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PRESENTACION






PRESENTACION

En los ultimos afios se esta demandando por los responsables de la gestion publi-
ca instrumentos que permitan ampliar el campo de analisis para evaluar la actividad
realizada. Esta evolucion hacia una gestion profesional y responsable que pone de
manifiesto los resultados alcanzados, sin olvidar la transparencia como criterio ge-
neral de la actuacion publica, requiere la utilizacion de una informacion adecuada y
complementaria de los sistemas tradicionales de contabilidad, como es la proporcio-
nada por los indicadores de gestion.

Nuestros legisladores no han sido ajenos a esa demanda. Asi, en la nueva Ley Ge-
neral Presupuestaria, entre los principios de funcionamiento de la gestion economi-
co-financiera figura el cumplimiento de la eficacia en la consecucion de los objeti-
vos, en un marco de transparencia y eficiencia en la asignacion y utilizacion de los
recursos publicos. Se vinculan las asignaciones presupuestarias a los gestores publi-
cos con el nivel de cumplimiento de los objetivos y entre las finalidades de la conta-
bilidad publica se hace referencia expresa al suministro de informacion para la deter-
minacion de los costes y la toma de decisiones. Ademas, los ciudadanos demandan
una mayor oferta en la prestacion de servicios publicos con los adecuados niveles de
calidad, en el marco de una asignacion eficiente de los limitados recursos publicos.

En definitiva, la necesidad creciente de disponer de unos instrumentos adecua-
dos de gestion que permitan satisfacer la demanda de los ciudadanos, las necesida-
des de los gestores publicos y cumplir la legislacion vigente, requiere diversos es-
fuerzos con el objetivo comtn de mejorar la gestion publica.

En nuestro pais existen estudios de indicadores de gestion en el ambito empresa-
rial y algunas propuestas para el desarrollo de indicadores en areas concretas de ges-



tion en el sector publico, pero son muy pocos los estudios y analisis impulsados por
organos integrados en la Administracion Publica.

En las Administraciones Publicas, a diferencia de lo que ocurre en el ambito em-
presarial, el beneficio no se puede utilizar como indicador unico de la gestion.
Ademas, concurren unas caracteristicas especificas, como son la prestacion de mul-
tiples actividades, el impacto social de las mismas y la existencia de variados objeti-
vos, que implican una especial complejidad para definir los indicadores de gestion.

Conscientes de esta necesidad, la Intervencion General de la Administracion del
Estado promovid la constitucion, en el seno de la Comision de Contabilidad Publi-
ca, de un grupo de trabajo para la elaboracion de un Documento sobre “los Indica-
dores de gestion en el ambito del sector publico”, que tengo la satisfaccion de pre-
sentar.

Este grupo de trabajo ha estado dirigido y coordinado por el Subdirector General
de Planificacion y Direccion de la contabilidad de la IGAE, y ha estado integrado
por representantes de la Administracion del Estado, de las Comunidades Auténo-
mas, de las Corporaciones Locales y del ambito universitario. Una vez consensuado
el contenido del Documento por los componentes del grupo de trabajo, se remitio a
los miembros de la Comision de Contabilidad Publica con el fin de que pudieran
efectuar observaciones, siendo aprobado finalmente por la Comision en su reunion
del dia 16 de Abril de 2007.

El objeto de este Documento es servir de referencia metodologica en el procedi-
miento a seguir en el disefio e implantacion de los indicadores de gestion, asi como
orientar sobre la utilidad de la informacion que proporcionan estos indicadores en el
marco de la gestion publica. Todo este proceso se ha completado con la incorpora-
cion de ejemplos relativos a las Administraciones Publicas para facilitar la com-
prension de su contenido.

La publicacion de este Documento permitira, partiendo de unos objetivos estraté-
gicos y operativos correctamente identificados, determinar de forma correcta las nece-
sidades de informacion de las entidades puiblicas, localizar la informacion y elaborar
un conjunto de indicadores que se plasmara en el correspondiente cuadro de mando
que constituird un apoyo para la gestion y evaluacion de la actuacion publica.

En el primer epigrafe del Documento se recogen los conceptos tedricos, asi
como las condiciones basicas que deben reunir los indicadores para cumplir su fun-



cion y una enumeracion de los tipos de indicadores que se pueden presentar. Se hace
una mencion expresa a la utilizacion de las técnicas de “benchmarking”, mediante la
comparacion con otras unidades (en principio homogéneas) del sector publico o, en
su caso, del sector privado. Esta comparacion con referentes internos y externos y la
explicacion, en su caso, de las diferencias, contribuird a una mejora en las prestacio-
nes de bienes y servicios.

En el segundo epigrafe se define el ambito de aplicacion, destacando el especial
interés que pueda tener para las entidades encuadradas en el grupo de las Adminis-
traciones Publicas que presentan las siguientes caracteristicas: ejercen su funcion
principal sin animo de lucro, produciendo bienes o servicios para la colectividad no
destinados a la venta, o efectiian operaciones de redistribucion de renta y riqueza; se
financian fundamentalmente con fondos publicos procedentes de pagos obligatorios
directos o indirectos; estan vinculadas a un régimen presupuestario; deben rendir
cuentas de su actividad; estan sometidas a los controles de legalidad, financiero, de
eficacia y de eficiencia, y el régimen juridico aplicable esta constituido por un con-
junto de normas que conforman el Derecho administrativo.

El epigrafe tercero recoge las condiciones minimas que deben tener los sistemas
de gestion “fuente” para alimentar el sistema de indicadores de gestion que deben
proporcionar los datos de entrada con la estructura y periodicidad adecuadas. Se
sefialan las fases a desarrollar para implantar un sistema de indicadores y el soporte
técnico necesario para procesar la informacion.

El epigrafe cuarto trata la relacion con el proceso presupuestario y la utilizacion
de los indicadores de gestion como instrumentos de medicion o comparacion del
grado de consecucion de los objetivos. La referencia a la contabilidad analitica
como una de las fuentes de informacion para el calculo de los indicadores de gestion
y la potencialidad de analisis que proporcionan las técnicas de costes estandares son
aspectos analizados en este punto.

En el epigrafe quinto se concreta y se profundiza en el estudio de los indicadores
que tienen una mayor relevancia para la toma de decisiones de gestion y, en espe-
cial, dentro de los indicadores de resultados de actividad, los de eficacia, eficiencia,
economia y calidad, reflejando las ventajas y limitaciones de su utilizacion.

En el epigrafe sexto se hace referencia a la verificacion y gestion de la informa-

cion de indicadores de gestion. Se sefialan una serie de recomendaciones para que la
informacion proporcionada por los indicadores constituyan un soporte util para la



gestion, poniendo especial énfasis en la oportunidad temporal. Por lo que afecta a la
verificacion de la informacion, se destacan las etapas y las técnicas a utilizar para
que la informacion reuna los requisitos necesarios para alcanzar los fines previstos.

Finalmente en el epigrafe séptimo se destaca la necesidad de definir cuadros de
mando que incluiran indicadores de gestion que sintetizan la informacion para la
toma de decisiones por los distintos niveles de responsabilidad en las entidades pi-
blicas. Destacar que los factores clave de decision, la seleccion del nimero adecua-
do de indicadores y el analisis de las desviaciones son aspectos fundamentales para
que el cuadro de mando sea eficaz para los distintos usuarios de la informacion.

Este Documento junto con el publicado con anterioridad de “Principios genera-
les de contabilidad analitica de las Administraciones Piblicas”, constituyen unas re-
ferencias de gran utilidad en el ambito de la Contabilidad de Gestion del sector pu-
blico que contribuiran de forma efectiva a la coordinacion e integracion de las
operaciones para apoyar la adopcion racional de decisiones y el logro de los objeti-
vos a alcanzar.

Por ultimo, quiero agradecer la colaboracion a todos los miembros del grupo de
trabajo por las aportaciones realizadas al documento, a los integrantes de la Comi-
sion de Contabilidad Publica y reconocer el esfuerzo realizado por los funcionarios
de este centro que han tenido una participacion relevante en su redaccion.

José Alberto Pérez Pérez
Interventor General de la Administracion del Estado

14—



1. CONCEPTOS TEORICOS
Y DEFINICIONES BASICAS






I.1.

1.2.
1.3.

1.4.

1. CONCEPTOS TEORICOS
Y DEFINICIONES BASICAS

Pdgina

Los indicadores en el marco de los procesos presupuestarios: la necesidad
de determinacion de objetivos . ...... .. 19
Definicion de indicador. Los indicadores de gestion ................. 22
Tipos de indicadores ................ it 27
1.3.1. Indicadores Simples e Indicadores Compuestos ............... 28
1.3.2. Indicadores Fisicos e Indicadores de Valor o Monetarios . .. .. ... 30
1.3.3. Indicadores “a priori” e Indicadores “a posteriori” ............. 31
1.3.4. Indicadores Puntuales e Indicadores de Intervalo .............. 32
1.3.5. Indicadores segln la finalidad de la medicion ................ 32
1.3.5.1. Indicadores de Produccion ........................ 33
1.3.5.2. Indicadoresde Efecto .............. ... ... ... .... 42
1.3.6. Los Indicadores en funcién del horizonte temporal . ... ........ 47
Indicadores directos e indicadores indirectos . ...................... 50
1.4.1. Indicadores directos . ... ..., 50
1.4.2. Indicadores indirectos . ..............ciuiiiirininenrnnan.. 51
Indicadores enddgenos e indicadores exogenos . .................... 52
Indicadores para medir Externalidades . .............. ... .. ...... 55






1.1. LOS INDICADORES EN EL MARCO DE LOS PROCESOS
PRESUPUESTARIOS: LA NECESIDAD DE DETERMINACION
DE OBJETIVOS

Una de las consecuencias de la nueva normativa presupuestaria se manifiesta
en potenciar el analisis econémico de los datos que ofrece tanto el Presupuesto
como su contabilidad. El objetivo implicito es ir aproximandose a un presupuesto
de gestion, considerando como tal aquél que permite un analisis riguroso de los
medios y de los objetivos a lograr con los mismos en un proceso transparente de
evaluacion de dichos medios y objetivos, asi como su control permanente y su
evaluacion final.

Paralelamente, o, mejor, como consecuencia de ese proceso, se especifica en la
nueva Ley General Presupuestaria un principio basico, el Principio de Transparen-
cia, del que se hace mencioén en su Exposicion de Motivos (apartado III), a la vez
que se mencionan los de Estabilidad y Eficiencia en la gestion, aspectos éstos que se
desarrollan implicita o explicitamente a lo largo de su articulado.

Las politicas de gasto pasan a ser el elemento nuclear de las asignaciones de los
recursos, la evaluacion de la gestion y el logro de los objetivos. Se prevé que las
asignaciones presupuestarias a los centros gestores de gasto se efectuen tomando en
cuenta el nivel de cumplimiento de los objetivos en ejercicios anteriores.()

Para conseguir esas finalidades se hace preciso contar con nuevas herramientas,
con informacion mas adecuada a los nuevos retos de los “modernos” escenarios pre-
supuestarios, y en ese sentido el desarrollo de sistemas de indicadores pasa a ser un
requisito imprescindible para cubrir los objetivos marcados.®

No obstante, no es solamente una cuestion normativa la que crea la necesidad de
contar con indicadores: durante los ultimos afios ha sido una constante la demanda
de instrumentos de gestion por parte de los responsables de los distintos entes admi-

M Como por ejemplo se sefiala en el A/31.2 de la Ley 47/2003.

@ Por ejemplo, en el Titulo 11, Capitulo VI, Seccion Primera de la Ley General Presupuestaria.



nistrativos que, ante la complejidad creciente de los mismos, como ocurre con cual-
quier organizacion productiva en el sector privado, no eran capaces de evaluar co-
rrectamente su propia gestion con los tradicionales instrumentos del seguimiento
presupuestario y la contabilidad financiera, por lo que, en muchos casos, esos gesto-
res desarrollaron, con mejor o peor fortuna, sus propios instrumentos de gestion, de
evaluacion de la actividad de sus organizaciones, con el objetivo de que sus decisio-
nes se impregnaran del principio de eficiencia y no solo de las cuestiones relativas a
los problemas de eficacia (a no otra cosa tiende la incidencia que se hace sobre la
evaluacion de las politicas de gasto).

En esa direccion de logro de eficiencias en las diversas acciones contenidas en
los programas presupuestarios deben entenderse las referencias de la exposicion de
motivos de la Ley General Presupuestaria cuando hace mencion del “cumplimiento
de objetivos”.

Pero, es innegable que, bien como consecuencia de la nueva normativa, bien por
la propia complejidad de las organizaciones que integran el Sector Publico, era im-
prorrogable la introduccion de nuevos conceptos, de nuevas magnitudes que permi-
tan un efectivo analisis econdmico de la elaboracion del presupuesto y, a la vez, po-
sibiliten un control suficiente de su ejecucion.

Asi pues, es evidente que los programas presupuestarios, tanto desde su perspec-
tiva estatica (previa, en un momento determinado o como resultado final) como des-
de un punto de vista dindmico deben ser un referente fundamental en toda organiza-
cion para la correcta evaluacion de su gestion tanto en un andlisis “a corto plazo”
como desde una vision estratégica.

En ese sentido se convierte en un instrumento fundamental de referencia presu-
puestaria la inclusion de magnitudes hasta ahora no resaltadas suficientemente,
como la definicion, y, en su momento, “evaluacion”, de objetivos presupuesta-
rios, que tienen su consecuencia inmediata en la asignacion de créditos presupuesta-
rios para el futuro.

No debe olvidarse, no obstante, que los presupuestos tal como son observables
en las leyes anuales no dejan de ser magnitudes agregadas; incluso a nivel de pro-
gramas presupuestarios posiblemente estén mas cerca de magnitudes macroecono-
micas (evaluables muchas veces en su relacion con otros programas configurando
escenarios y subescenarios macroecondmicos) que de instrumentos para la gestion,
en definitiva, para el analisis microeconémico.



Se plantea asi un cierto problema, una pregunta que debe ser resuelta antes de
avanzar en este estudio y que debe sentar las bases de su desarrollo:

¢Si se dispusiera de un correcto seguimiento de objetivos presupuestarios
podria decirse que se alcanzarian las finalidades de un sistema de indicadores iti-
les para la gestion de las complejas unidades que conforman el Sector Publico?

Posiblemente la respuesta sea negativa® por diversas razones, entre las que se
puede citar la no inclusion de todos los gastos en los programas presupuestarios
(caso de las amortizaciones o de otros gastos diferidos. Cuestion distinta seria que
se empezara a hablar de conceptos como Presupuesto de Gestion, por ejemplo),
pero, sobre todo, porque tal y como se configuran esos programas se refieren a mag-
nitudes demasiado agregadas, a magnitudes que no contemplan las diferentes inte-
rrelaciones en sus componentes, posiblemente porque esa no es la optica de confec-
cion de dichos presupuestos.

Lo anterior no debe ser entendido, naturalmente, como una critica a la forma de
elaborar los programas presupuestarios, sino una constatacion de sus limitaciones
desde el punto de vista de la gestion, de lo que anteriormente hemos llamado “anali-
sis macroecondémico”. Ahora bien, lo que tampoco puede olvidarse es que el “dia a
dia” de las organizaciones, y su proyeccion futura, dependen de un factor exogeno a
las mismas: precisamente, la politica presupuestaria, con lo que sus valores de refe-
rencia, su actividad, viene determinada, y a ella se han de referir, por esa delimita-
cion, por esa “frontera” presupuestaria.

Con lo dicho hasta aqui se plantea el problema desde un punto de vista practico
en el sentido de que toda la informacion que genera una organizacion, debe insistir-
se, muy compleja, habra de referirse, en Ultimo término, a una herramienta cuya
razon de ser no es, al menos principalmente, la gestion de esa organizacion, entendi-
da como un conglomerado de 6rganos y actividades interrelacionados.

El objetivo desde el punto de vista de la informacion sobre indicadores debe ser
ofrecer una herramienta util para la gestion tanto a corto como a medio y largo
plazo, pero también debe posibilitar su referencia, con las salvedades que hayan de
efectuarse en cada caso, a las magnitudes que marcan la vida de esas organizaciones

@) Tal y como se entiende actualmente el seguimiento presupuestario a través de objetivos, al menos en
el Estado y sus Organismos Publicos.



y que, no puede olvidarse, son un componente basico de control social, es decir, los
programas presupuestarios.

En definitiva, habrd de posibilitarse un proceso de integracion/segregacion
que permita conciliar los datos obtenidos de los distintos subsistemas de gestion
que alimenten la informacion sobre indicadores tanto desde el punto de vista
agregado como del mds elemental que se determine en cada caso como referente
para la gestion.

1.2. DEFINICION DE INDICADOR. LOS INDICADORES DE GESTION

Al estudiar el problema de los indicadores, una de las primeras cuestiones con
las que hay que enfrentarse es su variedad . En efecto, existe un elevado numero
de los mismos, un conjunto variopinto de posibilidades abarcando muchas de las
ramas de la produccion, y, paralelamente, tantas definiciones de indicador como
tratados sobre el tema se puedan encontrar.

Aunque pueda parecer topico, no parece razonable empezar un estudio sobre una
materia sin aportar una definicion sobre la misma. Dicha definicién no pretende ser
innovadora sino, en todo caso, ecléctica, comprensiva de un concepto amplio de in-
dicador con la intencion de ir perfilando dicho concepto en las paginas posteriores,
pero esa definicién tampoco puede ser tan abstracta como para impedir una com-
prension del objeto del estudio.

Indicador.— Instrumento de medicion elegido como variable relevante

Posiblemente, la primera aproximacion a esta definicion pone de manifiesto el
caracter abstracto del concepto indicador. En efecto, tal y como se plantea la citada
definicion, “indicador” es, o mejor, puede ser, casi todo.

No obstante, deben hacerse varias anotaciones que van perfilando el concepto de
lo que debe ser entendido como indicador:

PRIMERA. Se habla, en primer lugar, de “instrumento de medicion”, es decir,
se hace referencia no a un concepto cualquiera, sino a un factor mensurable, e,
implicitamente, a un factor que pueda ser objeto de comparacion (sin necesidad de
entrar ahora a discutir esas posibilidades de comparacion desde distintos puntos de
vista que se irdn desgranando a lo largo de este trabajo).



Esa cualidad de medible como componente intrinseca, ontologica se podria de-
cir, de los indicadores, no implica que no puedan existir facetas que, normalmente,
son consideradas como “cualitativas” por la bibliografia sobre la materia. Asi, as-
pectos relativos a la calidad son considerados como indicadores de tipo cualitativo,
debiendo expresar que, al menos en este trabajo, aun en esos casos, para hablar de
indicadores, entendiendo el concepto de indicadores como herramienta de gestion o
de planificacion estratégica, siempre debe existir un factor de medicion, explicito o
implicito, en ese calculo de factores cualitativos.

Abundando en lo dicho en el parrafo anterior, debe hacerse también hincapié en
el aspecto cuantitativo de las valoraciones estadisticas, (otra cosa serd la verosimili-
tud que ofrezcan los datos desde el punto de vista de la comparabilidad o de la me-
dicion en si), que hacen referencia, por ejemplo, a “grados de satisfaccion® de usua-
rios de servicios publicos.

Para concluir esta primera nota, esta primera caracteristica de lo que va a enten-
derse a lo largo de este trabajo como indicador, debe volverse a insistir en esa posi-
bilidad de medicion: lo que no se pueda medir, bien directamente, bien indirecta-
mente, no sera un indicador desde el punto de vista de los principios contenidos en
este documento.

SEGUNDA. Cuando se utiliza el término “elegido” se estd haciendo referencia
a la posibilidad de que existan diversas opciones para la determinaciéon de un indica-
dor en relacion con lo que se quiere medir, y, no solamente eso, sino que pueden
existir diversas maneras de medir un mismo hecho, distintas vertientes que pueden
permitir distintos acercamientos a una misma realidad.

En esta situacion se hara preciso emitir los correspondientes juicios de valor con
el objetivo de determinar cual o cuales de esas posibilidades son las relevantes en
cada caso. Es posible que esa eleccion no presente grandes discusiones, por ejem-
plo, cuando se pretenda medir una realidad determinada por un output fisico clara-
mente cuantificable y diferenciable. La dificultad de eleccion aumentara cuando lo
que se produzca sea un bien o servicio heterogéneo o en el que su medicion se refie-
ra a factores no determinables claramente mediante una medicion directa, tales
como la calidad en la prestacion de un servicio, la mejora de las condiciones de un
grupo poblacional, etc.

Debe tenerse en cuenta, por otra parte, que en la inmensa mayoria de casos no
bastara un solo indicador, sino que serd necesario definir un conjunto de ellos para



permitir ofrecer una vision no sesgada de la actividad, de la unidad, etc., objeto de
medicion. En ese sentido parece importante dejar sentado desde un principio, aspec-
to éste que se repetira a lo largo del documento, que deben abandonarse soluciones
simplistas como aquéllas que pretenden con un solo dato ofrecer la sintesis de com-
plejos sistemas de eleccion-produccion-satisfaccion de necesidades, por el contra-
rio, un dato, s6lo un dato, por muy representativo que sea, probablemente valga
como referencia llamativa de cara a la opinion publica o como punto de partida para
analisis en profundidad, pero no como instrumento de gestion, e incluso cabe decir
mas: toda informacion cuantitativa, salvo excepciones que en estos momentos no
se acierta a percibir, debe necesariamente ir acompaiiada de la correspondiente
informacion cualitativa que permita a los diferentes grupos de usuarios su co-
rrecta comprension y la consecuente toma de decisiones.

TERCERA. En el tercer componente de la definicion se habla de “variable rele-
vante” tal vez lo primero que haya que resefar es el porqué de la eleccion del término
“variable”, pudiendo aducirse en ese sentido que se considera que este término es mas
aséptico, presenta un grado de neutralidad mayor, que otros como “elemento”. En
efecto, si se considera el término “elemento” como componente y se esta haciendo re-
ferencia a una realidad concreta parece que, al menos de manera intuitiva, el indicador
es uno de los componentes de esa realidad, es decir, parece que con el vocablo se hace
referencia a algo intrinseco a dicha realidad, lo que, si bien es cierto que se produce en
relacion con muchos indicadores, no es absolutamente fidedigno en todos los casos,
ya que, al menos en algunos, el factor determinante es o puede ser extrinseco a dicha
realidad, o al menos, utiliza elementos de comparacion de otras realidades.

Cuando se utiliza la expresion “relevante” se hace utilizdndola desde una con-
cepcion “contable”, es decir, haciendo referencia a su importancia desde una pers-
pectiva tanto cualitativa como cuantitativa y temporal.

Cualitativa como factor significativo que guarda el suficiente grado de inmedia-
tez con la realidad que se trata de evaluar.

Cuantitativa en cuanto el indicador debe ser relevante en funcion de la importan-
cia relativa que su medicion representa respecto de otros posibles indicadores refe-
rentes a la realidad en estudio.

Temporal en el sentido de que para un momento o intervalo de tiempo el indica-

dor elegido es significativo en relacion con otros posibles y presenta un grado de co-
nexion suficiente con el hecho que referencia.

4



Tal y como se ha definido el concepto de indicador es evidente, y parece impor-
tante que esto quede claro desde el primer momento, que con el término no se hace
referencia, al menos necesariamente, a un cociente, al resultado de una compara-
cion, si bien este tipo de indicadores seran muy frecuentes, sino que se hace referen-
cia, unicamente, a magnitudes relevantes, a magnitudes que, y esto es decisivo, se
han considerado utiles.

