacion de documentos
estratégicos, acuerdos internacionales y normativas, tanto internacionales como eu-
ropeas, encaminadas a introducir mejoras en el mercado de compras publicas. Si-
guiendo lo indicado por la Comisién Europea (SEC (2008) 2193) se pretende con
ello permitir a los Estados miembros y a sus poderes adjudicadores aprovechar ple-
namente el potencial de las Directivas sobre contratacion ptiblica, a fin de garanti-
zar condiciones equitativas para todos los operadores econémicos que deseen parti-
cipar en licitaciones publicas [...]», por lo que Ja mayor participacion [...] en las
compras piblicas generard una competencia mds intensa por la obtencion de con-
tratos puiblicos, lo que ofrecerd a los poderes adjudicadores una mejor relacion ca-
lidad-precio. Por otra parte, la mayor competitividad y transparencia de las prdcti-
cas de contratacion piiblica permitird a las PYMEs (5) desarrollar su potencial de

(5) El documento citado, ‘Codigo europeo de buenas practicas para el acceso de las pymes a los mer-
cados de compras publicas’, aborda con detalle la problemdtica de este tipo de empresas que retinen la
mayor parte de los empleos, directos e indirectos, en la UE. En este sentido, desde un punto de vista cua-
litativo complementario al precedente, los datos resultantes de la encuesta del INE sobre innovacion tec-
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crecimiento e innovdacion, con el consiguiente efecto positivo sobre la economia eu-
ropea.»

En esta linea, la Comisién Europea (2006, 2008) se ha pronunciado reiterada-
mente sobre la conveniencia de disenar el ciclo completo de la politica de compras
publicas, de convertir al sector publico en ‘comprador inteligente’ que vaya mas alla
del mero cumplimiento de tramites formales para la adquisicion de servicios o pro-
ductos en el que con frecuencia se incurre, en aras a incrementar la productividad y
la innovacién de su organizacion y del tejido economico que le suministra sus pro-
ductos y servicios.

Sensu contrario, sirvan los andlisis realizados por Geroski (1990), quién llama la
atencion sobre los resultados negativos que se derivan de las practicas proteccionis-
tas y del favoritismo, tendentes a la creacion de oligopolios, monopolios, perdidas de
innovacion y eficiencia.

Estos hechos, de tener horizonte estratégico y vinculacion con las politicas pu-
blicas de todos los niveles de gobierno, resultarian de gran interés. Tal es asi que, en
casos como el canario, las practicas gerenciales de mejora de la productividad del te-
jido empresarial podrian tener incentivos para su mejora mediante la introduccion de
este tipo de elementos en los pliegos técnicos y administrativos. Mas adn cuando la
evidencia parece sugerir su adopcion pues, aproximadamente (Cimaras Canarias,
2008:10) «el 70% de las empresas canarias nunca ha realizado practicas en producti-
vidad competencial, es decir, nunca han analizado si las horas trabajadas por sus em-
pleados son desemperfiadas por los trabajadores de la empresa con mayor prepara-
cion y resultado [...]; un 70% nunca ha fijado objetivos e indicadores a corto plazo y
un 67% nunca han establecido acciones para mejorar el rendimiento.»

A tal efecto, distintos informes y guias elaboradas por relevantes instituciones in-
ternacionales (OCDE 2009; Comision Europea, 2008) han puesto el énfasis en la ne-
cesidad de que se mejore la gestion publica de los procesos de compras, en todos los
niveles de gobierno, especialmente en linea con los siguientes elementos de interés:

— Transparencia e informacion. Tal y como afirma la OCDE (2007), «el secretismo
fomenta la corrupcion. La transparencia y la rendiciéon de cuentas se han re-
conocido como condiciones clave para la promocion de la integridad y la pre-
vencion de la corrupcion en la contratacion publica.»

— Mejora de la calidad de la informacion de los procesos de licitacion, adjudica-
cién y control de la ejecucion.

— Requisitos financieros de las licitaciones y desviaciones producidas en su eje-
cucion.

— Tiempo de presentacion de ofertas, seleccion y tramitacion, en relacion a los
requisitos administrativos y financieros requeridos.

— FEficiencia en la gestion de los recursos publicos y de las empresas proveedoras.

— Utilizacion de nuevas tecnologias en el ciclo de las compras publicas.

— Incremento de los niveles de libre competencia y libre concurrencia de em-
presas en la contratacion publica.

noldgica, periodo 2004-2006 en Espafia, identificaron a 49.415 empresas; de ellas 47.407 eran Pymes (em-
presas de menos de 250 empleados). Asimismo, en las ciudades objeto de analisis se reproducen en simi-
lares pardmetros los datos citados, siendo las Pymes quiénes aglutinan la mayor parte del tejido empresa-
rial y del empleo.
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GRAFICO 6
Frecuencia de los sobornos en el ambito de la contrataciéon publica
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Fuente: OCDE, 2007. (Kaufmann, Banco Mundial (2006), basado en la Encuesta de opinién ejecutiva
2005 del Foro Econémico Mundial que abarca 117 paises. La pregunta planteada a la empresa fue:
«en su industria, scon qué frecuencia realizan las empresas pagos adicionales no documentados y so-
bornos en relacion con permisos / servicios publicos / impuestos / concesion de contratos publicos
/ el poder judicial?»).

— Incremento de la productividad del sector publico y del sector privado.
— Valor publico de los procesos de compras, resultante de las relaciones calidad-
precio y competencia-calidad-precio.

Merece nuevamente llamar la atencion sobre el informe de integridad en las com-
pras publicas, realizado por la OCDE (2007) (6), quién identifica el proceso de licita-
cion como la fase mas regulada y transparente, poniendo el énfasis en las sombras
que pueden surgir de las fases previa y posterior a la licitacion, desde la evaluacion
de las necesidades a la gestion del contrato, ejecucion y pago, asi como sobre las ex-
cepciones a los procedimientos competitivos, es decir, las circunstancias especiales,
tales como la urgencia extrema y los contratos de valor reducido. Pudiendo el licita-
dor, en su caso, introducir elementos adicionales de control y transparencia. Cuestion

(6) Existe una traduccion del documento, realizada por el Instituto Nacional de Administracién Publica
del Gobierno de Espafia (2009). Hay un resumen ejecutivo traducido por el INAP y accesible en septiem-
bre de 2010 [http://www.inap.map.es/NR/rdonlyres/4164D71F-C724-49BE-A975-DCB3EC41803A/0/P%C3%
Alglnicialntegridad_en_contratacion.pdf]

— 31 —



que ha sido objeto de andlisis en las ciudades citadas, con las limitaciones propias de
medios y tiempo disponible en este estudio.

La evolucion normativa sobre compras publicas europea y espafiola ha ido intro-
duciendo mejoras que facilitan la adopcion de medidas en los ambitos citados, espe-
cialmente, en relaciéon a la irrupcion de la sociedad de la informacion y a uso de las
tecnologias de la informacion y la comunicacion. Al respecto, la aprobacion espanola
de normas tales como la nueva Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sec-
tor Publico o bien, la Ley 37/2007, de 16 de noviembre, sobre reutilizacion de la in-
formacion del sector publico (7), ha supuesto la creacion de un nuevo marco legal que
brinda oportunidades especificas de mejora en relacion al impulso de la transparencia
y la eficiencia para la gestion publica, esta tltima vinculada, en buena medida, a la in-
novacion tecnolégica. Sirva como ejemplo de ello, la capacidad legal de definir las
compras en base a especificaciones funcionales capaces de promover con mas ahinco
la innovacién y la creatividad, estando equiparada al mismo nivel que una norma, o
bien, el posible uso de mecanismos contractuales tales como el didlogo competitivo
para la realizacion de contratos excepcionales, por su naturaleza, requisito y fines.

No obstante lo anterior, el factor humano, resulta determinante para la obtencion
de las mejoras que podrian derivarse de dichas innovaciones legislativas, traducién-
dose en mejoras concretas para la gestion, la transparencia, el desarrollo econémico,
el libre mercado, la concurrencia y la eficiencia pues, los resultados que se alcancen,
dependeran de las competencias y la cualificacion que los mismos han tenido y ten-
dran al respecto de las siguientes dreas clave:

— Conocimiento juridico.

— Deber de sigilo y confidencialidad.

— Diseno adecuado de proyectos, servicios o productos.

— Fomento de la libre concurrencia.

— Elaboracion de pliegos técnicos y administrativos adecuados a los objetivos de
los servicios publicos y a los principios constitucionales de eficacia, eficiencia,
calidad y equidad. Al respecto, resulta oportuna la recomendacion que realiza
la Comision Europea (2008:15) sobre la necesaria profesionalizacion de los ges-
tores e intervinientes en los procesos de compras pues, da falta de informacién
suficiente, pertinente y clara dificulta la comprension de las necesidades del
poder adjudicador y la formulacién de una oferta adecuada. A subsanar esta si-
tuacion debe estar enfocada la formacion y orientacion de los poderes / las en-
tidades Adjudicadoras»

— Oferta de valor (8), gestion y evaluacion de los riesgos (costes en los que se
incurrird tras la contratacion, aspectos criticos del contrato, renovacion, etc.).

— Costes de transaccion, ex ante y ex post.

— Reutilizacién de la informacion derivada de los procesos de evaluacion vy fis-
calizacion de las compras publicas ejecutadas.

(7) La ley regula la posibilidad de usar toda la informacién y documentos, en cualquier soporte, por
personas fisicas o juridicas, tanto para fines comerciales como para cualquier otro, estableciendo la posi-
bilidad a la Administracion de cobrar tasas por facilitarlas.

(8) El comprador publico deberia analizar no solo el precio ofertado sino ademas, el ciclo de vida del
producto o servicio en cuestion en relacion a los posibles costes afiadidos de formacion, reposicion, ins-
talacion, mantenimiento, redisefio, modificados, etc.
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— Conocimiento de las TIC.

— Capacidad de seguimiento de la evolucion e innovaciones en el mercado co-
mercial y tecnolégico objeto de licitacion.

— Capacidades técnicas, objetivas y verificables, para la realizacion de evaluacio-
nes técnico-econoémicas, tanto en relacién a los costes directos, como a los po-
sibles costes indirectos que se generen.

