Las Administraciones Publicas espanolas, y de modo particular las locales,
estan cambiando. Algunos ayuntamientos, que cuentan con un entorno
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politico, sindical y social favorable y con una decidida voluntad de los 6rganos

de gobierno, estan llevando a cabo reformas globales, llegando incluso a la

implantacion del Modelo Europeo de Gestion de Calidad . La mayoria, sin
embargo, se limitan, de momento, a introducir reformas parciales generalmente
orientadas a descentralizar la gestion de los servicios, contratarlos

externamente, mejorar los sistemas de informacion, introducir programas de

calidad, o incluso llevar a cabo reformas administrativas.

= ichas medidas situarian a
J nuestras administraciones en
" la misma direccion de cam-
DIo en gue se encuentran |[a mayoria
de los paises europeos gue, segun
los ultimos informes de la OCDE
(1992, 1995), estarian sustituyendo
una Administracion burocratica, de
caracter jerarquico y preocupada
por el control de los medios, por un
Nuevo Modelo de Administracion
por obetivos, descentralizado v
orientade al logro de resultados. Es
preciso, no obstante, constatar que
el discurso de la eficiencia, utilizado
machaconamente para justificar ini-
cialmente dichos cambios, comien-

(1] Fuedea varse las ponencias prasentacas al
“W Seminano sobre Gastion Publica Local”,
Avuntamiento de Gion, 1997

za a ser subordinado a los argumen-
tos de la eficacia, de forma gue la
trilogia economia, eficiencia y efica-
cia empieza a invertir el orden de os
terminos. Ello permite situar el deba-
te sobre la Administracion Publica
en sus justos téerminos, ya que de lo
contrario, v llevando el razonamiento
a sus limites, se podria ser muy efi-
ciente en hacer lo gue no se debe.
Cabria decir, desde otra perspecti-
va, que la legitimidad por la eficien-
cia debe estar siempre subordinada
a la legitimidad democratica.

Simultaneamente, y como una
medida mas, se ha producido en
estos anos un desarrollo sin prece
dentes de la contabilidad publica.
Las crisis fiscales persistentes vy l0s
escandalos financiercs en el sector
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La legitimtnidad por
la eficiencia debe
estar siempre
subordinada a la
legitimidacd

democrciticca

publico constituyen probablemente
las principales fuerzas gue impulsa-
ron inicialmente el cambio mencio-
nado, pero en los ultimos anos son
las exigencias derivadas del nuevo
modelo de gestion publica el princi-
pal factor que sigue presionando
para gue se desarrollen unos siste-
mas de informacion apropiados.

Las exposiciones de motivos
que recogen los textos legales rela-
cionados con las reformas mencio-
nadas, manifiestan que el logro de
una Administracion mas responsa-
ble es el fundamento y al mismo
tiempo el fin ultimo de las mismas.
Ciertamente, v mas alla de su uso
interesado, el concepto de respon-
sabilidad es fundamental para el
analisis de los cambios en el sistema
de administracion y contable, y del
papel a cumplir por los organos de
control. Mi intencion es abordar a
partir de agui estos aspectos, advir-
tiendo de antemano gue ne he dado
con la formula que mida la respon-
sabilidad, limitandome simplemente
a exponer algunas cuestiones al res-
pecto.

La responsabllidad no es un
conceplo pacifico, como gusta decir
a los juristas, mas bien se trata de
una Iidea sencilla y ampliamente
compartida, que se pretende mate-
rializar dotandola de un cuerpc de
contenidos, sobre el que llevar a
capo las construcciones doctrinales
y legales oportunas. Tomkins (1987)
manifiesta que la nocion fundamen-
tal de dicho concepto es muy sim-
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ple: "cualquier persona o partido a
quien se le confia unos recursos tie-
ne consecuentemente que dar
cuenta de su uso”, En la opinion de
este autor esta implicita, en la idea
de responsabilidad, la existencia de
una autoridad superior que garanti-
za los recursos y que tiene poder
para Imponer sanciones cuando la
gestion sea Inadecuada.