Abhora bien, la definicion, tal como se ha expresado, atiende a su componente on-
tologico, al ser, a la esencia de un indicador, pero, posiblemente, sea conveniente in-
cluir dos factores fundamentales en dicha definicion. Por una parte, su consideracion
fundamental de imagen, de reflejo de una realidad mas compleja, cabria decir. En de-
finitiva, ;cudl es la finalidad de un indicador?: evidentemente, servir de instrumento
abstracto, entendiendo “abstracto” como sintético, de medicion, ser capaz de repre-
sentar en una magnitud un complejo, un sistema de magnitudes. Por otra parte, a pesar
de que ya se ha enunciado en cuanto a una de las caracteristicas de la relevancia, es
fundamental la referencia del indicador a un “tiempo” determinado, debiéndose tener
en cuenta que ese tiempo puede ser una variable discreta (en relacion con un momen-
to determinado) o una variable continua (en relacion con un intervalo determinado).

De esta manera, el concepto de indicador podria definirse como Instrumento de
medicion elegido como variable relevante que permite reflejar suficientemente una
realidad compleja, referido a un momento o a un intervalo temporal determinado.

Se podria perfilar méas la definicion dando entrada al concepto que, si bien ha po-
dido considerarse implicito en lo dicho hasta ahora, no ha sido expresado aun abier-
tamente y que constituye el objeto inmediato de este trabajo: el concepto de gestion.

En efecto, dentro de las posibilidades de “afeccion”, de uso, del concepto de in-
dicador se hace necesario responder a la pregunta ;para qué sirven los indicadores?
La respuesta debe hacer referencia necesariamente, en este foro concreto, a su utili-
zacion para la gestion de las distintas organizaciones del Sector Publico, lo que im-
plica diversas cuestiones que deben ser abordadas siquiera someramente.

En primer lugar cabe discutir a qué se hace referencia con el término gestion.
(Qué se entiende por gestionar? Obsérvese que el interrogante no es baladi, sino que
de la concrecion del término surgirdn conclusiones que afectaran al aspecto defini-
dor de las caracteristicas que debe reunir un indicador en relacion con ese aspecto
teleologico del que se esta hablando, es decir, de su finalidad como instrumento de
gestion.



Puede considerarse, con las matizaciones oportunas, que el término “gestion‘
en el ambito productivo es similar, o comparable al menos, con el término “direc-
cion”, englobando las correspondientes tomas de decisiones en los siguientes am-
bitos:

— Decisiones sobre Organizacion.

— Decisiones sobre aspectos tacticos o de Produccion (entendida en su aspecto
mas amplio).

— Decisiones sobre aspectos estratégicos o de Planificacion.

Aspectos que a su vez se ven afectados por decisiones sobre el control de
esas acciones y sus resultados y por la perspectiva, muy importante en el caso
de los entes en estudio, externa de sus efectos, tanto los “deseados” como los in-
ducidos.

Para cada uno de esos ambitos que se ramifican en multitud de situaciones o pro-
cesos concretos se producira la definicion de indicadores, que, ahora si, podran lle-
var incorporado el concepto “de gestion”.

En el Sector Publico debe tenerse en cuenta, ademas, que esa “gestion” y,
como consecuencia, los indicadores de la misma, no solo se refiere a unidades
consideradas desde un punto de vista microeconémico, sino que se producen pro-
cesos de agregacion en cuanto a la gestion desde posiciones macroecondémicas
con la consiguiente necesidad de definir también indicadores en relacion con esas
necesidades y que entroncan, al menos en algunos casos, con niveles de decision
politica.

Sirvan estos apuntes que apenas dibujan el problema como corolario de lo dicho
anteriormente en relacion con el concepto de indicador en sentido general y que ex-
presan la dificultad que entrafiara definir un marco adecuado de indicadores de ges-
tion para el Sector Publico.

Concretando la definicion de indicador antes sefialada, podria definirse indicador
de gestion como Instrumento de medicion elegido como variable relevante que
permite reflejar suficientemente una realidad compleja, referido a un momento o
a un intervalo temporal determinado y que pretende informar sobre aspectos refe-
ridos a la organizacion, produccion, planificacion y efectos de una o varias orga-
nizaciones en sus diversas manifestaciones concretas.



1.3. TIPOS DE INDICADORES

Una primera aproximacion a las diversas clasificaciones de los distintos indica-
dores que podrian encontrarse mostraria la enorme variedad de posibilidades de cla-
sificacion que éstos presentan.

No es el objetivo de este trabajo explorar el amplisimo conjunto de diferentes
clasificaciones que la literatura cientifica ofrece al respecto, aunque si parece im-
prescindible introducir algunas de dichas clasificaciones con un doble objetivo, por
una parte para que sirvan como marco de referencia para los gestores que vayan a
utilizar este documento y, por otra, para abundar en aquellas clasificaciones que se
van a utilizar preferentemente en este trabajo como fundamentales o, al menos,
como imprescindibles para las organizaciones a las que va destinado.

Tal vez, una primera clasificacion, la mas simple de todas, aunque, como se vera
mas adelante, tal vez no sea una clasificacion propiamente dicha sino una forma de
presentacion de datos, pudiera ser la que hace referencia a la propia esencia del indi-
cador, a la caracteristica basica de su propio ser, pudiéndose hablar asi de:

Indicadores Numéricos y de Indicadores formados por palabras o Descriptivos

Como de su propio nombre se infiere, con los indicadores numéricos se hace re-
ferencia a una magnitud expresada en guarismos, mientras que con los indicadores
descriptivos se expresardn situaciones o procesos mediante vocablos.

Un ejemplo facilmente comprensible de indicador numérico seria “niimero de
usuarios de trenes de largo recorrido durante un periodo determinado”, mientras
que, utilizando el mismo sector productivo, un indicador descriptivo haria referen-
cia al “grado de satisfaccion en el servicio manifestado como bueno, malo o regular,
por los usuarios de trenes de largo recorrido”.

La clasificacion a la que se hace referencia no debe ser confundida con la necesi-
dad de que todos los indicadores, como se tendra ocasion de repetir a lo largo de
este trabajo, deban contar con el correspondiente elemento descriptivo como expli-
cacion del dato, tanto si es numérico como si no, explicacion que debe ser suficien-
te como para permitir una correcta interpretacion del mismo.

Los indicadores descriptivos tienen una especial importancia a la hora de medir
aspectos como la calidad en la prestacion de los servicios, pero, en todos los casos,



debe tenerse en cuenta que este tipo de indicadores de calidad, normalmente, va a
venir referido a variables cuantitativas, a valores absolutos o a porcentajes, expresa-
dos o susceptibles de ser expresados como tales por los individuos que “miden”,
que manifiestan datos relevantes para esa medicion.

Asi, cuando se dice que la calidad en la prestacion de un determinado servicio
“ha mejorado” en un periodo de tiempo concreto, ese dato se deriva de la percep-
cion de un subconjunto del total de usuarios de dicho servicio que asi lo manifiestan
y que, como consecuencia de la definicién de indicador que se ha escogido, dicho
subconjunto debe estar formado por un numero de usuarios que “sienten” que ese
servicio ha mejorado, pasando de “malo” a “regular” o “ bueno” o de “regular” a
“bueno”, con lo que ese dato “descriptivo” de mejora del servicio podria “convertir-
se” facilmente en indicador cuantitativo, y probablemente dando una informacion
mas completa, como porcentaje de individuos que manifiestan su satisfaccion en al-
guno de los apartados en que se ha dividido la calidad de la prestacion.

Los anteriores comentarios no impiden, no obstante, la consideracion, sobre todo
a efectos de presentacion de conjunto, de indicadores descriptivos como resumen de
una situacion o de un proceso, pero que, en este caso, debe ser completada también
con los datos concretos de su formacion para efectuar el correspondiente analisis.

1.3.1. Indicadores Simples e Indicadores Compuestos

Indicadores Simples se van a denominar aquéllos que se obtienen de mane-
ra inmediata respecto de las variables a las que representan

Pueden ser considerados como valores absolutos respecto a dichas variables,
lo que, evidentemente, no quiere decir que dicha variable tenga que presentar tam-
bién un valor absoluto.

Ejemplos de Indicador Simple podrian ser:

— Numero de declaraciones de renta revisadas en un mes por la Dependencia
de Gestion Tributaria de una Delegacién de Economia y Hacienda.

— Numero de alumnos matriculados en la asignatura de Teoria Econoémica I en

la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad X en el curso 2004-
2005.



Estos indicadores se obtienen mediante una medicion inmediata de la variable
a la que hacen referencia y son considerados primarios, simples o absolutos en el
sentido de que no necesitan ser expresados como una relacion o cociente relativo
a dos 0 mas variables o a dos 0 mas aspectos interrelacionados de una misma va-
riable.

Indicadores Compuestos, Secundarios o Relativos serian aquéllos que se ob-
tienen mediante una relacion o mediante un porcentaje como resultado de dos
magnitudes referidas a una o a distintas variables que, a su vez, pueden o no
constituir indicadores simples.

Asi, constituirian indicadores compuestos, por ejemplo:

— Porcentaje de alumnos aprobados en la asignatura de Teoria Econdomica
respecto a alumnos presentados a los examenes de junio del curso 2004-
2005.

— Porcentaje de beneficios que representan los resultados obtenidos respecto a
las ventas totales del tipo de libro X en el Servicio de Publicaciones del Mi-
nisterio Y.

De la observacion de los ejemplos se evidencia la “complejidad”, los distintos
grados de combinaciones que pueden presentar los diferentes indicadores, pudién-
dose decir en este sentido que si se contara, por ejemplo, con tres indicadores sim-
ples:

— Alumnos matriculados en Teoria Econdmica I en el curso 2004-2005.

— Alumnos presentados a examenes de junio en Teoria Economica I en el curso
2004-2005.

— Alumnos aprobados en los examenes de junio en Teoria Econdmica I en el
curso 2004-2005.

Se podrian obtener los siguientes Indicadores Compuestos o Secundarios:
1. Indicador Secundario.—Numero de Alumnos presentados a examen en Te-

oria Econdmica I en los examenes de junio en el curso 2004-2005 respecto
al nimero de alumnos matriculados en dicha asignatura.



2. Indicador Secundario.—Numero de Alumnos aprobados respecto al total de
matriculados en Teoria Econémica I en los examenes de junio en el curso
2004-2005.

3. Indicador Secundario.—Numero de Alumnos aprobados respecto al total de
presentados en Teoria Econdmica I en los examenes de junio en el curso
2004-2005.

Como puede observarse, si, a su vez, se combinaran estos indicadores “elemen-
tales” con otros factores de medicion, tales como la “calidad” de los alumnos apro-
bados y se extendiera el estudio poblacional a todas las asignaturas que se imparten
en una Universidad podria obtenerse como resultado un niimero muy elevado de da-
tos, que, progresando en su multiplicidad, se podrian combinar con los datos proce-
dentes de asignaturas homogéneas de otras Universidades hasta conseguir combina-
ciones de muchos factores.

Ese grado de exhaustividad, que se ha preferido explicar con un cierto deteni-
miento, es, posiblemente, uno de los motivos que dificulten la utilizacion, que no la
utilidad, de los datos relativos a indicadores: se corre el riesgo de efectuar analisis
demasiado simplistas si el mapa de indicadores no tiene el suficiente grado de
desarrollo pero, también se corre el riesgo de ofrecer una informacion poco
operativa si el cuadro de indicadores se convierte en un conjunto que ofrece
unas matrices de datos demasiado densos y, lo que es peor, sin establecer un or-
den de preferencia entre los mismos.

La solucion a este problema debe pasar, como en tantas otras ocasiones en el es-
tudio de los sistemas de informacion de toda organizacion, por establecer los niveles
adecuados de informacion para cada usuario de la misma y, posiblemente, por em-
pezar a utilizar informes con menos datos numéricos y mas componente descriptiva
por parte de los correspondientes expertos cuando se esta hablando de informacion
para niveles gerenciales.

1.3.2. Indicadores Fisicos e Indicadores de Valor o Monetarios
Una de las grandes clasificaciones posibles de indicadores (dentro de lo que se
ha denominado mas arriba Indicadores Numéricos) es la que hace referencia al

componente de la medicioén en cuanto la misma puede venir determinada por un fac-
tor de medicion referido al calculo de unidades no monetarias, por ejemplo: grado



de satisfaccion de los usuarios de los transportes publicos, nimero de unidades pro-
ducidas de un determinado libro por un servicio de publicaciones, Km. de autopista
construidos, nimero de informes revisados por una determinada dependencia admi-
nistrativa, etc. (Indicadores Fisicos), mientras que el otro grupo de indicadores seria
el compuesto por valoraciones, por mediciones valoradas en sentido monetario, asi,
cabria hablar de coste de realizacion de un km. de autopista, valoracion de la pro-
duccién de un libro determinado, coste de revision de expedientes administrativos
por determinada unidad, etc.

Un factor fundamental a tener en cuenta en relacion con esta clasificacion, y as-
pecto determinante que se explicara detenidamente cuando se haga referencia a los
criterios de definicion de indicadores, es la homogeneidad en su determinacion.

En efecto, la homogeneidad de una medicion, tanto si hace referencia a unidades
fisicas como a la valoracion de un determinado componente o varios en las valora-
ciones monetarias, va a resultar un factor determinante en la correcta interpretacion
de un indicador, caracteristica ésta que se manifiesta en su mayor amplitud en el
caso de los indicadores fisicos, de tal manera que podria hablarse de factor de ho-
mogeneidad como grado de aproximacion a lo que seria una homogeneidad plena,
aunque en la practica se describiran las caracteristicas de esa medicion de acuerdo a
criterios logicos que deberan ser interpretados adecuadamente de acuerdo con los
presupuestos de la sana critica contable-gerencial.

Para terminar, cabe mencionar la importancia que va a tener el grado de homoge-
neidad “exdgeno”, (se hace referencia a los mismos indicadores de diferentes entes)
en el caso de las comparaciones entre indicadores que aparezcan como homogéneos
a simple vista.

1.3.3. Indicadores “a priori” e Indicadores “a posteriori”

Mediante esta clasificacion se hace referencia a la posibilidad de utilizar factores
de medicion que ofrezcan datos “a priori” o previstos y factores de medicion que
ofrezcan datos sobre realizaciones o “a posteriori”.

Como se ha sefialado en relacidén con otros puntos de este apartado, a lo largo de
este estudio se tendra ocasion de profundizar en estos conceptos, sefialandose ahora
la evidente dificultad que, excepto en procesos fabriles, puede representar el calculo
de indicadores “a priori” en los que cabe la posibilidad de que influyan agentes ex-



ternos y subjetivos determinados, por ejemplo, por la capacidad de los factores de
produccion, por los juicios de valor de los sujetos proponentes, variaciones en los
niveles de precios, variaciones en las condiciones de trabajo etc.

1.3.4. Indicadores Puntuales e Indicadores de Intervalo

Indicadores Puntales son aquéllos que ofrecen informaciéon para una determina-
da situacion referida a un momento concreto.

Un posible ejemplo de lo anterior seria el indicador “nimero de alumnos presen-
tados al examen de junio de una asignatura determinada” o “personas que como ma-
ximo utilizan al mismo tiempo un servicio publico de transporte”.

Estos indicadores responden a una vision estatica de la actividad que, en ciertos
casos puede tener gran importancia a la hora de planificar la prestacion de una ac-
cion determinada.

En cambio, los Indicadores de Intervalo ofrecen una vision dindmica de la activi-
dad de un organizacion, por ejemplo, “niimero de personas que han utilizado un de-
terminado servicio publico a lo largo del primer trimestre del afio X”.

1.3.5. Indicadores segun la finalidad de la mediciéon

De acuerdo con la finalidad de la medicion, o, posiblemente, también pueda de-
cirse “en relacion con el objeto de la medicion”, de acuerdo, en definitiva, con lo
que se quiere medir, pueden establecerse distintos tipos o categorias de indicadores.

Una posible entre tales clasificaciones seria la que los divide desde el punto de
vista de los dos grandes ambitos en que se manifiesta la actividad productiva de
toda organizacion:

a) Indicadores relativos a la organizacion y resultados de la actividad.

b) Indicadores relativos a los efectos que esa actividad tiene en el “mundo ex-
terior”.

En relacion con esa tipologia podria hablarse de “Indicadores de organizacion
productiva o de indicadores de produccion” y de “Indicadores de efecto”.



1.3.5.1. Indicadores de Produccion

Mediante los indicadores de produccién lo que se pretende es obtener una eva-
luacién sobre la forma, los métodos, las caracteristicas de las distintas fases que
conforman la organizacion productiva de un ente determinado pudiéndose hacer re-
ferencia a la division organica o funcional de dicho ente.

Dentro de estos indicadores de produccioén, y siguiendo una terminologia ya tradi-
cional, podria diferenciarse entre lo que seria una vision estatica y una vision dinamica
de la organizacion.

Asi, podria hablarse de:
a) Indicadores de Estructura
b) Indicadores de Proceso

Como ya se ha comentado, los Indicadores de Estructura harian referencia
a aquellas variables significativas que manifiestan cudl es la organizacién de un
ente determinado y de qué medios se dispone para la realizacion de las activida-
des que le sean encomendadas.

Asi, como ejemplos de indicadores de estructura cabria hablar de “Numero de
empleados por cada unidad organica”, “Valoracion de la capacidad técnica de los
empleados por unidad orgénica”, “Distribucion por edades de los empleados”, etc.,
referidos todos ellos a distintas variables relacionadas con el capital humano de una
organizacion en un momento o un periodo determinado.

En referencia a los otros medios de produccioén de una organizacion cabria ha-
blar, por ejemplo, de “Evaluacion del estado de los medios de inmovilizado directa-
mente relacionados con la produccion o grado de obsolescencia de dicho inmovili-
zado”, “Porcentaje de valor de medios de inmovilizado destinados directamente a la
actividad productiva propiamente dicha en relacion con los medios totales de la or-
ganizacion”, etc.

Como puede entenderse facilmente, tanto estos ejemplos como los que se han
expuesto anteriormente y los que seguiran pretenden expresar la infinita variedad de
indicadores que se puede definir en una organizacion, y que, probablemente, es cau-
sa de las dificultades que manifiesta el estamento gerencial a la hora de obtener un



aprovechamiento efectivo de su estudio, siendo fundamental, en consecuencia, defi-
nir aquellos indicadores realmente significativos y establecer un nimero suficiente
pero no excesivo en funcion de los distintos destinatarios.

Dentro de lo que se ha denominado Indicadores de Proceso, se incluyen aqué-
llos que se relacionan con una vision dinamica de la produccion de la organizacion,
(aunque no siempre va a resultar absolutamente claro cuando se hace referencia a la
estructura y cudndo al proceso), pudiéndose clasificar en:

a) Indicadores de Medios de Actividad
b) Indicadores de Resultados de Actividad

En los indicadores de medios de actividad se incluiran aquéllos que expresen el
grado de actividad de un ente determinado, tales como “Numero de horas de trabaja-
dor dedicadas a la realizacion de un producto”, “Tiempo medio empleado en la resolu-
cioén de un expediente”, siendo, posiblemente, su caracteristica fundamental que no
presentan, al menos de una manera inmediata, una comparacion de la produccion,
que, por supuesto puede ser conseguida como efecto directo en relacion con indicado-
res estandar o de otros periodos, en términos relativos. Es decir, no dicen “a priori” si
se ha producido o no “correctamente”, sino “cémo se ha producido”.

Estos indicadores de medios de produccion pueden considerarse como un ante-
cedente logico de lo que se ha definido como indicadores de resultados de la pro-
duccion, presentando un valor relativamente escaso en relacion con estos ultimos, lo
que no quiere decir que, al menos en analisis de coyuntura, no puedan representar
un “primer fogonazo” de informacion, seguramente mas facil de obtener y, como
consecuencia, mas rapido, que los datos necesarios para realizar, por ejemplo, un
analisis de eficiencia.

Por supuesto, dentro de estos indicadores como en los de resultado de actividad,
se distinguiran los relativos a actividades principales de los que se relacionan con
actividades auxiliares o mediales, de los relacionados con actividades administrati-
vas, etc.

Dentro de los Indicadores de Resultados de Actividad, (que no deben ser confun-
didos con el indicador “resultados de una organizacion que hace referencia a la di-
ferencia entre gastos e ingresos) y siguiendo una terminologia ya tradicional, podria
distinguirse entre:
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1. Indicadores de Eficacia
2. Indicadores de Eficiencia
3. Indicadores de Economia

4. Indicadores de Calidad

1. Indicadores de Eficacia

Parece conveniente antes de entrar en el concreto aspecto de este tipo de indica-
dores definir que se entiende como eficacia.

Mediante el término “eficacia” se pone de manifiesto el grado de cumplimiento de
los objetivos previstos por una organizacion en un periodo determinado de tiempo.

Asi, se dira que una organizacion ha sido eficaz si ha alcanzado los objetivos de
produccién que se habia propuesto.

Evidentemente, el concepto no debe ser entendido en una forma tan general, sino
que seria mas logico hablar de “grados de eficacia”, entendiendo que una organiza-
cion sera tanto mas eficaz cuanto mas se aproxime a ese factor de referencia que
como tal ha sido considerado.

No es el momento éste de entrar en las suposiciones o hipotesis de partida que
plantea esta medicion, que implica un calculo que puede resultar complejo en orga-
nizaciones que, como las administrativas, se caracterizan por presentar una produc-
cion muy heterogénea, aspectos estos que se estudiaran mas adelante.

Los indicadores de eficacia hacen referencia, pues, a mediciones fisicas en las
que se comparan resultados previstos o, al menos, fijados como alcanzables para
cada actividad de una organizacion y los realmente conseguidos.

De acuerdo con la tipologia (y con la metodologia general) que en este trabajo se
ha establecido debe tenerse en cuenta que se esta haciendo referencia con esta pri-
mera aproximacion a los “indicadores de eficacia” desde una perspectiva contable,
desde una perspectiva en la que lo esencial es el control que de los datos de la orga-
nizacion poseen sus niveles gerenciales, una vision, en definitiva, que no aborda, al



menos con este tipo de indicadores, aspectos que llenan buena parte de la literatura
sobre la materia, por ejemplo, y como muestra suficientemente explicativa, considé-
rese el caso de la llamada “eficacia social” en la actuacion de una organizacion de-
terminada, aspecto éste que se comentara en el apartado de Indicadores de Efecto.

Ejemplos posibles de indicadores de eficacia podrian ser:

— Numero de libros editados respecto al naimero de libros previstos en un Ser-
vicio de Publicaciones del Ministerio de Economia y Hacienda.

— Numero de consultas atendidas respecto del nimero de consultas previstas
en la campafia del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas en un pe-
riodo determinado.

— Numero de auditorias realizadas por la Oficina Nacional de Auditoria (de-
pendiente de la Intervencion General de la Administracion del Estado) res-
pecto a las previstas en un periodo determinado.

— Numero de cuadros restaurados por el Servicio de Restauracion del Museo
del Prado respecto de los previstos durante un periodo determinado.

— Kilémetros de autovia realizados en la Comunidad Autéonoma de Castilla y
Leodn en relacion con los previstos durante un periodo determinado.

— Potencia eléctrica instalada en las vias publicas de un municipio respecto de
la potencia prevista a instalar durante un periodo determinado.

