Hacia la evaluacion

de la gestidn en las

administraciones

I. Introduccion

En el momento actual estamos
INMersos en un proceso de cambio
en el sector de las administraciones
publicas, cuyo principal objetivo es
establecer un nuevo enfogue que
permita asegurar una gestion efi-
ciente, en el gue destaca la intro-
duccion del paradigma del ciuda-
dano como cliente y el cambio en la
cultura organizativa, asi como el
cambio en la evaluacion de la utili-
zacion de recursos y del cumpli-
miento de objetivos. Como indica
lturriaga (Auditoria Publica, n®16), la
calidad del funcionamiento de la
administracion vendria determinada
por: arientacion al cliente (ciudada-
no); eficacia en el logro de los obje-
tivos; eficiencia en el uso de recur-
s0s publicos; legalidad (pleno
sometimiento) y objetividad (trans-
parencia e igualdad).
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En linea con esto, entre los obje-
tivos asignados al sistema de infor-
macion contable publico destaca
como uno de los mas relevantes la
medicion de la economia, eficiencia
y eficacia, con el fin ultimo de pro-
porcionar informacion en el proceso
de toma de decisiones. Sin embar-
go, en las administraciones publi-
cas, medir la economia, eficiencia y
eficacia no es un proceso facil, en
tanto que cualguier administracion
publica tiene multiples objetivas, no
orientados a la maximizacion del
beneficio, sino a la prestacion de
Servicios.

Entre las alternativas desarrolla-
das para dotar al sector publico de
adecuados mecanismos de ges-
tion, que puedan servir de guia en
la gestion publica y contribuyan de
forma activa y eficaz en el proceso
de toma de decisiones, destacan la
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contapilicad analitica por centros
de responsabilidad vy los indicado-
res de gestion'”. Ambas son preci
samente el opjeto de estudio de es
te articulo

En primer lugar, nos referiremos
a la implantacion de un sistema de
contabilidad analitica, el cual permi-
te obtener informacion que resultara
imprescindible en la evaluacion vy
medicion de los resultados de la
gestion, aportandoe medidas que
puedan ser de maxima utilidad en el
proceso de toma de decisiones. En
segundo lugar, abordamos la im-

(1) Tarnbien las fecnicas presupuestands por
objstivos v programas han recibido un fuerte
imouso, sl bien los moaelos de costas y de
indicadores estan siendo tomados actual
mente con mayor interes guea 1as primeras

En togo caso, ambas alternativas pueden ha-
cerse compatibles con olras tecnicas de eva-
luacion dirigidas a la mejora de la gestion pu
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plantacion de un sistema de indica-
dores de gestion, que sin duda pue-
den ofrecer una herramienta para
medir la actividad de las administra-
ciones publicas, entendiendo las di-
ficultades asociadas a la valoracion
de los servicios prestados u outputs
de este tipo de organizaciones.

2. Implantacién de un
sistema de
contabilidad de
gestion

En el entorno publico, uno de los
principales objetivos es la asigna-
cion de los recursos a aqguellas enti-
dades, programas 0 agencias gue
maximizan los servicios prestados a
la sociedad a partir de los recursos
disponibles. Para lograr este objeti-
vo final de eficiencia en la asigna-
cion de los recursos, debe mante-
nerse comao prioritario =]
conocimiento de todos los costes
que son asignables a un determina-
do programa, pese a las dificulta-
des para conocer los beneficios de-
rivados de una actuacion concreta.
Por ello, un sistema de contabilidad
analitica puede jugar un papel im-
portante en cualguier proceso de
asignacion de recursos publicos.
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Ademas, en un momento como
el actual, donde los problemas de
escasez de recursos financleros
son persistentes, la intensificacion
del control de costes mediante la
implantacion de forma real de la
contabilidad analitica puede ayudar
a controlar la situacion, evitando re-
currir a alternativas mas perjudicia-
les como la simple reduccion arbi-
traria del gasto.

Las principales ventajas de un
sistema de contabilidad analitica
para las administraciones publicas
pueden agruparse en las siguien-
tes: permitir mostrar los costes por
actividades; proporcionar informa-
cion para la planificacion y el control
de la actividad interna de la propia
entidad; medir la economia y la efi-
ciencia, a la vez gque facllitar la me-
dicion de la eficacia; comparar en-
tre los costes de distintas
entidades,; clarificar el empleo de
los recursos publicos; impulsar in-
centivos en los esfuerzos de los
gestores que les motive a la racio-
nalizacion de los recursos, y propor-
cionar informacion sobre inpuls gue
alimente un sistema de Indicadores
de gestion.

En Espana, se vienen realizando
esfuerzos encaminados al estable-

cimiento de una contabilidad analiti-
ca 0 de gestion desde 1983, con la
introduccion del grupo 9 del Plan
General de Contabilidad Publica.
Aungue en un primer momento se
trato de buscar una solucion global,
a partir de 1986 comenzaron os In-
tentos de desarrollo de sistemas de
gestion aplicados a entidades es-
pecificas, en funcion de los objeti-
vos, actividad y naturaleza de |a en-
tidad a la gue iban destinados. Las
principales experiencias se enmar-
can en el campo de Organismos
Autonomos Comerciales e Indus-
triales dependientes del Ministerio
de Economia y Hacienda, Aero-
puertos Nacionales, Instituto de Tu-
rismo, entre ofros. También puede
resaltarse un proyecto sobre Conta-
bilidad Analitica en Universidades,
levado a cabo con el objetivo prin-
cipal de introeducir una racionaliza-
cion y mejora de la gestion de la
Universidad Publica.