En el caso de la responsabilidad
publica en una democracia, el titular
de esa autoridad superior es €l pue-
blo, los ciudadanos, ante guienes
gobernantes y gestores deben ren-
dir cuentas. Ese vinculo de respon-
sabiidad que une a gobernantes vy
ciudadanos (Estado y Sociedad)
constituye el principio fundamental
del sistema democratico. El conteni-
do y forma de dicho vinculo estaran
permanentemente  condicionados
por las necesidades y aspiraciones
de los ciudadanos y la naturaleza vy
objetivos que, en cada momento
historico, se le atribuyan al Estado.
En este sentido, los actuales plante-
amientos relacionados con la ges-
tion publica y con la informacion
contable, habria que relacionarlos
con un cierto intento por adaptar el
vinculo entre gobernantes y ciuda-
danos de acuerdo con las realida-
des vy teorias actuales sobre la rela-
cion del Estado con la sociedad.

En los ultimos anos se han
hecho grandes esfuerzos por parte
de la doctrina (Stewart, Glynn,
Jones, etc.), y de las organizaciones
profesionales y emisoras de normas
contables (FASB, GASB, IFAC,
IGAE, etc.), por delimitar el vinculo v
el campo de la responsabilidad, v,
consecuentemente, analizar quienes
son y gue necesidades tienen los
usuarios de la informacion contable.
Aungue no se haya llegado a una
posicion generalmente aceptada, se
tiende a admitir la existencia de dos
niveles (vinculos) de responsabilidad
claramente diferenciados: la respon-
sabilidad politica y la financiera.

Responsabilidad
politica

La responsabilidad politica vin-
cula a los gobernantes con los elec-
tores y la sociedad en general, vy
guarda relacion con las decisiones

relativas a la elaboracion, implanta-
cion y control de las politicas publi-
cas. Los politicos deben responder
de las decisiones relativas a la provi-
sion (oferta) de los servicios necesa-
rios, en cantidad y calidad, para
satisfacer las demandas y necesida-
des sociales (demanda), y tambien
de las decisiones relativas a la forma
de financiarlos vy de gestionarlos.
Los conceptos de eficiencia en la
provision, eficiencia fiscal, y de equi-
dad, utilizados por la Teoria de la
Hacienda Publica Convencional,
constituyen una referencia obligada
para evaluar la responsabilidad poli-
tica y, consecuentemente, el siste-
ma de Iinformacion debe buscar
medidas que ayuden a demostraria
y juzgarla.

Algunas cuestiones que plantea
este ambito de responsabilidad, en
el contexto del Nuevo Modelo de
Gestion Publica, serian:

P La necesidad de avanzar en la ela-
boracion de indicadores sociales
y fiscales que ayuden a planificar
las politicas publicas y a evaluar
sus resultados, tanto desde la
perspectiva de la satisfaccion de
las necesidades sociales como
de los medios utilizados en su
financiacion. El fin ultimo a perse-
guir es lograr un mayor rigor en la
formulacion y comunicacion de
los programas electorales y de
gobiermno, y en la posterior eva-
luacion de las politicas realizadas.

P La exigencia de una mayor preci-
sion en la formulacion de los pro-
gramas en gue se concretan las
politicas publicas, detallando sus
objetivos, recursos y actividades.
A este respecto, y sobre todo en
relacion con los programas
sociales, se debieran elaborar
Cartas de Servicio que especifi-
guen: los niveles de calidad a los
que se compromete el servicio,
algunos Iindicadares de calidad
que permitan conocer el cumpli-
miento de los estandares fijados,
y los procedimientos para recibir
y dar respuesta a las quejas y
sugerencias, articulande medios
de participacion gue permitan a
l0s usuarios contribuir a la buena
marcha del servicio.

P La gestion presupuestaria de tipo




incrementalista debe ser sustitul-
da por una gestion basada, no
sola furmalmente, en el Presu-
puesto por Programas y Proyec-
tos, que actue como eje verte-
brador entre la planificacion
estrategica de las politicas pulbli
cas vy los planes de actuacion u
operativos a desarrollar por 10s
centros gestores. Es preciso
tampien, desarrollar con mayor
rigor el proceso presupuestario,
o que ayudaria a fortalecer |a
conciencia fiscal de los ciudada-
nos vy la propia estabilidad del sis-
tema. La aplicacion al presupues-
[0 de los mIsSmos principios con-
tables (y en particular el de
devengo) que se aplican al resto
de los estados financieros facilita-
ria el logro de una gestion presu-
puestaria mas transparente y efi-
caz, al tiempo gue mas respetuo-
sa con el crteric de equidad
intergeneracional.

