El proyecto Sinigal: =

una metodologia para la
implantacién de indicadores de
gestion en municipios

I. Introduccion

Como es bien sabido, los
Indicadores de Gestion repre-
sentan instrumentos de gran
utilidad para lograr la mejora de
la calidad en |los servicios pres-
tados por las Administraciones
Publicas y en sus actuaciones,
contribuyendo asi a la reforma
del sector publico tradicional,
que viene presidida, fundamen-
talmente, por la introduccion de
la competencia y el mercado y
por la gestion orientada hacia el
ciudadano.

A nivel internacional, la ten-
dencia generalizada consiste
en anexar a los estados econo-
mico-financieros que los
gobiernos han de elaborar un
conjunto de indicadores que
permitan llevar a la practica,
ademas de los tradicionales
controles de legalidad y finan-
cieros, la evaluacion del grado
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de cumplimiento de objetivos y
de la relacion entre los resulta-
dos obtenidos y los recursos
empleados.

En el ambito de nuestro
pais, pese a la existencia de
algunos trabajos sobre Indi-
cadores de Gestion Publica, las
aplicaciones reales de los mis-
mos no han recibido la misma
atencion que los trabajos teori-
cos, sino que estos ultimos han
acaparado, mayoritariamente,
el interés de los tratadistas. Es
mas, pensamos que el nivel de
desarrollo alcanzado por la ver-
tiente tedrica de los indicadores
posibilita afrontar su implanta-
cion con suficientes garantias
de consistencia y rigor.

Con estos fundamentos, vy
gracias a la implicacion y res-
paldo de la Camara de Cuentas
de Andalucia y de la Federa-
cion Andaluza de Municipios y

Provincias, desde junio de 1988
un grupo de profesores del
Departamento de Economia
Financiera y Contabilidad de la
Universidad de Granada, viene
trabajando en un proyecto que
pretende la aplicacion real de
Indicadores de Gestion en
nueve ayuntamientos de la Co-
munidad Andaluza al que se ha
denominado SINIGAL (Sistema
Normalizado de Indicadores de
Gestion aplicable a las Admi-
nistraciones Locales).

2. El proyecto Sinigal:
justificacién y objetivos

2.1. Necesidad e interés del
Proyecto

Desde nuestro punto de
vista, para que la implantacion
real de baterias de indicadores
de gestion logre los objetivos
deseables, es imprescindible
gue estos instrumentos, al mar-



gen de reunir ciertos requisitos'”,
cumplan dos condiciones inelu-
dibles (Navarro y Lopez, 1997, p.
B

e [nstitucionalizacion: maximo
grado de aceptacion, con-
senso generalizado y arraigo
en el seno de las entidades
del conjunto de indicadores
seleccionados.

e f[fstandarizacion: permanen-
cia en el tiempo del uso de
un mismo listado de indica-
dores asi como empleo por
parte de distintas entidades.

La participacion institucio-
nal, a parte de la siempre nece-
saria financiacion, viene a dar al
proyecto el contexto necesario
para conseguir la institucionali-
zacion y la estandarizacion de
las baterias de indicadores que
se determinen. En este sentido,
la presencia de la Federacion
Andaluza de Municipios vy
Provincias manifiesta el interes
que desde los propios entes se
presta al desarrollo de instru-
mentos validos para la realiza-
cion de la gestion y la toma de
decisiones, con lo que su impli-
cacion ayuda a evitar posibles
suspicacias por parte de los
gestores de los entes a estudiar,
clrcunstancia esta que ya sena-
lamos anteriormente como una
de las dificultades a subsanar.

De igual modo, la colabora-
cion de la Camara de Cuentas
de Andalucia favorece en gran
medida la realizacion de los tra-
bajos, al tiempo gque le permite
disponer de instrumentos para
cumplir con su obligacion de
evaluar la gestion municipal en

(1) Sobre las cualidades que deben de cum-
plir los Indicadores de Gestion como instru-
mentos para la toma de decisiones puede
verse Navarro Galera (1998), pp. 21-28.
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terminos de eficacia, eficiencia
y economia.

