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Introduccién

| concepto de Administracion

Publica como una caja negra

Cuyo papel economico es pro-
ducir o asignar los productos o ser-
vicios necesarios y no rentables
para las empresas competitivas, es
decir, solventar los denominados
fallos del mercado resulta insuficien-
te como explicacion de su funcion.

En el campo investigador, el na-
cimiento de la denominada "Teoria
de los Fallos del Estado” considera
qgue la actuacion de la Administra-
cion para solucionar 1os mismos tie-
ne sentido si logra aminorar los pro-
blemas teniendo presente los
terminos de eficiencia, eficacia y
economia del funcionamiento inter-
no, debiéndose exigir responsabili-
dades ante situaciones anomalas.

El ciudadano', dentro del mar-
co definido por la Teoria de la Agen-

(1) Revistiendo tanto la forma de persona fisi-
ca como la de socledad.
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cia, necesita y quiere conocer cual
es el destino de las tasas, precios
publicos o impuestos, bien de ca-
racter directo o indirecto, que debe
soportar por ley. Y esa obligacion,
que le convierte en cliente, le da po-
testad para exigir a la Administra-
cion Publica la justificacion de su
actuacion, asi como su adecuacion
a los intereses comunes y no parti-
distas. La Administracion debe ac-
tuar con un enfoque de orientacion
al ciudadano basado, en palabras
de Montesinos Julve(1999), "en la fi-
losofia de |la calidad total y la pres-
tacion de servicios sin dilaciones in-
necesarias en el tiempo oportuno’.

Ante este nuevo marco, la
Administracion ha comenzado a
iIncorporar nuevas herramientas, asi
como a perfeccionar las existentes,
que permitan un amplio control de
la gestion y detectar desviaciones
que puedan ser corregidas, en pro
de la utilizacion adecuada de los
escasos recursos disponibles. Entre
estas herramientas complementa-
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rias, y sin animo de ser exhaustivos,
deben senalarse:

e |La implantacion del presu-
puesto por programas.

« | a incorporacion del principio
de devengo en el Plan Gene-
ral de Contabilidad Publica de
1994,

e | aintroduccion de la Contabi-
lidad Analitica para Organis-
mos Autonomaos,

* La evolucion positiva de los
controles financieros y de
gestion.

* Los indicadores de gestion.

Un nexo comun a todas ellas, a
excepcion del principio de devengo,
es la dificil y ardua tarea de implan-
tacion de las mismas. Es latente en
la literatura que las tecnicas enfoca-
das a la consecucion de objetivos, v
su medicion tiende a crear un am-
biente de tension® dentro de los

(2) Al respecto puede verse AECA (1997)

ADITORIA B

GESTION DE LAS
ADMINISTRACIONES
PUBLICAS




GESTION DE LAS
ADMINISTRACIONES
PUBLICAS

recursos humanos de la Adminis-
tracion, provocando serias dificul-
tades en su utilizacion. El objetivo
de este trabajo es la propuesta de
nuevas formulas gue rompan con el
tradicional meétodo burocratico, El
modelo propuesto sirve comao marco
para todas las herramientas indica-
das, pero nosotros haremos espe-
cial referencia a los indicadores de
gestion, pues en la actualidad las
aplicaciones de los mismaos son es-
casas (Brusca y Condor, 19993), pre-
viendose un importante desarrollo
en su utiizacion por parte de la ad-
ministracion como metodo proximo
a reflejar el significado que el bene-
ficio representa para las empresas
como evaluador de su gestion.

Los indicadores de
gestiéon

De acuerdo con la Intervencion
General de la Administracion del
Estado (IGAE, 1897), "un indicador™®
puede definirse como un estadistico
gue proporcicna Informacion rele-
vante sobre algun aspecto de un
objetivo, basicamente la eficacia, la
eficiencia, la economia y la calidad,
sin perjuicio de gque se consideren
otros aspectos de interes en funcion
del ambito de gestion considerado,
tales como medidas de ejecucion
financiera o de la efectividad".
Residiendo su gran utilidad en la uti-
izacion por parte de los directivos
en la toma de decisiones operativas
y estrategicas, asi como para la
evaluacion de la gestion publica.

FPero bien es cierto que para gue
esa Informacion sea valida es
necesaria ufilizar inputs informativos

(3) Respecto a la clasificacion mas extensa de
los mismos puede considerarse la mantenida
por AECA (ob.cit.) en funcion de la naturaleza,
que supone un incremento de los va tradicio-
nales indicadores de economia, eficiencia y
eficacia, haciendo referencia a indicadores de
eguidad, excelencia, entorno, efectividad, sos-
tenibilidad, calidad, e impacto social
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adecuados a lo gque se pretende
medir. Para ello deben realizarse
correctamente las siguientes fases:

¢ Definir claramente la mision
de la organizacion y sus obje-
fivos.

e Establecer los indicadores™
que evaluaran los resultados.