— Conocimiento y practica en técnicas de negociacion.

— Valores y competencias democraticas, en relacion a la transparencia informa-
tiva y al buen gobierno.

— Innovacion gerencial, conocimiento e integracion en redes (de compras publi-
cas, tecnoldgicas, de benchmarking, eto).

En linea con ello, la OCDE (2008) ha identificado la irrupcion en los paises mas in-
novadores del perfil del gestor contractual’ quiénes, a resultas del enfoque de contrata-
cion descentralizada que opera en la mayoria de los paises y la profesionalidad espe-
cializada requerida para tales fines, ademas estin aplicando nuevas aptitudes respecto a
la gestion de proyectos, cudl es la gestion de riesgos; identificando y fiscalizando ele-
mentos vulnerables a ineficiencias y corrupcion en el ciclo del contrato; y la incorpora-
cién de innovadoras medidas de control social directo, implicando a las partes interesa-
das (empresas, usuarios y publico en general) en el andlisis de la integridad del proceso
de contratacion publica, incluida su ejecucion. Medidas que, con las adaptaciones espe-
cificas, también han sido objeto de investigacion en los casos de anilisis de Las Palmas
de Gran Canaria y Sao Carlos, en el periodo de referencia, como luego se describira.

Especificamente, en el proyecto de investigacion que nos ocupa: EFICIENCIA Y
TRANSPARENCIA EN LAS COMPRAS PUBLICAS (ETCP): ANALISIS DE DOS CASOS (LAS
PAIMAS DE GRAN CANARIA Y SAO CARLOS), vinculado a los avances, factores, acto-
res, lecciones a aprender y buenas pricticas que se han identificado en el periodo
analizado de las ciudades de Sao Carlos (Brasil) y Las Palmas de Gran Canaria (Es-
pafia), se tratan de abordar los siguientes objetivos:

1. Caracterizar las practicas innovadoras que, en materia de transparencia en los mer-
cados de compras publicas, se estin desarrollando en los municipios elegidos.

2. Establecer las condiciones en las que se han producido los procesos de cam-
bio e innovacién en los procesos de compras publicas y en la introduccion de
mecanismos de eficiencia, asi como los agentes intervinientes en los mismos.

3. Realizar una evaluacion aproximada de los resultados obtenidos tras la im-
plantacion de mecanismos de eficiencia y transparencia.

Dada la versatilidad de la metodologia que supone la narrativa analitica (Ragin,
1987; Barzelay, 2001), se ha establecido un didlogo fluido con los agentes implicados.
Ello ha permitido: a) testar los resultados obtenidos en cada una de las fases que se
reflejen en los informes parciales del proyecto y; b) identificar algunos de los facto-
res criticos que desde las dimensiones econdmica, social, politica, tecnolégica o ins-
titucional permiten o favorecen los procesos de cambio en la eficiencia y transparen-
cia de estos mercados.

Asi, la eleccion de los casos de estudio se ha revelado acertada en el proceso de
implementacion del proyecto. Por un lado, el tamafio y las caracteristicas de los mu-
nicipios tenian las similaridades suficientes como para poder trabajar con unidades
homogéneas. Por otro lado, la diferencia de la evolucion de ambos ha permitido en-



contrar singularidades que permiten una mayor variedad de elementos, generando
una reflexiéon mas rica y fructifera para el enriquecimiento mutuo.

Con todo, esta investigacion pretende ser un primer paso para una posterior, y
mas amplia, en la que se aborde esta temdtica tanto en otros municipios de los dos
paises elegidos, miembros del G-20 (Espana y Brasil), como en otros municipios de
otros paises de América Latina.

En resumen, la pertinencia del objeto de estudio consideramos que ha quedado
constatada en los parrafos anteriores. Tan s6lo resaltar que el interés que han de-
mostrado los actores con los que nos hemos relacionado en el enfoque y el objeto
de nuestra investigacion pone de manifiesto que es un tema que preocupa e importa
a los ciudadanos. A titulo de ejemplo recordamos entre los nimeros actores que ma-
nifestaron su disposicion en el futuro a seguir colaborando en este tipo de investiga-
ciones a: el fiscal de Riberao Bonito, la periodista que devanté» en Sdo Carlos el epi-
sodio del comedor escolar, el concejal que potencié la mejora en la transparencia en
Las Palmas, los empresarios a los que se pidié opinién previamente a la modificacion
de las normas de contratacion en ese ayuntamiento o a periodistas relevantes en la
defensa del interés general en ambas ciudades.

TRANSPARENCIA, CLAVE PARA LAS COMPRAS PUBLICAS

El abordaje de las compras publicas como politica publica especifica ha tenido un
reducido desarrollo, si bien, las compras publicas han sido, y son, parte esencial de otro
tipo de politicas publicas, tales como el desarrollo econémico, la concurrencia empre-
sarial, la competencia, la transparencia o la innovacion (Snider y Rendon, 2008).

Ello viene a reflejar, por una parte, el incipiente desarrollo que tiene las compras
publicas como objeto de estudio fuera del dmbito estrictamente juridico. Y, por otra,
la vision tradicional de las compras publicas como herramienta de soporte a las res-
tantes acciones de gobierno.

Sirva de nitido ejemplo el acuerdo, de dia 2 de julio de 2010, del Ministerio de Cien-
cia y Tecnologia del Gobierno de Espana, denominado Estrategia Estatal de la Innova-
cién, que cuenta con cinco ejes, siendo el segundo basado en las compras publicas y
en el papel del sector local en ellas, tal y como se describe textualmente a continuacion:

«FFomento de la innovacion desde la demanda puiblica: Se centra en acele-
rar la innovacion actuando desde la demanda de las administraciones me-
diante politicas de compra puiblica. La Estrategia ha identificado un conjunto
de compras piiblicas dependientes de la Administracion General del Estado y
de las Administraciones Locales, a través del Fondo Estatal para el Empleo y la
Sostenibilidad Local, impulsado por el Ministerio de Politica Territorial. Estas
compras ptiblicas con componente innovador suman mds de 1.700 millones
de euros en 2010. Se trata de oportunidades de negocio para empresas inno-
vadoras en dmbitos como la economia verde o la economia de la salud, secto-
res llamados a jugar un papel muy relevante en el nuevo modelo productivo.»

En este sentido, como reza el subepigrafe, asumiendo la definicién de transparen-
cia de Villoria (2008) como el (lujo incremental de informacion oportuna y confiable
de cardcter economico, social y politico, accesible a todos los actores relevantes, infor-
macion que, en el dmbito de lo ptiblico debe permitir evaluar a las instituciones que la
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aportan y formar opiniones racionales y bien sustentadas a quienes deciden o partici-
pan en la decision», se observa que la misma permanece asociada, en afios recientes,
a las compras publicas como catalizadoras de los cambios que demanda la sociedad
y sus actores, ambas, desde enfoques autonomos, coincidentes en atribuir a las com-
pras publicas un papel critico para el €xito de sus propios objetivos como politicas pu-
blicas especificas. Al respecto, en relacion a la transparencia, caben como ejemplos las
iniciativas que desempefia la conocida ONG Transparencia Internacional o bien, entre
otras muchas, las acciones del colectivo «Coalicién Pro Acceso, tenemos derecho a sa-
ber (www.proacceso.org), en demanda de mejoras en este ambito en Espana.

Por otra parte, resulta de interés la tarea de sintesis que realiza Hill et. al., (2007)
quiénes analizan los trabajos de Roberts, 2002; Stiglitz, 1999; Bellver y Kaufmann,
2005 y; Merino, 2005, afirmando que la transparencia y el acceso a la informacién son
componentes fundamentales de la gobernabilidad democratica moderna por al me-
nos cuatro grandes razones:

1. Son un medio para garantizar el pleno ejercicio de los derechos civiles y poli-
ticos de los ciudadanos.

2. Son condiciones que contribuyen a promover un mercado mas eficiente y mas
justo; Entre otros estudios, pudiera citarse el desarrollado por Mehrez y Kauf-
man (1999) donde se demuestra mediante el andlisis de 56 paises en el perio-
do comprendido entre 1977 y 1997 como un nivel reducido de transparencia y
desregulacion de los mercados financieros incrementa la vulnerabilidad de las
instituciones financieras. Cuestiéon que bien podria ponerse nuevamente de
moda, dados los origenes de la actual crisis econémica mundial.

3. Son una herramienta que permite prevenir actos de corrupciéon y abusos de au-
toridad; Ademads, en este mismo sentido, el trabajo de Kaufmann et. al., (19992a)
examina la relacién causal entre gobernanza y crecimiento. Sus resultados
muestran una fuerte correlacion positiva entre el buen gobierno y el incre-
mento de la renta per capita a través del denominado ‘circulo virtuoso’ me-
diante el que a mayores niveles de renta, mayor es el rendimiento de sus go-
biernos. Igualmente resulta muy relevante el trabajo de Islam (2003) donde
explora como la fluidez de la informacion contribuye a la mejore la calidad ins-
titucional en 169 paises al tiempo que mejora la gobernanza. Su andlisis de re-
gresion muestra que los paises que proporcionan una mejor informacién eco-
nomica, en términos de cantidad y la calidad, también tienen un mejor y mayor
numero de indicadores sobre gobernanza y transparencia.

4. Son un componente fundamental del sistema de rendicion de cuentas en un
entorno de pluralidad democritica. Entre otros estudios, Reinikka y Svensson
(2003) evidencian como el acceso a la informacién reduce la corrupcion.

Asi, se deduce de ello que la transparencia y el acceso a la informacién son as-
pectos cruciales para la rendicion de cuentas de la accion de gobierno y con ello, de
la evaluacion del desempeno que sobre la misma haga la ciudadania para lo cual, se
requerird en todo momento del facil acceso a informacion fidedigna, oportuna y com-
prensible sobre los planes, objetivos, metas y resultados de aquélla.

En esta linea es relevante el notable avance producido en relacién a la aproba-
cion de leyes de acceso a la informacion publica. Tal y como se muestra a continua-
cion, en la actualidad hay mds de 69 paises en el Mundo que han implantado normas
referidas a dicha cuestion.