El aprendizaje y experiencia ad-
quiridos en los antericres ha sido
plasmado en un proyecto para Or-
ganismos Autonomaos denominado
proyecto CANOA (Contabilidad
Analitica para Organismos Auténo-
mos), que sin duda supera y evita
los errores existentes en los siste-
mas desarrollados previamente
Asignando tanto costes externos
como calculados a los distintos cen-
tros de coste, y posteriormente a las
actividades, permite el calculo de
costes por actividades gue se po-
dran comparar con los Ingresos pa-
ra obtener el margen sobre activida-
des.

Ahora bien, los esfuerzos ante-
riores deben continuar con el desa-
rrollo de un sistema de contabilidad
analitica para otros subsectores.
Asi, en el campo de la administra-
cion local, la normalizacion de la
contabilidad analitica ha sufrido un
retraso y todavia no puede hablarse



de una implantacion generalizada
de la misma, aunque si existen ex-
perienclas aisladas que dan prueba
de la importancia de este area. De
hecho, los resultados obtenidos en
una encuesta realizada a los res-
ponsables de contabilidad de las
diputaciones provinciales y ayunta-
mientos de mas de 20.000 habitan-
tes ponen de manifiesto gue solo el
22,6% de |as entidades calculan el
coste y rentabilidad de los servicios
prestados™ (Brusca, 1997, p. 311).
Sin embargo, la administracion local
es uno de los entes publicos donde
existe mayor numero de tasas y pre-
cios publicos, por lo gque el conoci-
miento exacto de los costes se hace
imprescindible para la fijacion de
ambaos.

En este sentido, vamos a hacer
referencia a los principales aspec-
tos a abordar para el desarrollo de
un modelo de contabilidad analitica
adaptado a la administracion local.

a) Heparto de costes indirectos.
Como matiza AECA (1997a, p. 51),
el proceso de iImputacion de costes
a los centros debe distinguir dos
clases de componentes de coste: |)
aquellos cuyo consumo esta direc-
tamente ocasionado por un centro
de costes, en cuyo caso No existiran
problemas Iimportantes para su
afectacion y i) aquellos cuyo con-
SUMO &8s comun a varios centros.
Para estos ultimos, es fundamental
establecer las bases de reparto a

(2) Ello pese a gue el artliculo 192 de la Ley
Heguladora de Haclendas Locales exige que
las entidades de mas de &0.000 habitantes y
demds entidades locales de ambito superior
acompanen a la Cuenta General una memao-
ra justificativa del coste v rendimiento de los
Sservicios publicos y una memaorna aemaostrati-
va del grado en que se hayan cumplido los
ohjetivas programadas con indicacion de los
orevistos y alcanzados con el coste de los
mismos. Sin embargo, aunque si existen
giempios, como puade ser el Avuntamiento
de Barcelona, son pocas las enfidades que
glaboran dicha memoria.

los centros, para lo que se pueden
tomar criterios como personas equi-
valentes, superficie 0 unidades con-
sumidas, entre otros.

A modo de ejemplo, pueden ci-
tarse las siguientes alternativas:
energia eléctrica (Kw/Hora)®: amor-
tizacion de inmuebles (n® de m2);
comunicacicnes (n- de extensio-
nes), limpieza y aseo (n® de m2),
material de oficina (n® de personas
equivalentes); reparacion y conser-
vacion del mobiliario (valor del mo-
biliario);, seguridad (n® de m2); vy
agua (n® de personas equivalentes).

b) Definicion de los lugares de
coste. Para su delimitacion debe
atenderse necesariamente a la es-
tructura organizativa de las distintas
entidades, respondiendo funda-
mentalmente a las necesidades de
informacion por areas de responsa-
bilidad. Por la dificultad de medir el
output en este tipo de entidades, re-
sultan especialmente indicados los
centros de coste que tendran el ob-
letivo de producir (prestar) una can-
tidad dada de productos (servicios)
minimizando los consumos necesa-
rios de los recursos controlados por
el gestor del centro (Fernandez vy
Morala, 1993, p. 6).

El procesc de asignacion de
costes a los centros de coste debe
hacerse logicamente en funcion del
consumo y utilizando la variable re-
presentativa de cada uno.

c) Analisis de los portadores de
costes. Mientras que en las empre-
sas el diseno de los portadores no
es complejo, identificandolos con
los productos o servicios, en las ad-
ministraciones publicas, las carac-
teristicas propias de los servicios,
convierten el tratamiento y delimita-

(3) Los conceplos entre parentesis corres-
ponder a los criterios de reparto propuestos
por AECA (1997a).

cion de los portadores de coste en
una de las labores mas dificiles in-
herentes a la contabilidad de ges-
tion.

Las actividades llevadas a cabo
por la entidad pueden ser una bue-
na alternativa para establecer el por-
tador de costes, ante lo que habra
de hacerse un esfuerzo para la sis-
tematizacion y delimitacién clara de
las mismas, e incluso si es posible
su desagregacion en productos™.

La imputacion de los costes a
los portadores de coste debe igual-
mente tener en cuenta el consumo y
S| éste esta directamente originado
por una actividad o servicio que
presta un centro o se frata de un
consumo comun a varias activida-
des o servicios de distintos centros,
en cuyo caso debe aplicarse un cri-
terio de reparto de los costes a las
actividades.