P Un modelo de gestion descentrali-
zado exige configurar adecuada-
mente la relacion (el vinculo) entre
el ente publico como centro pro-
visor vy financiador (principal} v el
centro gestor (agencia), sea este
interno o externo. Exige tambien
que las decisiones relativas a la
contratacion externa de servicios
consideren varios factores, entre
ellos los costes de produccion y
los costes de transaccion. Ello
plantea la necesidad de conocer
la funcion de costes de los servi-
cios, v los costes de todas las
actividades necesarias para pro-
ducirlos, lo gue, a su vez, exige
una adecuada confabilidad de
costes.

b La responsabilidad de los poderas
publicos no termina con la
cesion, en su caso, de la presta-
cion del servicio, sino gue debera
levarse a cabo un seguimiento vy
control de las condiciones acor-
dadas, que deberan ser recogi-
das adecuadamente en los plie-
gos de condiciones, los contra-
tos-programa,  contratos  en
general, o pactos de actividad en
gue se formalice la mencionada
relacion.,

P Como consecuencia de la tenden-
cia a gestionar los servicios a tra-

ves de distintos organismos de
derecho publico o privado, los
estados financieros de la entidad
principal no  proporcionan  una
imagen fiel de la actuacion publi-
ca global. En este sentido, hay
gue precisar el concepto de Entr-
dad informativa y delimitar el peri-
metro al que debe alcanzar la
iInformacion contable proporcio-
nada por el ente publico. Convie-
ne tener en cuenta los ultimos
pronunciamientos de las organi-
zaciones profesionales (GASB
n°14, IFAGC: Study n°8, Livre
blanc de ['Ordre des Experts
Comptables, etc.), donde se

recogen propuestas relativas a la
consolidacion de las cuentas,
medida del endeudamiento vy de

los riesgos financieros, informa-
cion sobre las actividades e indi-
cadores de gestion, etc.

P Un modelo de gestion por objeti-
VoS, descentralizado y que recu-
rre, en su caso, a la contratacion
externa de actividades o sernvi-
cios, exige adaptar el sistema de
control intermno del ente publico.
En el caso de las entidades loca-
les as preciso modernizar y clarifi-
car la funcion de los interventores
¥, en mi opinion, se debera
potenciar el papel de la Comision

Especial de Cuentas. A su vez,
los Organos de Control Externo
deberan controlar el cumplimien-
to de las condiciones estipuladas
en la concesion de un semnvicio o
en su privatizacion.

» En cuanto a las auditorias de efica-
cia o de resultados de los progra-
mas, estas se centraran basica-
mente en juzgar el grado de cum-
plimiento de los objetivos previs-
tos, en relacion normalmente a
indicadores de productos o acti-
vidades de tipo intermedio, opl-
nando tambien acerca de la do-
neidad de los mismos.

D Bl analisis de los resultados, en su
acepcion de beneficio social y de
Impactos sobre la poblacion, es
mas propio de la evaluacion de
las politicas publicas, realizada a
traves de una metodologia de
caracter interdisciplinario. A este
respecto, cabe mencionar gue,
ademas de crear consgjos de
evaluacion publica comao organos
externos, algunas administracio-
nes de otros paises (Reino Unido,
ltalia), fundamentaimente locales,
estan incorporando  unidades
internas de evaluacion, de las
que forman parte expertos pro-
cedentes de fuera de la organiza
cion.

Toaos estos aspectos gue tie-
nen con ver con el ambitc de la res-
ponsabilidad politica, deben ser
investigados a partir del analisis de
la naturaleza vy fines del Estado, v en
particular de las Administraciones
Publicas. Las experiencias y teorias
procedentes del campo empresarial
vy del funcionamiento del mercado
solo pueden tener una utilidad par-
cial a este respecto.