2.2, Objetivos especificos del
Proyecto

El objetivo ultimo de este
Proyecto consiste en estable-
cer la estructura y contenido de
un sistema de indicadores de
gestion que, contando con la
participacion de los responsa-
bles municipales, alcance un
grado de institucionalizacion
suficiente como para que la
continuidad en su aplicacion
guede garantizada. Se preten-
de contribuir a la generacion de
informacion oportuna, relevante
y economica que facilite la
toma de decisiones por parte
de diferentes agentes interesa-
dos en la evaluacion periodica
de la calidad y gestion de las
actividades que llevan a cabo
las Entidades Locales en la
prestacion de los servicios gue
son de su competencia.

Ante la diversidad de servi-

clos prestados por las
Administraciones Locales y la
amplitud del universo local

andaluz, dadas las limitaciones
en tiempo y recursos del pro-
yecto, las entidades implicadas
acordaron, en una primera
etapa, dirigir la investigacion de
manera especifica hacia los
servicios de Seguridad en
Lugares Publicos y de Pre-
vencion y Extincion de In-
cendios prestados por Ayun-
tamientos de capitales de
provincia y por aquellos otros
con poblacion superior a
150.000 habitantes”, contem-
plandose los siguientes subob-
jetivos para cada uno de los

(2) Los municipios gue por tanto van a ser
abjeto de este primer estudio son: Almeria,
Cadiz, Cordoba, Granada, Huelva, Jaen,
Jerez de fa Frontera, Malaga y Sevilla.

citados servicios: 1) determina-
cion de las actividades de des-
arrollo de cada servicio segun
la normativa vigente; 2) explora-
cion de la situacion de los siste-
mas de informacion disponibles
en los Ayuntamientos; 3) disefio
de la propuesta de indicadores
de gestion para su discusion
con los gestores; 4) Definicion
de la bateria de indicadores
normalizada.

Asimismo, es objetivo espe-
cifico de este trabajo detectar e
investigar los problemas y dis-
funciones existentes en las dis-
tintas organizaciones objeto de
estudio, que pueden constituir
Importantes barreras para la
implementacion y uso de forma
continuada de baterias de indi-
cadores de gestion en las enti-
dades locales andaluzas.

En aras del establecimiento
de grupos homogéeneos, la dis-
criminacion de los municipios
puede basarse en diversas jus-
tificaciones. Siguiendo a Miaja
Fol y Estrada Gonzalez (1996),
la variable mas adecuada para
la determinacion de una seg-
mentacion de los municipios
habra de basarse en la dimen-
sion de los mismos. Segun los
mencionados autores, el pro-
plema es considerar mediante
que variable se puede medir
adecuadamente esa dimension,
legando a la conclusion de que
esta habra de ser el tamafo
poblacional.

3. Metodologia seguida
en el desarrollo del
proyecto

3.1. Consideraciones previas

Para salvar posibles recelos,
por parte fundamentalmente de
los politicos responsables y del
funcionariado, se habra de con-
siderar la participacion directa



de los gestores publicos y asi
tener presentes dos circunstan-
cias:

e Han de ser los interesados
los que valoraren la mejora
que supone el uso de los
indicadores en sus funcio-
nes. Si pretendemos que los
indicadores terminen siendo
implantados, sus usuarios
han de ver en ellos una
herramienta util.

e |arealidad de los entes pre-
senta limitaciones importan-
tes en medios e informacion
disponible. Solo si tenemos
en cuenta dichas limitacio-
nes evitaremos el riesgo de
disenar una serie de indica-
dores no calculables por la
dificultad o el coste de obte-
ner los datos necesarios.

De esta forma, se podra
garantizar en mayor medida
unos adecuados niveles de Ins-
titucionalizacion y estandariza-
cion de los indicadores, de ahi
gue se ponga especial enfasis
en dos caracteristicas a cumplir
por los Indicadores de Gestion,
a saber, la factibilidad de calcu-
lo y la representatividad. Por
esta Ultima vamos a entender la
valoracion, positiva o negativa,
de los distintos jefes de los ser-
vicios sobre los indicadores en
cuanto a su capacidad de
medir la realidad del servicio
que se presta. Por factiblidad
de calculo, entenderemos la
posibilidad de realizar el calculo
de un valor numerico para un
determinado indicador a partir
de los datos, sistemas de infor-
macion y medios disponibles
por el servicio de que se trate.

3.2. Fases del Proyecto

|as fases en que se ha des-
arrollado el Proyecto han sido
cuatro: aproximacion, propues-

ta abierta de Iindicadores,
seleccion de las propuestas
con mayor grado de aceptacion
y diseno de Cuadros de Indi-
cadores Normalizados segun el
tipo de Ayuntamiento y servicio.