* Becoleccion de datos orienta-
da a los inputs informativos
para los indicadores.

e Elaboracion y posterior utiliza-
cion de la informacion revela-
da por los Indicadores,

Teniendo presente gue cada
fase es necesaria para las siguien-
tes. Asi, una definicion clara de
objetivos, permite predecir cuales
son |os resultados a obtener que se
pretenden medir, y la Iinformacion
que necesariamente se aebe de
obtener para el posterior control.
Realizar todo el proceso no tendria
sentido si despues la informacion
facilitada por los indicadores no es
usada para corregir las desviacio-
nes existentes con respecto a los
resultados esperados, tomar deci-
siones vy fijar nuevos objetivos en
relacion con las nuevas politicas de
la organizacion, etc.

No hay que olvidar que el pro-
Cceso no es tan sencillo, existen sig-
nificativos problemas a la hora de
delimitar claramente los objetivos,
de proponer medidas de los resulta-
dos, y especialmente de trasladar,
definidos va los indicadores, al per-
sonal de la administracion publica
que debe poner en practica el pro-
grama previsto, recabando la infor-

(4) En relacion con el numero de indicadores
a utilizar puede verse el resumen ofrecido por
Brusca (1997) donde senalan los vecitores
de indicadores de output, aproximacion a
una pirdrmide, la malriz de indicadores, ma-
frices de costes y eficacia, o la aplicacidn de
tecnicas econometricas, entre los que desia-
ca el Data Envelopment Analysis {DEA).

macion necesaria para la posterior
evaluacion de su actividad.

El problema que incorpora la
definicion de objetivos se ve agra-
vado respecto a la empresa, por la
iInexistencia de la maximizacion del
beneficio exigido por los accionis-
tas, pero con la presencia de la
maximizacion de la funcion de utili-
dad de los directivos o gestores.
Para facilitar la consecucion de los
MISMOoSs, se exige el establecimiento
de tres niveles en las metas a alcan-
zar por la organizacion, los cuales
se corresponderian con:

La mision como el fin dltimo de
la organizacion.

Objetivos estrategicos que de-
sarrollan y concretan a la anterior,

Objetivos operativos o traduc-
cion anual de los objetivos estrate-
gicos a conseguir en el plazo del
ejerciclo.

En relacion con los requisitos
tecnicos de los objetivos bien con
caracter individual o de sistema,
puede verse el manual de la IGAE
(oD.CIt.).

Centrandonos en la intencion
del trabajo, en |os apartados poste-
riores vamos a analizar los procesos
de elaboracion e implementacion
que puede seguir la administracion
en el momento de establecer los
objetivos e indicadores de gestion.
Analizaremos en primer lugar el mo-
delo de burocracia, pasando poste-
riormente a introducir el Bottom-up,
asi comgo las consideraciones que a
nuestro entender deberia incorporar
el proceso.

ILa burocracia como
método de
implantaciéon
tradicional

La burocracia o modelo top-
down viene caracterizada por un ni-



vel jerarguico de autoridad, en el
desarrollo de un trabajo rutinaro y
repetitivo, rodeado de normas gue
impiden la flexibilidad en la toma de
decisiones a corto plazo. Es decir,
existe una cupula decisional vy un
nucleo de operaciones relacionados
a traves de la fijacion de normas de
la esfera superior a la inferior.

Asl, el proceso burocratico vieng
caracterizado por la fijacion de unos
objetivos por parte de la direccion
excesivamente genericos, ambi-
guos, multiples y en numerosas
ocasiones contradictorios, hecho
que conlleva a una dificil y compli-
cada tarea de establecimiento de
indicadores para medir los mismos,
cuando no, en muchas ocasiones
imposibles de definir.

El traslado de los mismos a la
esfera operacional es realizado de
forma normalizada mediante dispo-
siciones, reglamentos © comunica-
ciones internas difusas que permi-
ten la implementacion de objetivos
e indicadores en el buen hacer de
los drganos implementadores, favo-
reciendo de esta manera la negati-
va consideracion de la discreciona-
lidad, entendida como el persona-
lismo en la actuacion de la
Administracion.

Esta rigidez procedimental con-
sidera a los funcionarios como sos-
pechosos, hecho gue incrementa la
ya desconfianza hacia los indicado-
res de gestion que deben de
implantar.

Esta situacion permite que los
objetivos alcanzados, junto con la
informacion recabada para la eva-
luacion, sean la sombra de lo que
realmente se pretendia obtener,

El modelo Bottom-up

Antes de pasar a analizar el
modelo de implantacion desde

El Bottom-up exige analizar con
cardcter prioritario las capacidades y
caracteristicas de los nucleos
operativos que deben de desarrollar
y aplicar los indicadores de gestion

abajo, vamos a centrarnos en otros
modelos desarrollados en la literatu-
ra, como son la implantacion como
proceso interactivo entre las condi-
ciones iniciales y los resultados a
obtener, y el modelo de ensamblaje,
todos ellos referidos exclusivamente
a la elaboracion e implementacion
de indicadores.