Responsabilidad
financiera

El otro nivel de responsabilidad,
la responsabilidad financiera, vincula
a gobernantes y gestores con 10s
cludadanos y la sociedad, y se deri-
va de las decisiones y actos relativos
a la gestion de |los recursos publi-
cos. Utilizar los recursos vy gestionar
los servicios conforme a la legalidad
vigente vy de forma que se logre ofre-
cer el maximo valor a cambio del
gasto realizado (value for money),
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constituye el campo de la responsa-
bilidad financiera. El concepto asi
interpretado, en sintonia con los ulti-
mos pronunciamentos doctrinales,
comprenderia, pues, no sclamente
|a exigencia de honestidad y cumpli-
miento de la legalidad en la utiliza-
cion de los recursos (responsabili-
dad legal) sino tambiéen la exigencia
de una gestion economica, eficiente
y eficaz de los servicios publicos
(responsabifidad gerencial), El siste-
ma de informacion debera tambien
proporcionar los medios y medidas
para demastrar v poder juzgar los
diferentes aspectos de responsabili-
dad mencionados.

Brevemente, se exponen a con-
tinuacion algunas reflexiones rela-
cionadas con este ambito de res-
ponsabilidad.

P El nuevo modelo de gestion exige
separar y delimitar la responsabi-
lidad politica y la responsabilidad
gerencial. Los responsables eje-
cutivos reciben un mandato de
los cargos politicos y deben ofre-
cer unos resultados, informando
adecuadamente de ellos v res-
pondiendo en consecuencia de
su gestion. Estamos, en palabras
de Montesinos Julve (1997,
p.13), "ante una cadena de rela-
ciones de agencia (ciudadanos-
cargos electos-responsables eje-
cutivos) con un ultimo eslabon
representado por los ciudadanos
y una primera linea operativa
representada por l0s que produ-
cen o prestan directamente los
servicios a los ciudadanos”. El
sistema general de informacion
debe permitir una integracion
correcta de los niveles de res-
ponsabilidad derivados de dichas
relaciones.

P En el ambito de la responsabilicad
gerencial, los criterios tecnico-
economicos deben predominar,
Yy, en este sentido, las experien-
clas y teorias procedentes del
campo empresarial pueden resul-
tar muy utiles. El sistema de infor-
macion debe superar la informa-
cion de tipo financiero, para pro-
porcionar indicadores y explica-
ciones que permitan conocer vy
juzgar el coste y rendimiento de
las actividades realizadas, asi
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como el grado de cumplimiento
de los objetivos previstos. Igual-
mente, v de modo particular en &l
caso de las entidades locales, es
preciso elaborar informes anuales
que expliguen de forma inteligible
para usuarios no especialistas,
los principales hechos y magnitu-
des correspondientes a la actua-
clon realizada, y las proyecciones
de futuro. Los informes anuales
(@anual Report) presentados por
l0s gobiernos locales del Reino
Unido o de EEUL pueden ser una
referencia a tener en cuenta.

El informe de la Sindicatura de
Comptes de Catalunya (1995, p.18)
correspondiente a la Cuenta General
de las Corporaciones lLocales del
gjercicio 1994, resume |os requeri-
mientos mencionados cuando dice
que: "es preciso implantar un siste-
ma de informacion economico-
financiera de gestion y de eficacia
que sea asequible para el ciudada-
no, que pueda ser entendido por
cualguter persona medianamente
informada y que sea refrendado por
105 controles corresponalentes, a fin
de dar fiabilldad no tan solo de las
cuentas sino tambien de la gestion y
del cumplimiento de los objetivos”.

Las auditorias de regularidad vy
de gestion u operativas, mas alla de
su  papel fiscalizador, pueden
desempenar una importante funcion
como orientaciones que ayuden a
mejorar los sistemas de gestion y de
informacion contable.

Reflexiones finales

Estoy convencido de que en el
mundo globalizado del siglo XX, las
cludades, especialmente de tamano
medio, estan llamadas a jugar un
papel destacado como agentes ver-
tebradores de la organizacion eco-
nomica y social, y garantes de los
valores democraticos. En el ano
2025 se prevée que el 80% de la
poblacion mundial habite en ciuda-
des. Para cumplir adecuadamente
con dichas funciones, la organiza-
cion local debe dotarse de un siste-
ma de gestion solido, sustentado en
urn adecuado sistema de informa-
cion. Las caracteristicas relativas a
la dimension de los entes locales, su
conocimiento del medio, proximidad

a los ciudadanos, etc., facilitan la
puesta en practica de las medidas y
sugerencias hasta aqui menciona-
das.