CUADRO 3
Anos y paises que han aprobado Leyes de Acceso a la Informacion
(hasta 2006)

Pais Ao Pais Afo
Suecia 1766 Inglaterra 2000
Colombia 1888 Lituania 2000
Finlandia 1951 Moldavia 2000
Estados Unidos 1966 Slovakia 2000
Dinamarca 1970 Sudafrica 2000
Noruega 1970 Bosnia y Herzegovina 2001
Francia 1978 Polonia 2001
Australia 1982 Rumania 2001
Nueva Zelanda 1982 Angola 2002
Canada 1983 Jamaica 2002
Austria 1987 Meéxico 2002
Filipinas 1987 Pakistan 2002
Ttalia 1990 Panama 2002
Holanda 1991 Pertd 2002
Espafia 1992 Tayikistan 2002
Hungria 1992 Uzbekistan 2002
Ucrania 1992 Zimbabwe 2002
Portugal 1993 Argentina 2003
Bélgica 1994 Armenia 2003
Belice 1994 Croacia 2003
Corea del sur 1996 Eslovenia 2003
Islandia 1996 India 2003
Irlanda 1997 Kosovo 2003
Tailandia 1997 Turquia 2003
Israel 1998 Antigua y Barbuda 2004
Letonia 1998 Ecuador 2004
Albania 1999 Republica Dominicana 2004
Georgia 1999 Serbia 2004
Grecia 1999 Suiza 2004
Japon 1999 Alemania 2005
Liechtenstein 1999 Azerbaijan 2005
Republica Checa 1999 Montenegro 2005
Trinidad y Tobago 1999 Uganda 2005
Bulgaria 2000 Macedonia 2006
Estonia 2000

Fuente: David Banisar, Freedom of Information Around the World, 2006 (http://www.freedominfo.org).
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Por otro lado, por primera vez, el 14 de abril de 2009, el Tribunal Europeo de De-
rechos Humanos ha reconocido, por unanimidad, el derecho a la libertad de expre-
sion (9) y el de acceso a la informacion de las Administraciones Publicas y Gobier-
nos, en aplicacion del articulo 10 de la Convencion Europea de Derechos Humanos.

La demanda se interpuso por la Hungarian Civil Liberties Union que alegaba que
las decisiones de los tribunales de su pais de negar el acceso a conocer los detalles
e informacién de un parlamentario equivalia a una violaciéon de su derecho a tener
acceso a la informacion de interés publico. El hecho de que esta sentencia de la ra-
z6n al demandante es un hito notable en el avance de los derechos civiles y de la
obligacion de transparencia en el ejercicio de gobierno de los recursos publicos en
todo el mundo.

Asi, por obvio que resulte, no es menos importante destacar que la consolidacion
de la transparencia depende del proceso de cambio para una nueva cultura en la ad-
ministracion publica y los ambitos politicos (Hill et al., 2007; Eréndina Sandoval, 2007).

Siguiendo los diversos pronunciamientos de las instituciones financieras interna-
cionales, en sentido contrario, la ausencia de transparencia favorece la corrupcion.
Sus efectos son perversos. Segun el Instituto del Banco Mundial e investigadores que
han realizado andlisis empiricos, se ha identificado que la corrupcion afecta negati-
vamente al crecimiento y al desarrollo, en concreto sobre los siguientes ejes (Villoria,
2002):

a) Incrementa la inversion publica pero reduce su productividad.

b) Incrementa los gastos corrientes vinculados a politicas improductivas, aumen-
tando el gasto publico ineficiente.

©) Reduce la calidad de las infraestructuras existentes, pues el ripido deterioro fa-
vorece la repeticion del negocio.

d) Disminuye los ingresos del Gobierno, pues favorece el dinero negro y la eva-
sion fiscal.

De este modo, la corrupciéon atenta contra el funcionamiento del mercado, ba-
sado en la confianza, la legitimidad de las instituciones y el respeto a las reglas del
juego. Es imposible la existencia de mercado sin derechos de propiedad, y éstos de-
ben ser garantizados por instituciones solidas que los amparen (Stiglitz, 2002). Todo
ello, a su vez, potencia la consolidaciéon de una cultura organizativa no equitativa que
deja a un lado los principios basicos de la economia capitalista, esto es, la informa-
cion perfecta de los mercados y la competencia.

En union a los cambios que se asocian a la consolidacion de tales razonamien-
tos, se observan otros cambios en las tendencias gerencias e institucionales de pro-
fundo calado. De este modo, mientras que hasta principios de la presente década el
enfoque de la nueva gestion publica primaba la orientacion a la eficiencia y a los re-
sultados, hoy dia se percibe un notable cambio en las tendencias de la gestion pu-
blica, al hilo de la consolidacion de conceptos tales como el de gobernabilidad que
antes se describia (en su triple acepcion: a) representacion-responsabilidad politica;
b) resultados del gobierno y; ¢) proceso de toma de decisiones, y que ha permitido

(9) En relacion a la querella interpuesta por la asociacion hungara Tarsasig a Szabadsagjogokért (Hun-
garian Civil Liberties Union) contra el Gobierno de Hungria, aplicacién nimero 37374/05. Accesible en abril
de 2009 en: http://freedominfo.org/documents/hungary-iteletl.doc



la adquisicion de relevancia al proceso de toma de decisiones y con ello, a vectores
tales como la innovacion, la participacion o la transparencia, al ser garantes del inte-
rés publico y de la mejora de la competitividad del conjunto de las economias, cues-
tion nuclear en este nuevo mundo globalizado. De este modo, hoy existe mas noto-
riedad en la defensa de los derechos de ciudadanos y empresas al acceso a la
informacion publica, o en manos de las instituciones y los servidores publicos (OCDE,
2005; Roberts, 2000). Al tiempo que se promueve la transparencia gubernamental
como elemento basico de integridad, prevencion de la corrupcion y fomento del li-
bre mercado (Pope, 2000). Como decia Louis Brandeis, juez del Tribunal Supremo
de Estados Unidos entre 1916 y 1939: la transparencia es el mejor de los desinfec-
tantes (Sunlight is said to be the best of disinfectants»).

En este sentido, en el caso espaiol y en el momento de publicar el presente es-
tudio, resulta oportuno fijar la atencién en dos elementos importantes: el primero, la
presumible aprobacion del anteproyecto de Ley de Transparencia y Acceso de los
Ciudadanos a la Informacion Puablica y su puesta en vigor en Espaia, prevista para el
2011 (10); y segundo, la realizacion de encuestas de transparencia relativas a los
Ayuntamientos espafioles, dirigidas por Transparencia Internacional (www.transpa-
rencia.org.es).

El Anteproyecto de Ley de Transparencia y Acceso de los Ciudadanos a la Infor-
macion Publica supondra un nuevo derecho para la ciudadania y para los actores so-
cioeconémicos que podran conocer toda «informacion elaborada o adquirida por los
poderes puiblicos en el ejercicio de sus funciones y que obre en su poder. Ademas, se
prevé que su alcance sea amplio y abarque a «otras entidades o sujetos que presten
servicios publicos o ejerzan potestades administrativas siempre que bhaya sido obtenida
o generada en el ejercicio de su actividad ptiblica», segin informa la coordinadora del
proyecto, la Vicepresidenta D* Maria Teresa Ferndndez de la Vega. En este sentido, se
prevé que la norma alcance a documentos y de todo otro soporte, obligando a res-
ponder las demandas de informacion en treinta dias o un maximo de sesenta, si fuera
complejo, otorgando a la Agencia de Proteccion de Datos la potestad de salvaguarda
inmediata de los derechos de las partes. Como se observa, las implicaciones de la
aprobacion de la mentada Ley podrian suponer un cambio notable para los agentes
intervinientes o interesados en los procesos y resultados de las compras publicas vy,
por ende, es previsible que las demandas de informacién aumenten, en todos los ni-
veles de gobierno.

Con la aprobacion del anteproyecto, previsto para el ano 2011, Espafia cubre la
carencia de ser el unico estado de la UE sin una ley de este tipo y que, a su vez, se
vincula con el acuerdo adoptado en este sentido por el Consejo de Europa en no-
viembre de 2008, llamado Convenio para el Acceso a Documentos Oficiales.

Por otro lado, la elaboracién y publicacion de el Indice de Transparencia de los
Ayuntamientos, elaborado por Transparencia Internacional Espafia. El ITA trata de
medir la transparencia de los 110 mayores Ayuntamientos de Espafia por poblacion,
utilizando 80 indicadores, divididos en cinco areas, una de ellas relacionada con los
contratos publicos, de las que resultan diversos rankings.

(10) Publicado en EL PAIS el dia 16/08/2010, bajo el titular: <Una ley regulard el ‘derecho a saber’ de los
ciudadanos ante la Administracion». (http://www.elpais.com/articulo/espana/ley/regulara/derecho/sa-
ber/ciudadanos/Administracion/elpepiesp/20100816elpepinac_1/Tes).
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El ITA, creado en el afio 2008, ha supuesto un aldabonazo que esta sirviendo para
movilizar la opinién publica sobre esta cuestion ya que, los resultados de dicho in-
dice tienen gran impacto en los medios de comunicacion y por ende, los represen-
tantes politicos, en general, tienden a cuidar su imagen mediatica y electoral. Sirva de
ejemplo de ello la evolucién positiva en la publicacion de datos que ha supuesto su
irrupcion. Asi, en 2008, s6lo Bilbao obtuvo la calificacion de sobresaliente y la pun-
tuacion media fue de 52 (rango de puntuacion es de 0 a 100); en 2009, fueron 14 so-
bresalientes y una puntuacién media de 64, y finalmente, en 2010, 21 sobresalientes
y una media de 73 puntos.

Es decir, hoy hay mas Ayuntamientos preocupados de alcanzar mas de 90 puntos
que en el afio 2008 y eso, por si mismo, supone un pequefio avance basado en el va-
lor de la ciudadania, la opinién publica y los actores sociales en poner en la agenda
politica esta cuestion critica. Tal y como se observa en la tabla expuesta a continua-
cion, este proceso aun siendo de alcance limitado, por el momento, estd incidiendo
en la cultura de los gobiernos municipales:

CUADRO 4
Evolucion de los cinco bloques del Indice de Transparencia
de los Ayuntamientos espanoles, afios 2008-2010

Puntuacion media (de 0 a 100)
por afio (110 Aytos)

2010 2009 2008

Transparencia Global 70,2 64 52,1

A) Informacioén sobre la corporacion municipal 64,4 71,4 69,9
B) Relaciones con los ciudadanos y la sociedad 73,7 71,4 69
C) Transparencia econémico-financiera 30,2 49,1 29,1
D) Transparencia en las contrataciones de servicios 66,5 58,3 37,3
E) Transparencia en materias de urbanismo y obras publicas 68,6 67 48,4

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Transparencia Internacional Espaia.