El  primero propuesto por
Pressman y Wildavsky(1984) consi-
dera que la implementacion debe
acompanar a cada alternativa de
medicion propuesta a la direccion,
permitiendo que al fijar los indica-
dores, se tenga plena conocimiento
del camino a seguir para la implan-
tacion de los mismos. Este sistema
busca establecer una relacion
directa entre lo que se pretende
medir a traves de los indicadores
establecidos y los indicadores apli-
cables para la evaluacion del resul-
tado, evitando las desviaciones en
la recoleccion de informacion nece-
saria para el control de gestion.

El segundo modelo propuesto
por Bardach (1980) considera el
caracter politico negociador del
proceso de implantacion de indica-
dores. La fijacion y establecimiento
de los indicadores de gestion,
supondra el inicio del "juego”,
donde los distintos participantes,
funcionarios, dirigiran sus actuacio-
nes en busca de la maximizacion
de sus intereses y de la minimiza-
cion de su contribucion para llevar-
lo a cabo. Para evitar esta situacion
el comite encargado de fijar los indi-
cadores de evaluacion debera reall-

zar una prevision de las |ugadas de
los distintos participantes, que le
conducira al escenario modelo de
implantacion.

Por ultimo, a nuestro entender el
mas idoneo, el modelo analizado de
implantacion de indicadores de
gestion, sera el Bottom-up. Este
modelo exige analizar con caracter
prioritario las capacidades y carac-
teristicas de los nucleos operativos
gue deben de desarrollar y aplicar
los indicadores de gestiocn para su
evaluacion y posteriormente desa-
rrollar el proceso de definicion e
implementacion de los mismos.

Asi, consideramos la necesidad
de dar a conocer al personal el pro-
ceso de control de gestion que va a
implantarse en la administracion, el
cual vendria formado por tres fases:
la primera consistiria en una reunion
informativa de caracter general con
el personal de la empresa, en una
segunda fase se procederia a la
elaboracion de un borrador con los
indicadores de gestion que se
entregarian al personal de la admi-
nistracion al objeto de que realiza-
sen sugerencias. El proceso termi-
naria con la fijacion de indicadores
y suU implantacion.

Detalladamente l|las fases a
seguir v el procedimiento de las
mismas serian las siguientes:

Reunion general con el perso-
nal de la Administracion, donde se
informaria de las caracteristicas e
fines del proceso de evaluacion que
se pondria en marcha. seria conve-
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niente, ademas del estudio in situ
de las caracteristicas de la organi-
ZAaclon, mantener COonversaciones
de caracter formal o informal con el
personal afectado por la medida,
donde se podria obtener informa-
cion relevante para la creacion de
indicadores.

Elaboracion de los indicado-
res de gestion. Este proceso se ve-
ra agravado por la dificultad de me-
dicion del output que como indican
Pina y Torres (1996) exige recurrir a
Indicadores "proxy , gue suponen
representaciones mas o menos
acertadas del output final. Seria po-
sitivo la emision de un borrador de
oS mismos que se enviara al colec-
tivo de |los trabajadores, permitien-
do a los mismos realizar sugeren-
cias de forma justificada, las cuales
serian posteriormente valoradas, vy
en caso de considerarse interesan-
tes y carentes de sesgo, se deberi-
an Incorporar,

Fijacion de indicadores y su
implantacion, asi como la informa-
cion gue debe disponerse para la
aplicacion de los mismos. Esta
comunicacion se realizara de forma
escrita y con caracter normativo,
detallandose claramente la infor-
macion que debera ser registrada
para la utllizacion correcta de los
mecanismos de evaluacion pro-
puestos,

* Entendemos que la organiza-
cion gue va a ser evaluada
debe de conocer y aportar su
informacion al grupo encarga-
do de establecer los indicado-
res de gestion para evitar una
serie de inconvenientes co-
mo:

* | a inadecuada cooperacion.

* | a inexistencia de informacion
necesaria para desarrollar la
evaluacion por desconoci-
miento de la misma.
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eConfrontaciones gue podri-
an reflejarse en ocultacion
de datos necesarios para
el proceso.

Nuestra propuesta incorpora-
ria una serie de ventajas, tales
COMmo:

La realizacion de un estu-
dio previo a la fijacion de indi-
cadores permitira obtener infor-
macion de la situacion actual de
la administracion, la cual en
numerosas ocasiones puede no
ser explicita e impediria optener-
se de otro modo.

El conocimiento de los indi-
cadores de gestion que se usa-
ran, asl como lo que se pretende
medir, permiten clarificar, delimi-
tar v hacer reales y constantes
l0s objetivos de la organizacion.

El conocimiento de ser eva-
luados representara un estimulo
para el desempeno mas eficiente
del trabajo.
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