Durante la fase de aproxi-
macion fundamentalmente se
han realizado procedimientos
encaminados a la observacion
y entendimiento de la situacion
de los distintos entes. En la
aplicacion de estos procedi-
mientos se procuro evitar cual-
guier tipo de participacion acti-
va en el proceso de gestion,
buscando un mayor y mejor
entendimiento de la realidad
observada.

En la segunda fase han sido
de gran interés las entrevistas
personales mantenidas con los
gestores, para que estos,
actuando de expertos, analiza-
ran la propuesta de indicadores
realizada por el grupo de inves-
tigacion.

En la fase siguiente se utili-
zaron técnicas documentales
de recopilacion de los datos
disponibles en los ayuntamien-
tos sobre las realizaciones y la
gestion de los servicios.
Hubiera sido interesante, como
era nuestra intencion inicial, uti-
lizar la técnica de encuesta
para el estudio de la percepcion
que los individuos tienen de la
gestion, determinando las
muestras adecuadas en funcion
de las caracteristicas de los
distintos  municipios. Sin
embargo, la limitacion de
medios no ha permitido su rea-
lizacion.

En la ultima fase, aun en
proceso, se aplicaran los opor-
tunos tests estadisticos que
nos muestren y expliquen el
porque de los resultados obte-
nidos en unos y otros entes,

haciendo comparaciones tanto
longitudinales (ver como va
evolucionando la gestion de
cada servicio en cada ayunta-
miento) como transversales
(comparacion entre los distintos
ayuntamientos en cada servi-
cio) de manera que podamos
avanzar en la mejora de la ges-
tion.

3.2.1. Toma de contacio con
los gestores y
comunicacion de las
intenciones del
Proyecto

En esta fase se pretendia
explicar a los distintos respon-
sables de los servicios cuales
son los fines y metodologia del
proyecto para que manifiesten
puntos de vista y sugerencias,
implicandolos desde el princi-
pio. Al mismo tiempo se obser-
va cual es la situacion real de la
gestion, métodos de actuacion
e informacion disponible.

De este modo, se llevaron a
cabo las siguientes actuacio-
nes:

> Redaccion de una carta
explicativa del proyecto en
la que se solicitaba la mayor
colaboracion posible y la
designacion de un interlocu-
tor para cada servicio. Esta
carta fue remitida por parte
de la FAMP a cada uno de
los Alcaldes.

> Contacto telefonico con los
interlocutores designados
para concertar entrevistas
personales en sus respecti-
vas ciudades y remision de
un cuestionario para sonde-
ar las posibilidades de cal-
culo de determinadas varia-
bles.

> Entrevista personal con el
jefe de servicio, en las que:



e .1-'
-
1 ..

e
F

* se aclaran los objetivos vy
los procedimientos a apli-

car, de forma que se
pueda conseguir la mayor
Implicacion de estos res-
ponsables en el desarrollo
de la investigacion;

* se toma contacto con la
realidad del servicio y con
los sistemas de informa-
cion disponibles;

® se contrasta la valoracion
sobre factibilidad de cal-
culo dada por el gestor a
las variables propuestas
para llegar, asi, a una eva-
luacion definitiva sobre la
posibilidad de obtencion
de las mismas.

3.2.2. Propuesta abierta de
indicadores de gestion
y su evaluacion por los
gesilores

En esta segunda fase, y a
partir de los datos y observa-
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ciones obtenidos en la fase
anterior, se proponia un conjun-
to de Indicadores de gestion
para los distintos servicios a
estudiar. Se trata de una pro-
puesta abierta a discutir con los
gestores y poder asi incluir sus
sugerencias.

Se considero que el contexto
de las entrevistas personales era
el mas adecuado para la recogi-
da de informacion sobre repre-
sentatividad de los indicadores.
Pretendiamos obtener una valo-
racion sobre la idoneidad de la
bateria de indicadores propues-
ta aprovechando el conocimien-
to experto de quien trabaja y
tiene la responsabilidad de los
servicios en el dia a dia. Asi
pues, se pidio a los gestores que
evaluaran la bateria, tanto en
conjunto, como cada indicador
de forma individual, formulando
éstos cuantas apreciaciones
estimaron oportunas.