Los Organos de Control Externo
de las Comunidades Autonomas, en
la medida que sean capaces de pro-
yectar una imagen de integridad e
independencia, pueden jugar un
papel relevante garantizando la fiabi-
lidad de la informacion que se pre-
senta a los ciugadanos vy ofras par-
tes interesadas, dificultando la dis-
torsion v manipulacion de los datos
tecnicos, vy favoreciendo asi un
debate politico mas transparente vy
riguroso Yy, consecuentemente, un
mejor juicio por parte de los ciuda-
danos respecto al trabajo realizado
por los gestores vy politicos locales.

Un aspecto gue, a mi juicio,
habria gue regular con mas detalle
es el procedimiento de presentacion
de la Cuenta General ante la Comi-
sion Especial de Cuentas, v el pro-
cedimiento de exposicion al publica,
precisando el contenido del derecho
a la informacion, que, en mi opinion,
no deberia tener mas limite que el
derivado de la proteccion de la con-
fidencialidad de los ciudadanos en
su relacion con el ayuntamiento,
Conviene a este respecto recordar
las palabras de Stewart (1984),
quien preocupado por el papel a
jugar por la informacion en relacion
con la responsabilidad publica,
senala gue son dos los elementos a
tener en cuenta: 1) La necesidad de
informacion, gue incluye el derecho
a cuestionarla y debatirla como base
para formar un juicio, lo gue implica

Las auditorias de
regularidad uy
operativas puedert
ayudar a mejorar
los sistemas de
gestion y de
informacion

contable
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que dicha informacion debe ser
dada de forma gue sea entendida.
2) El juicio (la evaluacion), y la accion
tomada sobre la base de dicho juicio
(la consecuencia).

La practica reciente en las orga-
nizaciones empresariales: de esta-
blecer codigos éticos esta llegando
tambien al campo de la Administra-
cion Publica. Siempre he pensado
que la etica, como la fe, se tiene o
no se tiene, y que lo demas es cuen-
to. Sin embargo, el hecho de que la
legalidad y la jerarguia no puedan
determinar de modo absocluto la
conducta del individuo, lo gue se
agudiza en un modelo de gestion
flexible y participativo, deja un mar-
gen de indeterminacion en la con-
ducta administrativa gque algunos
consideran que debe ser crientado
segun planteamientos eticos
(lzquierdo, 1997). De hecho, ya se
habla de auditorias de la etica de
una organizacion.

Son muchos los gque afirman que
la  Administracion  Publica se
encuentra en este momento ante un
cambic de paradigma. Personal-
mente cred que No Conviene precipi-
tarse vy gue, si es verdad que el
Estado y sus Administraciones ten-
dran que encontrar las respuestas
mas adecuadas ante los retos gue
el siglo XXl presenta, tampoco con-
viene apresurarse a copiar medidas
y modelos que proceden, en
muchos casos, de paises con tradi-
clones y culturas distintas. Copiar
del que mejor lo hace es una forma
racional gue tiene el ser humano
para mejorar continuamente, pero

ello no significa ser mimeticos ni
acriticos. Por otra parte, no todo lo
gue se presenta como novedoso o
es, y seria provechoso en muchos
casos tener una cierta perspectiva
historica para entender mejor las
posibilidades que ofrecen determi-
nadas tecnicas empresariales que, a
lo mejor, han sido ya experimenta-
das varias decadas antes. Este es €l
caso, por gjemplo, de muchas de
las tecnicas presupuestarias gue
nuevamente se intentan implantar.

En los ultimos anos, los profeso-
res de disciplinas relacionadas con
la gestion de las organizaciones, o
como algunos prefieren del mana-
gement, hemos asistido a una
autentica invasion de téerminos
anglosajones, que en muchos casos
han supuesto una ruptura con la ter-
minologia utiizada poco tiempo
antes en nuestros textos. Soy cons-
clente de gue, como suele decirse,
el lenguaje de los negocios es el
inglés, pero ;v el lenguaje del servi-
cio publica? Mis conocimientos no
legan para extraer conclusiones al
respecto, aungue s constato una
cierta confusion terminologica. En
este mundo globalizado vy sin barre-
ras, hemos pasado de una influencia
predominantemente  francesa de
siglos, a una importacion sin mira-
mientos de escuelas de pensamien
to, teorias y modelos procedentes
del mundo anglosajon.