Independientemente de los problemas que conlleva el uso de estos indicadores,
que se abordaran mas adelante (recuérdese que ahora se estan acotando conceptos),
si que parece importante sefialar, como por otra parte se evidencia de su simple defi-
niciéon y de los ejemplos descritos, que los indicadores de eficacia presentan una
medicion relativamente burda, lo que no quiere decir innecesaria, sino incompleta,
de la actividad de una organizacion. Baste para ejemplificar lo que se ha dicho, in-
dependientemente de otros factores igualmente importantes, que un ente puede lle-
gar a conseguir un elevado grado de eficacia (aproximandose mucho a la meta pro-
puesta), e, incluso, ser “sobreeficaz”, si se permite el neologismo (superando el
nivel de produccion previsto), y no ser una organizacion correctamente gestionada
ni responder a lo que de ella se espera como consecuencia de que en un mundo de
recursos escasos, en un mundo “econdémico” en definitiva, no se puede ser eficaz “a



cualquier precio”, es decir, habra de tenerse en cuenta, entre otras, como ya se ha di-
cho, la variable “coste de produccion”.

2. Indicadores de Eficiencia

Al igual que se hizo en el apartado anterior, conviene empezar el “acercamiento”
a estos indicadores sentando las bases de lo que, al menos en este documento, se va
a entender por eficiencia.

Como tal cabe considerar el factor que relaciona el coste de produccion con la
produccion obtenida. En ese sentido se entendera que una organizacién es ple-
namente eficiente cuando consigue ser eficaz minimizando el coste de los recur-
sos empleados para conseguir tal eficacia.

En una organizacion perteneciente al Sector Privado se puede considerar, como
de la misma definicion se desprende, que una de las dos variables, bien el coste de
los recursos, bien el objetivo de unidades a producir, debe ser considerado como una
constante, como un factor invariable. Asi, se dird que una organizacion, o un area
concreta de una organizacion, es tanto mas eficiente cuando consigue alcanzar los
objetivos de produccion previstos con el menor coste posible, mientras que también
podria predicarse lo mismo de un sector de la organizacion que fuera capaz de produ-
cir con un coste inferior aunque no alcanzara los objetivos de produccion iniciales.

Por supuesto, en el Sector Publico, posiblemente al menos en un elevado niimero
de organizaciones o de ambitos de produccion, las variables no pueden ser modifica-
das arbitrariamente, sino que se convierten en parametros exdgenos al propio proceso.

Sin entrar en la posible discusion de esas hipdtesis, lo que si parece claro es que,
al menos en el Sector Publico, la condicion de eficacia podria tener el caracter de
condicion necesaria en relacion con el concepto de eficiencia. Debe observarse,
como se tendra ocasion de repetir a lo largo del documento, que cuando se introduce
tal concepto se empiezan a manejar factores de informacion mas complejos, interre-
laciones entre los diversos factores, se implica a distintos sistemas de informacion
de la organizacion, etc. En definitiva, se empieza a necesitar un soporte administra-
tivo con unas caracteristicas de desarrollo suficientemente evolucionadas como para
permitir la combinacidn de los distintos inputs de informacion en tiempo y forma,
ademas de con la suficiente calidad, como para obtener unos resultados, unos out-
puts de informacion relevantes.



Esa complejidad, que tiene su apéndice en la, a su vez, creciente complejidad del
propio sistema de informacion de indicadores, debe ser un factor determinante a te-
ner en cuenta a la hora de disefiar ese sistema, a la vez que determina la necesidad
de utilizacion de sistemas integrados de informacion con los correspondientes so-
portes informaticos.

Por otra parte, si ya en el concepto de indicadores de eficacia se atisbaba la im-
plicacion de juicios de valor en los factores de comparacion, a la hora de hablar de
indicadores de eficiencia esos juicios de valor, esas hipotesis de partida, se multi-
plican. Piénsese en la determinacion de criterios, con su consiguiente subjetividad a
la hora de establecer ratios de asignacion de costes comunes, como ejemplo signifi-
cativo de lo dicho.

Como posibles ejemplos de la gran variedad de indicadores de eficiencia
podrian sefialarse:

— De un modo general todos los valores que comparan el coste real de los inputs
con el inicialmente previsto para un volumen de produccion determinado.

Como ejemplos concretos:

— Desviacioén en el coste medio de produccion de un libro determinado editado
por el Boletin Oficial del Estado comparado con el inicialmente previsto.

— Coste unitario de realizacion de una inspeccion tributaria de IRPF respecto al
inicialmente previsto.

3. Indicadores de Economia

Mediante este concepto, economia, se hace referencia al parametro que relacio-
na el coste de los recursos adquiridos, y empleados o no en el proceso productivo,
en comparacion con los inicialmente previstos.

Como se vera mas adelante, en muchos casos el término economia hara referen-
cia, necesariamente, a datos que no pertenecen al ambito de la organizacion, sino

que tendra que compararse informacion interna con informacioén externa.

Algunos posibles ejemplos de este tipo de indicadores podrian ser:



— Precio medio de las materias primas utilizadas para la realizacion de un pro-
ducto determinado en comparacion con el coste medio de dichas materias
primas ofertadas por el conjunto del mercado.

— Caélculo de las distintas fases del periodo de maduracion.

(El periodo de maduracién puede entenderse como el plazo en el que el capital
circulante esta inmovilizado en el proceso productivo de la organizacion).

USUARIOS PRESTACION DE
COBRO BIENES Y SERVICIOS
(En su caso) PUBLICOS
ALMACEN DE
TESORERIA PERIODO PRODUCTOS
DE TERMINADOS
MADURACION (En su caso)
COMPRA
, PRODUCCION
ALMACEN
DE MATERIAS
PRIMAS
(En su caso)

(Este tipo de informacion referido al ciclo productivo de una organizacion no debe entenderse como exclusi-
vo de los entes industriales sino que, con las debidas correcciones, tiene gran importancia en las entidades
administrativas oferentes de servicios).

4. Indicadores de Calidad

Hasta este momento se han ido expresando en los apartados anteriores (eficacia,
eficiencia, economia) indicadores que, aunque influidos por juicios de valor, pre-
sentan la caracteristica de que sus factores de calculo se determinan en unidades de
valor suficientemente asumidas por el conjunto de los distintos usuarios, es decir, la
expresion del término de medicion, bien unidades fisicas de producto, de tiempo,
valoraciones de esas unidades, etc., no presenta problemas considerada en si misma.
El factor discutible haria referencia a la fijacion, en su caso, del “indicador a priori”,
del componente de comparacion, si ese componente es aceptable o no como unidad
de referencia, pero no en relacion con la unidad de evaluacion en que se expresa.



Asi, podria ser discutible si conseguir un nimero determinado de alumnos aproba-
dos en una materia concreta es un indice valido o no de la eficacia del Departamen-
to Universitario que la imparte y si el nimero concreto responde objetivamente a las
posibilidades reales en la imparticion de esa materia docente, pero el calculo de los
datos una vez fijadas las hipotesis, las condiciones de partida, representara un pro-
blema practico, mas o menos laborioso, pero sobre el que no deberian existir discu-
siones metodologicas.

Cuando se introduce un concepto como el de calidad, surgen problemas afadi-
dos, tanto desde el punto de vista de su mera fijacion, como desde el de la relacion
con los otros indicadores; por ejemplo, una organizacion podria ser muy eficaz o
muy eficiente y estar prestando servicios con una calidad muy criticable (los alum-
nos aprobados del parrafo anterior tienen unos conocimientos inferiores a los que
son habituales en los alumnos aprobados en esa materia en otras Universidades o los
kilémetros de autopista construidos presentan problemas para la conduccion que no
deberian existir), asi como desde el punto de vista de su medicion concreta.

Por otra parte, es evidente que la percepcion de los gestores de una determinada
organizacion, precisamente por las caracteristicas sefialadas del concepto “calidad”,
puede no coincidir con la de los usuarios de los bienes o servicios que constituyen la
actividad de dicha organizacion.

Como consecuencia de lo anterior, puede decirse que el concepto calidad es un
concepto “esquivo”, un concepto que, ademas, en el entorno al que este documento
va referido, puede ser facilmente distorsionado en funcién de quién lo utilice a la
hora de presentar los datos consiguientes.

De lo dicho hasta ahora cabe hacer dos importantes reflexiones:

1. Losindicadores de calidad pueden ser concebidos, y estas dos facetas deberan
ser tenidas suficientemente en cuenta, tanto desde el punto de vista de los es-
tamentos gerenciales de las organizaciones, como desde el punto de vista de
los usuarios del servicio o consumidores de los productos, que, a su vez, pue-
den ser usuarios internos, bien de la propia organizacion, bien de otras organi-
zaciones del Sector Publico, bien usuarios ajenos a dicho Sector Publico.

No debe olvidarse, por otra parte, la consideracion, sobre la que se volvera

después, de la posible inclusion de ese aspecto externo de los indicadores de
calidad entre los indicadores sociales.
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2. Los indicadores de calidad se ven afectados por la falta de unidades, al me-
nos en muchos casos, de unidades homogéneas generalmente admitidas, de
medicion, lo que implicara que su estudio, asi como su valoracion estén in-
tensivamente sujetas a valoraciones subjetivas, y, por consiguiente, sesga-
das, de los participes en las distintas actividades. La consecuencia debe ser
el tratamiento especialmente cuidadoso de la informacion proporcionada
por estos indicadores.

Podrian, qué duda cabe, introducirse magnitudes que trataran de expresar cuanti-
tativamente valoraciones de calidad, aunque, posiblemente, no abarcarian, y, lo que
es peor, podrian distorsionar la raiz del concepto.

Concluyendo, podria decirse que existiran factores de muy dificil medicion
al lado de aspectos que si puedan cuantificarse en los diferentes analisis de cali-
dad.

Posibles ejemplos de estos indicadores serian:

— Nivel de conocimientos de los alumnos de una determinada materia en los
distintos ambitos docentes.

— Calidad de las Auditorias realizadas por la Intervencion General de la Admi-
nistracion del Estado, entendida dicha calidad a través de indicadores que
midan, por ejemplo, el numero de alegaciones presentadas por los 6rganos
auditados en relacion con el nimero de esas alegaciones admitidas por la
Oficina Nacional de Auditoria, o Calidad de las actuaciones inspectoras rea-
lizadas por los correspondientes servicios de la Agencia Tributaria de acuer-
do con factores como el niimero de actas recurridas, nimero de recursos ad-
mitidos por los Tribunales Econdmicos Administrativos, nimero de actas
con sentencia en contra dictadas por los Tribunales de la Jurisdiccion Con-
tenciosa, etc.

— Grado de satisfaccion de los usuarios de los servicios del Parque Movil del
Estado.

(Con estos tres ejemplos se pretende manifestar la dificultad de estos calculos, la
dificultad de obtencion de datos y de su interpretacion, la necesidad de acudir a téc-
nicas como el Benchmarking, etc., aspectos éstos que serdn ampliados en su mo-
mento).
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1.3.5.2. Indicadores de Efecto

Mediante este tipo de indicadores las organizaciones pretenden conocer cudl es
el resultado de su actuacion en el conjunto de los destinatarios de los productos por
ellas ofertados.

Lo anteriormente dicho tiene un caracter de generalidad que permite su aplica-
cion a cualquier tipo de ente productivo, si bien en el caso de las organizaciones que
componen el Sector Publico, objeto de este documento, existen disparidades, mar-
cadas sin duda por la diferencia de objetivos que las condicionan, en relacion con
las organizaciones productivas privadas.

En el caso de las Administraciones Publicas se pretendera determinar el efecto,
el impacto, que sus acciones de produccion de Bienes y Servicios ocasionan en
los consumidores y usuarios. Por otra parte, debe tenerse en cuenta que en esas
actividades pueden participar varios entes correspondientes a distintos sujetos
contables (valga como ejemplo el caso de la actuacion en la regulacion del trafico
por parte de la Jefatura Central de Trafico, organismo autonomo dependiente del
Ministerio del Interior, y de la Direccion General de la Guardia Civil, o el caso de
la actuacion en la vigilancia y seguridad de zonas urbanas por parte de entes per-
tenecientes, incluso, a diferentes Administraciones: Policia Local, Policia Autono-
mica, etc.).

En el caso de los entes empresariales o cuasi-empresariales integrantes del Sec-
tor Publico las cuestiones de medicion de efectos presentaran una problematica si-
milar a la de de las organizaciones empresariales privadas o de las integrantes en el
ambito de las Administraciones Publicas, dependiendo esa semejanza de su posicion
mas o menos cercana a la produccion de bienes y servicios publicos.

Lo anterior es cierto también para las organizaciones empresariales privadas
pero con una importante matizacion, esas organizaciones pretenden como objetivo
resuntivo de sus acciones, con diferentes tacticas y estrategias y al menos a largo
plazo, la maximizacion del beneficio, y a medir ese objetivo, aun teniendo en cuen-
ta todos los posibles objetivos mediales o intermedios, iran encaminados los indica-
dores de efecto. Asi, puede ser que en el corto plazo el objetivo tactico para una or-
ganizacion consista en introducirse en un mercado determinado y, para conseguirlo,
oferte sus productos a un precio inferior al que lo haria si actuara en un mercado en
que se hubiera consolidado, teniendo especial importancia como indicadores de
efecto en esos periodos el grado de penetracion en el mercado, la satisfaccion de los
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clientes, etc., pero en el largo plazo esos indicadores seran instrumentos de medi-
cion del grado de maximizacion del beneficio.

Por supuesto, una de las grandes diferencias de las unidades que componen el
Sector Publico es que el objetivo de maximizacion del beneficio, al menos en las or-
ganizaciones “puramente” administrativas (componentes de las Administraciones
Publicas), no solamente no es primordial sino que no tiene sentido.

La cuestion no es baladi: los entes privados organizan sus sistemas de produc-
cion, con las matizaciones sefaladas, para la consecucion de un objetivo basico o
esencial, y, lo que es también importante para los fines de este documento, orientan
sus sistemas de informacion para recibir-producir datos con ese objetivo; pero,
ademas, ese es un objetivo con unas posibilidades de cuantificacion mucho mas ob-
jetivas que las posibilidades de medicion, y por tanto de evaluacion, de los efectos
que la produccion “publica” presenta.

Deben tenerse en cuenta, asimismo, otros dos factores importantes que condicio-
nan las diferencias entre los dos sectores: por una parte, cuando se habla de Sector
Publico, como ya se ha expuesto, y como quedara de manifiesto en el capitulo se-
gundo de este documento, se esta haciendo referencia a un concepto que desde una
perspectiva taxondmica esta formado por una heterogeneidad de entes, manifestan-
dose esa heterogeneidad tanto en aspectos organizativos como financieros, teleolo-
gicos, etc., y, también como consecuencia de esa variedad, existen organizaciones,
sujetos contables a los que seria aplicable el principio de entidad contable, que
estan, a su vez, compuestos de segmentos heterogéneos de organizaciones-funcio-
nes. Organizaciones que se mueven en mercados, o al menos referidos a grupos de
consumidores o usuarios que presentan grandes divergencias, actuando, a veces, al-
gunas de estas organizaciones como instrumentos, como entes mediales, de la ac-
tuacion de otros de los componentes del sector.

Baste como ejemplo de lo anterior citar lo diferente que puede ser la actividad
y los objetivos de una organizacion como Aeropuertos Nacionales y Navegacion
Aérea, un organismo como el Boletin Oficial del Estado, donde a su vez se
podria distinguir su actividad como Gaceta Oficial de la de produccion de libros,
o la actividad, mejor deberia decirse “actividades”, del Ministerio de Asuntos
Exteriores, o la de un segmento como la Intervencion General de la Administra-
cién del Estado dentro del conglomerado mas complejo que formaria el Ministe-
rio de Economia y Hacienda como ejemplo de institucion medial que no “vierte”,
al menos como objetivo principal, sus actividades al exterior del sector.
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Todo lo dicho en este apartado debe ademas, desde una consideracion teorico-
practica, complementarse con la inexistencia de cauces adecuados de medicion de
los outputs de estas organizaciones, posiblemente como consecuencia de lo anterior,
lo que condiciona enormemente las posibilidades reales de explotacion de informa-
cion valida.

Puede decirse, en ese sentido, que lo que habitualmente existe en las organizacio-
nes administrativas, entendiendo por tales las integrantes del sector Administraciones
Publicas, son esfuerzos puntuales en la medicion de esos efectos, pudiéndose carac-
terizar esas acciones por su componente asistematico, en muchos casos fruto del es-
fuerzo de personas concretas y que, en la mayoria de las ocasiones, se producen con
un retraso temporal que no permite su utilizacion para la mejora de la gestion.

Esas caracteristicas son:

— Falta de una organizacion sistémica para la obtencion-explotacion de informa-
cion referida a los efectos de las acciones de las Organizaciones “Publicas”.

— Obtencioén de informacion poco relevante desde el punto de vista temporal

Y tales caracteristicas conforman una situacion muy por debajo de los minimos
logicos en toda estructura productiva avanzada.

Por otra parte, parece importante sefialar, en estrecha relacion con lo dicho hasta
ahora, que en estas organizaciones no suele existir un departamento especifico en-
cargado de medir estos efectos, que en sus organigramas no existe un segmento de-
dicado a estudiarlos, a compendiar informacion y a proceder a su estudio.

En resumen, puede decirse que en el aspecto de los indicadores de efecto el pro-
blema que se plantea no es solo la determinacion de cuales de los posibles indicado-
res son los realmente relevantes a la hora de proceder a su definicion, sino que éste
seria un problema mediato, el aspecto mas inmediato, el problema basico con el que
se encuentran estas organizaciones, es la falta de una infraestructura minima para
poder abordar el problema: no existen dotaciones, no existe personal especializado,
etc.

Esta situacion, ineludible desde el punto de vista practico al que se enfoca este

documento, implica, necesariamente, un planteamiento relativamente menos ambi-
cioso en relacion con estos indicadores si se compara con el caso de los denomina-
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dos “indicadores de actividad”. En efecto, en este ultimo caso existe informacion
suficiente en la organizacion aunque no se trate desde el punto de vista de un anali-
sis sistematico; pero en el caso de los indicadores de efecto, sobre todo en aspectos
de calidad, de satisfaccion, o en aquello que perciben los consumidores o usuarios,
el aspecto es tan desolador, tan “desértico” podria decirse, que intentar cubrir de
manera inmediata ese vacio posiblemente condujera a esfuerzos tedricos irrealiza-
bles desde un punto de vista practico, o a la obtencion de informacion sesgada que
pudiera confundir mas que ayudar a la toma de decisiones.

Se impone de esta manera la consecuencia de que la recomendacion fundamental en
relacion con estos indicadores sea la creacion de estructuras suficientes dentro de las
organizaciones como primer paso ineludible, debiéndose entender el resto de recomen-
daciones o de pautas que aqui se establezcan como acercamientos posibilistas mas que
como soluciones definitivas.

Un componente esencial en el calculo de los datos relativos a estos efectos de la
actuacion de las organizaciones del Sector Publico y a la definicion consecuente de
indicadores correspondera a los efectos externos que se comentaran mas adelante.

Posibles ejemplos de la infinidad de indicadores de efecto podrian ser:

— Mejora en la calidad de vida de los habitantes de una zona determinada como
consecuencia de las actividades de prestacion sanitaria.

— Mejora en la informacion econdmico-financiera de las cuentas del Sector Publi-
co Organismo Publico X como consecuencia de la realizacion de Auditorias sis-
tematicas por parte de la Intervencion General de la Administracion del Estado.

— Disminucién del numero de horas perdidas de trabajo en las empresas de la
zona como consecuencia de la construccion de la autopista X.

Una cuestion importante a sefialar en el calculo de estos indicadores es la necesi-
dad de acudir recurrentemente a técnicas estadisticas, con los consiguientes proble-
mas de sesgo en la informacidon manejada, para su determinacion, calculos estadisti-
cos obtenibles, en la mayoria de los casos, mediante encuestas a diferentes
segmentos de la poblacion.

Debe senalarse, asimismo, la importancia que supone la introduccion de medidas
de calidad en las prestaciones publicas, que como ya se indic6é pueden venir referi-
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das a los aspectos internos de produccion de la organizacion tanto como a la percep-
cion de esa calidad por los destinatarios de dicha produccion.

En relacion con los medidores o indicadores de efecto se hace referencia cons-
tante al aspecto de la calidad como factor determinante en el sentido de que una me-
dicion de esos efectos sin la incorporacion intrinseca, porque vaya implicita en el
propio indicador, caso de “mejora del medio ambiente como consecuencia de una
accion de la Confederacion Hidrografica X, o bien como factor extrinseco, “pon-
deracion del numero de licenciados universitarios en determinada carrera en rela-
cion con los conocimientos que poseen dichos licenciados”, es factor determinante
para una correcta medicion, en la mayoria de los casos, de esos efectos. Piénsese en
este sentido, y aprovechando uno de los ejemplos utilizados, el caso de la Universi-
dad X en que se han podido licenciar en determinados estudios 100 alumnos, mien-
tras que en la Universidad Y se han licenciado s6lo 50 alumnos; de la primera lectu-
ra de los datos se podria tener la impresion, y siempre teniendo en cuenta que el
nivel de calidad de los licenciados universitarios va a tener una incidencia positiva
para la sociedad como usuaria de los mismos, de que la Universidad X ha consegui-
do un mayor efecto que la Universidad Y, por el contrario si se introdujera un factor
de calidad en esos licenciados, por ejemplo “nivel de conocimientos poseidos”, es
posible que el resultado fuera otro.

Del anterior ejemplo también se pueden obtener otras conclusiones que sirvan
para esta primera aproximacion al problema, como es la dificultad en determinar a
qué se llama “grados de conocimientos poseidos” o “calidad de los licenciados”, la
dificultad, y sobre todo, la desviacion que introducir unos u otros parametros puede
ocasionar.

Evidentemente, también se puede acudir a criterios indirectos de medicion,
tales como “numero de licenciados que se doctoran en determinada Universidad”
o “numero de licenciados en determinada Universidad que consiguen un puesto
de trabajo en un periodo concreto” (piénsese como comentario elocuente del po-
sible sesgo que puede presentar esta medicion si se introdujera el factor “puesto
de trabajo estable” en lugar de “puesto de trabajo”), siendo el principal problema
en relacion con estos indicadores la dificultad de su medicion, que normalmente
requerira la colaboracion de agentes externos, y el retraso con que se conoce su
medida.

Lo que se ha tratado de poner de manifiesto con el razonamiento anterior es,
ademas de la dificultad de medicion de estos indicadores (tanto desde un aspecto
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ontolégico como desde el aspecto de falta de estructura adecuada en las organiza-
ciones) que presentan unos condicionantes, unos juicios de valor, que, posiblemen-
te, les aproximen mas a estudios cuasi-sociologicos que a informacion contable, lo
que, por supuesto, no disminuye su importancia.

Por supuesto, no todo el ambito de los indicadores de efecto, con el factor casi
omnipresente de la calidad, presenta unos condicionantes de dificultad en su medi-
cion y de “falta de referencias” o de “falta de objetividad” como tal vez se ha venido
planteando; pueden existir posibilidades de medicidén “objetiva”, aun incluyendo
factores de calidad, por ejemplo, porque exista un estdndar de esa calidad undnime-
mente reconocido o un factor indirecto suficientemente inmediato para la medicion
de esos efectos.

Podria hablarse, en ese sentido, de medidores objetivos y de medidores basados
en percepciones subjetivas, lo que en terminologia de Holbrook y Corfman ( “Qua-
lity and Value in the Consumption Experience: Phaedrus rides again”) se denomina
“calidad mecanica” y “calidad humana”.

Se esta haciendo relativamente habitual, ademas, que cuando se hable de indica-
dores de efecto se haga mencion del término “excelencia”. Sin entrar en posibles
matices diferenciadores, puede admitirse que los términos “calidad en las presta-
ciones publicas”, en el sentido de la percepcidn que los destinatarios manifiesten, y
“excelencia” pueden considerarse sindnimos.