3.2.3. Seleccion de las
propuestas con mayor
grado de aceptacion

A partir de las fases anterio-
res se decide cual es el conjun-
to de Iindicadores que mas se
adecua para cada servicio, con-
cretando como conseguir la
informacion para el calculo de
cada uno de los propuestos.
Para ello, en esta fase, distingui-
mos los siguientes apartados:

a. Fijacion del umbral de signi-
ficacion para la inclusion de
un indicador en la bateria del
Servicio.

Se estimo razonable, a los
efectos de la seleccion de cada
Indicador, que las propiedades
de factibilidad de calculo vy
representatividad alcanzaran
simultaneamente para ambos
atributos, la opinion favorable
de, al menos, las tres cuartas
partes de los encuestados.



La justificacion de un nivel
tan elevado de exigencia para
la pertenencia de un indicador a
la bateria se encuentra en el
numero de entes estudiados v,
por tanto, de opiniones consi-
deradas. Ademas, conforme
venimos senalando, creemos
prioritario el cumplimiento de
ambas caracteristicas con el fin
de conseguir la implantacion
efectiva y el calculo real de los
indicadores en los entes.

No obstante, con el objetivo
de alcanzar el mayor numero
posible de indicadores general-
mente aceptados por los gesto-
res, y siendo conscientes de lo
estricto del criterio fijado, esti-
mamos oportuno ponderar en
mayor medida las opiniones de
los responsables sobre de la
representatividad respecto de
la factibilidad de calculo. De
esta forma, creemos que la
bateria que finalmente se deter-
mine mostrara la realidad de los
servicios de manera fidedigna,
aunque ello conlleve, para los
primeros ejercicios en que la
bateria se cuantifique, dificulta-
des para disponer de los datos
necesarios en alguno de los
Ccasos.

Asi, y aplicando el criterio
con cierta flexibilidad, tambiéen
quedarian integrados en la
bateria disenada aqguellos otros
indicadores que, pese a no
cumplir estrictamente con el
porcentaje establecido en lo
gue a factibilidad se refiere, y
siempre que superen el 60%,
su representatividad este por
encima del 85%.

b. Incorporacion a la bateria de
las propuestas de los gesto-
res.

Toda vez que la metodologia
empleada encuentra su soporte

en una propuesta abierta de
indicadores, fundamentada en
un proceso de intercambio reci-
proco de opiniones entre el
equipo de trabajo y los gesto-
res, las apreciaciones y aporta-
ciones que estos ultimos reali-
zaron han servido para comple-
tar la bateria inicial.

A titulo ilustrativo, en las
tablas 1 y 2 se presentan tanto
los indicadores inicialmente
propuestos como los definitiva-
mente incluidos para la evalua-
cion de los servicios estudia-
dos.

c. Captacion de informacion
para el calculo de indicado-
res de coste.

Por la imposibilidad de obte-
ner directamente de la mayor
parte de los responsables de
los servicios los datos sobre
consumos de recursos, Impres-
cindibles para la asignacion de
valores a los indicadores de efi-
ciencia, y a instancias de éestos,
se acudi6 a las Areas de
Economia y Hacienda de los
Ayuntamientos. A tal efecto, fue
remitido, previo contacto telefo-
nico con los responsables, un
cuestionario economico con
aguellos datos necesarios para
el calculo de costes, que aun
esta pendiente de recibirse
desde alguno de los ayunta-
mientos.

d. Elaboracion de formularios
para cuantificar los indica-
dores.

Al objeto de cuantificar los
indicadores se procedio a elabo-
rar un cuestionario referido a la
valoracion de los outputs que se
remitio a los servicios junto a la
informacion recibida de las Areas

de Economia y Hacienda por un
doble motivo. En primer lugar,
porque tras recibir los cuestiona-
rios sobre costes se pudo obser-
var que la informacion no era
completa, y en algun caso nos
remitian, para su obtencion, al
propio servicio. En segundo
lugar, porgue consideramos gue
los maximos responsables de un
servicio deben conocer cual es
la realidad en la que desarrollan
su trabajo.

Ademas, con este proceder
conseguimos, al margen de la
concienciacion de los gestores
sobre el tema de costes, que
éstos, revisando los datos,
pudieran cotejarlos con la reali-
dad, poniendo de manifiesto
cualquier discrepancia o duda
que sobre el tema pudiese surgir.