FPor ultimo, el proceso terminaria
con la imputacion de los Ingresos v,
en la medida de lo posible, la com-
paracion de los mismos con los cos-
tes de las actividades, para obtener
asi el margen de las mismas, Para
realizar dicha comparacion, deberia
establecerse una diferenciacion en-
tre actividades que obtienen Ingre-
sos directos para su financiacion, y
aguellas otras cuyos recursos pro-
ceden de impuestos generales y si-
milares, para las que dudamos no
solo de la posibilidad de determinar
los ingresos caorrespondientes a la
actividad, sino también de la validez
de los margenes deducidos. Por
ello, parece gue en este ultimo tipo
de actividades calcular los costes
correspondientes supone ya un
avance muy significativo, ofreciendo
en todo caso una informacion muy

(4) En ese caso los progduclos podrian identt-
ficarse con los outcomes (impacios o conse-
cuencias) qgue se pretenden cor la presta-
cI1on de los servicios,
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valiosa para mejorar la gestion en
las administraciones locales,

En sintesis, mediante la implan-
tacion de un sistema de contabili-
dad analitica se contribuira a resol-
ver el problema de la evaluacion y
medicion de los resultados de la
gestion, y se obtendran medidas
gue puedan ser de maxima utilidad
en el proceso de toma de decisio-
nes. Ademas, la contabilidad anali-
tica. mediante el calculo de los cos-
tes de las correspondientes activi-
dades, alimentara a su vez la cons-
truccion de indicadores, para los
que la informacion sobre costes es
imprescindible. Quiza su implanta-
cion podria realizarse de forma gra-
dual, insertada a su vez en un
ambiente de disposicion y busgue-
da de la mejora de la calidad en los
servicios publicos.

3. Los indicadores de
gestion en la
evaluacion de los
servicios publicos

Junto a la implantacion de un
sistema de contabilidad de gestion,
los indicadores de gestion pueden
ofrecer una herramienta para medir
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la actividad de las administraciones
publicas y analizar en quée medida
se han alcanzado los objetivos pre-
viamente fijados. Cada vez mas se
palpa el interes por los mismos en
toda la administracion publica y es-
pecialmente en el mundo local,

Es posible establecer indicado-
res de varlos tipos, en funcion de lo
que se pretenda medir, y cOmo con-
secuencia existen diversas clases
de indicadores. Entre las muchas
clasificaciones gue han sido aporta-
das en la literatura contable, puede
destacarse la que hace referencia a
los indicadores de economia, efi-
ciencia y eficacia, como tal, gue tra-
taran de evaluar de forma conjunta
los correspondientes ambitos de |a
gestion.

Los indicadores de economia
reflejaran si los recursos han sido
adquiridos al menor coste posible, a
la vez que en cantidad y calidad
adecuada. Los indicadores mas uti-
les son aquellos qgue hacen referen-
cia a los costes, estableciendo las
comparaciones oportunas con los
costes previstos. Un ejemplo seria
el coste por persona para algunos
servicios de atencion al personal, o
el numero medio de personal que
atiende un determinado servicio por
habitantes, tal como el numero de
bomberos por habitantes, numero
de agentes de policia por habitan-
tes, etc.

Los indicadores de eficiencia,
tratarian de ver si es adecuada la
relacion existente entre los servicios
prestados vy 10s recursos utilizados.
Ejemplos de este tipo podrian ser el
numero de libros de la biblioteca
prestados por cada trabajador, nu-
mero de incendios atendidos por
bombero, etc, ante lo que debe
considerarse también la incidencia
de aspectos de tipo social que en
ocasiones Influiran en dichos Indi-
cadores.

Los indicadores de eficacia me-
diran el grado en que han sido con-
seguidos los objetivos previstos,
para lo cual es imprescindible gue
se hayan fijado de forma clara los
objetivos de la organizacion. Un
ejemplo seria numero de usuarios
de un determinado servicio gue no
han podido ser atendidos, tal como
numero de llamadas a bomberos o
policia no atendidas, numero de
personas detenidas en relacion al
numero de casos denunciados,
etc'®,

Ahora bien, aungue la clasifica-
cion anterior es la mas generaliza-
da, lo clerto es que ultimamente
existe una tendencia a incrementar
esa triple clasificacion®™, haciendo
referencia a indicadores de equi-
dad, excelencia, entorno, etectivi-
dad y sostenibilidad (AECA, 19970,
p. 34). En cierta medida éstos tie-
nen ya cabida dentro de estos tres
lipos de Indicadores.

3.1. Utilidad y limitaciones
de los indicadores de
gestion

La principal utilidad de los indi-
cadores de gestion radica en la in-
formacion que los mismos son ca-
paces de comunicar. Asi, permiten
conocer en que medida las opera-
ciones estan contribuyendo a la efi-
ciencia y la eficacia, y realizar com-
paraciones para el mismo tipo de
servicio entre distintas organizacio-
nes, y comparaciones en el tiempao,
identificando tendencias, para ana-
lizar las causas de posibles diferen-
cias, con la posibilidad de alertar
sobre algunas areas de interes.

(&) Un desarrollo exhaustivo sobre los indica-
dores de economia, eficiencia y eficacia pue-
de verse en Navarro (1398), donde se reco-
gen algunas propuestas para algunos
Servicios concretos.

(6) Al respecto puede verse De Val (1993),



Asimismo, comao sefiala el Go-
vernmental Accounting Standards
Board (GASB, 1990, pp. 32-35),
ayudan en el proceso de planifica-
clon, prevision a corto plazo y ela-
boracion de presupuestos; pueden
contribuir a la rendicion de cuentas
de las entidades publicas; pueden
ser utilizados para motivar a los em-
pleados publicos mediante incenti-
Vas, premios y sanciones; y su pre-
sencia puede estimular a los
ciudadanos a tener mayor interes
en las entidades publicas y mayor
estimulo en los gestores publicos
para proporcionar servicios de me-
jor calidad.