1.3.6. Los Indicadores en Funcion del Horizonte Temporal

Hasta este momento se han ido describiendo conceptos de indicadores que hacian
referencia al desarrollo de las actividades de las organizaciones, tanto desde el pun-
to de vista de la evaluacion de la produccion como desde la perspectiva de la per-
cepcion de esa produccion por los destinatarios de la misma.

Ademas de esa evaluacion es evidente, asi ocurre en las organizaciones “priva-
das”, y, como se tratara de explicar, el aspecto es aun mas importante en el ambito
publico, que las organizaciones no solamente “actian” en el corto plazo, mediante
mecanismos de accidn-reaccion en funcion de los elementos de retroalimentacion
de sus sistemas de informacion, sino que contemplan horizontes temporales que
marcan sus acciones a medio y largo plazo dentro de lo que tradicionalmente se ha
dado en llamar “planificacion estratégica”.
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En ese contexto, las diferentes organizaciones pueden disefiar politicas de [+D,
plantear variaciones mas o menos sustanciales en las caracteristicas de la produc-
cion, estudiar la posibilidad de actuar en mercados diversificados sectorial o territo-
rialmente, etc.

Esas decisiones pueden afectar a la propia estructura de la organizacion en sus
diversas manifestaciones, tales como la creacion de nuevos centros de actividad o el
cambio en los sistemas de produccion, o bien a lo que se podria denominar “politica
de relacion con los clientes”, donde se incluirian decisiones sobre caracteristicas de
los productos, desarrollo de productos nuevos, etc.

Para tomar decisiones en relacion con los aspectos senalados es evidente que las
organizaciones necesitan informacion, y aqui se vuelven a reproducir los problemas
sefialados con anterioridad respecto a determinar qué informacion es la relevante
para la toma de decisiones, disefio de los sistemas de informacion que permiten
mantener un nivel adecuado en la recepcion y analisis de dicha informacion, etc.,
con el consiguiente problema, también en este sentido, de la necesidad de acudir a
factores, a indicadores de informacion en definitiva, que no son totalmente controla-
dos por las organizaciones y que pueden presentar un grado de fiabilidad relativo en
funcién de la fuente de la que proceden, piénsese en este sentido en los resultados
de las encuestas a posibles futuros usuarios o en las hipdtesis, casi predicciones, so-
bre evoluciones del indice general de precios en un pais.

En el caso de las organizaciones administrativas y, en general, en las organiza-
ciones que componen el Sector Publico existen evidentemente factores, al menos
desde un punto de vista de abstraccion teorica, similares a los de las organizacio-
nes privadas, con la consabida diferenciacion de que no existe un mercado como
tal, pero en este caso es posible afirmar que la no existencia de tal mercado, des-
de el punto de vista de lo que podriamos llamar Indicadores de Decision Estraté-
gica, no es un condicionante fundamental para la determinacion de dichos indica-
dores.

En efecto, tal vez la cuestion mas importante en relacion con el mercado en esta
comparacion agentes publicos-agentes privados productivos que se viene estable-
ciendo venga determinada por la manifestacion explicita de la demanda de ese
mercado, de las preferencias de los consumidores en definitiva, manifestadas a
través del precio que estan dispuestos a pagar por el consumo de un bien determi-
nado, aspecto éste que no se encuentra presente en el caso de los bienes publicos y
solo parcialmente en el caso de los semipublicos (debe considerarse lo que se esta
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diciendo como una simplificacién de un concepto que tiene otras muchas conside-
raciones). Pero, cuando se toman decisiones de produccion a medio y largo plazo
(en este caso nos estamos refiriendo al Sector Publico) esas decisiones se basan en
informacion que se manifiesta de la misma forma, o al menos de forma similar, a
como sucede en el sector privado, mediante hipotesis basadas en encuestas, en
perspectivas de satisfaccion manifestadas por los usuarios de servicios publicos, vy,
naturalmente, por las preferencias, también desde un punto de vista macroecond-
mico como expresiones de preferencia sobre acciones del Sector Publico, expresa-
das por los resultados electorales.

Las decisiones a nivel politico se basarian, de esta manera, en lo que podria de-
nominarse “Indicadores Sociales”, que, posiblemente, son ahora percibidos, en
muchos casos, como necesidades no sistematicamente manifestadas y recogidas
por los gestores politicos, y no como apreciaciones intuitivas de esos gestores, no
pareciendo éste el foro adecuado para entrar en un analisis de un problema como
éste.

Esta cuestion se puede trasladar, al menos hasta cierto punto, a aspectos relacio-
nados con la politica macroecondomica de organizaciones concretas, que ahora si,
pueden y deben utilizar los recursos de que disponen, los que la sociedad les permi-
te gestionar, de la mejor manera posible, y en sus decisiones deben contemplar, in-
dependientemente de que las instancias politicas tomen las decisiones que estimen
convenientes, la necesidad de contar con indicadores de este tipo, que permitan, pre-
cisamente, que esas decisiones tengan base suficiente y dejen de apoyarse en crite-
rios no contrastables.

Se puede hablar asi de la necesidad de contar, de definir, de sistematizar por par-
te de las organizaciones integrantes del Sector Publico, sistemas de indicadores que
permitan una correcta planificacion estratégica tanto desde el punto de vista interno
como externo.

Indicadores a Corto Plazo serian aquellas magnitudes que permiten cuantificar o
calificar el objeto de las actividades de la organizacion con la finalidad de obtener
una respuesta inmediata ante las situaciones no deseadas que puedan producirse, vi-
niendo referidos, por tanto, al ejercicio econdmico de la organizacion.

Indicadores a Largo Plazo serian aquéllos que permiten, mediante el analisis co-

rrespondiente, facilitar a la organizacion la toma de decisiones estratégicas que
afectarian a lapsos de tiempo superiores al ejercicio econdmico.
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1.4. INDICADORES DIRECTOS E INDICADORES INDIRECTOS

En el marco de la actuacion de las Administraciones Publicas, y en menor me-
dida en el de otras unidades empresariales o cuasi-empresariales englobadas en el
Sector Publico, parece fundamental desterrar definitivamente la idea de que no se
pueden obtener indicadores adecuados en la medicion de sus actividades, pero, no
obstante, lo que si parece indudable es que esa medicién puede presentar carac-
teristicas especiales como consecuencia de su heterogeneidad, de lo costoso de su
control (para efectuar la referida medicion), la ausencia de actividades similares
de comparacion en otros ambitos (sector privado), etc., aspectos que normalmente
se han venido vinculando a los diferentes objetivos que pretendian estas organiza-
ciones.

En el anterior sentido cabe sefialar que, independientemente de cual sea el obje-
tivo que pretende alcanzar una organizacion considerada a nivel microecondmico,
(otra cuestion seria discutir si el Sector Publico es mas o menos eficaz para alcan-
zar sus objetivos de redistribucion de la renta y la riqueza a través de su politica so-
cial, por ejemplo, aspecto que pertenece a una vision macroecondmica del proble-
ma), que es la preocupacion fundamental de este estudio, sin descartar por ello la
referencia a esos aspectos globales, esas posibilidades de medicidon deben ser abor-
dadas con la orientacion de la consideracion de todas estas unidades como entes
productivos.

Lo dicho hasta ahora tiene importancia en relacion con los conceptos de indica-
dores directos e indicadores indirectos que se trataran a continuacion.
1.4.1. Indicadores Directos

Mediante la denominacion de indicadores directos se hace mencion a aque-
llos factores que permiten expresar, cuantificar la actividad productiva me-

diante una medicion o evaluacion directa de la misma.

En una primera aproximacion al problema podrian citarse como ejemplos de lo
que se dice los siguientes:

— Numero de declaraciones de renta revisadas por la Dependencia de Gestion

Tributaria de la Delegacion de Economia y Hacienda X en un periodo deter-
minado.



— Numero de pacientes atendidos por cada hora en cada consulta de Medicina
Familiar en el Ambulatorio X.

— Numero de expedientes de legalizacion de inmigrantes tramitados por la
Unidad Administrativa X.

— Coste unitario de edicion del libro “Leyes Tributarias afio x”.

En todos estos casos se necesita medir de forma inmediata la produccion para
determinar los pardmetros sefalados, lo que no impide que se obtenga una informa-
cion sesgada de la realidad que se examina.

Ese sesgo se produce en relacion con dos aspectos:

1. La heterogeneidad de la produccién. Debe tenerse en cuenta, en conse-
cuencia, a la hora de evaluar, y, sobre todo, de comparar, ese grado de hete-
rogeneidad que presentara el indicador.

2. Esa evaluacién directa deberia matizarse en todo caso con la introduccioén
de un concepto que habitualmente no se tiene en cuenta en la produccion de
Bienes y Servicios Publicos: la calidad de lo producido.

Los indicadores que se han sefialado como ejemplos contemplan aspectos relati-
vos a lo que mas arriba se denominaron indicadores de eficacia e indicadores de efi-
ciencia que presentan un grado diferente de complejidad y, posiblemente, de refina-
miento, en cuanto a la correcta medicion de la actividad, pero que, en todo caso, se
han considerado pertenecientes a este grupo de indicadores directos.

No se va a insistir mas por ahora en este concepto del que solo se pretende un
minimo acercamiento al desarrollo que se producira en este trabajo, y, sobre todo,
en la practica de cada organizacion.

1.4.2. Indicadores indirectos
Indicadores indirectos son aquéllos que permiten expresar o cuantificar la ac-
tividad productiva mediante una medicién o evaluaciéon mediata de la misma a

través de un factor que de acuerdo con las reglas de la légica permite establecer
un nexo causal entre la actividad a medir y dicho factor, de manera que, con el



suficiente grado de certeza, puedan sacarse conclusiones validas sobre la medi-
cion de una actividad en funcion de la evaluacion de dicho factor interpuesto.

Una primera aproximacion al problema podria sugerir que estos indicadores in-
directos serian sustitutivos, “sucedaneos”, de los indicadores directos y que sélo de-
berian utilizarse en caso de no contar con los indicadores directos.

Posiblemente esa conclusion no es acertada. En efecto, tal como se conciben estos
indicadores indirectos, aspecto que se vera con mas claridad en los ejemplos que se
acompafian, siempre serd aconsejable acompanar el calculo de los indicadores direc-
tos del de los indirectos, debiéndose tener en cuenta que uno de estos indicadores que
podrian ser considerados indirectos, o mediatos, de evaluacion de actividades, el cos-
te de las actividades, es una condicion necesaria para efectuar la correcta medicion
de la evaluacion de un indicador directo de la maxima importancia como es el de la
medicion de la eficiencia de una organizacion respecto de una actividad concreta.

La importancia de estos indicadores indirectos crecera cuando se trate de medir
actividades muy heterogéneas en que los calculos de indicadores directos deberan
ser matizados, deberan pasar por el tamiz de esta informacion complementaria.

Posibles ejemplos de indicadores indirectos serian:

— Coste global de revision de recursos administrativos de determinado tipo por
el Tribunal Econémico Administrativo Central

— Numero de personas dedicadas al control de extranjeros en el Aeropuerto de
Barajas.

— Numero de horas empleadas en la recogida de datos de determinado tipo de
encuesta realizada por el Instituto Nacional de Estadistica.

— Numero de horas de Docencia Directa realizada en la imparticion de clases
de la Asignatura X en la Universidad Y.

1.5. INDICADORES ENDOGENOS E INDICADORES EXOGENOS

Con la introduccion de los conceptos de exdgenos y endogenos referidos al pro-
blema de determinacion de indicadores para la gestion de unidades del Sector



Publico se podria hacer referencia a dos conjuntos de informacioén con caracteristicas
diferenciadas, por un lado se hablaria de aquellos indicadores referidos al ambito in-
terno de la organizacion en relacion con los efectos que las actuaciones de la misma
producen en el ambito externo de las mismas, pero en este trabajo se hace referencia a
otra de las posibilidades, al utilizar esta nomenclatura haciendo referencia a aquellos
indicadores que se refieren a la actividad de la organizacion en un sentido amplio, es
decir, teniendo en cuenta todas las consecuencias y efectos tanto directos como refle-
jos de la actividad de la organizacién en oposicion a esos mismos datos provenientes
de otras organizaciones encuadrables en el Sector Publico o en el Sector Privado.

En definitiva, lo que se plantea en este caso no es so6lo la posibilidad, sino la ne-
cesidad de contar, ademas de con referentes internos relativos a la propia organiza-
cion, también con referentes externos a esa organizacion, lo que se podria traducir
en la utilizacion de técnicas de benchmarking, entendiendo por tal concepto, en una
aproximacion simplificada, aquel conjunto de datos (datos para obtener indicadores
de comparabilidad en suma) que proporciona informacion, desde un punto de vista
microecondémico, sobre las actividades, organizacion, etc., de otras organizaciones
comparables a la organizacion que esta desarrollando su sistema de indicadores.

Con la utilizacion de los indicadores exogenos lo que se pretende es considerar a
las organizaciones en estudio incluidas en un marco global en el que se puedan
comparar todos los segmentos de actividad intentando conseguir como consecuen-
cia, al igual que con el resto de informacién util para la gestion, una mejora en los
sistemas de produccion y de “venta” de los bienes y servicios producidos o, en el
caso de las organizaciones mas puramente administrativas, de los efectos buscados.

Esa comparacion podria realizarse bien desde un punto de vista interno al Sector
Publico, bien respecto a unidades externas al mismo y tener también en cuenta la re-
lacion con unidades del mismo ambito de actividad o no, pudiéndose establecer un
cuadro de posibilidades en la siguiente forma:

INDICADORES EXOGENOS
POSIBILIDADES DE COMPARACION
SECTOR PUBLICO SECTOR PRIVADO
COMPARACION CON ORGANIZACIONES CON EL MISMO COMPARACION CON ORGANIZACIONES CON EL MISMO
AMBITO DE ACTIVIDAD AMBITO DE ACTIVIDAD
COMPARACION CON ORGANIZACIONES CON COMPARACION CON ORGANIZACIONES CON
ACTIVIDADES SEMEJANTES ACTIVIDADES SEMEJANTES
COMPARACION CON ORGANIZACIONES CON COMPARACION CON ORGANIZACIONES CON
DIFERENTES ACTIVIDADES DIFERENTES ACTIVIDADES




Por supuesto, las clases de comparacion descritas son solo algunas de las posibles,
piénsese en el caso de aspectos de adquisicion de factores productivos, organizacion de
recursos humanos, etc.

Como ejemplos de estos indicadores exdgenos podrian sefalarse:

1. Comparacion de la organizacion con unidades que realizan las mismas
actividades dentro del Sector Publico.

— Indicadores relativos a los datos sobre eficiencia entre las distintas De-
legaciones de Economia y Hacienda

2.  Comparacion de la organizacién con unidades que realizan actividades
semejantes dentro del Sector Publico.

— Indicadores relativos a los datos de las Inspecciones de Trabajo en rela-
cion con los datos de las Inspecciones de Consumo.

3.  Comparacion de la organizacion con unidades que realizan actividades
diferentes dentro del Sector Publico.

— Indicadores que comparan el tiempo que se tarda en resolver un expe-
diente administrativo por parte de una unidad dependiente de un Minis-

terio en relacion con el mismo caso en otro Departamento Ministerial.

4. Comparacion de la organizacion con unidades que realizan las mismas
actividades dentro del Sector Privado.

— Indicadores respecto a la calidad de la ensefianza en Universidades Pu-
blicas respecto a Universidades Privadas.

5. Comparacion de la organizacion con unidades que realizan actividades
semejantes dentro del Sector Privado.

— Indicadores que comparan datos relativos al uso de servicios publicos de
transporte en tren respecto a datos relativos al servicio privado de autobuses.

6. Comparacién de la organizacion con unidades que realizan actividades
diferenciadas dentro del Sector Privado.
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— Indicadores que comparan el coste de los servicios administrativos en
una unidad del Sector Publico en comparacion con una organizacion del
Sector Privado.

Evidentemente, a nadie se le escapa que los datos que ofrecen un nivel de infor-
macion mas directamente utilizable son los relativos a las unidades que realizan las
mismas actividades, tanto dentro del Sector Publico como en la comparacién con el
Sector Privado.

No obstante, no cabe descartar la utilizacion de otras informaciones que puedan
representar una especie de estandar de optimizacion en otros ambitos, un referente
que pueda ser reconocido como paradigma de organizacion/produccion/ comerciali-
zacion por los diferentes agentes econdomicos (sin descartar decisiones sobre cam-
bios en las técnicas y organizacion productivas, recurriendo, por ejemplo, al Out-
sourcing en su caso, etc.).

Las posibilidades de comparacion, analisis econométricos (piénsese en las po-
sibilidades que a los niveles directivos de la Agencia Tributaria les podria propor-
cionar un analisis de regresion en relacion con los datos de las diferentes unidades
por ellos coordinadas con los consiguientes datos promedios y la determinacion
de unidades que se encuentran fuera del tipo “aceptable” de “resultados™), etc.,
que plantea este tipo de informacion necesita resaltarse mas de lo que habitual-
mente se hace en el estudio de la informacidn ttil para la gestion.

1.6. INDICADORES PARA MEDIR EXTERNALIDADES

La intervencion del Sector Publico en el ambito econémico-social busca el logro de
unos objetivos concretos que, en lineas muy generales, se resumen en, por una parte, la
incapacidad del mercado, es decir del Sector Privado, en suministrar ciertos tipos de
bienes y servicios y por otra en la inconveniencia de que la iniciativa privada inter-
venga en ciertos sectores que trascienden mas alla de los intereses particulares.

En el primer caso, al hablar de una economia de mercado como la espafiola, el
Sector Publico interviene para subsanar “fallos” de dicho mercado. Puede ponerse
como ejemplo la prestacion del servicio postal universal que es realizada por un or-
ganismo publico ante la necesidad de llevar el correo y la mensajeria a cualquier
punto geografico del territorio nacional, pues el sector privado solo esta dispuesto a
cubrir una parte del mismo en funcion de las expectativas de beneficio.



El segundo de los casos mencionados se ejemplifica con los socorridos asuntos
de la defensa nacional, la representacion exterior o el mantenimiento de la ley y el
orden que por razones obvias son el Estado u otros organismos publicos quienes de-
ben asumirlas en exclusiva.

No hay que olvidar, por otra parte, que el Sector Publico también actia buscan-
do determinados efectos econdmicos ante una situacion determinada ejecutando
medidas de politica econdmica que estimulen o enfrien la economia segun las nece-
sidades.

Pues bien, esta “intromision” del Sector Publico en la vida social y econémica de
una sociedad genera o puede generar, junto con los efectos perseguidos, otros que
podrian denominarse secundarios, sobre terceros o, en términos hacendisticos, eco-
nomias externas o deseconomias de consumo y produccion (efectos que no son,
por otra parte, exclusivos del Sector Publico, sino propios de toda organizacion pro-
ductiva).

En este sentido, es decir, en el ambito publico, objeto de este documento, se
puede definir un “efecto econémico externo” como una ganancia o pérdida
economica o social en sentido amplio, experimentada por uno o mas agentes
sociales, como consecuencia de las acciones ejecutadas por las distintas unida-
des del Sector Publico. Estas acciones pueden ser tanto de consumo como de pro-
duccién y los motivos que las generan, los arriba sefialados.

Este tipo de efectos a veces tienen un impacto social verdaderamente impor-
tante y en gran medida desconocido. Identificar tales efectos y conocer el grado en
el que inciden social y economicamente sobre los ciudadanos es asunto primordial
para el gestor publico y para la sociedad en su conjunto. La utilizaciéon de indicado-
res de gestion adecuados se manifiesta como uno de los elementos fundamentales
para medir los efectos externos de las decisiones publicas. Como ya se ha comenta-
do con anterioridad, este tipo de efectos puede ser tanto positivo como negativo.

Uno de los ejemplos mas socorridos que sirve para ilustrar las externalidades
positivas es la educacion publica. Esta clase de gasto tiene un efecto directo sobre
las personas a quienes se imparte gratuitamente la instruccion, elevando gradual-
mente su nivel cultural y su formacion profesional, es decir la utilidad o satisfaccion
del consumidor y, ademas, la sociedad en su conjunto se ve beneficiada en la medi-
da en que la elevacion del nivel cultural de un pais ocasiona utilidades tanto sociales
(erradicacion del analfabetismo y consiguiente aumento de la calidad de vida) como



econdmicas, por ejemplo con una elevacion general de la productividad al contar
con una mano de obra mas instruida, lo que a su vez puede provocar una posible re-
duccioén de precios u otros efectos que podrian considerarse beneficiosos.

Puede suceder, por otra parte, que los efectos consistan en un incremento de la
demanda de ciertos bienes y servicios como pueden ser libros, periddicos, etc. lo
que, posiblemente, repercutiria favorablemente en el desarrollo del sector editorial.

Pero como se ha dicho mas arriba los efectos externos pueden tener caracter nega-
tivo en el sentido ya mencionado. Asi, en la inversion publica en infraestructuras, por
ejemplo autopistas, embalses, etc., junto con los indudables y evidentes efectos bene-
ficiosos sociales y econdmicos, afloran otros tales como la degradacion medioambien-
tal (contaminacion, invasion de espacios naturales de valor ecologico, anegacion de
pueblos y valles, etc.) que entre otros efectos repercute negativamente en la calidad de
vida de los ciudadanos presentes y futuros.

Sobre todo en este ultimo aspecto sefalado, la concienciacion ciudadana es cada
vez mayor y la sociedad demanda informacion veraz del estado ambiental en el que
vive y de los efectos que los agentes productivos, sobre todo los controlables a
través del Presupuesto, originan.

Es evidente que se hace referencia a realidades poco tangibles y en consecuen-
cia es grande la dificultad, primero de identificar y después de medir, este tipo de
economias y deseconomias externas. Identificarlas porque las externalidades pue-
den a veces presentarse en distintos niveles de apreciacion, unas de manera inme-
diata, otras a medida que las primeras se han ido manifestando actuando en una es-
pecie de “efecto domind”. Ademas, los efectos pueden producirse simultdneamente
en los dos sentidos, positivo y negativo, lo que complica aiin mas el acierto o fallo
de una posible accion.

Entre otras posibilidades, lo que los agentes sociales estan demandando es un
analisis coste-beneficio y la necesidad de utilizar instrumentos adecuados de medi-
cion, de los que los indicadores de efecto o impacto social directo e indirecto ad-
quieren una gran relevancia.

En todo caso, las dificultades de observacion, de medicidn, de interpretacion de
la informacidn a este respecto presenta un grado de dificultad que a nadie se le esca-
pa, ademas de la necesidad de efectuar analisis macroecondémicos, o al menos de ni-
vel agregado que, posiblemente, escapan al objetivo de este estudio.



Todo lo sefialado no deberia sin embargo ser excusa para no abordar o posponer
hasta un futuro incierto la definicion de un amplio espectro de indicadores de gestion
de tipo social, ecologico o medioambiental adecuados, que proporcionen la infor-
macion solicitada, informen a todos los agentes sociales y contribuyan de forma eficaz
a la toma de decisiones publicas.

RESUMEN

Como resumen de este primer capitulo, se puede resaltar la necesidad crecien-
te, tal vez podria decirse” ineludible”, que tienen los entes publicos de contar con
instrumentos adecuados de gestion, no sélo porque la compleja organizacion y
actividad por si solas lo demandan sino también porque la normativa presupues-
taria, contable, etc. asi lo exige cada vez en mayor grado. En este sentido, los indi-
cadores de gestion, que pueden definirse como instrumentos de medicion elegidos
como variables relevantes que permiten reflejar una realidad compleja y que van
referidos a un determinado intervalo temporal, se manifiestan como una herra-
mienta imprescindible para el administrador publico y para la sociedad adminis-
trada que le demanda responsabilidades.