ENFOQUE METODOLOGICO

Como se ha sefialado anteriormente, en esta investigaciéon, vamos a abordar el es-
tudio de dos casos que, en el futuro serdn continuados por otros andlisis posteriores
sobre otras ciudades. Por esta razon, se trata de adoptar un enfoque metodologico
que permita identificar los elementos relevantes y que, en el futuro, dicha informa-
cion sea susceptible de ser comparada con nuevos casos. El estudio ha permitido atis-
bar algunos elementos claves en los procesos de cambio ligados a la mejora de la efi-
ciencia, principalmente, vinculadas a la mejora de la transparencia.

Esta investigacion comparativa pretende analizar similitudes y diferencias a lo
largo de un conjunto muy limitado de casos. Cuando los casos (u observaciones) son
suficientemente numerosos podemos utilizar otro tipo de técnicas (cuantitativas). En
nuestra investigacion, el reducido nimero de casos nos delimitara a la bisqueda de



diferencias y similitudes, centrindonos fundamentalmente en valoraciones de tipo
cualitativo.

Como plantea el profesor Ragin (1987, pag. 19): os fenémenos sociales son com-
plejos, pero estan altamente ordenados. Este tipo de orden en la complejidad es muy
claro en ciencia social comparada. No es dificil en un caso concreto observar o, en
otros, descubrir lineas gruesas en los comportamientos en una coleccion de casos. La
dificultad estriba en entender la diversidad entre los casos de manera que se junten las
similitudes y diferencias en un marco tinico y coberente. En otras palabras; a menudo
es imposible resumir de una manera teorica y sustantivamente significativa el orden
que parece derivarse de los diferentes casos». Para algunos autores como Nohlen (2008),
el enfoque comparativo seria el método por excelencia de la ciencia politica: «el mé-
todo comparativo es considerado como el método mds propio de la Ciencia Politica. Esto
se confirma por el alto grado de sofisticacion que tal método ha alcanzado dentro de
la Ciencia Politica en relacion a otras disciplinas en las que también se ejerce la com-
paracion, como por ejemplo la comparacion juridica en el derecho piiblico.»

El analisis que se realiza aqui tiene ademds una perspectiva histérica. Como indi-
can Mahoney y Rueschemeyer (2003: 3) «el andlisis bistorico comparativo tiene una
larga y destacada bistoria en las ciencias sociales. Aquellos a los que reconocemos como
los fundadores de la moderna ciencia social desde Adam Smith, a Alexis Tocqueville o a
Carlos Marx realizaron andlisis bistoricos comparativos como una manera_fundamen-
tal de investigacion [...] Tras un periodo de abandono, las décadas recientes estdan siendo
testigo de un espectacular resurgir de la tradicion historica comparativa.

Si bien, esa incorporacion como elemento clave del tiempo vy, por lo tanto, de la
historia es un elemento tipico de las ciencias sociales, los andlisis comparativos se
desarrollan en todas las ramas del saber. Mendoc¢a y Romero (2008) han presentado
recientemente el estudio de dos casos en relacion a factores climdticos. En el campo
de las ciencias naturales también se producen este tipo de trabajos (Fisher y otros,
2009), especialmente en los dmbitos ligados a la medicina o, entre otros, son nume-
rosos, desde hace muchos anos, en el campo de la ingenieria (Ivasishina et al., 2008).

Las instituciones y quiza mis las instituciones publicas, son resultado de los com-
plejos procesos de interaccion que se han producido en el pasado. Al igual que como
Wildavsky nos plantea en relacién al presupuesto, la resultante de un momento his-
torico concreto es el fruto del equilibrio de fuerzas que se ha producido: «un presu-
puesto por lo tanto se convierte en una tela de arania de relaciones sociales asi como
legales en la que se realizan los compromisos entre todas las partes> (Wildavsky 2001).

EL MARCO ANALITICO

El marco analitico se define como el conjunto de teorias, metodologias e instru-
mentos que se aplicaran en la presente investigacion para el logro de los objetivos
definidos en la misma. Consecuencia de ello, el marco analitico de este proyecto re-
coge la metodologia que se va a aplicar, sienta las bases para identificar los tipos de
datos que se consideran relevantes para el trabajo empirico, asi como establece la
forma en la que esa informacién se va a utilizar para el conocimiento en profundi-
dad de los casos de estudio.

Con ello, se pretende conocer, describir y explicar aquellos hitos claves para la
comprension conjunta del caso, bien sean iniciativas innovadoras, reformas, cuestio-
nes criticas que provocaron protestas o reconocimientos, etc. Para tal fin, se utilizard



la narracion de los procesos en los que tales decisiones, eventos o episodios se pro-
ducen. La narracion contribuye a la correcta comprension del caso y de ahi que, en
ocasiones, elementos que, en apariencia, no estan directamente vinculados con una
decision, sin embargo, deban ser considerados, analizados y descritos pues su im-
pacto es determinante para dichas decisiones. Sirva de ejemplo una reforma norma-
tiva en la legislacion, como el nuevo codigo técnico de edificacion y la obligatorie-
dad de incorporar elementos de sostenibilidad energética en las edificaciones,
supondra, directamente e indirectamente, que las Administraciones Publicas espano-
las incentiven los aspectos medioambientales y la sostenibilidad en las licitaciones de
viviendas y obras publicas.

En su caso, seria objeto de andlisis, entre otros, para evaluar el grado de eficien-
cia que ello supone respecto a los contratos similares anteriores a dicha Ley, si la apli-
cacion de la normativa y la seleccion de las empresas adjudicatarias se limitan a cum-
plir los minimos legales o, por el contrario, incorporan mejoras que pudieran ser
determinantes en su seleccion. En el caso de Sao Carlos, lo sucedido en Ribeirao Bo-
nito —que es un municipio diferente— es muy importante para poder comprender la
dinamica en la que se producian los hechos en el caso de estudio. Este tipo de si-
tuaciones son dificiles de conocer y de asociar, a menos que se tenga un gran cono-
cimiento del caso de estudio y su entorno. Un aspecto del comportamiento de los
agentes de la sociedad civil, como es la posicion critica de las asociaciones de veci-
nos en relacion a la corrupcion, no se podria entender sin conocer la actuaciéon de la
Asociacion de vecinos de Ribeirdo Bonito. Su comportamiento no fue el mismo en to-
dos los casos. Si adjudicamos a un agente el objetivo de lucha contra la corrupcion
como seria en este caso, hay que relativizarlo y matizarlo puesto que, ante algunas
actuaciones, su conducta es neutral ante la corrupcion.

A través de la estructura narrativa, los casos de estudio se analizan mediante la
identificacion de episodios relevantes en un periodo temporal que, dependiendo de
cada caso, abarca al menos 20 afios. La amplitud del periodo dependera de las posi-
bilidades de conocimiento profundo del caso y de la evolucién historica, caracteris-
tica de cada uno de ellos. Como hemos comentado a lo largo de este capitulo, los
medios disponibles para una investigacion limitan el alcance de la misma. En este
proyecto, el analisis de los casos de estudio se ha realizado en el horizonte temporal
posible, dadas esas limitaciones. Quiza y dado que esta investigacion se ha planteado
en el marco del Programa de Cooperacion Interuniversitaria y de Investigacion Cien-
tifica, nuestro mayor interés se ha centrado en profundizar el caso brasilefio, puesto
que en el caso espafol, la metodologia ya habia sido desarrollada en el proyecto Wa-
tertime, ya citado.

En el tipo de procesos que abordamos en esta investigacion (transparencia y efi-
ciencia en las compras publicas) han acontecido importantes cambios en los Gltimos
anos, por lo que el objeto de estudio puede acotarse en un periodo de tiempo rela-
tivamente reducido. El desarrollo de las funciones del Estado, como hemos visto an-
teriormente, es un fenomeno de corto recorrido en términos histéricos. En ese marco,
la importancia de la eficiencia en el uso de los recursos publicos se ha incorporado
a las preocupaciones de la gestion en tiempos relativamente recientes. Aunque un
principio del presupuesto clasico era la publicidad, la transparencia, tal y como se for-
mula en la actualidad, es un criterio muy joven. Por esta razon, no es de extrafiar que
el horizonte temporal de nuestros casos sea mucho mis reducido que en otras in-
vestigaciones. En otros casos, como fueron algunos de Watertime, los episodios de
cambio que determinaron situaciones presentes se remontaron a momentos mucho



mas antiguos en el tiempo (11). El problema abordado, en ese caso, era la gestion del
ciclo urbano del agua y el suministro de agua ha sido una de las funciones que el
sector publico ha asumido desde hace muchos siglos. En el caso de Madrid en con-
creto, el origen de la gestion actual se remonta al ano 1851 en el que se cre6 el or-
ganismo responsable de esa politica en la Comunidad de Madrid (Sanz et al., 2005).

Los episodios elegidos en cada objeto de andlisis se seleccionan para ser de-
sarrollados debido a su relevancia en la incidencia y explicacién del cambio, del fra-
caso en el intento del cambio o incluso en algunos casos, retrocesos hacia situacio-
nes de momentos anteriores. Solemos tener la tendencia a pensar que los procesos
son lineales y que hay una tendencia de progreso a lo largo del tiempo. Sin embargo,
en muchas ocasiones, se producen episodios que neutralizan los elementos que han
generado los cambios. Gaetani (2002) plantea un interesante ejemplo para poder
comprender conceptualmente el episodio. Describe el episodio de reforma de la ges-
tion publica que se produjo en Brasil entre los afios 1995 y 1998. En el episodio se
identifican una serie de eventos que se plasman sumariamente en la estructura na-
rrativa que se recoge en el Grafico 7 (Gaetani 2002 b). Para tal fin, utiliza una es-
tructura narrativa que disefia una cadena de eventos que se explican desde enfoque
tedrico que el profesor Barzelay (2001) aporta sobre esta temadtica.