Estas dos ultimas reflexiones
son claramente oportunistas, ya que
quiero terminar reclamando a las
arganizaciones publicas gue miren
mas hacia la Universidad, donde un
colectivo de personas quieren dedi-
car su tiempo de investigacion a
reflexionar sobre todos los aspectos
recogidos, no se si con fortuna, en
esta colaboracion. De ello se benefi-
ciaran tambien nuestros estudian-
tes, y de modo particular aquellos
que han apostado por la joven diplo-
matura en Gestion y Administracion
Publica, y que debieran estar llama-
dos a ser los futuros gestores de
esa administracion eficaz y eficiente
gue demanda la sociedad. ™

Bibliografia

o AYUNTAMIENTO DE GIION (1997): “lit
Seminario sobre Gestion Fublica Local: Los
procesos de produccion de los senicios:

analisis, gestion y costes”

» CONSEIL SUPERIELR DE L 'ORDRE DES
EXPERTS-COMPTABLES (1982): "La
consolidation des comples”, Editions
Comptables Malesherbes, Paris.

o FINANCIAL ACCOUNTING STANDARDS
BOARD (FASB) (T880) “Statement of Financial
Accounting Concepfs N* 4! Objectives of
Financial Reporting by Nonbusingss
Organizations”, Connectticut.

o GLYNN, J J. (1987); “Public Sector Financial
Control & Accounting”, Basil Blackwell, Oxford,

s GOVERANMENTAL ACCOUNTING
STANDARDS BOARD (GASE) (1587).
"Objectives of Financial Reporting”, Concepts
Statament, n°1, Stamford, Connecticut

- (1981): “The Financial Reporting Enfity”,
Staternent n°® 14, Connectlicut,

- (1894); “Service Efforts and
Accomplishments Reporting”, Concepts
Staterment n* 2, Stamiard, Connecticut.

o INTERVENCION GENERAL DE LA
ADMINISTRACION DEL ESTADO (IGAE).
1982, "Documento n°7F aa Frncipios
Contables Publicos: Informacion Econdmico-
Financiera”, Maadrnd.

o INTERNATIONAL FEDERATION OF
ACCOUNTANTS (IFAC) (1991); “Financial
Heporting by National Governments”, FSC
Study 1, IFAC, New York. (1856); "The
Government Financial Reporting Entity”, PSC
Sivay 8, IFAC, New York

o [FOUIERDO, A. (1997): “Efica v
Administracion”, en Banon v Camiia (comps.)
"La nueva Administracion Publica”, Alanza
Universidad, Madrid

o JONES, K. (1989); “Accounting in Local
Government”, CIMA, Londres

o JONES, R. vy PENDLEBURY, M. (1881): "The
Pubilished Accounts of Local Authorities,
revisited”, Financial Accountability &
Management, 7 (1), primavera, pp, 15-33,

o MMONTESINOS JULVE, V. (19897); *La
legitimacion del sector publico a traves de su
reforma v su contror,

e OCDE (19871 "Gestion et financement des
senvices urbaines”, OCDE, Pars. (189592),
"Evolutions dans la Gestion Fublique. Mise a
jour 1982°, OCDE, Fars.(1995): "La Gestion
publique en mutation”, OCDE, Paris.

o SINDICATURA DE COMPTES DE
CATALUNYA (1996): “Compte General de jes
Corporacions Locals, Exarcic 19947, Informe
02/95. Sindicatura de Comptes de Catalunya,
Barcelona.

o STEWART, J. (1984): “The Role of
Information n Public Accountability”,
Hopwood, A, v Tomkins, C, “lssuas (n Public
Sector Accounting, FPhilip Allan, Oxford.

» TOMKINS, C. R, (1987); "Achieving
Economy, Efficiency and Effectivenass in the
Public Sector”, Kogan Page Limited, Landres.

| i ian ™7 |

_ r E‘Hl |P:hj| A
ATHHELIKL
AUDLURIA 7@
SR T U - T (R Rl S