En este momento aun no
contamos con todos los datos,
esperando en proximas fechas
poder disponer de [os mismos y
realizar los analisis pertinentes.

3.3. Diseno de Cuadros de
Indicadores
Normalizados segun el
tipo de Ayuntamiento y
servicio

Esta fase trata de la aplica-
cion practica de las baterias de
indicadores disenadas. Asi, se
procedera a la cuantificacion de
los indicadores, analizando los
valores obtenidos para llegar a
entender por qué se producen y
como pueden mejorarse,
Ademas, se estableceran, para
cada uno de los indicadores Yy
servicios, clasificaciones que
permitan determinar qué ayun-
tamientos estan realizando una
gestion mas eficaz y eficiente
en comparacion con el resto.

—
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Tabla 1. Relacion entre los indicadores propuestos y finalmente aplicables para
el servicio de Seguridad en Lugares Publicos

PROPUESTA INICIAL DE INDICADORES

BATERIA DE INDICADORES

N° de horas — hombre patrulladas

N° de horas — hombre patrulladas

N° de denuncias recibidas

N° de denuncias que ha implicado una
actuacion

N° requerimientos de prestacion de
Servicios

N° de llamadas recibidas en el telefono de
la policia local

N° de llamadas recibidas en el teléfono de
la Policia Local (092)

Tiempo medio de intervencion ante las lla-
madas al teléfono de la policia local

Tiempo medio entre recepcion de llamadas
y llegada al lugar requerido

N° de delitos en los que han colaborado
para su descubrimiento

N° total de intervenciones realizadas

N de robos en los que se ha actuado y se
han recuperado objetos

Tipologia de actuaciones

N° de delitos investigados

N° de intervenciones de las que se han
derivado investigaciones

N° de detenciones practicadas

N® de detenciones de las que se ha deriva-
do condenas

N° de detenciones practicadas

N° de gquejas del funcionamiento de la poli-
cia municipal

N° de quejas recibidas por escrito

N° de kilometros del casco urbano sobre
los que la policia patrulla a diario o con fre-
cuencia horaria determinada
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Kilometros realizados por los vehiculos
policiales



Tabla 2. Relacién entre los indicadores propuestos y finalmente aplicables

para el servicio de Prevencion y Extincion de Incendios

PROPUESTA INICIAL DE INDICADORES

BATERIA DE INDICADORES

N° de horas — hombre destinadas a
inspeccion sobre prevencion de incendios

N° de visitas de colegios

Horas de cursos impartidos por personal

del servicio

Tipo y cantidad de material dedicado a
campanas informativas para la prevencion

N° horas — bombero dedicadas a
Formacion impartida por el propio servicio
N° de horas — bombero dedicadas a
Mantenimiento fisico organizado por el
propio servicio

N° de horas- bombero dedicadas a Cursos
no organizados por el servicio

N° de horas — bombero dedicadas a
Practicas y simulacros

Tipo y cantidad de material dedicado a
campanas informativas para la prevencion

N° de horas dedicadas a la formacion y
perfeccionamiento

N° de horas — hombre dedicadas a
practicas y simulacros

N° de incendios producidos en el termino
municipal

N° de incendios en los que se ha
intervenido de alguna manera

Tiempo empleado en el control y apagado
de cada incendio

NUmero de intervenciones realizadas

Tiempo medio entre recepcion de llamada y
legada al lugar requerido (solo para
actuaciones en el municipio)

Tiempo total en intervenciones

N° de horas — bombero en extincion de
incendios

N° de bomberos dispuestos a intervenir de
forma permanente

N° de bomberos dispuestos a intervenir de
forma permanente

4. A modo de resumen

El Proyecto SINIGAL tiene como finalidad principal dotar a los entes locales de Indicadores de
Gestidn gque les ayuden a conocer la realidad de los servicios por ellos prestados, asi como los recur-
sos empleados para dicha prestacion.

Una vez completadas las primeras fases del proceso podemos manifestar la buena acogida que
por parte de las distintas entidades y responsables ha tenido el proyecto. No obstante, hemos encon-
trado algunos obstaculos para su desarrollo.

En este sentido, la intencion del grupo de investigacion es la de completar en préximas fechas las
fases que aln estan en proceso, para, una vez concluidas, analizar los datos y, a la vista de los obs-
taculos encontrados en esta primera aproximacion, perfilar la metodologia de cara a una posible
ampliacion en el alcance del proyecto.
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