La tipologia de indicadores es amplia. Meditar sobre ello lleva a una primera
conclusion, la imposibilidad o al menos la dificultad de abarcar la totalidad de ti-
pos y clases de indicadores, y a una solucion pragmadtica, acotar, pero establecien-
do una taxonomia lo mds amplia y relevante posible que sirva de referencia al
gestor. Dentro de cada clasificacion el numero de indicadores que se puede defi-
nir puede ser mayor o menor pero en cualquier caso amplio, no siendo objeto de
este documento establecer listas o relaciones de este tipo, pues ello debe ser labor
de cada organizacion, sin perjuicio de que a modo ilustrativo se muestren algunos
ejemplos cuando se traten las distintas clasificaciones.

La clasificacion de indicadores de gestion que se ha considerado oportuno es-

tablecer es la que a continuacion se resume. El cuadro muestra el criterio elegi-
do y los tipos definidos.



CRITERIOS DE
CLASIFICACION

TIPOS DE
CLASIFICACION

COMENTARIOS

EJEMPLOS

Atendiendo a la forma de
expresion.

Indicadores numéricos y descriptivos

Con los indicadores numéricos se hace refe-
rencia a una magnitud expresada en guaris-
mos, mientras que con los indicadores des-
criptivos se manifiesta una cualidad o un
conjunto de cualidades.

Indicador numérico: niimero de usuarios de
trenes de largo recorrido durante un periodo
determinado.

Indicador descriptivo: grado de satisfaccion
en el servicio manifestado como bueno,
malo o regular, por los usuarios de trenes de
largo recorrido.

Atendiendo al nimero de
variables que intervienen.

Indicadores simples e indicadores
compuestos

Indicadores simples son aquellos que se ob-
tienen de manera inmediata respecto de las
variables a las que representan.

Indicadores compuestos son aquéllos que se ob-
tienen mediante una relacién o mediante un por-
centaje como resultado de dos magnitudes refe-
ridas a una o a distintas variables que, a su vez,
pueden o no constituir indicadores simples.

Indicador simple: Numero de declaraciones
de renta revisadas en un mes por la Depen-
dencia de Gestion Tributaria de una Delega-
cion de la Agencia Triutaria.

Indicador compuesto: Porcentaje de alum-
nos aprobados en la asignatura de Teoria
Econoémica respecto de alumnos presentados
a los examenes de una convocatoria.

Atendiendo a la clase de
unidad utilizada.

Indicadores fisicos e indicadores de
valores monetarios

La medicion dependera si se utiliza un factor
de medicion monetaria 0 no monetaria.
Un factor fundamental de esta clasificacion es
la homogeneidad en su determinacion.

El grado de satisfaccion de los usuarios de
los transportes publicos seria de caracter no
monetario o fisico, mientras que el coste de
revision de los expedientes administrativos
por unidad seria monetario.

Atendiendo al moment en
que se realiza el hecho
mensurable.

Indicadores a "priori" e indicadores "a
a posteriori"

Se hace referencia con esta clasificacion a la
posibilidad de utilizar factores de medicion
que ofrezcan datos previstos o datos sobre re-
alizaciones.

Ejemplo de este indicador valido tanto a
priori como a posteriori seria las variaciones
en las condiciones de trabajo en un determi-
nado centro publico.

Atendiendo al fin u objeto
de la medicion.

Indicadores segtn la finalidad de me-
dicion:
1) Indicadores de produccion:

1.1. Indicadores de estructura

Hacen referencia a aquellas variables signifi-
cativas que manifiestan cudl es la organiza-
cion de un ente determinado y de qué dispo-
ne para la realizacion de las actividades que
le sean encomendadas.

Valoracion de la capacidad técnica de los
empleados por unidad organica.
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CRITERIOS DE
CLASIFICACION

TIPOS DE
CLASIFICACION

COMENTARIOS

EJEMPLOS

1.2. Indicadores de proceso

Son aquéllos que incluyen una vision dinamica
de la produccion de la organizacion, se clasifi-
can, a su vez, en:

- Indicadores de medios de actividad.

- Indicadores de resultados de actividad.
Estos indicadores se dividen en:

- Indicadores de eficacia, que ponen
de manifiesto el grado de cumpli-
miento de los objetivos previstos por
una organizacion en un periodo deter-
minado de tiempo.

- Indicadores de eficiencia, que rela-
cionan el coste de produccion con la
produccion obtenida.

- Indicadores de economia, que relacio-
nan el coste de los recursos adquiridos
y empleados o no en el proceso produc
tivo con los inicialmente previstos.

- Indicadores de calidad, que aglutinan
componentes cualitativos y cuantitati-
VOS.

- Indicadores de efecto, con los que se
pretende conocer cudl es el resultado
de su actuacion en el conjunto de los
destinatarios de los servicios prestados.
Un componente esencial en el calculo
de los datos relativos a estos efectos de
la actuacion de las organizaciones del
sector publico y a la definicion conse-
cuente de indicadores correspondera a
los efectos externos.

Numero de horas dedicadas a la realizacion
de un producto.

Numero de consultas atendidas respecto del
numero de consultas previstas en la campafia
del IRPF en un periodo determinado.

Coste unitario de realizacion de una inspec-
cion tributaria de IRPF respecto al inicial-
mente previsto.

Coste medio de la materia prima utilizada en
la fabricacion de un producto en compara-
cion con el coste medio de dicha materia pri-
ma ofertada para el conjunto del mercado.

Calidad de las auditorias realizadas por la
IGAE, entendida la calidad a través del nu-
mero de alegaciones presentados por los or-
ganismos auditados.

Mejora en la calidad de vida de los habitantes
de una zona determinada como consecuencia
de las actividades de prestacion sanitaria.
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CRITERIOS DE
CLASIFICACION

TIPOS DE
CLASIFICACION

COMENTARIOS

EJEMPLOS

Atendiendo al horizonte
temporal.

Indicadores para corto plazo y largo
plazo.

Forman parte de esta clasificacion los que se
denominan "indicadores sociales", que se
perciben en la actualidad como necesidades
no sistematicamente manifestadas y recogi-
das por los gestores publicos, sino como
apreciaciones de esos gestores.

Atendiendo a la mediatez
al medir la actividad pro-
ductiva

Indicadores directos e indirectos

Los indicadores directos hacen referencia
aquellos factores que permiten expresar, cuan-
tificar la actividad productiva mediante una
medicion o evaluacion directa de los mismos.

Los indicadores indirectos permiten expre-
sar, cuantificar la actividad productiva me-
diante una medicion o evaluacion mediata
de la misma a través de un factor que de
acuerdo con las reglas de la logica permite
establecer un nexo causal entre la actividad a
medir y dicho factor.

Numero de pacientes atendidos por cada
hora en la consulta de Medicina Familiar de
un determinado ambulatorio.

Numero de horas de docencia directa realiza-
da en la imparticion de la asignatura X en la
Universidad Y.

Atendiendo a la relacion
de los datos (internos o
externos) de la organiza-
cion

Indicadores endogenos ¢ indicadores
exogenos

Hacen referencia a dos conjuntos de informa-
cion con caracteristicas diferenciadas, los pri-
meros se refieren al ambito interno de la or-
ganizacion en relacion con los efectos que las
actuaciones de la misma producen en el am-
bito externo y los otros se refieren a la activi-
dad de la organizacion en sentido amplio.

Como indicadores enddgenos se pueden ci-
tar los relativos a los datos de las inspeccio-
nes de trabajo en relacion con los datos de
las inspecciones de consumo.

Indicadores exdgenos pueden ser los que
comparan datos relativos al uso de los servi-
cios publicos de transporte en tren con datos
relativos al servicio privado de autobuses.

Indicadores para medir las externalida-
des

En el ambito del sector publico estos indica-
dores miden el impacto de determinadas
politicas.

Impacto de los efectos de la educacion publi-
ca sobre la sociedad.
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Por su relevancia se ha creido oportuno tratar separadamente del resto dos ti-
pos de indicadores, los que se han denominado Directos e Indirectos por una par-
te y los catalogados como Exdgenos y Endogenos. Los primeros estdn relaciona-
dos con la manera, mediata o inmediata de medir la produccion o actividad de las
organizaciones y los segundos se clasifican como tales en relacion con la organi-
zacion a la que sirven de referente, denomindndose Exogenos aquéllos que se de-
terminan como derivados de otras organizaciones o, mejor, como consecuencia de
la comparacion de los datos de la organizacion con ellos.

Este capitulo concluye con una referencia a los efectos externos que las Admi-
nistraciones Publicas (y, en general, cualquier organizacion productiva) generan
como consecuencia de la ejecucion de su actividad principal y de la necesidad de
definir y utilizar indicadores de tipo social, ecolégico y similares para su medi-
cion, sobre todo si se realizara una vision macroeconémica del aspecto, aunque
no exclusiva de ese enfoque, que, tal vez, excede de las intenciones de este estudio
pero que, no por ello, pierde su importancia.

En todo caso, debe reseiiarse como conclusion que va a ser repetida y constituye
una de las hipétesis fundamentales de partida del estudio la importancia de contar
con un numero limitado, “manejable”, de indicadores en funcion de los diferentes
usuarios y la necesidad de que ese conjunto de indicadores se conforme como un
todo armonico que se plasmard en el correspondiente Cuadro de Mandos.
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2. AMBITO DE APLICACION

A partir de la gran division de las unidades econdémicas productivas: Sector Pu-
blico y Sector Privado puede concluirse que el presente documento va dirigido a en-
tes que integran el Sector Publico.

Inmediatamente después de la afirmacion anterior surgen dos preguntas ;a todos
los entes que configuran el entramado del Sector Publico? Y ;qué ocurre con aque-
llos entes que estan en el limite entre lo que se puede definir como publico y privado?

En el presente punto se va a tratar de delimitar el conjunto de los aspectos, de las
interrogantes anteriores, si bien parece interesante aclarar desde este momento que
las indicaciones que a continuacion se expondran seran, al menos en algunos casos,
meras sugerencias basadas en valoraciones que, como tales, pueden, y deben, ser
objeto de argumentaciones diversas, pudiendo decirse que este punto debe quedar
suficiente y necesariamente abierto a juicios de valor individuales que seran objeto
de determinacion definitiva en las instancias que corresponda.

El Sector Publico, en el ejercicio de sus actuaciones y en virtud de la técnica de
descentralizacion territorial reconocida implicitamente en la Constitucion de 1978,
se divide en tres subsectores: estatal, autonomico y local.

En cada uno de ellos se integra un conjunto amplio y heterogéneo de entidades
de diferente naturaleza (entidades sometidas a Derecho Publico, entidades someti-
das a Derecho Privado y aquéllas a las que les son de aplicacion ambos ordenamien-
tos dependiendo del area de actividad de la entidad a que se apliquen), cuya perte-
nencia al Sector Publico viene determinada por:

— EI sometimiento a un régimen presupuestario. Si bien la cualidad o el valor
del presupuesto en las distintas entidades es diferente, dicho sometimiento es
la manifestacion de la voluntad politica en materia econdémica.

— La gestion de estas entidades se encuentra sometida en su caso a control fi-

nanciero, de eficacia y legalidad al objeto de verificar su adecuacion a las
disposiciones y directrices emanadas de los 6rganos politicos.



— El deber de rendir cuentas de su gestion a los correspondientes 6rganos fisca-
lizadores de cuentas y en ultimo término al Tribunal de Cuentas.

En relacion con la delimitacion del Sector Publico, el articulo 1 de la Ley Orga-
nica del Tribunal de Cuentas configura a éste como “el supremo 6rgano fiscalizador
de las cuentas y de la gestion econdémica del Estado y del sector publico...” y el arti-
culo 4 de la citada ley establece que: “integran el sector publico:

a) La Administracion del Estado.

b) Las Comunidades Autonomas.

¢) Las Corporaciones Locales.

d) Las entidades gestoras de la Seguridad Social.
e) Los Organismos Auténomos.

f) Las Sociedades estatales y demas Empresas publicas.”

A efectos de este documento, el Sector Publico esta formado por:

Sector Publico Estatal

A la hora de analizar la tipologia de las entidades que integran el sector publico
estatal hay que tener en cuenta lo establecido en la Ley 6/1997, de 14 de abril, de
Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado (LOFA-
GE), que simplifico la dispersion normativa existente sobre la Administracion Ge-
neral y resto de entidades del Estado de acuerdo con la modificacion realizada por la
Ley de Agencias Estatales para la mejora de los servicios publicos de 18 de julio de
2006, asi como lo establecido por la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Pre-
supuestaria.

De acuerdo con estas normas, el sector publico estatal est4 integrado por:
— Administracion General del Estado.

— Organismos publicos regulados en el Titulo III de la LOFAGE, que son las
entidades de derecho publico que desarrollan actividades derivadas de la pro-



pia Administracion General en calidad de organizaciones instrumentales di-
ferenciadas y dependientes de ésta. Estos Organismos se clasifican en:

* Organismos auténomos, dependientes de la Administracion General del
Estado. Realizan actividades fundamentalmente administrativas y se some-
ten plenamente al Derecho publico.

* Entidades publicas empresariales, dependientes de la Administracion Ge-
neral o de cualesquiera otros Organismos Publicos dependientes de la Ad-
ministracion General del Estado. Realizan actividades de prestacion de ser-
vicios o produccion de bienes susceptibles de contraprestacion econémica
y, aun cuando se rigen en general por el Derecho privado, les resulta apli-
cable el régimen de Derecho publico en relacion con el ejercicio de potes-
tades publicas y con determinados aspectos de su funcionamiento.

» Agencias Estatales que se regiran por su normativa especifica y, supletoria-
mente, por esta Ley.

— Las entidades gestoras, servicios comunes y las mutuas de accidentes de tra-
bajo y enfermedades profesionales de la Seguridad Social en su funcion pu-
blica de colaboracion en la gestion de la Seguridad Social.

— Entidades contempladas en el articulo 2.1.g) de la Ley General Presupuesta-
ria, que se regiran por su legislacion especifica, por las disposiciones de la
Ley General Presupuestaria que les sean de aplicacion y supletoriamente por
la LOFAGE.

— Sociedades mercantiles estatales a que hace referencia el articulo 2.1.e) de la
Ley General Presupuestaria, definidas en la Ley de Patrimonio de las Admi-
nistraciones Publicas como aquéllas en las que la participacion directa o indi-
recta en su capital social de las entidades que, conforme a lo dispuesto en la
Ley General Presupuestaria, integran el sector ptblico estatal, sea superior al
50%. Para la determinacion de este porcentaje se sumaran las participaciones
correspondientes a las entidades integradas en el sector publico estatal en el
caso de que en el capital social participen varias de ellas.

— Fundaciones del sector publico estatal a que hace referencia el articulo 2.1.f) de

la Ley General Presupuestaria, definidas en la Ley de Fundaciones como aque-
llas fundaciones en las que concurra alguna de las siguientes circunstancias:



a) Que se constituyan con una aportacion mayoritaria directa o indirecta,
de la Administracion General de Estado, sus organismos publicos o
demas entidades del Sector publico estatal.

b) Que su patrimonio fundacional, con un cardcter de permanencia, esté
formado en mas de un 50% por bienes o derechos aportados o cedidos
por las referidas entidades.

Consorcios, se encuentran definidos en el articulo 2.1.h) de la Ley General Pre-
supuestaria. Los consorcios dotados de personalidad juridica propia, cuando una o
varias de las entidades del sector publico estatal haya aportado mayoritariamente a
los mismos dinero, bienes o industria o se haya comprometido, en el momento de su
constitucion, a financiar mayoritariamente dicho ente, siempre que sus actos estén
sujetos directa o indirectamente al poder de decision de un o6rgano del Estado.

Organos constitucionales, a que hace referencia el articulo 2.3 de la Ley General
Presupuestaria, como aquellos 6rganos con dotacion diferenciada en los Presupues-
tos Generales del Estado que, careciendo de personalidad juridica, no estan integra-
dos en la Administracion General.

Sector Publico Autonéomico

Para determinar las entidades que integran el sector publico de las Comunidades
Auténomas se ha de tener en cuenta lo establecido en sus correspondientes Leyes de
Hacienda, de régimen econémico y presupuestario, etc.

La terminologia utilizada no es la misma en las distintas Comunidades, asi, por
ejemplo, en la Comunidad Auténoma de Aragén se ha adaptado la terminologia a
la establecida en la LOFAGE, mientras que en la mayoria de Comunidades se man-
tiene una terminologia similar a la que se recogia en la Ley General Presupuestaria
antes de la modificacion introducida por la Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de
Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social.

Con caracter general se puede decir que el sector publico autonémico esta inte-
grado por:

— La Administracion General de la Comunidad que actua con personalidad
juridica Unica y esta formada por diversas unidades centrales o consejerias



que varian en su denominacion y contenido de una comunidad a otra cuyas
competencias abarcan todo el ambito regional, y por 6rganos periféricos, las
Delegaciones Provinciales de las consejerias, cuyas competencias estan limi-
tadas a la provincia correspondiente.

— Organismos Auténomos clasificados en:
* Organismos Auténomos de caracter administrativo.
* Organismos Autonomos de caracter comercial, industrial, financiero y analogo.

— Entidades del Sistema de la Seguridad Social.

— Empresas Publicas. En la mayoria de las CCAA tienen la consideracion de
empresas publicas:

* Aquellas sociedades mercantiles en cuyo capital sea mayoritaria la participa-
cion directa o indirecta de la Comunidad o de sus Organismos Auténomos.

* Aquellas entidades de derecho publico con personalidad juridica propia
que hayan de ajustar su actuacion al ordenamiento juridico privado.

— El resto de entes del sector publico de la Comunidad que se rigen por su nor-
mativa especifica, por ejemplo las Universidades.

— Fundaciones Publicas Autonémicas.

— Consorcios. Conforme se establece en alguna de las Leyes de Hacienda, la
Administracién de la Comunidad puede participar en consorcios con otras
Administraciones Publicas y con entidades privadas para fines de interés pt-

blico o utilidad social.

— Organos superiores regulados en el Estatuto de Autonomia: Parlamento o
Asamblea, Organos de control externo, etc.

Sector Publico Local

A la hora de analizar las entidades que integran el sector publico local hay que
tener en cuenta lo dispuesto en la Ley 7/1985 de 2 de abril, reguladora de las Bases
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del Régimen Local; en el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales; y
en la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizaciéon del go-
bierno local.

El sector publico local esta integrado por:

— La propia Entidad Local: municipios, provincias, islas, mancomunidades,
comarcas, etc.

— Organismos Autonomos Locales regulados en la Ley reguladora de Bases del
Régimen Local.

— Entidades Publicas Empresariales reguladas en la Ley 57/2003, de 16 de di-
ciembre, de medidas para la modernizacion del gobierno local,

— Sociedades Mercantiles en cuyo capital tenga participacion total o mayorita-
ria la entidad local o un ente publico de la misma.

— Fundaciones Publicas Locales.

— Consorcios. Conforme se establece en el articulo 87 de la Ley reguladora de
Bases del Régimen Local, las entidades locales pueden constituir consorcios
con otras Administraciones Publicas para fines de interés comtin o con enti-
dades privadas sin animo de lucro que persigan fines de interés publico, con-
currentes con los de las Administraciones Publicas.

Como conclusion puede decirse que el uso de indicadores como herramienta
de gestion es necesario, evidentemente, en toda organizacion productiva, y, en
consecuencia, el conjunto de entes aqui resefiado deberia integrar su uso en el
conjunto de sus sistemas de informacion, dicho lo cual, cabe advertir que los en-
tes que se organizan en forma empresarial o cuasi-empresarial han venido desa-
rrollando, como no podia ser de otra manera, instrumentos propios de gestion si-
milares a los de las empresas privadas, por lo que la utilidad de este trabajo serd,
necesariamente, menor que en aquellos otros entes que se integran en el subcon-
junto de las Administraciones Publicas, entes a los que van dirigidas, fundamen-
talmente, las pdginas que siguen.



ENTIDADES INTEGRANTES DEL SECTOR PUBLICO ESPANOL
(Criterio de territorialidad)

- Administracion General del Estado
- Organismos Publicos (Titulo II LOFAGE)

- Organismos Autonomos
- Entidades Publicas Empresariales
SECTOR - Agencias Estatales

. - Entidades de la Seguridad Social
PUBLICO ESTATAL - Entidades referenciadas Art. 2.1.g) LGP

- Sociedades Mercantiles (art. 2.1.e ) LGP

- Fundaciones del SPE (art. 2.1.f) LGP
- Consorcios (art. 2.1.h) LGP
- Organos Constitucionales (art. 2.3) LGP

- Administracion General de la Comunidad
- Organismos Autonomos

- Administrativos
SECTOR - Comerciales, Industriales, Financieros y Analogos
2 - Entidades de la Seguridad Social
PUBL,ICO - Empresas Publicas
AUTONOMICO - Resto de entes del SPCCAA que se rigen por su
normativa especifica (ej: Universidades)

- Fundaciones Publicas Autonomicas
- Consorcios

- Administracion General de la Comunidad

- Entidad Local: Municipio, Provincia, Isla, etc.
SECTOR - Organismos Auténomos
PUBLICO - Sociedades Mercantiles
- Fundaciones Publicas Locales
LOCAL
oc - Entidades Publicas Empresariales
- Consorcios







3. ELNUEVO SISTEMA DE INFORMACION






3. ELNUEVO SISTEMA DE INFORMACION

Pdgina
3.1. Condiciones que deben existir en una organizacion como paso previo al di-
seflo de un sistema de informacién de indicadores .. ................. 79
3.1.1. Sistema de Gestion de Personal .. .......................... 81
3.1.2. Sistema de Gestion de Adquisicion de Bienes y Servicios . ... ... 82
3.1.3. Sistema de Gestion de Inmovilizado ........................ 83
3.1.4. Sistema de Gestionde Almacenes .. ........................ 83
3.1.5. Sistema de Gestion de Ingresos .. .......................... 84
3.1.6. Sistema de Gestion de Contabilidad Analitica ................ 84
3.2. Elsistema de informacion de indicadores de gestion .. .............. 85
3.2.1. Analisis de la Organizacion y Definicion de Usuarios de Informa-
cion procedente del Sistema de Gestion de Indicadores ...... ... 88
3.2.2. Determinacion preliminar de los outputs de informacion del SIG . 91
3.2.2.1. Contenido de la Informaciéon . ...................... 92
3.2.2.2. Soporte de la Informacion . ........................ 95
3.2.2.3. Periodicidad en la Obtencién de la Informacion respecto
a cada conjunto de outputs y usuarios ................ 96
3.2.2.4. El Control de la Informacién . ...................... 98
3.2.3. Determinacion de los inputs de informacion del SIG ........... 98
3.2.3.1. Procedencia de los datos de entrada al sistema ........ 99
3.2.3.2. Contenido de los datos de entrada al sistema .......... 109
3.2.3.3. Soporte de los datos de entrada al sistema ............ 110
3.2.3.4. Periodicidad en la obtencion de los datos de entrada al
sistema respecto a cada conjunto de inputs . .......... 111
3.2.3.5. Control de los datos de entrada al sistema ............ 112
3.2.4. Redefinicion de los Outputs del Sistema de indicadores . .. ...... 112
3.2.5. Definicion de la Infraestructura Técnico-Administrativa que gestione
el SIG . 113



3.2.5.1. Determinacion del 6rgano que se encargara de la gestion
delsistema ......... ... i 114
3.2.5.2. Definicién de procesos a realizar con la informacion en-
trante al sistema para poder obtener outputs relevantes

deinformacion .......... ... ... 115
3.2.5.3. Determinacion del soporte técnico necesario para procesar
lainformacion .............. .. ... 118

3.2.6. Proceso de discusion conjunta de los outputs de informacion con
los distintos niveles de usuarios y variaciones a establecer en el
sistema como consecuencia de los analisis realizados .......... 119

3.3, RESUMEN ... 121



Una de las cuestiones que se ha tenido en cuenta prioritariamente en este trabajo
es la necesidad de huir de concepciones meramente teodricas y la de intentar, en la
medida de lo posible y teniendo en cuenta los caracteres de generalidad y consi-
guiente abstraccion que a este estudio se le exigen, acercar los indispensables plan-
teamientos teéricos hacia una vision practica de su aplicacion, sentando las bases de
lo que podria ser, de lo que podria configurar, un marco de implantacion de un siste-
ma de informacioén de indicadores de gestion.