Por otra parte, aungue los indi-
cadcres de gestion proporcionan
una vision sobre los principales pro-
blemas gue deben ser resueltos por
los Organos de direccion, debe tam-
pien entenderse que siempre exis-
ten limitaciones y dificultades aso-
ciadas al uso de cualquier conjunto
de indicadores. Por ejemplo, aun-
que las medidas de calidad son tan
importantes come las de cantidad,
estas pueden ser dificiles de desa-
rrollar v de elevada subjetividad.

Otra dificultad es que en ocasio-
nes las medidas tienen un caracter
relativo mas que absoluto, por lo
que es preciso establecer compara-
ciones, lo cual no siempre es facil, y
sobre todo teniendo en cuenta la
existencia de tratamientos alternati-
VoS, por ejemplo ante el reparto de
costes. A ello se ahaden variables
externas o exogenas, como varia-
bles socioeconomicas, que afectan
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a la poblacion y pueden hacer que
las comparaciones no tengan senti-
do.

Tambien se hace complejo de-
terminar la importancia de los distin-
tos indicadores, cuando ademas los
indicadores de gestion de niveles
superiores pueden tener costes vy
beneficios a largo plazo. De cual-
guier forma, debe considerarse la
necesidad de observar de forma
conjunta todos los indicadores, y no
unicamente uno a uno, ante lo gue
han sido diversas las propuestas de
los autores. Asi, por ejemplo Ant-
hony and Young (1984) apuntan la
utilidad de establecer vectores de
indicadores de output, mientras
Mayston (1985) se muestra partida-
rio de establecer una matriz de indi-
cadores, destinando las filas a las
diversas actividades, dentro de la
misma area, y las filas a los logros
alcanzados en cada una de ellas.
Otra posibilidad es la aplicacion de
las tecnicas econometricas, cada
vez mas utilizadas en las adminis-
traciones publicas y entre las que
puede destacarse como mas intere-
sante el Data Envelopment Analysis
(DEA), cuya principal caracteristica
es |a capacidad de convertir multi-
ples medidas de output en una uni-
ca medida global de la rentabilidad,
utilizando los metodos de progra-
macion lineal.

Por dltimo, debe tenerse en
cuenta que un conjunto de indica-
dores debe reunir ciertas caracte-
risticas, sl se desea que |los mismos
reflejen la realidad de forma ade-
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cuada, tal como claridad y com-
prensibilidad, fiabilidad, relevancia,
oportunidad, uniformidad, y compa-
rabilidad.

3.2. Los indicadores de ges-
tion como informacion
complementaria a los
estados financieros

Dada la importancia de los indi-
cadores de gestion, y ante la inade-
cuacion del resultado economico
para demostrar el rendimiento de
las actuaciones de los gestores, ca-
be plantearse la conveniencia de in-
cluir un sistema de indicadores co-
mo informacion complementaria a
los estados financieros, de forma
que los mismos formaran una parte
mas dentro del informe anual, para
dar asi cumplimiento a algunos de
los objetivos asignados a la infor-
macion contable publica, y funda-
mentalmente a la utilidad en la toma
de decisiones, permitiendo que los
usuarios pudieran disponer de di-
cha informacion, ya que en definiti-
va son los que se ven afectados por
la buena o mala calidad de la ges-
tion de los servicios publicos.

La respuesta a dicha cuestion,
es un punto clave en los estados fi-
nancieros de las administraciones
publicas, gue ademas no tiene pre-
cedente en el sector empresarial.
En este sentido, diversidad de auto-
res han manifestado que los infor-
mes anuales deben proporcionar
necesariamente informacion socbre
la cantidad y calidad de los servi-
cios que la organizacion ha propor-
cionado, como complemento a los
estados financieros basicos.

Lo cierto es que, bien como par-
te del informe financiero bien en un
informe destinado exclusivamente a
ellos, los indicadores de gestion pa-
recen ser los ultimos ingredientes
en el mundo de la informacion fi-
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las administraciones
publicas, y algunas iniciativas lieva-
das a cabo en el contexto interna-
cional dan prueba de ello.

nanciera de

3.3. Iniciativas en el contexto
internacional en la
implantacion de los
indicadores de gestion

Aungue el reconocimiento de la
importancia de medir la actividad y
rendimiento de las organizaciones
publicas no es nuevo, en la actuall-
dad ha alcanzado tal envergadura
gue los sistemas de informacion
contable publica se han visto fuerte-
mente implicados e incluso obliga-
dos a traspasar las barreras de la
informacion meramente financiera.
En consonancia con esto, las inicia-
tivas llevadas a cabo en el area de
los indicadores de gestion en los
paises del ambito de influencia an-
glosajona son verdaderamente
alentadoras, tal como ponemos de
manifiesto a continuacion.

No obstante, tambien en los pa-
ises continentales se estan realizan-
do en el momento actual Iniciativas
para la introduccion de tecnicas
que permitan la racionalizacion en
la gestion de los servicios publicos,
como analizaremos posteriormente.
Por tanto, queremos dejar constan-
cla de que el impulso hacia la mejo-
ra de la gestion ha sido generaliza-
do, aunque el estado actual en el
area de los indicadores de gestion
es muy distinto en cada pais.

En Estados Unidos, puede
destacarse la labor realizada por €l
GASB para la sistematizacion de un
conjunto de indicadores aplicables
a los diversos servicios, recomen-
dando ya en 1920 una serie de indi-
cadores para los servicios publicos
mas importantes. Posteriormente,
en abril de 1994, emitio el Concepts
Statement (CS) n® 2: Service Efforts
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Las iniciativas
llevadas a cabo
en el area de los

indicadores de

gestion en los
paises del ambito
de influencia
anglosajona son
verdaderamernte
alentadoras

and Accomplishments Reporting
(informacion sobre medios vy logros
en los servicios), donde propone 10s
conceptos que seran utilizados en
la elaboracion de normas que exijan
gue la informacion de medidas no
financieras de recursos Yy logros se-
an incluidas como una parte del in-
forme financiero anual de las enti-
dades publicas locales y estatales.