La secuencia de eventos, y su dindmica interna, se describen y analizan mediante
un esquema comuin que permitird las comparaciones, tanto entre los diferentes epi-
sodios de un mismo caso, como entre los diferentes casos estudiados o a analizar, en
el futuro. Con ello, se identificaran y analizarin los episodios que van a configurar
nuestro dos casos de analisis, estableciendo y estudiando dichos eventos vy, a su vez,
describiendo los elementos que los componen.

Estos eventos (que pueden ser anteriores, posteriores, contemporaneos, relacio-
nados o en el interior del episodio) nos permiten describir los procesos que se han
producido en la organizaciéon que estamos estudiando. Dada la utilidad de la misma,
ademads nos ayudardn a identificar los actores y factores que intervienen en los mis-
mos. Facilitando, en su caso, una explicitacion grafica que ilustre, de forma resumida,
las variables analizadas, tal y como se muestra a continuacion para el citado ejemplo
brasilenio (Gaetani, 2002a).

La metodologia utilizada en Watertime (A. Sanz et al., 2003) ha servido de refe-
rente para esta investigacion, aunque como hemos indicado con un alcance mas mo-
desto. En ella, se introdujeron los factores y actores, asi como su categorizacion ho-
mogeneizada en la estructura narrativa, al objeto de comprender mejor los procesos
que se producen en la toma de decisiones, en el diseno y organizacién del ciclo ur-
bano del agua en Europa y sus ciudades.

La identificacion de estos actores y factores en los procesos de toma de decisio-
nes, en la ejecucion y efectos de las mismas, en los procesos de cambio o reforma,
en el marco de la narracion analitica exige un conocimiento muy profundo del caso.
Este conocimiento se va produciendo a través de una acumulacién de informacion de
lo sucedido en la organizacion a lo largo del tiempo. De ese conocimiento se identi-
fican los actores claves, sus objetivos, sus preferencias, sus reglas de comportamiento,
y en su caso, el supuesto poder y capacidad de influencia identificables y que, a su
vez, sean refrendados por los datos y actores en los procesos objeto de estudio.

(11) Véase en el caso de Madrid de Watertime, la creacion del Canal de Isabel 1T en el dltimo tercio del
siglo XIX. http://www.watertime.net/docs/WP2/D31_Madrid.doc.



GRAFICO 7
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La existencia en el equipo de trabajo de investigadores que, por unas razones o
por otras, hayan estudiado el caso o, que hayan participado en la definicion o ges-
tion de elementos claves del mismo, facilita, en gran medida, su conocimiento. En la
mayor parte de los casos espanoles estudiados en el proyecto Watertime, tanto los in-
vestigadores adscritos al proyecto como otros colegas de la universidad y de otros
centros de investigacion, tenian un amplio conocimiento tanto de los casos como de
la evolucion del sector del agua en Espana en los Gltimos 35 afios. Ademads al dispo-
ner de presupuesto suficiente se pudieron realizar una serie de andlisis que favore-
cieron tanto el conocimiento de los casos, como el poder testar la informacion que
recogiamos. Piénsese que en el caso de Cordoba por ejemplo se utilizo profusamente
la técnica de grupos de discusion.

Asimismo de esa acumulacién de informacion, se infieren interacciones estratégi-
cas que configuran los procesos de cambio e innovacién para la mejora de la trans-
parencia y la eficiencia en las compras publicas en el periodo de estudio.

La comparacion de las narraciones analiticas de casos en los que se han produ-
cido cambios y reformas nos va a permitir identificar los elementos claves de esos
procesos, e inferir condiciones que pueden favorecer o dificultar esos cambios. De
este modo, se coadyuva al objetivo final de nuestra investigacion, esto es: conocer e
identificar pricticas que permitan su posterior aplicacion para mejorar las condicio-
nes que favorecen los procesos de cambio, transparencia, eficiencia e innovacién en
la gestion de las compras publicas.

Aunque muchos de los trabajos y de los autores que trabajan con esta metodo-
logia tienen unos objetivos mas ambiciosos, en nuestra investigacion tan sélo preten-
demos conocer condiciones que favorecen o dificultan los cambios citados. A titulo
de ejemplo, Margaret Levi (Levi 2002) considera que la narracion analitica implica la
eleccion de un problema o puzle: construir un modelo para explicar la l6gica de los
procesos y esclarecer las decisiones claves y, finalmente, evaluar las implicaciones que
el modelo genera.

Sin embargo, en nuestra investigacion no pretendemos establecer o deducir un
modelo, sino algo mas modesto. Es decir, realizar una rigurosa descripcion de los ca-
sos, proceder a la identificacion de los actores y factores que han operado en los mis-
mos y, en la medida de lo posible, conocer las condiciones que favorecen tales cam-
bios y reformas ligadas a la transparencia y a la eficiencia en el uso de los recursos
publicos.

ACTORES

Los actores son personas fisicas o juridicas, publicas o privadas, tengan, o no,
animo de lucro. Los actores, y sus acciones, se observan como interdependientes en
el marco de los procesos de estudio. No se pretende conocer, describir y analizar a
los actores de una forma independiente o autébnoma. Se trata de captar aquellos ele-
mentos, tanto de sus acciones, como de sus caracteristicas, que tienen relacion con
los procesos que estamos estudiando.

Dado que como hemos reiterado el tiempo y los medios dedicaos a la investi-
gacion son muy limitados, la relacion de actores que hemos incluido en ambos ca-
sos no es todo lo detallada que hubiéramos deseado, si bien consideramos que he-
mos incluido la mayor parte de los actores claves. Sin embargo, al igual que sucedia
en Watertime (A. Sanz et al., 2003), si conocemos que los procesos de compras pu-



blicas envuelven a un amplio y diverso conjunto de actores, en las diferentes face-
tas que esta actividad de la gestion publica tiene. Estos actores pertenecen, como ve-
remos en los casos de estudio, a diferentes niveles de gobierno e incluso a distintos
poderes del Estado. Sin pretender ser exhaustivos, se podria identificar, entre otros,
los siguientes actores: a) Los funcionarios encargados de la gestion de las compras;
b) los proveedores; ¢) los politicos; d) los partidos politicos; e) las organizaciones de
la sociedad civil; f) los medios de comunicacion; g) periodistas individuales; h) otros
funcionarios de diversas instituciones (fiscales, policia, etc.); i) tribunales de cuentas,
etc.

Estos actores tienen unos roles, intereses y objetivos que pueden variar a lo largo
del tiempo e incluso, ser muy diferentes en las diferentes fases del estudio de caso.
A titulo de ejemplo, la preocupacion por la reforma de las compras publicas y el in-
cremento de la transparencia, puede no se producirse de la misma manera al princi-
pio de la legislatura que al final. El comportamiento de un actor, por ejemplo un res-
ponsable de compras, puede ser diferente si el responsable de hacienda es una u otra
persona.

En relacién a los actores debemos ocuparnos de, al menos, los siguientes aspec-
tos:

— Identificar los actores claves en los procesos. Como hemos comentado, el co-
nocimiento del caso, va a ser determinante a la hora de desarrollar esta tarea.
La identificacion del fiscal de Ribeirdo Bonito como un actor clave en el caso
de Sao Carlos, se debio al profundo conocimiento de la historia reciente de los
municipios de la zona.

— Sus intereses y sus acciones en la busqueda del logro de esos intereses. En mu-
chos casos no es ficil identificar los intereses reales de los actores o incluso
puede haber una mezcla de ellos. En la entrevista que tuvimos con la asocia-
cion de empresarios en el caso de Las Palmas, habia tres actores que tenian
unos intereses como grupo ligados al incremento de la transparencia, puesto
que ellos tendrfan mds posibilidades de competir. Pero también, alguno de el,
preferia que los contratos se dividieran segin el tipo de producto para incre-
mentar la competencia, especialmente debido a las condiciones de insularidad.

— Las variables que determinan su satisfaccion. Fue interesante poder tener
acceso a la contestacion que hicieron los empresarios citados anteriormente, a
la peticion que les hizo el ayuntamiento, para conocer su opiniéon en relacion
a las nuevas normas de contratacion que pensaban aprobar.

— Sus reglas de decision. En algunos casos como es el de Sdo Carlos, esas reglas
en lo que se refiere al proceso de compras son bastante constantes. La apuesta
por la transparencia se ha mantenido y de alguna forma se convertido en una
necesidad sentida por los ciudadanos. En otros casos no existe una continui-
dad tan clara en los comportamientos.

— Sus relaciones con otros actores, en el pasado y en el presente. En el caso de
Sao Carlos, fue muy ilustrativo comprender la relacion que habian tenido los
actores de edad mas joven, que participaron en el proceso de cambio. Habian
sido companeros en la escuela y en la pandilla de adolescentes y esto les ge-
neraba una relaciéon muy soélida que beneficié en gran medida la posibilidad
de cambio, ante las graves dificultades del mismo.

Podemos clasificar los actores en tres grupos:
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1. Los actores internos; que tienen un papel y un estatus en el proceso de toma
de decisiones. Las razones de su participacion y sus competencias y responsa-
bilidades pueden ser muy diferentes. Por ejemplo, la legislacion puede prever
que es necesaria una comision compuesta por diversos miembros de la cor-
poracién para evaluar las distintas propuestas de los suministradores al objeto
de adjudicar el contrato. Los miembros de esa comision son actores internos
que van a ser los responsables de la toma de decisiones en la adjudicacion. Sin
embargo, ellos van a estar restringidos, tanto por las normas que deben apli-
car, como por los controles que puedan ejercer sobre ellos otros actores como,
por ejemplo, las asociaciones de vecinos, o la fiscalia, o el Tribunal de Cuen-
tas o los medios de comunicacion.

2. Los actores externos; no tienen normalmente un papel claro y especifico en el
proceso de toma de decisiones pero ejercen, o pueden ejercer, una influencia
muy importante. Normalmente, estableciendo condiciones, o restricciones, en
el marco de las que deben operar los actores internos. En los casos que se van
a estudiar en esta investigacion hay algunos actores externos, como son los me-
dios de comunicaciéon, que cumplen unos papeles en relacion a los procesos
de compras que no eran previsibles, en la linea de configurar restricciones o
condicionantes.