Parece logico que si se pretende conseguir nueva informacion en una organiza-
cion deben tenerse en cuenta las condiciones que esa nueva informacion va a conte-
ner, las fuentes de las que se va a obtener, el tiempo en que se van a conseguir los
datos base de la misma, cuando y como se van a procesar esos datos, la definicion
de los controles a los que se va a someter tanto el conjunto de datos base como el re-
sultado de la informacion, cuales van a ser los outputs de informacion, etc.

Respecto a las condiciones concretas que esa informacion debe contener, posi-
blemente no esté de mas hacer mencion de las caracteristicas) que habitualmente

se le suponen a todo indicador, cuestion habitual en la literatura sobre la materia.

Entre esas “cualidades” cabria mencionar:

ATRIBUTO DESCRIPCION
Se alcanza cuando el contenido informativo es susceptible de verificacion o

Riabiidae contraste con la realidad.
Factibilidad Un indicador es factible desde el punto de vista econdmico en aquellos casos
Econémica en que el coste de su cuantificacion es inferior a las ventajas que reporta.

Comparabilidad | El valor de un indicador alcanzara esta propiedad cuando pueda contrastarse
con otros valores de referencia y/o estandares.

Sensibilidad Es la capacidad de detectar los cambios producidos en la realidad medida

Que aporte informacion imprescindible para informar, controlar, evaluar y to-
Relevancia mar decisiones. Esa relevancia debe serlo desde las perspectivas tanto cualita-
tiva como cuantitativa y temporal.

(contintia)

M Las cualidades o atributos de los indicadores podrian haberse incluido en el capitulo 1° correspon-
diente a los conceptos teodricos. La decision de introducirlos ahora responde a su vision como un aspecto
practico del problema.



ATRIBUTO DESCRIPCION

Que sea neutro en los resultados medidos y accesible a la comprension no sélo

Objetividad de los que lo van a utilizar sino también de quienes lo van a conocer o tomar
como referencia

A ibilidad Un indicador debe catalogarse de accesible si resulta posible asignarle, de for-

ceesibriida ma mas o menos rapida, un valor cuyo coste de obtencion sea aceptable.

Precisién Un indicador preciso es aquél que informa sobre una determinada realidad con
un margen de error razonable.

Pertinencia Es la capacidad del indicador para reflejar los datos solicitados en torno a una
actividad y mantener su significado a lo largo del tiempo.

Imputabilidad Los datos proporcionados por un indicador deben dar a conocer informacion
relevante para descubrir las causas que han provocado la situacion actual.

Oportunidad La informacion debe suministrarse con antelacion suficiente.

Comprensibilidad Tiene lugar si el indicador recoge gran cantidad de informacion, gozando la
misma de la claridad suficiente como para interpretar su significado.

Significacion Aparece cuando a los indicadores les resulta posible contener datos relaciona-
dos con todos y cada uno de los aspectos que deben auditarse.

Univocidad Es un rasgo que se produce si las variaciones experimentadas por los valores
de los indicadores son mondtonas ante fluctuaciones del fenomeno a auditar.

Fidelidad Los posibles sesgos del contenido informativo han de ser similares para dife-
rentes momentos de tiempo.

Operatividad Un indicador operativo es aquél que permite eliminar las barreras que emergen
al tratar de medir la realidad objeto de control.

Consistencia Es la capacidad de presentar el contenido informativo de manera uniforme a lo
largo del tiempo.

Equilibramiento Todos los indicadores a emplear en una organizacion deben elaborarse de for-
ma compatible, contribuyendo a interpretaciones armonicas.

Encadenamiento | Facilidad para la agregacion, pudiendo sintetizar la informacion suministrada
por varios indicadores sin acudir a la fuente original.

Credibilidad Son dos requisitos producto de todos los anteriores. Los indicadores deben

y Aceptabilidad contar con el crédito suficiente entre sus usuarios.

En relacion con los atributos senalados es posible que no todas las caracteristicas
deban estar presentes en la determinacion de un indicador concreto.

En consonancia con lo que se acaba de decir parece evidente que la tarea no es ni
mucho menos simple, por el contrario, su realizacion exigira recorrer un camino del
que este documento no es sino mera indicacion, posiblemente un esbozo, un
“mapa”, si se permite la comparacion, que serd mas o menos util en esa andanza,
pero que no elimina, en absoluto, las dificultades de las necesarias singladuras.




Una primera cuestion a abordar sera determinar cuales son las caracteristicas mi-
nimas que debe poseer una organizacion para abordar con éxito la tarea, condicio-
nes a las que se dedica el siguiente apartado.

3.1. CONDICIONES QUE DEBEN EXISTIR EN UNA ORGANIZACION
COMO PASO PREVIO AL DISENO DE UN SISTEMA DE
INFORMACION DE INDICADORES

En principio puede decirse que en estos momentos todas las organizaciones a las
que va dirigido este documento poseen, o mejor, se les aplica, un proceso presu-
puestario y disponen de un sistema, aunque sea rudimentario, de contabilidad finan-
ciera.

La situacion, al menos en lo que se refiere al sistema de contabilidad financiera,
no es la misma si se habla de una organizacion perteneciente al conjunto de Admi-
nistraciones Publicas del Sector Publico Estatal que si se hace referencia a ciertos
entes de la Administracion Local, o, incluso, de la Administracion Autondémica, pu-
diéndose encontrar diferentes niveles de desarrollo tanto en los procesos de agrega-
cion y analisis contable como en los medios materiales y humanos que la llevanza
de la contabilidad implica.

Como se vera mas adelante, los sistemas presupuestario y de contabilidad finan-
ciera constituiran un punto de referencia importante en relacion con el sistema de
indicadores desde una multiple perspectiva:

1. Como referente del grado de desarrollo de los sistemas de informacion, en-
tendidos desde un punto de vista de diagnostico general de la organizacion.

2. Como ‘“‘suministradores de informacidén”, como subsistemas de informacidn
del sistema de indicadores, es decir, como elementos fuente de dicho sistema.

3. Como elemento fundamental de control de la mayor parte de los componen-
tes economicos del sistema de indicadores, como elemento “de concilia-

cion” de la informacion proveniente de dicho sistema.

4. El sistema presupuestario-contable, sobre todo desde el punto de vista pre-
supuestario, se articula como un marco en el que se desenvuelve la gestion



de las organizaciones economicas del Sector Piblico, mas agudizado en el
ambito de las Administraciones Publicas en cuanto a sus aspectos de le-
galidad, pero muy presente también en las organizaciones empresariales
o cuasi-empresariales, y ese marco es, a un mismo tiempo, envolvente y
referente de esa gestion que se pretende evaluar con un eficiente sistema
de indicadores.

Puede decirse que todas las organizaciones a las que va dirigido este documento
disponen de un sistema de contabilidad financiero-presupuestaria y, posiblemente
pueda darse por sentado que el mismo posee unas condiciones de desarrollo sufi-
cientes en la inmensa mayoria de los casos.

El sistema de contabilidad financiero-presupuestaria no es sino uno de los diver-
sos sistemas de informacion que necesita una organizacion para llevar a cabo las ac-
tividades que se le encomiendan de forma adecuada. Ahora bien, en referencia a los

demas sistemas, la situacion es mucho menos homogénea.

(Cuales son esos sistemas de los que se esta hablando? Sin animo de ser espe-
cialmente exhaustivos, se podrian enumerar los siguientes:

* Sistema de Gestion de Personal

* Sistema de Gestion de Adquisicion de Bienes y Servicios

* Sistema de Gestion de Inmovilizado

* Sistema de Gestion de Almacenes

* Sistema de Gestion de Ingresos

* Sistema de Contabilidad Analitica

Por supuesto, no todas las organizaciones deben disponer de todos y cada uno de

los sistemas resefiados, por el contrario, en muchas organizaciones, aquéllas que se
dedican a la produccion de servicios, no tendria sentido hablar de sistemas de ges-
tion relativos a almacenes (al menos de productos terminados o semiterminados),
como seria también inutil hablar de sistemas de gestion de ingresos en aquellas or-

ganizaciones que no reciben contraprestacion alguna por parte de los “consumido-
res” de los bienes y servicios que producen.



Abundando en lo dicho, las organizaciones que pretendan implantar un sistema
de indicadores deben poseer, con caracter general, sistemas de gestion. Ahora bien,
a2 qué hace referencia concretamente el concepto de “sistema de gestion”?

Por ”sistema de gestion” puede entenderse aquel conjunto de medios y acciones
ordenadas que, mediante su interrelacion, son capaces de producir informacion en
el tiempo y forma requeridos por los demandantes de la misma.

La definicion anterior pretende tener el grado de abstraccion suficiente como
para incluir bajo su manto todos los sistemas de gestion de una organizacion, pu-
diéndose considerar una proposicion “necesaria” para el funcionamiento de dichas
organizaciones, lo que no quiere decir que la obtencion de informacion goce del
grado de suficiencia, o tal vez podria decirse de “eficiencia”, como para poder per-
mitir un funcionamiento adecuado de la tecnoestructura de esas organizaciones.

De acuerdo con lo anterior a continuacion se pasa a describir brevemente cuales
se pueden considerar como condiciones minimas que debe cumplir cada uno de los
sistemas citados para considerarlos como tales en relacion con la materia a que este
estudio se refiere y, en general, con las necesidades propias de cada organizacion.®

3.1.1. Sistema de Gestion de Personal

El coste intensivo que en materia de personal acompafia en muchos casos la “ac-
tividad publica” implica la necesidad de contar con informacion suficiente relativa a
distintos parametros referentes a dicho personal que afectan tanto a los costes del
mismo como a aspectos cualitativos o “de atributos™ a ¢l relativos.

Teniendo en cuenta uno de los objetivos basicos de este estudio, como es la
necesidad de ir marcando pautas, de servir de referencia a la implantacion de sis-
temas de indicadores de gestion, se van a enumerar a continuacion las caracteris-
ticas elementales, entendiendo como tales las minimas, que debe presentar ese

@) No se va a efectuar una descripcion exhaustiva de estos sistemas, lo que, por supuesto, quedaria fue-
ra de las posibilidades de este trabajo, sino que se van a relacionar proposiciones minimas que posibiliten la
utilizacioén de informacion por parte del sistema de indicadores en relacion con estos sistemas de gestion, en
el buen entendimiento, ademas, de que seria ilogico, ineficiente y poco util, tratar de introducir conceptos re-
lativos a indicadores de gestion sin contar con el soporte basico que una técnica relativamente compleja
como la derivada de dicho sistema de indicadores implica.



concepto relativamente abstracto de “gestion de personal” como para considerar-
lo suficiente en relacion con el asunto de referencia:

1. Existencia de una aplicacion informatica de ndminas que permita su con-
feccion con la periodicidad minima de un mes, segregando los conceptos
retributivos relacionables con las partidas presupuestarias. Ese sistema debe
permitir efectuar periodificaciones en relacion con conceptos que se deven-
gan mensualmente aunque se reciban en periodos distintos, tales como las
pagas extraordinarias. Debe ser capaz, ademas, de ofrecer informacion con
un grado suficiente de “aproximacion” temporal en relacion con el calculo
de retribuciones no periodicas, por ejemplo, horas extraordinarias, y, en re-
sumen, ser un sistema suficientemente “respetuoso” con el principio del de-
vengo como para permitir referenciar los diversos conceptos retributivos,
incluyendo, en su caso, aspectos como el de Seguridad Social a cargo del
Empleador en los datos ofrecidos para el periodo de tiempo que se determi-
ne como critico.

2. Existencia de un sistema de gestion, integrado o no con el anterior, de situa-
ciones y caracteristicas de las personas que prestan sus servicios en la orga-
nizacion.

En este caso se esta haciendo referencia a aquel conjunto de procesos que
permiten determinar la relacidon de cada individuo con la estructura orgédnica
y/o funcional del ente, variacién de situaciones, adscripcion a colectivos
productivos determinados, sus caracteristicas de permanencia en el mismo,
ausencias y, en general, cualquier aspecto que se considere relevante desde
el punto de vista de los indicadores de gestion en cada caso.

Como puede comprenderse facilmente se ha realizado una minima aproximacion
al problema en estudio, debiendo en cada caso particular efectuar el correspondien-
te analisis en profundidad de cada sistema de personal para evaluar su “utilidad” en
relacion con el sistema de indicadores y las mejoras que, en su caso, deban realizar-
se, aspecto que se repetira en relacion con el resto de sistemas.

3.1.2. Sistema de Gestion de Adquisicion de Bienes y Servicios

La organizacion debe disponer de un control suficiente de las unidades minimas
de informacion en relacion con todas las adquisiciones de bienes y servicios que se



realicen (facturas, recibos, certificaciones de obras, etc.). Este control debe permitir
el reflejo en los oportunos soportes de esos documentos en el menor tiempo posible,
y, en todo caso, en periodos de tiempo considerados como relevantes.

Por otra parte, el conjunto de unidades basicas de informacion debe estar recogi-
do en un soporte centralizado en el sentido de que cualquiera de esas unidades debe
poder ser consultada y utilizada sin necesidad de trabajar con sistemas independien-
tes.

Ademas, el sistema debe ser capaz de discriminar la informacion del conjunto de
“justificantes de gasto” entre adquisiciones que van a formar parte del activo fijo de
la organizacion, elementos que pasaran a constituir existencias almacenables, y el
resto de adquisiciones de bienes y servicios.

Por ultimo, debe permitir el correspondiente seguimiento de cada unidad basica
de informacion en las distintas fases de su gestion, siendo conveniente, incluso, su
enlace con el momento del correspondiente pedido o demanda de servicios.

3.1.3. Sistema de Gestion de Inmovilizado

El ente debe poseer un sistema de gestion que permita el control del activo fijo
de la organizacion clasificado de acuerdo con sus atributos juridicos, fisicos, funcio-
nales, etc.

Ese sistema debe contener una valoracion (de acuerdo con los correspondientes
principios contables) de los componentes del activo fijo y de los criterios de su
amortizacion.

Debe establecerse la correspondiente coordinacion entre el sistema de gestion de
adquisiciones de bienes y servicios y de inmovilizado para que sus contenidos sean
consistentes y, ademas, poder llevar a cabo inventarios fisicos con la periodicidad que
en cada caso se determine.

3.1.4. Sistema de Gestion de Almacenes

La organizacion debe contar con un sistema controlado de almacenes, tanto de
inputs como de outputs.



Un sistema de almacenes-inputs se considerara controlado cuando sea capaz de
determinar las unidades de esos inputs que son “introducidos” en los almacenes de
la organizacién con su correspondiente valoracion, los movimientos, tanto desde el
punto de vista fisico como de su valoracion, de esas existencias y los destinatarios
de esas salidas de almacén, de acuerdo todo ello con los criterios de valoracion que
se consideren adecuados (FIFO, LIFO, NIFO, HIFO, PMP...).

El sistema de almacenes-outputs debe ser capaz de gestionar informacion relativa a
la entrada en dichos almacenes de productos terminados o semiterminados, los movi-
mientos correspondientes de existencias (de acuerdo con los criterios de valoracion
aplicables al caso concreto), etc.

Por supuesto, ambos sistemas de control de almacenes deben prever la realiza-
cion de inventarios fisicos periodicos y la consiguiente correccion de existencias.

3.1.5. Sistema de Gestion de Ingresos

La organizacion debe disponer de un sistema de control de ingresos que permita
asignar éstos en funcion de la venta o prestacion de servicios, o de la causa especifi-
ca que los genere, su consideracion juridica, distinguiendo en todo caso si la corres-
pondiente recaudacion se hace como titular o como mero intermediario en la fun-
cion recaudatoria y, en general, todos aquellos aspectos que permitan la obtencion
de informacion relevante sobre todos los flujos financieros que entren en la organi-
zacion, las formas y los agentes de quienes se obtienen.

3.1.6. Sistema de Gestion de Contabilidad Analitica

Muchos de los aspectos comentados anteriormente relativos a los sistemas de
gestion de una organizacion confluyen en el crisol de la Contabilidad Analitica®
que se configura asi como uno de los puntos de referencia basicos para disponer
de un sistema de gestion de indicadores, aspecto que se vera con mas detalle en
el capitulo siguiente de este trabajo por lo que no se comenta ahora mas extensa-
mente.

® Otros sistemas son fundamentales en el ambito de la Contabilidad Financiero-Presupuestaria
que, como se seNald mas arriba, se considera existente en toda organizacion y a la que, en consecuencia,
no se hace ahora especial referencia.

84—



Puede anunciarse que el Sistema de Contabilidad Analitica se perfila como una
condicion cuasinecesaria, pero en ningun caso suficiente, en lo referente al sistema
de informacion de indicadores de gestion: el sistema de Contabilidad Analitica, en
union del Sistema de Contabilidad Financiero-Presupuestaria, quedan configurados
como componentes basicos sin los que, posiblemente, sea ocioso intentar un calculo
de indicadores cientificamente aceptable, pero el Sistema de Informacion de Indi-
cadores de Gestion es un sistema diferente a los citados, actuando como una es-
pecie de “envolvente” de todos los sistemas de gestion de la organizacion, y aun
de inputs que no constituyen outputs de informacion de sistemas internos de la
propia organizacion, de los que obtiene aquellos datos relevantes para ofrecer
sus propios resultados, sus propios outputs de informacion.

3.2. ELSISTEMA DE INFORMACION DE INDICADORES DE GESTION

Se ha hecho mencidén en diversas ocasiones hasta el momento al “Sistema de In-
dicadores” sin efectuar una definicién concreta sobre el mismo. Parece llegado el
momento de abordar en qué se materializa, con el grado de abstraccion inevitable
que acompafia a un trabajo marco como éste, ese concepto.

El Sistema de Indicadores de Gestion (SIG) pertenece, como no podia ser de otra
manera, al conjunto de sistemas de informacion de una organizacion; en ese sentido
se hace evidente que sus caracteristicas deben responder a un concepto de generali-
dad aplicable a todo sistema de informacion y a unas caracteristicas particulares
que, precisamente, manifiesten su singularidad respecto a los demads sistemas de in-
formacion.

Como fases generales en el desarrollo de todo sistema de informacion y que, como
consecuencia, seran de aplicacion al Sistema de Indicadores de Gestion, pueden sehalar-

se las siguientes:

1. Analisis de la Organizacion y Definicion de Usuarios de Informacion
procedente del Sistema de Gestion de Indicadores.

2. Determinacion preliminar de los outputs de informacion del SIG.
— Contenido de la informacion.

— Soporte de la informacion.



— Periodicidad en la obtencion de informacidn respecto a cada conjunto
de outputs y usuarios.

— Control de Informacion producida por el sistema.
3. Determinacion de cudles van a ser los inputs de informacion del sistema.
— Procedencia de la informacion.
— Contenido de la informacion.
— Soporte de la informacion.

— Periodicidad en la obtencion de informacién respecto a cada conjunto
de inputs.

— Controles de la informacion entrante al SIG.
4. Redefinicion del apartado 2-Outputs de informacion del sistema.

5. Definicion de la infraestructura técnico-administrativa que gestione el
SIG.

— Determinacion del 6rgano que se encargara de la gestion del sistema.

— Definicion de procesos a realizar con la informacion entrante al sistema
para poder obtener outputs relevantes de informacion

— Determinacion del soporte técnico necesario para procesar la informa-
cion.

6. Proceso de discusion conjunta de informacion en relacion con los dis-
tintos niveles de usuarios. Variaciones a establecer en el sistema como
consecuencia de los analisis realizados.

@ Obsérvese que no se hace referencia a variaciones en lo que concierne a la concreta gestioén de la or-
ganizacion como consecuencia de los resultados obtenidos porque ese aspecto queda fuera de lo que es el
sistema de indicadores de gestion: es una consecuencia de la informacion producida por el sistema, pero
pertenecera en cuanto a accion singular al sistema de planificacion y direccion de la organizacion.



Con esta enumeracion de aspectos se pretende introducir una reflexion que parece
importante a la hora de determinar el conjunto de indicadores de gestion, consistente en
intentar evitar el “aventurerismo” al que se podrian ver abocadas las organizaciones
que sin la suficiente preparacion se adentraran en el ambito del que trata este estudio.

En los apartados siguientes se describiran, con la necesaria brevedad, los con-
ceptos enunciados, aunque cabe sefialar ahora que, tal vez, pueda llamar la atencion
el hecho de que se proceda a una previa definicion de los outputs del sistema antes
de conocer los inputs.

Se ha elegido esta opcion partiendo de la idea de que un sistema tan importante
para una correcta gestion de todo ente productivo (recuérdese que, en definitiva, in-
dicadores de gestion se consideran las variables que relacionan, que ponen de mani-
fiesto, los objetivos previstos con los logros alcanzados) debe plantearse, al menos
desde una perspectiva teorica, cuales son los auténticos objetivos del sistema desde
un punto de vista, se debe insistir, ideal, aunque en el momento de evaluar las posi-
bilidades practicas, los condicionantes derivados de la informacion de entrada de
que se va a disponer, no quede mas remedio que efectuar un replanteamiento de la
proposicion inicial que, no obstante, debe quedar como posibilidad paradigmatica,
con las correcciones que el tiempo imponga, a alcanzar en el futuro.

Desde una perspectiva concreta, particular, la cuestion se desarrollard en los
capitulos siguientes. Si parece oportuno en estos momentos, plantear una cuestion:
los Indicadores pueden ser concebidos como datos referentes a un periodo o situa-
cion determinados sin otras connotaciones, constituyendo una fuente fundamental
de informacion, pero su potencia de analisis se multiplica cuando esos datos de indi-
cadores pueden relacionarse con otro factor, que también puede ser concebido como
un conjunto de indicadores: los objetivos de la organizacion.

Por supuesto, cuando ahora se esta hablando de objetivos se esta haciendo refe-
rencia a la medicion concreta “a priori” de las metas que se ha propuesto alcanzar el
ente en estudio.

Debe tenerse en cuenta, independientemente del desarrollo que posteriormente se
haga en relacion con este concepto, que si se pretende establecer un correcto sistema
de indicadores que permita medir hasta que punto se han alcanzado los objetivos pro-
puestos, esos objetivos deben presentar las mismas caracteristicas de lo que podria de-
nominarse “indicadores a priori”, actuando como referentes de cada actividad, o bien
de un conjunto homogéneo de ellas, a comparar con los logros realmente conseguidos.



3.2.1. Analisis de la Organizacion y Definicion de Usuarios de Informacion
procedente del Sistema de Gestion de Indicadores

Uno de los primeros pasos que debe realizarse a la hora de definir correctamente
un sistema de informacion es considerar qué es lo que quiere medir, “de qué quiere
informar”, ese sistema.

La aproximacién al problema puede hacerse desde un punto de vista interno al
propio sistema en el sentido de considerar que, como punto de partida, todo siste-
ma se puede concretar en relacion con los objetivos que pretende, o suponer alter-
nativa o complementariamente que no existe “a priori” informacién suficiente
como para definir en lineas muy generales las pretensiones, los objetivos del siste-
ma y que éste debe relacionarse con una realidad determinante en sus condiciona-
mientos previos.