En definitiva, esta intencion del
GASB de emitir normas sobre infor-
macion no financiera, partiendo del
marco fijado en su nuevo documen-
to, vy sobre la base de la experiencia
adquirida mediante las implantacio-
nes a modo de prueba de los indi-
cadores de gestion que en su ante-
rior informe habia recomendado,
abre paso a una nueva epoca de la
informacion de las entidades esiata-
les y locales estadounidenses, en la
que las medidas sobre el rendimien-
to en la prestacion de servicios apa-
rece como complemento perfecto a
la informacion recogida tradicional-
mente en los estados financieros.

De forma similar, en Nueva Ze-
landa una novedad importante de
la reciente reforma contable llevada
a cabo por la New Zealand Society
of Accountants (NZSA, 1994) es
gue el informe financiero contiene,
ademas de la tradicional informa-

cion de caracter financiero, otra in-
formacion no financiera, destinada
a proporcionar estadisticas y una
descripcion de los logros de la enti-
dad en el suministro de bienes vy
servicios, asi como de los efectos
en la comunidad de la existencia de
la entidad y sus operaciones.

En este sentido, se establece un
apartado para incluir la informacion
sobre las actividades realizadas en
cada servicio, denominadoc State-
ment of Performance Service, don-
de se informa sobre el grado en que
la entidad ha alcanzado sus objeti-
vOS de prestacion de servicios, des-
glosando todos los outputs de |la en-
tidad, asl como el coste de estos, y
si es posible y adecuado debe indi-
carse también el outcome'’ al gue &l
output pretende contribuir.

En Reino Unido, se han llevado
a cabo diversos desarrollos inserta-
dos en un proceso de reforma de la
gestion publica en los ultimos anaos,
cuyo objetivo es poder prestar me-
jores servicios, mas eficientes y efi-
caces, dentro de los recursos ais-
ponibles, con objeto de beneficiar a
los contribuyentes, consumidores vy
personal. La demanda de un cam-
bio cultural orientado a dichos fines
ha llevado al Gobierno a la imposi-
cion de indicadores de gestion con
el proposito de establecer un con-
trol sobre las actividades.

En el contexto del Gobierno
Central el énfasis se ha puesto en la
creacion de agencias, argumentan-
do a favor de dicha iniciativa gue las
agencias seran obligadas a desa-
rrollar sistemas riguroscs de auto-
evaluacion y a adoptar indicadores
de gestion (Jenkins y Gray, 1994, p.
50). En el ambito de las entidades
locales, la Ley de Gobiernos Loca-

(7) Impactos o consecuencias para la comu-
nidad resulfantes de la exisiencia y operacio-
nes de la entidad



les de 1992 (Local Government Act
1992) exigio a la Audit Commission
que desarrollara indicadores de
gestion para los servicios de |as au-
toridades locales. Dichos indicado-
res son recogidos en The Citizen's
Charter Indicators y cada auterigad
local debe evaluar su economia, efi-
ciencia y eficacia con estos y publi-
car detalles en un pericdico local.
Posteriormente, la Audit Commis-
sion tiene que comparar los diferen-
tes niveles de rentabilidad alcanza-
dos por las distintas autoridades vy
emitir un informe de caracter nacio-
nal.

El obetivo es Iintroducir a los
consumidores en el debate sobre
las actividades de |la autoridad local
y al mismo tiempo poner a su dis-
posicion informacion que les permi-
ta tomar decisiones sobre donde
comprar u obtener servicios (Hep-
worth, 1994, p. 145). Esto es una
evidencia mas en apoyo del argu-
mento de gue la gestion orientada
hacia el cliente ha alcanzando un
desarrollo gue no puede pasar de-
sapercibido.

Cabe resaltar que aungue la fi-
nalidad, en ultimo extremo, es dar
cuenta a los ciudadanos sobre los
servicios prestados y su calidad, di-
chos indicadores no forman parte
del informe financiero anual de la
entidad local, por lo que la iniciativa
inglesa es en clerto modo distinta a
la que se ha llevado a cabo en Es-
tados Unidos o Nueva Zelanda,
donde se consideraba que en e
propio informe financiero podia des-
linarse un espacio a proporcionar
informacion sobre la eficacia en la
gestion de los servicios publicos.

Continuando en el ambito anglo-
sajon, pueden destacarse |gual-
mente las iniciativas llevadas a ca-
bo en Australia. Asi, entre los
principales puntos caracterizadores
de la reforma en la informacién con-

table de las entidades publicas aus-
tralianas, destaca el enfasis existen-
te por los indicadores de gestion en
general. No obstante, la Australian
Accounting Research Foundation
(AARF 1993) aborda el tema de for-
ma flexible: no exige que las entida-
des locales incluyan en el informe fi-
nanciero indicadores no financieros
de gestion, si bien anima a dichas
entidades a que lo hagan, bajo la
perspectiva de ayudar a los usua-
rios a valorar la economia, eficiencia
y eficacia de la entidad en el cum-
plimiento de sus objetivos.

Destacan también los intentos
levados a cabo en Suecia para
destinar, dentro del informe finan-
ciero, un apartado para informar so-
bre los logros de la organizacion en
la prestacion de servicios y otros as-
pectos del sistema de control de
gestion (Burrowes, 1994).