3. Actores individuales. Estos son otro tipo de actores que no estin organizados
y que actian como individuos, como por ejemplo, el ciudadano que es el re-
ceptor final de los bienes y servicios. En algunos casos, aunque un actor per-
tenezca a una organizacion, su participacion en el proceso puede deberse mas
a sus caracteristicas individuales o, al menos, ser mas relevantes para la expli-
cacion de su conducta que su pertenencia a una organizacion. Por ejemplo, en
el caso de Sao Carlos, el fiscal del episodio de Ribeirdo Bonito, probablemente
deba caracterizarse mds como actor individual que como perteneciente al Mi-
nisterio Publico. El comportamiento de este fiscal no fue el mismo que otros
tuvieron ante circunstancias semejantes. En todo caso, si es relevante resaltar
el especial e importante papel que tiene el ministerio puablico en el marco ins-
titucional brasilefio.

En el marco analitico de Watertime (12) se recoge una primera aproximacion a
los posibles actores (pag. 18) incluyendo su nivel de gobierno, el nombre y su papel,
que puede ilustrar lo que hemos comentado.

FACTORES

Para establecer los limites de la investigacion que vamos a abordar es necesario
acotar los factores que vamos a tener en cuenta en la descripcion de las unidades de
analisis. En este proyecto vamos a mantener los factores con los que se trabajé en
Watertime y en principio con un enfoque similar. En todo caso, acomodaremos la pro-
fundidad en el analisis de los mismos, a las limitaciones que en esta investigacion te-
nemos.

(12) http://www.watertime.net/Docs/WP1/D4_Analytical_Framework.pdf



Los factores no solamente los vamos a encontrar al igual que sucede con los ac-
tores a nivel municipal que es en el que hemos definido los casos. Los procesos de
toma de decisiones, de cambio o reforma son el resultado de multiples elementos y
factores interactuando sobre esta realidad municipal. En el caso espanol, las reformas
realizadas en la Ley de contratos, fruto a su vez de los cambios normativos a nivel
europeo, son claves para entender los procesos.

Al objeto de acotar estas dimensiones de trabajo incluiremos cinco factores que
se recogen en el Cuadro 5, asi como algunos de los posibles aspectos que pueden
recoger.

CUADRO 5
Factores y aspectos clave en los procesos de cambio

Factor Ejemplo de aspectos que puede abarcar

Politico e institucional Nivel de apertura institucional

Autonomia del organismo publico en relacién a
las influencias politicas y de los grupos de interés
Nivel de desarrollo de las organizaciones de la
sociedad civil

Madurez y desarrollo del sistema de partidos
Sostenibilidad politica de las decisiones

Proceso politico a través del cual las opciones
son consideradas

Econémico Eficiencia

Sostenibilidad econémica
Regulacion

Déficit presupuestario
Asignacion de recursos
Costes

Social Implicacion de la sociedad en la reforma
Control social de resultados

Cooperacion de la sociedad en el proceso de
cambio

Rechazo social al proceso

Aceptacion social

Demanda social de reforma

Técnico Calidad del proceso

Gestion de la informacion

Coste de trasparencia de la informacién
Impacto sobre la eficiencia

Implicaciones a largo plazo de reformas técnicas

Medio ambiental Sostenibilidad medio ambiental
Impacto medio ambiental de los resultados
Inclusion de los costes medio ambientales

En relacion a los factores, debemos identificar de entre los que tienen influencia
en los procesos estudiados y, aquellos que son los mis relevantes en cada uno de las
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unidades de anilisis. En este momento del tiempo y en el pasado. Resulta igualmente
importante inferir cuales serdn los mas importantes en el futuro. Y, por dltimo, es
esencial identificar de estos factores cuales son los claves para favorecer los procesos
de cambio que deseamos.

En el capitulo de conclusiones recogeremos estos elementos, al objeto de poder
aportar elementos de reflexion para lograr el objetivo ultimo de nuestros trabajo; la
mejora de la gestion de las compras publicas.

TRANSPARENCIA (13)

La OCDE (2002) define transparencia como: «a apertura con respecto a las in-
tenciones, formulacion e instrumentalizacion de la politica priblica». La presencia del
concepto transparencia en estudios del ambito de las ciencias sociales resulta cada
vez mas frecuente. Esta significativa relevancia resulta, sin embargo, relativamente re-
ciente pues, su impulso en nuestro entorno, y en Espana, se remonta a finales de los
afios ochenta del Siglo XX, cuando adquiere un papel destacado en la esfera cienti-
fica y social. Basta verificar la fecha de aprobacion del cuadro antes mostrado, sobre
los paises con legislacion sobre acceso a la informacion, para constatar su caracter re-
ciente.

Asi, los factores que inciden sobre ello son multiples y exceden el objeto del pre-
sente, si bien, entre otros, se identifican los acuerdos institucionales en el plano in-
ternacional, Banco Mundial, FMI y la ONU a través de la campafia mundial de go-
bernanza urbana (Kaufman, 2005), principalmente, unidas a las demandas de los
mercados, tras la constatacion de graves falsedades en empresas como Enron o Par-
malat que minoraron la confianza de las empresas y de la ciudadania, como palan-
cas fundamentales para dicho cambio.

Llegados a este punto, en relacion al enfoque de estudio, es oportuno recordar
que en el proyecto Watertime, fue la participacién el aspecto que se queria destacar
en relacién a la gestion del ciclo urbano del agua.

Por esa razon se realizé una aproximacion a la misma, teniendo en cuenta las tres
fases del ciclo presupuestario y estableciendo una gradacién entre los niveles de par-
ticipacion.

El Grafico siguiente resume los niveles posibles de participacion.

(13) Dada la importancia de este criterio realizamos un documento sobre transparencia en el que tam-
bién participé Lucia Torrejon a la que agradecemos su colaboracion. Parte de dicho trabajo esta incluido
en ese epigrafe.



GRAFICO 8
Niveles de participacion
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Fuente: Caballero, Garcia y Sanz (Watertime, 2003).

Como se observa en el mismo, la transparencia en la informacion es el primer ni-
vel y prerrequisito para que se pueda dar la participacion. Asi, entendemos que hay
que tener un enfoque de ciclo presupuestario, esto es entender tanto la transparen-
cia, como la participacion, en las tres fases del ciclo de las politicas publicas (disefio;
ejecucion y; evaluacion). El proceso de compras publicas afecta esencialmente a la
ejecucion presupuestaria y es, en esa fase, en la que es esencial la transparencia en
el ciclo del contrato. También es relevante la transparencia en el control, puesto que
la transparencia y participacion en esa fase puede favorecer la retroalimentacion para
la mejora de los procesos de ejecucion presupuestaria.

La transparencia es un principio esencial en el marco regulador de la contratacion
publica, que ha de estar presente en todas las fases del procedimiento, desde la in-
clusion del gasto en el presupuesto hasta la fase de ejecucion. Como condiciéon ne-
cesaria para la consecucion de la eficacia y eficiencia de la gestion publica, los pai-
ses y diversas organizaciones internacionales han tomado conciencia de la necesidad
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de incorporarla en las normas que en general disciplinan la misma, y muy en parti-
cular en las relativas a la gestion de los fondos publicos.

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (en adelante
OCDE) publica en 2002 el manual Las Mejores Prdcticas pava la Transparencia Pre-
supuestaria, que define la transparencia como da apertura con respecto a las inten-
ciones, formulacién e instrumentalizacion de la politica publica», y mas concretamente,
entiende la transparencia presupuestaria como da apertura total de la informacién fis-
cal pertinente de manera sistematica y conforme a tiempos bien establecidos».

Pero sin duda, el referente mis cercano y proximo al tema que nos ocupa es la
Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Incremento de la Integridad en la Con-
tratacion Publica (Octubre, 2008), que establece los principios que han de regir el ci-
clo completo de la contratacion, y cuyo fin es evitar riesgos a la integridad, definida
como el uso de fondos, recursos, activos y autoridad, de acuerdo con los propésitos
oficiales previstos y conforme al interés publico.

La Recomendacion enumera una serie de conductas que constituyen violaciones
a la integridad, entre otras la corrupcion, en especial el soborno, el fraude y hurto de
recursos, el conflicto de intereses, el abuso y manipulacion de la informacion, el tra-
tamiento discriminatorio en el proceso de la contratacion, etc., y establece diez prin-
cipios de aplicacién a los paises miembros, pero también a gobiernos subnacionales,
e invita a los paises a difundir estos principios entre los paises no miembros y entre
el sector privado, toda vez que éste desempena un papel dominante en la entrega de
bienes y servicios para el sector publico.

Entre los principios destacamos los relativos a la transparencia, que establecen
que los paises miembros deben procurar un adecuado grado de transparencia en el
ciclo de la contratacion para promover el tratamiento justo y equitativo de los posi-
bles proveedores, proporcionandoles informacién clara y permanente en funcion de
la etapa del procedimiento, protegiendo la informacién confidencial que asegure la
igualdad de oportunidades y evite la colusion, y que incremente el control de la co-
rrupcion. Asi mismo deberdn maximizar la transparencia en la adjudicacion y tomar
medidas preventivas para aumentar la integridad, en particular para las excepciones
al procedimiento abierto, tales como extrema urgencia y seguridad nacional.

El Fondo Monetario Internacional (en adelante FMD), a través del Codigo de Bue-
nas prdacticas de Transparencia Fiscal (revision 2007) y del Manual de Transparencia
Fiscal, que amplia y explica los pilares y principios del Codigo, ha promovido en la
ultima década la apertura y claridad en la divulgacién de politicas publicas. Ambos
se han convertido en parametro de referencia de la transparencia fiscal y principal
fuente de informacion sobre estrategias para la mejora de la misma.

En concreto, el médulo de transparencia fiscal de los Informes sobre la Obser-
vancia de los Codigos y Normas (14) se ha elaborado sobre la base del Cédigo por
casi la mitad de los paises del FMI

El propio Codigo establece que la transparencia fiscal es importante en todos los
niveles de gobierno, y que muchas pricticas 6ptimas en €l contenidas también son
aplicables a las corporaciones publicas, que, en particular, deberdn funcionar con
transparencia, publicar informes anuales y ser objeto de auditoria externa todos los
anos.