Posiblemente, en relacion con el problema que se esta abordando en este docu-
mento convenga, de acuerdo con la vieja maxima de que “se hace camino al andar”,
intentar definir el sistema “por extension”, sin aproximaciones aprioristicas, defi-
niendo marcos flexibles mas que estableciendo normas, y, en ese sentido, y de
acuerdo con el espiritu de generalidad del trabajo, la aproximacion deba partir de un
conocimiento profundo de la realidad que se intenta medir antes que saber los obje-
tivos que se quieren alcanzar con la medicion.

Para efectuar esta eleccion existen también condicionantes constatados en la di-
latada experiencia de los autores de este documento sobre el Sector Publico y en las
propias caracteristicas de ese sector, que pueden resumirse en las siguientes aprecia-
ciones:

1. Si se realiza un analisis de la situacion en un momento determinado en las
distintas organizaciones a las que se refiere este trabajo se puede llegar a la
conclusion de que, en muchos casos, existe un desconocimiento o, al me-
nos, un conocimiento fragmentario sobre la realidad “profunda” de esas or-
ganizaciones.

2. Esarealidad de la situacion es producto en gran medida de la complejidad
de dichas organizaciones.

3. La falta de estabilidad en los estamentos directivos de las organizaciones no
ayuda precisamente a que dichos estamentos, que se pueden calificar como



aglutinadores interactuantes de informacion, conozcan en detalle la realidad
de las organizaciones.

De acuerdo con esta vision la primera accion que se deberia emprender en el ente
en estudio seria realizar un analisis profundo de la organizacion desde todas las
perspectivas: funcional, organizativa, financiera, de procesos de formacion de valor,
etc. Esa labor podria ser realizada por 6rganos de la propia organizacion o por entes
ajenos a la misma.

El objetivo a alcanzar en esta fase es, aunque pueda parecer paraddjico, conocer la
organizacion, determinar lo que podria denominarse el “mapa” de esa organizacion, que,
como mapa, puede y debe abarcar distintas visiones, distintos aspectos de la misma.

Existiran aspectos mas conocidos, mas “accesibles” en cuanto a su conocimien-
to, entre los cuales puede citarse el entramado organizativo que se plasma en el or-
ganigrama del ente. La recomendacion en este sentido es que se llegue a la desagre-
gacion a los maximos niveles posibles, que no siempre coincidirdn con estructuras
propias de la organizacion jerarquica.

En ese organigrama o “mapa organico” se describiran con la suficiente extension
las relaciones jerarquicas efectivas entre los distintos componentes.

Desde el punto de vista funcional se tendra que determinar el “mapa de activida-
des” de la organizacion, también hasta los niveles mds desagregados posibles en
funcion de las clases de bienes y servicios homogéneos producidos.

El objetivo de ese analisis debe ser la obtencion de un conjunto de productos, bienes
y servicios, que constituyen la finalidad ultima del ente en estudio, asi como un conjun-
to de actividades intermedias que contribuyen a la obtencion de esas actividades finales.

El paso siguiente debe consistir en establecer una relacion entre la estructura or-
ganizativa y la productiva de la organizacion, estudiando todas las posibles relacio-
nes entre ambas, cuyo resultado se podria denominar “mapa de la formacion del va-
lor” o “mapa productivo” de la organizacion.

Véase el siguiente ejemplo para ilustrar lo anteriormente comentado: se trata de
representar mediante un flujograma un determinado recurso tal como el que se reco-
ge a continuacion y que se refiere a un SERVICIO MUNICIPALIZADO DE DE-
PORTES.
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Como puede comprenderse facilmente, estas acciones necesitan un tiempo para
ser desarrolladas, pero constituyen un paso previo ineludible si se pretende implan-
tar un sistema de indicadores de gestion efectivo.®

Simultanea o sucesivamente a la fase de analisis de la organizacion se debe pro-
ceder a definir el conjunto de usuarios de la informacién que va a producir el siste-
ma de indicadores de gestion (SIG). La razén de incluir esa determinacion en esta
fase de la implantacion del sistema es consecuencia del planteamiento de que ese
analisis de la organizacion va a determinar los puntos clave, los que podrian ser de-
nominados “nudos de gestion” de la organizacion o puntos donde se encuadran los
responsables de cada uno de los procesos de gestion de la misma.

Debe tenerse en cuenta que en esta fase no se esta haciendo referencia a la informa-
cion concreta que deba ser distribuida a cada usuario, lo que se esta haciendo es deter-
minar con caracter previo quiénes seran los posibles destinatarios de la informacion.

A modo de resumen podria decirse que el objetivo fundamental de esta fase
es conseguir un conocimiento profundo y sistematico de la organizacion con el
objetivo de proceder en fases sucesivas a la determinacion de los procesos, cen-
tros de produccion, actividades, etc. que se consideren significativos a la hora
de determinar los correspondientes indicadores. Como un producto mas de
este proceso concreto se deberia realizar una primera aproximacion sobre los
usuarios de la informacién a producir por el sistema.

3.2.2. Determinacion preliminar de los outputs de informacion del SIG

La fase siguiente, que también podria haberse abordado con anterioridad a la
descrita en el punto 3.2.1., corresponde a la definicion sobre los objetivos que
persigue el sistema, es decir, sobre la determinacion de cuales son los parametros
que debe producir el sistema y que seran considerados como indicadores de ges-
tion.

() Debe tenerse en cuenta, por otra parte, que las acciones descritas deberian ser asumidas por los esta-
mentos directivos de cualquier organizacion independientemente de que se plantee la implantacion de un sis-
tema de indicadores o que no se plantee esa opcion. En ese sentido, la implantacion de un nuevo sistema de
informacion como el que es objeto de este trabajo desencadenara, seguramente, una serie de preocupaciones
y las consiguientes decisiones sobre la eficacia y la eficiencia de la organizacion productiva; actuara con un
efecto “catalizador”, que contribuird, simplemente con ese conjunto de acciones previas, a la racionalizacion
de las organizaciones.



Con caracter general se abordaran los siguientes aspectos:

e Contenido de la informacion

Soporte de la informacion

Periodicidad en la obtencion de informacion respecto a cada conjunto de
outputs y usuarios.

Control de la informacion producida por el sistema

3.2.2.1. Contenido de la Informacion

Posiblemente sea éste uno de los apartados criticos desde el punto de vista teo-
rico en la definicidon de todo el sistema. Cuando se esta haciendo referencia al con-
cepto de “contenido” es evidente que uno de esos contenidos, el determinante, es el
que hace referencia a la concrecion de cuales van a ser los indicadores en que se va
a plasmar la respectiva informacion.©®

(Cuales son los atributos genéricos que debe poseer un indicador de gestion?

Como se acaba de sefalar, la respuesta a esa pregunta sera el problema mas im-
portante a resolver en cada organizacion, aunque, como se vera mas abajo, no debe
representar una cuestion que no pueda ser resuelta con el suficiente acuerdo por par-
te de los usuarios de la informacion.

En ese sentido, al menos en una fase incipiente de desarrollo de estos sistemas,
el problema es similar al de la determinacion de cualquier output de informacion
en cualquier sistema: deben combinarse aspectos suficientemente objetivos con
procesos de discusidon, eminentemente subjetivos, entre los usuarios de la infor-
macion respecto a su determinacion.

Existen en el sector que nos ocupa problemas anadidos al de esa determinacion
genérica que se plantea en el desarrollo de cualquier sistema de informacion, pro-

) Debe tenerse en cuenta que con el grado de generalizacion, con el que se desarrolla este trabajo se in-
curre, necesariamente, en la plasmacion de conceptos abstractos que solo permiten disefiar a grandes rasgos
unas pautas de actuacion con referencia en dichas pautas y conceptos.



blemas que ya se han sefialado con anterioridad y que son producto de los distintos
enfoques, de los distintos objetivos, o, al menos, de la distinta intensidad en la ob-
tencion de objetivos, que plantean las organizaciones publicas o semipublicas en re-
lacion con las unidades productivas de mercado.

Esos problemas en relacion con el aspecto concreto que se esta ahora tratando
son basicamente:

— Existencia de usuarios de informacion ajenos a la organizacion en cuanto estruc-
tura productiva pero con poder decisorio o, al menos, de control sobre la misma.

— Existencia de usuarios de informacion ajenos a la organizacion con posibili-
dad de influir, al menos de manera mediata, sobre la misma. (Piénsese que
este factor no se produce, o se produce como consecuencia de las decisiones
de consumo racionales pero no como usuarios de informacion en los sectores
de consumo privado).

— Existencia de efectos externos, buscados o no, y, lo que todavia afiade un grado
de incertidumbre mayor, efectos externos de consecuencias diferidas en un pe-
riodo dilatado de tiempo con distintas fases de intensidad a lo largo del mismo.

Ademas de estos factores podrian sefialarse otros que deben ser tenidos en cuen-
ta en el disefio de los contenidos de informacion.

En el primer grupo de usuarios de informacion se esta haciendo referencia a
aquéllos con un poder de direccion politico que utilizan, o van a utilizar, la informa-
cion que producira el sistema, configurandose como una superestructura de direc-
cion indirecta de la organizacion que, por supuesto, tiene un importante papel a ju-
gar en relacion con el sistema.

En el segundo grupo se esta haciendo referencia a aquellos conjuntos de usuarios
que conforman grupos, organizados o no, receptores de informacion y que, bien
como usuarios de los bienes y servicios, bien como grupos de presion, desean cono-
cer dicha informacion.

No es dificil deducir de lo dicho hasta ahora que se presenta un problema com-
plejo de resolver en cuanto a la definicion del contenido de la informacion a produ-
cir por un ente concreto como consecuencia de las distintas “expectativas de infor-
macion” que revelan los usuarios (o que no manifiestan explicitamente).



Puede concluirse que existiran, al menos, tres niveles basicos de referencia de
esa informacion:

1. Usuarios de informacion pertenecientes a la organizacion: fundamen-
talmente los gestores y responsables de la misma.

2. Usuarios con posibilidad de decision politica que demandaran dicha in-
formacion desde una perspectiva de control de esa accion politica.

3. Grupos sociales que consumen los productos de la organizaciéon (habria
que distinguir entre conjuntos de “consumidores” internos al propio
sector publico y externos al mismo) o que, como miembros de una co-
munidad, son usuarios de dicha informacion.

La aproximacion al problema puede partir de un punto de vista escalonado en el
contenido de la informacién, de tal manera que unos grupos tengan acceso al con-
junto de la misma y otros solo a ciertos contenidos, pero desde una perspectiva de
utilidad y no con un componente de restriccion: cada usuario accede a un nivel dife-
rente de datos porque no le es Gtil un conocimiento mas profundo.

En el primer caso se necesitard una informacion con un grado de detalle “extremo”
si se permite la expresion. La informacioén a manejar por los gestores del ente debera
contener al menos toda la informacion que manejaran los demas usuarios y algo mas.

En efecto, a los responsables de una organizacion les interesa conocer no sélo el
resultado, el efecto de sus acciones, sino como se han formado esas acciones, qué
unidades han contribuido a la formacion del valor anadido de la produccion, donde
se han producido ineficacias, etc. Son usuarios intensivos de datos, necesitando dis-
poner de una gran variedad de los mismos.

Por supuesto, la informacion a manejar tendra componentes diferentes segtin los dis-
tintos grados de responsabilidad dentro de la organizacion, asi, por ejemplo, al responsa-
ble de los almacenes del Boletin Oficial del Estado le puede resultar sumamente intere-
sante conocer el tiempo medio que determinadas materias primas (papel para imprimir
la Gaceta Oficial) estan en el almacén de inputs mientras que al responsable de distribu-
cién le interesara conocer el tiempo que tarda el Boletin en llegar a los puntos de destino.

En todo caso, y como aspecto concreto que debe asumirse por parte de toda or-
ganizacion, debe sefialarse la necesidad de determinar un responsable del nuevo sis-
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tema de informacion sobre indicadores de gestion que debe centralizar toda esa in-
formacion y conocerla exhaustivamente, aspecto sobre el que se hablara mas exten-
samente en el punto 3.2.5.

En el caso del segundo grupo, lo que se podria denominar “instancias politicas”,
la informacion debe ser un resumen de la manejada por los responsables del ente.
Puede decirse que a este nivel interesaran mas los resultados, y, posiblemente, sus
efectos, que el modo concreto, detallado, de conseguirlos, lo que no significa que no
sea importante el proceso, pero interesaran, légicamente, mucho mas, los aspectos
econdémicos que los puramente técnicos o de organizacion, de los que, casi con toda
seguridad, solo se solicitaran los detalles en el momento de revisar o de sacar deter-
minadas conclusiones.

En cuanto al tltimo grupo de usuarios, que no por estar en ese ultimo lugar es menos
importante, la informacion a manejar debe poseer un caracter muy resuntivo, mas en el
sentido de valorar calidad y logros que en la medicion de la eficacia, la eficiencia o la
economia. Seran esos datos de resultados, de comparacion entre las “prestaciones” de
unos y otros afos tanto cualitativa como cuantitativamente los que demande ese grupo.

3.2.2.2. Soporte de la Informacion

En el estudio de los outputs del sistema de indicadores de gestion se debe tener
en cuenta no tanto el soporte material de la misma, que serd en forma de informe
impreso o de consulta puntual de la aplicacion en que se implemente el sistema,
como al disefo de esos soportes, lo que si bien para ciertos estamentos especializa-
dos no presenta un problema determinante (para los responsables de maximo nivel
de la organizacion), si presenta problemas de cierta importancia para los “usuarios
externos” de dicha informacion.

La cuestion, que ademas se debe enlazar con el problema de la periodicidad en la
obtencion de informes, no es baladi. En efecto, el mero disefio grafico o numérico
puede provocar un sesgo en la interpretacion.

Poco més se puede afiadir en este apartado, siendo tal vez la cuestion mas impor-
tante, y que vuelve ahora a repetirse, la necesidad de contar siempre con informa-
cion complementaria de texto, con explicaciones de los datos que no necesariamen-
te pretendan una justificacion de los mismos sino la oportuna aclaracion que evite
sesgos indeseados.



Ese problema en el disefio de los soportes materiales de informacion se hara mas
acusado en tanto en cuanto se refiera a datos mas agregados, siendo fundamental en
relacion con el nivel “consumidores” explicaciones muy detalladas de los datos
(muy agregados) que se ofrezcan.

No se hace especial hincapié, por la evidencia del problema, en la necesidad de
que al lado de lo que hasta ahora se ha venido comentando y que se podria denomi-
nar “informacion final” como resultado de un proceso existirdn informaciones de
control, informaciones propias del proceso, etc.

3.2.2.3. Periodicidad en la Obtencion de la Informacion respecto a cada conjunto de
outputs y usuarios

En relacion con este aspecto la primera matizacion que cabria introducir hace re-
ferencia a la necesidad de determinar (cuestion que se habra tenido en cuenta al ha-
cer el analisis detallado de la organizacion desde el punto de vista funcional) cuéles
son los “periodos productivos” del ente en estudio.

(A qué se hace referencia con la expresion “periodos productivos™?

Con estos términos se debe introducir el concepto de qué momentos se conside-
ran determinantes en un ente para efectuar una correcta medicion de su activi-
dad econémica.(”

Es decir, el primer paso sera considerar cual es el momento critico, el momento
de lo que en contabilidad se denomina “cut off” como elemento esencial a la hora de
medir los resultados de un ente concreto.

Para la correcta determinacion de los periodos productivos es imprescindible co-
nocer suficientemente las caracteristicas productivas de la organizacion. Asi, sera muy
importante tener en cuenta la existencia de “estacionalidad” en esa produccion, la exis-
tencia de periodos productivos inferiores, superiores o diferentes al afio natural, etc.

Por senalar un ejemplo clarificador de lo que se esta diciendo, piénsese en el caso
de las Universidades. En estos entes el periodo productivo de referencia (respecto a

(M Se hace referencia, basicamente, a la necesidad de tener en cuenta aspectos de estacionalidad en la
produccidén que, si no fueran considerados, podrian producir sesgos evidentes en la informacion obtenida.



actividades docentes) es el afo académico, que hasta hace poco era claramente identi-
ficable con el periodo octubre aiio x — septiembre aiio x + 1,y que en la actualidad
vendra determinado por los periodos en que se concreten los diferentes ciclos.

En esos entes la informacion referida al afio presupuestario, o afio natural, posi-
blemente sea una informacion Util para los responsables de las areas financieras,
pero para usuarios externos o para los responsables de estudios, sera el afio acadé-
mico (o los periodos inferiores en su caso) el dato realmente representativo, en defi-
nitiva, a ese periodo debe ir referida la informacién de mayor entidad.

Otro factor a tener en cuenta es la posibilidad, relativamente frecuente, de que
existan actividades concretas realizadas por una organizacion que se refieren a pe-
riodos superiores a un solo ejercicio presupuestario, valga otra vez el ejemplo de
las Universidades en relacion con los Proyectos de Investigacion que en ellas se
desarrollan, o que se producen con el solapamiento de dos afios sucesivos sin
coincidir con el principio y fin de cada uno de ellos.

Evidentemente, en todas estas situaciones la informacion a obtener debe expre-
sar claramente la realidad que pretende reflejar: el sistema de indicadores de gestion
debe ser flexible y complementarse con la informacion suficiente como para no ver-
se encorsetado por la necesidad de referenciar informacidn, necesariamente, a un
afno natural determinado. Por el contrario, el sistema permitira la obtencidon de infor-
macion que contemple todas las posibilidades sefialadas anteriormente.®

La condicion para que se cumplan suficientemente las necesidades sefialadas
pasa por obtener informacion que pueda referirse a periodos relativamente cortos de
tiempo y que, a su vez, puedan combinarse entre si.

La recomendacion que cumple con esas posibilidades es la de que el sistema
pueda, lo que no quiere decir que deba hacerse obligatoria esa obtencion de infor-
macion en todos los casos, producir informacion en periodos mensuales.

Resumiendo lo dicho en este apartado, la obtencion de informes periédicos
a corto plazo es fundamental para un correcto analisis de gestion, convirtién-
dose en una variable fundamental para la idoneidad del sistema.

®) Se quiere resaltar la necesidad de dotar a las organizaciones que componen el sector de las AA.PP. de
instrumentos (informaticos) que posean la suficiente flexibilidad como para convertirse en herramientas uti-
les y que no supongan la necesidad de que sea la organizacion la que se adapte a ellas.



3.2.2.4. El Control de la Informacién

Un aspecto fundamental, y que habitualmente se viene obviando en relacion con
los outputs de muchos sistemas de gestion, es el de la necesidad de contrastacion de
los datos que se obtienen del sistema.

En efecto, mientras que existe unanimidad en cuanto a la necesidad de realizar
auditorias y otros controles sobre la informacion que se plasma en los estados finan-
cieros de seguimiento presupuestario, no se suele hablar de la necesidad de evaluar
la fiabilidad de otras informaciones que, a veces con una cierta “alegria”, son ofreci-
das por las organizaciones, o por estamentos relacionados con ellas, a las que este
documento se refiere.

Debe tenerse absolutamente claro que el Sistema de Indicadores de Gestion
es uno mas de los sistemas de informacion de la organizacion, y como tal siste-
ma de informacion debe estar sujeto a protocolos de verificacion periodicos y
con el grado de suficiencia que se determine.®)

3.2.3. Determinacion de los inputs de informacion del Sistema de Gestion de
Indicadores (SIG)

Como se ha venido sefialando hasta ahora un aspecto fundamental en la determi-
nacion de un sistema de indicadores es, precisamente, la concrecion de los outputs
de ese sistema, concrecion que, teniendo en cuenta los diferentes usuarios, necesida-
des, periodos, etc., constituye el elemento referenciador, lo que podria denominarse
conjunto ideal de indicadores de la organizacion.

Ese conjunto de indicadores no deja de ser, no obstante, la plasmacion de un
planteamiento teodrico, planteamiento que ha abandonado el plano de la abstraccion
que se desarrolla en este documento y que ha pasado a personalizarse para una orga-
nizacion determinada, pero que debe tamizarse por las posibilidades reales que para
conseguir dicha informacion posee cada organizacion.

En cualquier caso, e independientemente de esos condicionantes que impondra
la realidad, como punto de partida parece no sélo conveniente sino imprescindible,

©®) En este aspecto debe hacerse hincapié y es cuestion que preocupa especialmente en este trabajo, tan-
to, que se ha dedicado un capitulo del documento a dicho control.



determinar ese conjunto referencial que se convertird, con las oportunas correccio-
nes que determine el paso del tiempo, en un objetivo a alcanzar, en un estandar ide-
al que sirva para evaluar la misma realidad del sistema de indicadores en cada mo-
mento, pudiendo servir como elemento dinamizador de las correspondientes
mejoras en los sistemas de gestion.

El planteamiento de partida debe ser el de aprovechar al maximo la informacion
existente en cada momento en la organizacion, introduciendo el menor numero de
variaciones posibles en dichos sistemas, con la hipotesis de partida de que esos sis-
temas de informacion tienen el objetivo bésico de atender a las necesidades para las
que fueron desarrollados, y s6lo con caracter subsidiario las de prestar informacion
a otros sistemas, lo que no obvia, evidentemente, la necesidad de incorporar, en la
medida de lo posible y siempre sin distorsionar esa funcion principal, nuevas varia-
bles que permitan la obtencion del plus de informacion que otros sistemas, en este
caso el de indicadores, requieren.

Con caracter general se abordaran los siguientes aspectos:
* Procedencia de los datos de entrada al sistema.
* Contenido de los datos de entrada al sistema.
» Soporte de los datos de entrada al sistema.

» Periodicidad en la obtencion de los datos de entrada al sistema respecto a
cada con junto de inputs.

Control de los datos de entrada al sistema.

3.2.3.1. Procedencia de los datos de entrada al sistema

En este apartado se debera tener en cuenta cual es la fuente de informacién que
en cada caso se requiere. Se insiste una vez mas en que el disefio del modelo se
plantea desde una perspectiva ideal en la que los inputs del sistema no son condicio-
nantes “a priori” que supongan una limitacion inicial, sino que se convierten en con-
dicionantes “a posteriori” y en relacion con un momento determinado, pudiendo de-
saparecer ese condicionamiento como consecuencia de las mejoras que se vayan
produciendo.



Pero también es imprescindible contar con las limitaciones reales, las limitacio-
nes que las distintas fuentes de informacion poseen. El primer paso a analizar en
este sentido es determinar cuales son los puntos de la organizacion donde se genera
informacion util para el objetivo de output que en cada caso se persigue.

Posiblemente, el mejor camino a emprender debe ser el analisis de la informa-
cion existente en cada momento en los entes en estudio. El resultado final de esa la-
bor sera la obtencidén de un conjunto de sistemas (o de datos no sistematicos) de in-
formacion que estan “en marcha” en un momento determinado.

Un primer problema con el que van a contar estos analisis, y que ya se esbozo en
paginas anteriores, es la ausencia de informacion de lo que podrian denominarse
“variables que reportan informacion sobre el grado de aceptacion (calidad) sobre el
consumo de los bienes y servicios producidos por el ente” que, conceptualmente,
podrian ser clasificadas como fuentes de informacion exdgena a dicha organizacion.

En efecto, mientras que en el sector en estudio es habitual disponer de segmentos
de informacion relativos a la produccion en sus diferentes facetas, e incluso a la dis-
tribucion de los bienes y servicios que constituyen las actividades de los entes, es
realmente insignificante el contenido de la informacion obtenida de esos ambitos
externos.