Por dltimo, y aungue con una
orientacion distinta, pueden citarse
los esfuerzos realizados en Cana-
da, donde las investigaciones de la
Fundacion Canadiense de la Audi-
toria Integral, en colaboracion con
gestores publicos de alto nivel, han
dado |lugar al desarrolle de un mo-
delo para informar sobre la eficacia
(Boisclair, 1994). Se propone gue
sean los responsables de la gestion
quienes proporcionen informacion
sobre la eficacia utilizando este mo-
delo, en el gue es posible desarro-
llar indicadcres de gestion.

En el contexto de los paises
continentales, existe tambiéen una
preocupacion generalizada por la
implantacion de técnicas que per-
mitan la evaluacion de la eficacia y
eficiencia del sector publico, a la
vez que contribuyan activamente en
el proceso de toma de decisiones.
Sin embargo, en la mayor parte de
ellos, la introduccion de una conta-
bilidad financiera gue proporcione
iInformacion verdaderamente util es-

En Italia se esta
llevando a cabo
una reforma del
sistema de
informacion
contable de las
administraciones
publicas

ta en fase de reforma, o en todo ca-
SO €s reciente; aunque las bases
estan sentandose, no existe todavia
una cultura dirigida a la rendicion
de cuentas en téerminos de indica-
dores de gestion.

Asi, en Halia se esta llevando a
cabo una reforma del sistema de in-
formacion contable de las adminis-
traciones publicas, Es en el ambito
de la administracion local donde se
acusan mas los esfuerzos de mo-
dernizacion para el establecimiento
de un modeloc de informacion que
sea de utilidad para la toma de de-
cisiones, siendo la ley n* 142 de 8
de junio de 1990 la gue marco el
paso fundamental en la reforma de
los gobiernos locales.

Concretamente, el articulo 55
de dicha ley establece gue el con-
sejo de gobierno del ente local de-
be elaborar un informe gue se in-
corpora a las cuentas anuales en el
gue se evalua la eficacia de las ac-
ciones desarrolladas sobre la base
de los resultados obtenidos en los
programas y los costes soportados
(Caperchioni y Garlatti, 1994, p.
371). En consonancia con ello, al-
gunas entidades locales han lleva-
do a cabo sus propias iniciativas
para la implantacion de sistemas
de contabilidad de gestion, en aras
a mejorar la eficiencia y eficacia de
la entidad.
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De forma similar, Francia esta
tambien consolidando la reforma
del sistema contable de las admi-
nistraciones locales, habiendo lle-
vado previamente la reforma de la
contabilidad de las administracio-
nes publicas centrales. Estas refor-
mas han estado dirigidas a la pre-
sentacion de wuna informacion
economico-financiera mas acorde
con las necesidades de los gesto-
res publicos y de ofros posibles
usuarios externos de la informacion.

Aungue dicha reforma no ha to-
mado en consideracion la presenta-
clon de un sistema de indicadores
de gestion dentro de la informacion
contable, sl supone una oportuni-
dad para el cambio hacia una nue-
va cultura de la gestion publica.
Una vez sentadas las bases en el
nuevo modele de informacion con-
table, podra avanzarse en la linea
de los indicadores de gestion. De
hecho, una ley de 1995 ya exige a
las delegaciones de servicio publi-
co de las entidades locales (conce-
sionarios de servios locales) a pre-
sentar un analisis de |a calidad de
los servicios mediante indicadores
tecnicos relativos a las condiciones
de prestacion del servicio a los
usuarios. Dichos informes son ad-
untados a la informacion financiera
de las entidades locales.

Por otro lado, puede destacarse
la creacion en 1990 del Consell
Scientifigue de | Evaluation, gue ca-
da afo emprende una serie de eva-
luaciones de politicas o programas
a peticion basicamente del Gobier-
no, del Parlamentc o del Consejo
Soclal (Subirats, 1926, p. 119), lo
gque ratifica gue se ha tomado con-
ciencia de la necesidad de implan-
tar mecanismos gue permitan la ra-
clonalizacion en la gestion de los
recursos publicos.

Tambien Alemania esta en la lis-
la de paises en los que predomina
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una atmosfera de reforma en el mo-
mento actual, siendo en el sector |o-
cal donde se localizan las principa-
les reformas en curso, ya que se ha
preferido iniciar por el nivel local y
no por el estatal. En este contexto,
se ha creado un organo consultor y
asesor de las corporaciones locales
que ha impulsado un proyecto ba-
sado en los desarrollos de |la Nueva
Gestion Publica, con objeto de
adoptar tecnicas de gestion que
permitan una mayor eficiencia y efi-
cacia. Entre los principales aspec-
tos de este proyecto de reforma, co-
nocido camo “New Control Model”,
se encuentra la implantacion de una
contabilidad de gestion en las enti-
dades locales (Vela, 1995, p. 36).

Todavia queda bastante camino
Que recorrer para consoliaar un mo-
delo de informacion contable gue
proporcione infermacion de utiidad
para la toma de decisiones, y en
ese sentido no se ha llevado a cabo
ninguna Iniciativa para establecer
los indicadores de gestion. Ello no
implica gue no se hayan adoptado
Iniciativas tendentes a la evaluacion
de las politicas publicas, fundamen-
talmente a nivel federal.