(14) http://www.imf.org/external/np/rosc/rosc.asp.
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Los pilares fundamentales del Cédigo son la clara definicion de funciones y res-
ponsabilidades, procesos presupuestarios transparentes, acceso al publico de la in-
formacion y garantias de integridad. Del anilisis del Codigo y del Manual, podemos
destacar respecto a las compras publicas, las siguientes normas:

1. Clara definicion de funciones y responsabilidades

1.1.5 Las relaciones del gobierno con el sector privado deberdn ser transparentes
y ajustarse a normas y procedimientos claros.

1.2.4 Los acuerdos contractuales entre el gobierno y las entidades publicas o pri-
vadas, (...) deberan ser claros y estar a disposicion del publico

91. Conforme a las buenas pricticas, las condiciones de un contrato deben ex-
ponerse al escrutinio del piblico mediante la publicacién del mismo o, por lo menos,
mediante la divulgacion de las condiciones fundamentales del contrato. En algunos
paises se estin adoptando medidas para subcontratar el suministro de bienes o ser-
vicios publicos en el sector privado. Las asociaciones entre los sectores publico y pri-
vado son un método cada vez mis comuin de subcontratacion. Como en el caso de
las decisiones sobre adquisicion, los procedimientos usados para seleccionar al pro-
veedor y suscribir el contrato deben ser transparentes.

Para la divulgacion de todos los contratos conforme a las practicas 6ptimas han
de cumplirse los siguientes requisitos:

Los contratos, incluidas las renegociaciones pertinentes, deberdn darse a conocer
al publico. Se recomienda la normalizacion y simplificacion de los contratos.
Los pagos futuros estipulados en los contratos en vigor deberan notificarse e in-
cluirse en la planificaciéon a medio plazo.

Deberan divulgarse plenamente las garantias del gobierno vinculadas a asocia-
ciones entre los sectores publico y privado o a otros acuerdos contractuales.
Cuando el gobierno asume la mayoria de los riesgos asociados al proyecto, los
activos deberan considerarse como activos del gobierno y registrarse en las cuen-
tas fiscales.

2. Procesos presupuestarios transparentes
2.2.1 [...] El sistema contable debera constituir una base fiable para hacer un se-

guimiento de los ingresos, los compromisos, los pagos, los atrasos, los pasivos y los
activos.

3. Acceso al publico de la informacion

3.2.2 [...]JLos datos fiscales deberan declararse en cifras brutas. Debera hacerse un
desglose de ingresos, gastos y financiacion, y los gastos deberan clasificarse por ca-
tegorias econdmicas, funcionales y administrativas.

4. Garantias de integridad

4.2.3 [...] Los reglamentos sobre adquisiciones, en concordancia con las normas
internacionales, deberdn ser asequibles y cumplirse en la practica.
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282. Los mecanismos para la contratacion de bienes y servicios, particularmente
cuando se trata de grandes contratos, debe ser abierta y transparente para garantizar
que las oportunidades de corrupcion sean minimas y que el uso de los recursos pu-
blicos sea adecuado. Deberan aplicarse similares consideraciones a la subcontrataciéon
de servicios publicos. El cumplimiento riguroso de los reglamentos sobre adquisicio-
nes es un requisito fundamental para el establecimiento de un sistema de adquisicio-
nes solido.

283. Deberan establecerse mecanismos de licitacion transparentes y apropiados
para los contratos que superen un determinado umbral, y los reglamentos sobre ad-
quisiciones deben conferir atribuciones independientes a un comité o junta de licita-
ciones y exigir que las decisiones de dichos 6rganos estén sujetas a auditorias. En
aquellos casos en que se contratan con el sector privado los servicios que anterior-
mente eran provistos dentro del gobierno, los procedimientos deben estar sujetos a
las mismas o similares regulaciones sobre adquisiciones.

Algunos paises han formulado leyes sobre adquisiciones, basadas en la Ley Mo-
delo sobre la Contratacion Publica de Bienes, Obras y Servicios, de la Comision de
las Naciones Unidas para el Derecho Mercantil Internacional (CNUDMD (15).

4.2.4 Las operaciones de compra y venta de activos publicos deberdn realizarse en
forma transparente, y las principales operaciones deberan identificarse por separado.

La Comision Europea publica en 20006 el Libro verde sobre la Iniciativa Europea a
través de la Transparencia, pues considera que un elevado nivel de transparencia
forma parte de la legitimidad de toda administracion moderna y que los ciudadanos
europeos tiene derecho a contar con unas instituciones publicas eficientes, responsa-
bles y basadas en una cultura de servicio, y a esperar que el poder y los recursos con
que cuentan los organismos politicos y publicos se gestionen cuidadosamente y no
se produzcan abusos con fines de lucro personal.

En lo que respecta a la contratacion publica, han sido varias las Directivas dirigi-
das a la mejora de la eficacia y transparencia en las compras publicas, y que dieron
lugar en Espaia a la Ley 30/2007 de 30 de octubre de Contratos del Sector Publico,
en particular las Directivas:

* 92/50/CEE del Consejo, de 18 de junio de 1992, sobre coordinacion de los pro-
cedimientos de adjudicacion de los contratos publicos de servicios.

* 93/36/CEE del Consejo, de 14 de junio de 1993, sobre coordinacién de los pro-
cedimientos de adjudicaciéon de los contratos publicos de suministro.

* 93/37/CEE del Consejo, de 14 de junio de 1993, sobre coordinacién de los pro-
cedimientos de adjudicacion de los contratos publicos de obras.

* 2004/18/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 31 de marzo de 2004,
sobre coordinacion de los procedimientos de adjudicacion de los contratos pu-
blicos de obras, de suministro y de servicios. Esta disposicion refunde las an-
teriores e introduce numerosos y trascendentales cambios en esta materia, su-
poniendo un avance cualitativo en la normativa europea de contratos.

En el marco civil internacional destaca Transparency International, organizacién
mundial cuyo fin desde su fundacién en 1993 es la lucha contra la corrupcion, citada

(15) http://www.uncitral.org/pdf/spanish/texts/procurem/ml-procurement/ml-procurement-s.pdf.
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anteriormente como autora del informe de transparencia de los Ayuntamientos espa-
foles. Asi, TI retne a figuras relevantes de gobierno, de la sociedad civil, de la em-
presa y de los medios para promover la transparencia en elecciones, en la adminis-
tracion y contratacion publica y en los negocios.

También en el marco civil Open Budget Initiative constituye un programa global
de investigacion y defensa para promover el acceso del publico a la informacién del
presupuesto y la adopcion de sistemas presupuestarios responsables. El programa se
basa en un estudio minucioso y sistematico de las practicas en vigor realizado por es-
pecialistas del pais. Con la Encuesta de Presupuesto Abierto (2008) evalta si los go-
biernos dan el acceso publico a la informacion del presupuesto y oportunidades de
participar en el proceso presupuestario.

Desde ella se crea el Indice de Transparencia Presupuestaria, que permite clasi-
ficar el nivel de acceso del publico a la informacién sobre el presupuesto en 59 pai-
ses. El indice se usa para evaluar la disponibilidad de documentos presupuestarios
fundamentales, la cantidad de informacién que contienen y la puntualidad de su di-
vulgacion a la ciudadania, a fin de dar una idea fidedigna del grado de compromiso
y rendicion de cuentas en materia presupuestaria en cada uno de los paises.

EL TIEMPO

El objetivo de los estudios de caso no es ‘retratar’ o ‘pintar’ una imagen estatica
de los procesos de las compras publicas, en los que se producen cambios, o refor-
mas en relacion a la transparencia, en un momento dado del tiempo. Se trata de cons-
truir, o reconstruir, «l guién de la pelicula» en funcién del que los actores (indivi-
duales e institucionales) y los factores (politicos, econémicos, sociales, tecnologicos y
medioambientales) han desarrollado, a lo largo del tiempo, los procesos de toma de
decisiones y su implementacion.

Asi pues, se pretende integrar una perspectiva institucionalista, vinculada a la path
dependency o teoria de la trayectoria futura, en con un intervalo de tiempo suficien-
temente significativo, con una previsible perspectiva de futuro en cada caso de estu-
dio. Dado que los actores (tomadores de decisiones) tienen que evaluar y prever las
posibles alternativas futuras e identificar las sendas 6ptimas para ejecutar la alterna-
tiva elegida, resulta relevante la descripcion de esos procesos. En los dos casos estu-
diados, se puede observar como existen antecedentes en el tiempo que nos explican
en gran medida lo que ha sucedido en episodios posteriores.

La dimension temporal nos plantea, entre otros, aspectos como los siguientes:

* ;Cuiles ha sido las decisiones estratégicas que mas han afectado a la senda se-
guida por la organizacion en los procesos de compras publicas?. Por ejemplo
cuando se decide por parte del nuevo equipo de gobierno de Sdao Carlos, nom-
brar a un jefe de compras con el perfil personal y profesional de la persona
que eligieron, esta decision va a ser determinante para las posibilidades de
éxito en el proceso de regeneracion de la contratacion publica.

* ;Quién y qué factores definen y crean las condiciones del cambio?, ;Qué tipo
de innovaciones o cambios se han producido? ;Qué elementos de eficiencia o
transparencia resultan identificables en dichos cambios e innovaciones? La in-
corporacion de los pliegos y licitaciones en curso en la web municipal pal-
mense en el aino 2002, o bien, las nuevas normas y la apertura de la mesa de



contratacién a la oposicion (tras un periodo de cuatro afios en el que se le
neg6 el acceso) que impulso el responsable de Hacienda en el Ayuntamiento
de Las Palmas de Gran Canaria, en el ano 2007, son un buen ejemplo de lo
que estamos comentando.

* ;Como condiciona el contexto, historico, institucional, econémico u otro las
mejores practicas de cara al futuro, especialmente aquellas que sean poten-
cialmente aplicables? Un ejemplo relevante que se estd viviendo en el periodo
de andlisis en ambos casos, es la asuncion por parte de los diversos organis-
mos internacionales (como hemos visto en el epigrafe anterior) de la transpa-
rencia como un elemento clave en la sana gestion de las finanzas publicas. Este
tema, que hoy estd plenamente asumido, junto con el de la participacion, no
lo estaba hace 20 anos, aunque algunos ya lo plantedbamos en el ambito del
ciclo presupuestario (Sanz 1981).