En sintesis, se detecta gue
mientras en los paises del ambito
de influencia anglosajona se ha
consolidado ya la modernizacion de
los sistemas de informacion conta-
ble publica y actualmente se esta
pensando en incluir en estos un sis-
tema de indicadores de gestion que
complemente |la informacion recogi-
da en los estados financieros, en los
paises continentales la reforma con-
table esta todavia en curso y no ha
llegado aun el momento de los indi-
cadores de gestion. A pesar de ello,
si se han llevado a cabo algunas ini-
ciativas para mejorar la gestion de
las administraciones publicas y pa-
ra evaluar los resultados de sus po-
liticas,

4. Efecto de Ia
implantaciéon de los
indicadores de
gestion en la
auditoria de las
administraciones
publicas

Tradicionalmente la medicion de
la economia, eficiencia y eficacia ha
sido encomendada a las auditorias
operativas o value for money audit,
y ya en 1972 la General Accounting
Office (GAQ) emitio normas para la
auditoria de las organizaciones pu-
blicas que superan el alcance de
las tradicionales auditorias financie-
ras y de cumplimiento para incluir
tambien aspectos de eficiencia vy
eficacia. Sin embargo, ya entonces,
Caldwell (1873, p. 20) manifesto
que en su opinion la principal res-
ponsabillidad de la evaluacion de
los programas deberia estar en la
propia entidad publica y no en los
organismos encargados de la audi-
toria.

La sucesion de |os hechos pos-
teriores ha revelado gue estos as-
pectos de la rendicion de cuentas
han sido dejados para los auditores,
sl bien a finales de los ochenta se
INicio el debate sobre si l0s audito-
res deberian ser los Unicos gue re-
velaran hechos sobre la economia vy
eficiencia, o si era necesario que |la
entidad informara periodicamente
sobre estas medidas, de forma que
los contribuyentes pudieran valorar
las tendencias en las actuaciones y
realizaciones, o comparar entre dis-
tintas entidades gubernamentales.
Como se desprende del punto ante-
rior, en el momento actual existe
practico convencimiento de que las
entidades son las que deben im-
plantar los Indicadores de gestion.

Los Iindicadores de gestion son
medios importantes para la aplica-
cion de las denominadas auditorias
value for money, o auditorias opera-



tivas, cuyo principal objetivo es el
examen de la gestion de la entidad
con el objeto de determinar la efica-
cia, la eficiencia y la economia de la
misma. La auditoria y mas concreta-
mente los auditores tienen un papel
importante en el camine hacia la va-
loracion de la calidad y gestion de
los servicios publicos,

En el momento actual, a pesar
del interés que la informacion acer
ca de la gestion de 10s recursos pu-
blicos suscita en la sociedad, exis-
ten muchas dificultades para llevar
a cabo efectivamente las auditorias
operativas. Asi, sl bien no podemos
afirmar gue los 6rganos de control
externo no han efectuado auditorias
operativas, es una realidad que |as
auditorias de regularidad nan ocu-
pado la mayor parte de sus tareas

Si las distintas entidades publi-
cas elaborasen y presentasen, junio
con los estados contables, informa-
cion sobre la gestion de [0s recur-
sos a través de indicadores de ges-
tion, la labor de los auditores se
vera enormemente facilitada, ya
que ellos simplemente deberan pro-
nunciarse sobre la veracidad ae la
informacion recogida en los mis-
mos, s decir en gué medida refle-

jan la imagen fiel de la economia,

eficiencia y eficacia de la entidaa
La implantacion de un sistema de
contabilidad analitica tambien incre-
mentara las posibilidades de gene-
ralizar las auditorias operativas
siendo la ausencia de este uno de
los factores que han influido negati-
vamente en |la practica de la audito-
ria operativa™

De hecho, en este mismo senti-
do se han pronunciado los Organos
de Control Externo de nuestro pais,
que en la nota editorial de su revista
(n® 13 v 14) expresan que el papel
de los auditores respecto a la infor-
macion sobre eficacia y eficiencia
comunicada a los gestores publicos
ha de ser identica a la adoptada en
el caso de |la auditoria financiera, es
decir, su verificacion. En este senti-
do, esperamos que en el futuro sea
la gerencia del ente auditado la que
informe sobre la consecucicn de
una gestion economica, eficiente vy
efectiva, y el trabajo del auditor con-
sista simplemente en revisar esa In-
formacion, asi como las bases de
datos.

(8) Al respecto puede verse Cabeza (1997)

5. Una reflexion en
torno a la situacion
en Espana

En Espana, la reciente reforma
contable llevada a cabo supone sin
duda un paso importante para la
modernizacion y adaptacion de
nuestro sistema contaple publico al
objeto de atender las necesidades
de informacion que demanda una
gestion eficaz y eficiente de los re-
cursos publicos, asi como de una
mayor transparencia en la rendicion
de cuentas a la socledad del uso y
destino de los recursos publicos

De hecho, el Documento n® 1
de la |IGAE establece gue uno de
los fines de |la contabilidad publica
es posibilitar el control ae econo-
mia, eficiencia y eficacia. En con-
sonancia con ello, todo el modelo
de informacion financiera ha trata-
do de incorporar aquellos aspec-
tos que pueden hacer veraz dicho
fin. En este sentido, se han definido
algunas magnitudes relevantes en
las administraciones publicas, co-
mo el resultado economico patri-
monial, el resultado presupuesta-
rio, el remanente de tesoreria o el
déficit o superavit de tesoreria, que
ofrecen un paso significativo para
la gestion financiera de las entida
des publicas.