* ;Qué limites imponen las decisiones tecnologicas ejecutadas?;Y su relacion en
perspectiva de futuro? La implantacién de la licitacion electrénica, junto con la
ganancia de trasparencia puede generar una mayor eficiencia. En ese campo,
las decisiones tecnolégicas y la gestion de los medios informaticos, serd clave
y por lo tanto, ese ambito que no depende en muchos casos del area de Ha-
cienda, puede suponer una importante restriccion.

* ;Como se ha formulado y decidido las posibles estrategias, en los diferentes
periodos de tiempo? En los casos estudiados. parece que las estrategias se ha-
bian decidido en el programa que los partidos habifan preparado antes de las
elecciones.

* ,Cual ha sido el papel de los agentes privados y su relaciéon con el sector pu-
blico en los procesos de cambio en el pasado y que es probable que suceda
en el futuroY la sociedad civil? En ambos casos de estudio, se ha recogido in-
teresante informacion en relacion a agentes privados, a los que, en un caso,
son colaboradores de los procesos de cambio y, en otros, son la razén por la
que habia que implementar el cambio.

La dimension temporal implica la descripcion y el analisis, a través de la narra-
cion analitica, de la relacion entre la decision de implementar los cambios y reformas
y las acciones de los actores y factores.

EL FORMATO ESTANDAR PARA LOS ESTUDIOS DE CASO

En este documento no vamos a desarrollar en profundidad el marco analitico, ni
tampoco el formato estindar para los estudios de caso, puesto que, como hemos co-
mentado, el presente proyecto de investigacion, se basa en la adecuacion de la me-
todologia aplicada en Watertime (A. Sanz et Al. 2003) a un trabajo con menos medios
y por lo tanto mas limitaciones.

Por esta razén, no profundizaremos en la definicién y descripcion de los diversos
componentes (actores, factores,...), que consideramos suficientemente explicados a
los efectos de este proyecto.

Considerando tales restricciones, el formato estindar es una herramienta para
usarla en los casos de estudio. Pretende asegurar que los datos se recogen de manera
consistente con el marco analitico que estamos utilizando y que se plasman con una
misma organizacion. También es una forma de garantizar una presentacion de la in-
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formacion homogénea. En esta investigacion en la que se estudian tan solo dos ca-
s0s, no parece tan relevante. Sin embargo, si en el futuro amplidramos el campo de
estudio a otros casos, seria muy importante haber decidido previamente un formato
comun.

Asi, también favorece la posibilidad de comparacién e integracion de los diversos
casos de estudio. El formato estindar tiene a su vez la suficiente flexibilidad para po-
der recoger situaciones diferentes. Por eso, en algunos casos, se profundizard mis en
el uso del mismo, se desarrollard mas algunas de sus facetas y en otros, seran otros
aspectos los que mas se desarrollaran. La version que estamos utilizando de dicho for-
mato es muy flexible y no tan sofisticada como en el proyecto Watertime.

ACTORES

Los actores se clasificarin en grupos homogéneos que permitan su asociacion en
los diferentes casos.
La tabla de actores contendrd al menos la siguiente informacion:

— Clave de identificacion del actor. Incluye dos letras que identifican el grupo
(por ejemplo SI para sindicatos) y un ndmero para ir identificando los dife-
rentes actores del mismo grupo.

— Descripcion. Se indica el nivel de gobierno al que pertenece y hace una breve
descripcion (Por ejemplo Alcalde de Riberdo Bonito del 2000 al 2004).

— Papel en los procesos de compras publicas. Se describen las principales
funciones que desarrollan en relacion a los procesos de compras publicas.

— Poder e influencia. Se trata de identificar la capacidad del actor en los pro-
cesos de toma de decisiones e implementacion de las mismas. Por ejemplo en
el caso de la Asociacion de Moradores de Ribeirao Bonito, su poder es mayor
que el de una asociacion de su ambito y tamano debido al poder que en el
sector privado tienen sus dirigentes. Esto les permite una influencia politica y
medidtica que trasladan a la asociacion.

— Objetivos. Se trata de recoger tanto los fines formales que tienen los actores
como los reales en la medida en la que sean identificables.

FACTORES

Los factores recogen tanto comportamientos y motivaciones subjetivas como he-
chos objetivos que afectan de manera relevante a los procesos de cambio o que nos
ayudan a comprender los eventos que componen los episodios.

La tabla de factores recoge tres elementos:

— Tipo de Factor. Politico, econémico, tecnologico, social o medioambiental.

— Clave. Por ejemplo E1 para el primer factor econémico que se identifica.

— Descripcion. Aporta la informacion necesaria para conocer del hecho o com-
portamiento al que nos referimos y que influye en el proceso que estamos es-
tudiando. Por ejemplo promulgacion de la Ley de Responsabilidad Fiscal.



EPISODIOS

Para cada episodio, se confeccionard una tabla en la que se recogeran todos los
eventos que lo componen, asi como las claves de los actores y factores que intervie-
nen en el mismo. Asimismo, en la medida en la que sean identificables, se recogeran
los eventos fuentes y los eventos posteriores. Por dltimo, se recogerdn los resultados
del evento relevantes al objeto de nuestra investigacion.

Dada que esta es una tabla clave para entender el formato recogeremos un ejem-
plo tomado del caso de Madrid del proyecto Watertime. Se incluyen tan s6lo 2 de los
12 eventos que componen el episodio.

Los actores que se recogen en estos dos episodios son:

— WUL. Canal de Isabel II.
— PE2. Gobierno de la Comunidad Auténoma de Madrid.

Los factores que se recogen en estos dos eventos son:

— E12. Presiones competitivas del sector privado.

— E13. Exito y buenos resultados del CYII.

— E14. Aparecen posibilidades de negocio para el CYIL

— E16. Una empresa publica debe usar su superavit para beneficio publico o se
reinvierte o reduce las tarifas.

— E24. Mejoria econémica desde 1987, lo que lleva a un aumento de la actividad
industril.

— E25 El Canal dispone de activos que puede invertir.

— T12. Tendencia a implementar sistemas de gestion de abastecimiento de agua
y saneamiento en Espafia, través de concesiones a desde principios de los 90.

— T14. Sinergias entre sistemas de abastecimiento y saneamiento y recogida de
residuos.

— T16-El CYI tiene capacidad de ejecutar una buena gestion.

— T27. Amplia experiencia y capacidad técnica del CYII en el abastecimiento de
agua y saneamiento.
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RESUMEN

En este capitulo hemos pretendido explicar las razones que nos han llevado a la
eleccion de nuestro objeto de estudio y la importancia que este campo tiene en la
gestion de las finanzas publicas. Hemos descrito los objetivos tanto de la investiga-
cion como del proyecto de cooperacion internacional en el que se enmarca.

Hay algunos aspectos especialmente relevantes para el objeto de estudio como es
la transparencia que hemos analizado con mas profundidad, intentando recoger el es-
tado de la cuestion en la actualidad.

En este capitulo se hace una breve descripcion del método de trabajo al objeto
de que se puedan comprender tanto las actividades realizadas como el contexto de
los resultados obtenidos. Se comentan con suficiente profundidad las limitaciones que
tiene esta investigacion, al objeto de conocer tanto el alcance de la misma como las
posibles vias de desarrollo en el futuro.

Este proyecto es una investigacion que tiene como objetivo final la mejora de los
procedimientos de compras publicas y por lo tanto, muchos de los agentes a los que
se solicito informacion, serdn los primeros beneficiarios de los resultados de la misma.
Por esa razon, consideramos muy importante disponer de una herramienta, como es
este documento, que sin grandes pretensiones tedricas, facilite la comprensién del es-
tudio y sus resultados a dichos agentes y a otros interesados.
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A) INTRODUCCION
El tema elegido para elaborar el presente articulo es consecuencia de un trabajo

comparado previo llevado a cabo por los autores de la presente comunicacién re-
lativa a la normativa actual en ambos paises (Brasil-Espafa) en materia de contra-
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tacion administrativa, asunto complejo y de gran importancia debido a la necesidad
del cumplimiento de los principios de igualdad, transparencia, concurrencia y pu-
blicidad envueltos en el tema y que deben presidir toda la contratacién del Sector
Publico.

De ese trabajo previo, se llegd a la conclusion de que el tema adecuado para ana-
lizar e incluir en la presente obra era da adjudicacion de los contratos del sector pu-
blico», esto es, tratar los diversos procedimientos de adjudicacion de los contratos ad-
ministrativos y los criterios de adjudicacion seguin la terminologia utilizada por el
legislador espafiol. Por su parte, la normativa brasilefia lo denomina como modalida-
des y tipos de licitacion

La finalidad del presente articulo es poner de manifiesto los diversos procedi-
mientos y criterios de adjudicacion regulados tanto en la normativa brasilefia como
espafola. Por tanto, no vamos a analizar esta materia desde una vision critica e in-
terpretativa sino descriptiva, con la finalidad de que el lector pueda atisbar las dife-
rencias y semejanzas existentes en la normativa sobre contratacion publica brasilefia
y espaifiola.

El mayor énfasis se dard en el anilisis comparativo que se llevard a cabo al final
del documento, en relacion a los procedimientos adoptados en Espafia y Brasil,
donde se extraeran algunas conclusiones con respecto a los dos procedimientos. (1)

Hechas estas precisiones vamos a comenzar a tratar el tema propuesto.

B) ESTADO ACTUAL DE LA CUESTION EN LOS DOS PAISES

El articulo 149.1.18 de la Constitucion Espafola (en adelante, CE) reserva a la
competencia del Estado la legislacion bdsica sobre contratacion publica.

Esta habilitacion competencial se desarrolla en la Ley de Contratos de Sector Pu-
blico de 2007 (en adelante, LCSP) desarrollado parcialmente por el Real Decreto
817/2009, de 8 de mayo (2).

Esto significa que, salvo los preceptos recogidos en la Disposicion Final Sép