Ademas, otros muchos esfuer-
zos han sido dirigidos hacia el per-
feccionamiento de la gestion de las
administraciones publicas, tal como
el desarrollo de programas de con-
tabilidad analitica especificos para
algunas entidades publicas, como
los organismos autonomos, o el se-
guimiento de programas presu-
puestarios. En esta linea, es preciso
continuar con la implantacion de
sistemas de contabilidad de gestion
en las restantes entidades, y funda-
mentalmente en el campo de |as en-
tidades locales, tal como hemos jus-
tificado previamente.
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Cabe resaltar igualmente la la-
bor de Organos de Control Exter-
no, tanto el Tribunal de Cuentas co-
mo los autonomicos, gue en su
papel de ejercer medidas de con-
trol al objeto de mejorar la gestion
economica del sector publico, es-
tan realizando un doble esfuerzo
en los ultimos anos: por un lado,
estan definiendo algunos indicado-
res de tipo presupuestario y finan-
ciero que puedan servir para el
analisis de |la informacion contable
publica y, por otro, estan tratando
de implantar las auditorias operati-
vas para la evaluacion de progra-
mas publicos concretos. Por ejem-
plo, tantc la Sindicatura de
Comptes de Catalunya como la de
la Generalitat Valenciana, la Cama-
ra de Comptos de Navarra, el Tri-
bunal Vasco de Cuentas Publicas o
el Tribunal de Cuentas, realizan
analisis de eficiencia y eficacia en
programas o servicios publicos
concretos™, apoyandose en la ela-
boracion de indicadores de econo-
mia, eficiencia y eficacia.

Ademas, la Camara de Comp-
los de Navarra y el Tribunal Vasco
de Cuentas Publicas han llevado a
cabo una experiencia innovadora,
mediante la elaboracion de un
cuestionario a las corporaciones

(9} Por ejemplo, la Sindicatura de Comples
de Catalunya ha realizado un analisis sobre
la eficacia del servicio de transporte urbano,
U resurmen del cual puede verse en Casas
(1997), v lambien del servicio de recogida ae
basuras. La Sindicatura de Cuentas da la
Generalitat Valenciana ha realizado la audito-
ria operativa del programa presupuestario
«fomento del empleo», comentado por Olivas
(1998). Por su parte. el Tribunal de Cuentas
ha llevado a caboe la auditoria integral de!
Farque Mowl Minsterial, incluyendo por tanto
los aspectos de eficiencia y eficacia (Rubio,
1998). Reclentemente, la Camara de
Comptos de Navarra (1993) ha publicado su
informe de fiscalizacion sobre el programa
presupuestario «Gestion del Medio
Ambiente s,

locales que permite la construc-
cion de una serie de indicadores
sobre la ejecucion funcional del
gasto de |las entidades locales, cu-
yOs resultados pueden verse en los
respectivos informes (Camara de
Comptos de Navarra, 1998 y Tribu-
nal Vasco de Cuentas Publicas,
1997) o en el resumen realizado
por Marijuan y Zubiaga (19298).

Ahora bhien, sigue siendo una
realidad la ausencia de informa-
cion sobre economia, eficiencia y
eficacia en la informacion contable
de las entidades publicas, por lo
que pese a la utiidad del modelo
de informacion financiera, ello no
es suficiente si se quiere iImplantar
de forma efectiva la medicion de la
economia, eficiencia y eficacia. La
implantacion de sistemas de con-
tabilidad analitica y de indicadores
de gestion es sin duda una alterna-
tiva para demostrar la calidad de
los servicios que las administracio-
nes publicas prestan.

Los resultados de la encuesta a
la que nos hemos referido anterior-
mente ponen de manifiesto que so-
lo el 7,3% de las entidades locales
encuestadas elaboran indicadores
de gestion que les permitan cono-
cer en que medida los servicios se
estan prestando de forma eficiente
y eficaz (Brusca, 1997). Ademas,
entre los que declaran elaborarlos,
al senalar los indicadores utiliza-
dos, en ocasiones se limitan a po-
ner indicadores de tipo financiero,
por lo que en realidad el porcenta-
|e de entidades que elabora de for-
ma real indicadores de gestion se
reduce a terminos insignificantes.

No obstante, también se deno-
ta que existe amplico convencimien-
to de la necesidad de realizar
esfuerzos futuros en este area en el
campo de |as entidades locales, ya
que |os encuestados valoran de

forma muy positiva tanto la implan-
tacion de la contabilidad analitica
como de |os Indicadores de ges-
tion. La escasa utllidad gue pre-
senta actualmente la informacion
contable para conocer la econo-
mia, eficiencia y eficacia y la con-
cienciacion por parte de los res-
ponsables de contabilidad de las
ventajas que ambas alternativas
proporcionarian, permiten reafir-
mar que es el momento clave para
iniciar su implantacion.

En este sentido habra por tanto
gue dirigir los esfuerzos de los
gestores publicos en un futuro pro-
ximo, extendiendo asi la labor de la
contabilidad a otro tipo de informa-
cion no financiera, actualmente no
sometida a la misma disciplina vy
regulacion que la informacion fi-
nanciera. Quiza sea en el campo
de la administracion local donde
pueda Iniciarse dicho proyecto,
dada la mayor proximidad existen-
te en este ambito entre la adminis-
tracion y los cludadanos. Ademas,
en la linea mostrada por Carreras
(1998a y 1998b), podrian ser los
Organos de Control Externo los
gue elaborasen un conjunto de in-
dicadores de gestion de aplicacion
a los principales servicios locales,
de modo similar a la labor realizada
en el area del analisis financiero,
como instrumento para avanzar de
forma conjunta y real en la medi-
clon de la eficiencia.

Somos consclentes de las difi-
cultades gue esta nueva perspecti-
va habra de superar, puesto que el
coste de introducir la medicion de
la gestion mediante indicadores
sera seguramente elevado, si bien
el ahorro obtenido de la mejora y
racionalizacion de la gestion de los
servicios publicos tendra que ser
superior para justificar el cambio,
es decir como minimo debera ser
un juego de suma cero B