Posiblemente, y aunque parezca el reconocimiento de un fracaso anterior al mis-
mo inicio del proceso, en una primera fase y en un nimero importante de entes sera
preferible abundar en los fenomenos y, como consecuencia, en los indicadores, refe-
ridos a aspectos de formacion de valor mas que a la vision del componente ex6geno
del problema, lo que, sin duda, restara vistosidad a los datos ofrecidos pero evitara
seguros sesgos derivados de la obtencion de informacion poco fidedigna.

Lo dicho no empece, por supuesto, el caso de unidades que posean, o sean capa-
ces de poseer en un plazo relativamente corto de tiempo, esas informaciones proce-
dente de fuentes externas que, naturalmente, las incluiran en la informacion a tratar
por el sistema de indicadores.(1?

9 En todo caso, como se vera mas adelante, las organizaciones deberdn establecer un plan de desa-
rrollo que determine las distintas fases en que se conseguiran los objetivos recogidos como ideales res-
pecto al sistema de indicadores, y especificar las medidas a adoptar, las acciones a emprender, para obte-
ner esos datos de los que actualmente no se dispone. Vuelve a resefiarse la necesidad de contar con esos
datos en el plazo de tiempo mas corto posible, lo que no quiere decir que no se puedan obtener otros out-
puts de informacion en relacion con los datos de los que en el momento actual se dispone.
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Teniendo en cuenta la magnitud y la heterogeneidad del problema poco mas pue-
de decirse por ahora, independientemente de los ejemplos que en su momento se
acompaiien, excepto hacer hincapié en que la correcta determinacion de las varia-
bles exdgenas que se determinen como ttiles para el calculo de indicadores deben
ser las adecuadas, huyendo del socorrido manejo de datos, tan habitual en ciertos
sectores, que pretenden determinar las excelencias de una organizacion, y aun las
comparan con otras, en base a componentes de calidad que, probablemente, no
guardan una relacion tan estrecha como seria deseable con dicha calidad. En defini-
tiva, una cosa es ser posibilista y otra muy distinta que la herramienta, que los datos
de que se disponga, sea la que condicione completamente el sistema, y, lo que es
mas perjudicial, las “aspiraciones” del mismo.

Desde la posicion interna, desde el analisis de los datos reales o posibles que
controla la organizacion la cuestion tampoco es facil, pero esa posibilidad de control
de la obtencion de informacion, y de la existencia de la misma en estos momentos,
la convierte en una opcion mas realizable.

A continuacién se va a hablar de un conjunto de sistemas a analizar en cada or-
ganizacion que no debe ser entendido como un “numerus clausus”, sino como el
componente esencial existente en todos o, al menos, en la inmensa mayoria de orga-
nizaciones integradas en el sector de Administraciones Publicas, lo que no quiere
decir que no existan sistemas muy importantes en otras organizaciones. Sirva como
ejemplo el caso de los Sistemas de Gestion y de Matriculaciéon de Alumnos en el
ambito universitario.

Entre los sistemas que pueden proporcionar informacion de base en relacion con
el sistema de indicadores, imprescindibles en toda organizacion, pueden sefalarse,
como ya se comento en paginas anteriores:

Sistema de Gestion de Personal, Sistema de Justificantes de Gasto y Sistema
de Gestion de Inmovilizado

Ademas, en organizaciones caracterizadas por la produccion de bienes existiran
asimismo Sistemas de Gestion de Almacenes, y en las que obtengan una contra-
partida por la salida de los bienes y servicios que producen existira el correspon-
diente Sistema de Gestion de Ingresos.

Todos esos sistemas deben ser objeto de estudio, determinandose las posibles in-
formaciones que puedan ser utilizables por el sistema de indicadores.
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Paralelamente existira en todas estas organizaciones un Sistema de Gestion
Presupuestario-Contable lo suficientemente conocido como para no insistir ahora
en su estudio.

Como punto de partida puede decirse que cualquier organizacion que posea estos
sistemas de gestion con un conveniente grado de desarrollo podria ser capaz de ob-
tener un sistema “suficiente” de indicadores, siempre que no se incluyan datos rela-
tivos a los que se ha venido denominando indicadores externos. El procedimiento,
no obstante, seria relativamente laborioso, debiéndose determinar en cada caso el
tipo de informacion que necesita el sistema de indicadores y “forzando”, posible-
mente, la utilizacion de esos sistemas de gestion, pero, ademads, se necesitara deter-
minar el nexo de unioén entre todos ellos, buscar los puntos de interseccion que per-
mitan la adecuada combinacion de las informaciones que producen en aras de
conseguir el objetivo previsto en el sistema de indicadores.

Puede, y esa seria la opcion mas favorable, existir la posibilidad de que una organi-
zacion haya implantado un Sistema de Contabilidad Analitica. En ese caso se habran
resuelto muchos, evidentemente no todos, de los problemas que el desarrollo del siste-
ma de indicadores conlleva.

En efecto, en ese Sistema de Contabilidad Analitica se habra contemplado la for-
macion del valor en los procesos productivos y “comerciales” de la organizacion. Es
probable que, incluso, se haya desarrollado un incipiente, (o en algunos casos mas
elaborado) sistema de indicadores, pero, en todos los escenarios posibles (siempre
que se esté hablando de un sistema de contabilidad analitica que cumpla los mini-
mos exigibles) se estard en condiciones de obtener informacion relativa a las fases
internas de formacion del valor con el suficiente grado de detalle como para poder
decir que un componente esencial del sistema de indicadores, lo que podria llamarse
el “numerador” de muchos de esos indicadores, sera un dato del que ya dispone la
organizacion, lo que, evidentemente, no es una cuestion baladi.

Los aspectos relacionados con el sistema de contabilidad analitica seran desarro-
llados en el capitulo 4° de este documento por lo que sirvan estos breves apuntes
como anticipo de lo que entonces se dira.

En todo caso, si no existe sistema de contabilidad analitica con mas motivo, pero
aun en el caso de que exista ese sistema, sera con toda seguridad necesario obtener
mas informacion que la disponible en estos momentos en los sistemas de los que se
estd hablando, debiéndose, por otra parte, proceder a la obtencion de esa informa-
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cion de manera que pueda ser “tratada” convenientemente por el sistema de gestion
de indicadores.

(Qué problemas pueden aparecer en ese estudio de los sistemas de gestion de
una organizacion para obtener outputs suficientes en relacion con los inputs del
sistema de indicadores?

La concepcion del SIG como un sistema receptor de datos procedentes de otros
sistemas origina problemas que se pueden agrupar a los efectos de este trabajo en:

1. Problemas derivados de la necesaria adecuacion de los sistemas de gestion
de cada organizacion.

2. Problemas técnicos de tipo informatico.

1. Problemas derivados de la necesaria adecuacion de los sistemas de gestion de
cada organizacion

Los principales problemas de esa “falta de preparacién” (o inexistencia en algu-
nos casos) de los sistemas de gestion de las organizaciones en las que se quiere im-
plantar un sistema de indicadores se manifiestan en dos aspectos principalmente:

1. Deficiencias en la informacion manejada por los sistemas de gestion en
relacion con las demandas de datos de entrada al sistema de indicado-
res (o pura y simplemente ausencia de una gestion sistematizada en di-
versos ambitos) e inexistencia de circuitos para canalizar sistematica-
mente esa informacion.

2. Ausencia o deficiencias de operatividad y sistematizacion en el proceso de
esa informacion: las unidades gestoras de la informacion disponen de ella
pero no la tratan adecuadamente o simplemente no la utilizan (entre otras

causas por no haberse manifestado la necesidad de esa informacién).

El Sistema de Indicadores se alimenta, basicamente, de la informacion proceden-
te del:

a) Sistema de Gestion de Personal

b) Sistema de Gestion de Justificantes de Gasto
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¢) Sistema de Gestion de Almacenes
d) Sistema de Gestion de Inmovilizado
e) Sistema de Gestion de Ingresos
f)  Otros Sistemas de Gestion

Sistema de Gestion de Personal

Los organismos y entes a los que va dirigido el presente documento poseen di-
versos sistemas de gestion volcados basicamente en la confeccion de noéminas vy,
como mucho, en el seguimiento de la vida administrativa del individuo.

Entre esos sistemas se puede encontrar desde avanzados sistemas de gestion de
néminas, aplicaciones “ad hoc” o hasta confeccion centralizada de dichas nominas
por un Departamento Ministerial (sujeto gestor de esos sistemas que no coincide
con el sujeto objeto de estudio).

No existe, pues, un solo sistema de gestion de personal, lo que ya de por si es un
problema. Como intentos superadores de esa diversidad existen aplicaciones que pre-
tenden ser ttiles en una amplia variedad de entes: BADARAL — NEDAES (Sistema
de Gestion de Personal y confeccion de Nominas gestionado por el Ministerio para
las Administraciones Publicas), SIP (Sistema de Gestion de Personal y Nominas de la
Seguridad Social), HOMINIS (Sistema de Gestion de Personal y Nominas desarro-
llado por la Oficina de Cooperacion Universitaria), etc.

Como problemas concretos pueden citarse:
* Muchas de las organizaciones no periodifican los pagos incluidos en No-
minas o, si lo hacen, no suelen distinguir entre atrasos del ejercicio y de
ejercicios anteriores, con los consiguientes problemas a la hora de calcu-

lar datos concretos de indicadores para un periodo determinado.

* No suele, por otra parte, existir una total adecuacion entre la dependencia
organica y los puestos de trabajo desempenados en la realidad.

» No existe, por supuesto, una relacion de las actividades realizadas por cada
persona.
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* Los controles de absentismo, si se efectian, no se reflejan adecuadamente
en un sistema integrado.

* Los cambios de afectacion a puestos no suelen ser tenidos en cuenta si no
implican variaciones econdmicas en las retribuciones, etc.

Es evidente que muchas de estas deficiencias senaladas anteriormente tienen una
trascendencia no solo en relacion con un Sistema de Indicadores sino que afectan a
la gestion general de una organizacion.

Baésicamente, y sin entrar en detalles que por su prolijidad escapan a las ambicio-
nes de este trabajo, las especificaciones demandadas por el Sistema de Indicadores
respecto de un Sistema de Gestion de Personal pasarian por:

— Correcta periodificacion de las retribuciones economicas (aplicacion del cri-
terio del devengo a productividad, atrasos, horas extraordinarias, pagas ex-
traordinarias, etc.).

— Correcta adscripcion de las personas por Unidades Organicas (o, mejor, por
centros de formacién de valor) teniendo en cuenta las variaciones que se
produzcan a lo largo de los diversos periodos de obtencion de informacion.
Seria conveniente asimismo la correcta determinacion de las actividades
realizadas por periodo por cada persona.

— Correcta distribucion de las personas y de las retribuciones por ellas percibi-
das a lo largo de cada periodo.

Existen otros aspectos, tales como determinacion de perfiles de individuos que
prestan servicio en la organizacion, calculo de personas equivalentes, etc., con sufi-
ciente importancia, y que podrian ocupar por si solos el contenido de varios trabajos
de este tipo.

Sistema de Gestion de Justificantes de Gasto

Los problemas mas frecuentes derivados del tratamiento de datos procedentes de
este sistema son:

* En la captura de los correspondientes justificantes se producen retrasos
estructurales.
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» No suele existir una definicion clara de las distintas “puertas de entrada”.

» No suelen existir distinciones entre materiales almacenables o no, inmo-
vilizables o no, etc., pudiéndose dar el caso de que un mismo hecho
econdomico se contabilice de forma diferente, aun en la misma organiza-
cion.

Acciones voluntaristas que, en el dia a dia, van superando estos problemas, no
son la solucion ideal: es precisamente ese aspecto el que debe combatir una organi-
zacion moderna, donde los “islotes de eficacia” no son mds que puras anécdotas en
conjuntos asistematicos.

Las peticiones fundamentales que hace el sistema de indicadores a un sistema de
justificantes de gasto son:

1. Correcta aplicacion del principio de devengo, debiendo tenerse en cuenta
que ese objetivo es mas dificil de conseguir en tanto en cuanto el periodo de
obtencion de informacion se acorte.

2. Determinacion de cuando una adquisicion debe considerarse material alma-
cenable o inmovilizable.

3. Correcta adscripcion de los gastos / costes por Unidades / Actividades pro-
curando una afectacion directa siempre que sea posible.

4. Incorporacion de clasificaciones por rangos (volumenes, proveedores, etc.)
que permitan realizar un analisis de la “economia” de las adquisiciones.

Sistema de Gestion de Almacenes

Si bien las unidades a las que va dirigido este documento no son especialmente
intensivas en la utilizacion de materias almacenables ni en la produccion de bienes
almacenables, si es cierto que existen entes (por ejemplo: Boletin Oficial del Esta-
do) en los que esa circunstancia es especialmente importante.

En una inmensa mayoria de organizaciones no existen lo que podria llamarse
“Almacenes controlados desde el punto de vista contable”, donde se puede conocer
el valor del stock y de las entradas y salidas de dicho almacén asi como los destinos
de dichas salidas o las procedencias de las entradas, aspectos éstos que condicionan
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la obtencion de datos y, por tanto, el consiguiente analisis del proceso de formacion
del valor en una organizacion, a lo que se puede afiadir la necesidad de contar con
datos relativos al periodo medio de permanencia de las distintas materias y produc-
tos en los almacenes, consideraciones sobre devoluciones, etc.

Sistema de Gestion de Inmovilizado

A pesar de los avances que en los ultimos afnos se han constatado en relacién con
un efectivo control del Inmovilizado de los entes del sector de las Administraciones
Publicas, puede concluirse que esos esfuerzos han ido orientados mas a un control fi-
sico que a las repercusiones valorativas o de gestion. Asi, empieza a ser habitual en-
contrar relaciones de bienes, incluso con una detallada informacion individualizada,
pero sin valorar, sin determinar criterios de amortizacion, sin especificarse los crite-
rios para considerar un bien como inmovilizable o no, etc.

Sistema de Gestion de Ingresos

El aspecto de los ingresos suele estar mas controlado, y como consecuencia mas
operativo en relacion con las previsibles demandas de un sistema de indicadores.

En cualquier caso, las dificultades en este sentido, en la inmensa mayoria de organi-
zaciones, son menores que en relacion con otros sistemas de gestion, aunque también
puedan detectarse problemas en cuanto a la correcta asignacion Ingreso-Bien o Servicio
producido. Con caracter general puede decirse que esas dificultades aumentan cuando
la produccion de la organizacion es muy heterogénea, siendo posible encontrar partidas
de ingreso que no tienen afectacion concreta o ésta se produce con mucho retraso.

Otros Sistemas

Existen otras unidades en una organizacion que deben suministrar datos al SIG, basi-
camente las unidades de mantenimiento en relacion con datos estructurales (M’ , poten-
cia de luz instalada, etc.), unidades de distribucion en cuanto a los problemas con ellas
relacionados, no pudiéndose hacer ahora un examen minimamente “cientifico” de todas
esas posibilidades que seran, sin duda, objeto del correspondiente estudio personalizado
en el momento de implantacion del sistema.

Normalmente estas unidades disponen de suficiente informacion, faltando por

establecerse el circuito correspondiente con la periodicidad y requisitos deseados
para abastecer de datos actualizados al SIG.
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Resumiendo lo hasta ahora dicho, parece evidente que, ademas de solucionar los
problemas que se han sefialado, los sistemas deben “prepararse” para recibir un nue-
vo flujo de informacién y para producir una serie de operaciones en relacion con
esos flujos.

Cada organizacion tiene sus propias caracteristicas, por lo que no se puede ha-
blar de soluciones tunicas, sino que sera el estudio de cada sujeto el que permita
adoptar, dentro de la flexibilidad de las necesidades de cada sistema de indicadores
y, en su caso, contemplando los minimos normalizados para todo el sector o para el
subconjunto correspondiente, las mejores soluciones en cada momento.

En todo caso, parece importante resaltar que, una vez conseguido superar el
liston de las dificultades planteadas en este apartado, el problema queda circunscrito
a la estructuracion de canales adecuados de informacion y a la definicion de proce-
sos que permitan preparar la informacién que producen esos sistemas de acuerdo
con las necesidades de entrada del propuesto por el correspondiente sistema de indi-
cadores. La necesaria coordinacion entre las distintas unidades gestoras de los dife-
rentes sistemas, asi como los controles cruzados que se puedan realizar, se configu-
ran como factores esenciales en este sentido.

Los problemas fundamentales se refieren, pues, a la necesidad de identifi-
car:

1. Sistemas de Gestion que “manejan” informacion 1til para el sistema de
indicadores.

2. Indicacion (definicion de protocolos) de qué informacion debe producir
cada sistema teniendo en cuentas que puede necesitar incorporar datos
que hasta ahora no eran tratados por esos sistemas de gestion o ser tra-
tados en forma complementaria a la que hasta el momento se estaba
produciendo.

2. Problemas técnicos de tipo informdtico

Una vez definidos correctamente los sistemas de gestion “prestadores” de infor-
macion para el sistema de indicadores de gestion (entre los que se ha hecho especial
hincapi¢ en los referidos a la formacion y recuperacion del valor en cuanto procesos
internos de la organizacidon) es necesario que esas variaciones se incorporen y sean
tratadas por los distintos sistemas.
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Los problemas basicos que pueden surgir en relacion con estos aspectos se mani-
fiestan, fundamentalmente, en la dificultad de introducir en aplicaciones en uso nue-
vos datos y nuevos procesos para conseguir nuevos outputs de informacion (que
serviran de inputs al sistema de indicadores).

En algunos casos las aplicaciones son demasiado rigidas, como consecuencia,
por ejemplo, de la época en que se desarrollaron, lo que puede conllevar un coste
demasiado elevado respecto a la introduccion de esas nuevas variables.

Por otra parte, es posible que los lenguajes en que las aplicaciones estén desarro-
lladas no sean compatibles con el lenguaje en que se desarrolle la aplicacion en que
se implemente el sistema de indicadores.

El problema fundamental, posiblemente, sea el sefialado en primer lugar: la difi-
cultad de introducir variaciones aunque sean pequefias en los sistemas origen y el
elevado coste que esas variaciones pueden generar.

Todos esos aspectos deben ser tenidos en cuenta cuando se concrete el referido
sistema de indicadores.(1D

Como consecuencia de la enorme variedad de aplicaciones informaticas desarro-
lladas en cada ente para implementar los correspondientes sistemas de gestion poco
mas se puede concretar en este apartado.

3.2.3.2. Contenido de los datos de entrada al sistema

La informacién a suministrar por los sistemas de gestion de la organizacion de-
bera venir referida a los datos que manejara el sistema de indicadores, pero esos da-
tos no necesariamente deben ir referenciados a uno o varios indicadores en concre-
to, sino que es posible que un mismo dato pueda ser tenido en cuenta para un
conjunto de esos indicadores.

(D Aunque se volverd, siquiera brevemente, a hablar sobre la aplicacion soporte del sistema de indica-
dores, puede adelantarse que se esta pensando en una aplicacion sencilla en cuanto a los procesos a realizar
(que en muchas ocasiones consistiran en operaciones aritméticas simples, o en ciertos aspectos concretos
con un cierto grado de complejidad, pero que, en todo caso, manejaran un nimero reducido de datos) y
que, sin embargo, proporcione (en cuanto a presentaciones de informacion, simulaciones, etc.) un poten-
cial elevado.
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Lo que se solicitara a los sistemas de gestion (independientemente de lo que ocu-
rrira con los sistemas de contabilidad analitica) hara referencia a variables “tipicas”
de dichos sistemas, tales como “nimero de personas que han trabajado por término
medio en la organizacion o en un departamento determinado”, “tiempo medio que
las materias primas X han permanecido en almacén”, etc., variables que habran sido
identificadas en el proceso de analisis de la organizacion como relevantes para el
sistema de indicadores y que solas, o en compaiiia de otras, permitiran obtener los

indicadores buscados.

3.2.3.3. Soporte de los datos de entrada al sistema

En principio puede plantearse una triple posibilidad para que los sistemas de ges-
tion “se comuniquen” con el sistema de indicadores:

— Comunicacion directa entre las aplicaciones sin un soporte intermedio

— Comunicacion entre las aplicaciones a través de un soporte externo intermedio
(CD, DK, etc.)

— Comunicacidn entre las aplicaciones a través de un soporte impreso.

Aunque constituya una criticable opinion aprioristica, la cuestion de comunicacion
entre sistemas, aspecto critico en otras aplicaciones, puede no ser determinante si se
parte de la consideracion de que la aplicacion del sistema de indicadores no realizara
procesos especialmente complejos, sino que trabajard con datos relativamente agrega-
dos (no se tratara de distribuir, por ejemplo, a los trabajadores de una organizacion en
relacion con los 6rganos o centros donde prestan sus servicios, con los correspondien-
tes “volcados masivos” de informacion relativa a los sueldos y salarios, seguridad so-
cial a cargo del empleador, etc., y los correspondientes procesos de uso de porcentajes,
etc., sino de manejar, en vez de esos centenares de miles o, incluso, millones, de datos,
los cientos de guarismos correspondientes a las magnitudes agregadas previamente tra-
tadas) por lo que la posible captura de esos datos no presentara especiales dificultades.

Naturalmente, siempre sera preferible una comunicacion directa entre las aplica-
ciones, o, por lo menos, una comunicacion mediante soporte informatico, pero,
vuelve a insistirse, no parece que los posibles problemas que puedan surgir sean
cuestiones determinantes teniendo en cuenta las caracteristicas de la informacién a
manejar.
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3.2.3.4. Periodicidad en la obtencion de los datos de entrada al sistema respecto a
cada conjunto de inputs

Los datos de entrada al sistema deberan ser obtenidos de acuerdo con factores li-
mitativos intrinsecos y de acuerdo, naturalmente, con las necesidades que se hayan
determinado previamente en el diseflo, y la consiguiente periodicidad, del sistema
de indicadores.

(A qué hace referencia ese “factor limitativo™?

La respuesta esta en la propia naturaleza de algunos de los sistemas de gestion en
relacion con los datos manejados. En efecto, resulta evidente que ciertas informacio-
nes vienen condicionadas por su periodo de obtencion, pero no en relacion con posi-
bles ineficiencias en su calculo o como consecuencia de la repeticion de acciones a lo
largo del tiempo, sino derivadas de la propia idiosincrasia de los mismos datos. Valga
como ejemplo de lo dicho el caso de los sistemas de gestion de nominas en que los da-
tos que se manejan se refieren, excepto casos muy esporadicos, a periodos mensuales,
por lo que intentar obtener informacion en periodos inferiores “trastocaria” (y posible-
mente produjera informacion poco fiable) el mismo sistema de gestion.

Esas cuestiones, esos factores limitativos, deben ser tenidos en cuenta a la hora
de determinar los periodos de generacion de informacién para el sistema de indica-
dores por parte de los sistemas de gestion.

A pesar de todo, el factor preponderante que determinara las necesidades de in-
formacion sera la periodicidad con la que el sistema de indicadores se propone obte-
ner sus datos.

Una cuestion fundamental que debe ser tenida en cuenta en relacion con este as-
pecto es la posibilidad de que “a posteriori”, una vez “cerrada” y emitida una informa-
cion por el sistema de indicadores, se produzca una variacion en los datos existentes
en el sistema de gestion correspondiente por ejemplo como consecuencia del recono-
cimiento de atrasos de sueldos en el caso del sistema de gestion de ndminas o de la co-
rrecta aplicacion de unos ingresos que se encontraban pendientes en el momento de
esa emision de informacién), debiéndose arbitrar los protocolos necesarios para que
esos datos sean suministrados lo mas rapidamente posible al sistema de indicadores
que procedera, en su caso, de acuerdo con los criterios que en dicho sistema se hayan
establecido para estos casos. Debe tenerse en cuenta que la informacién producida por
el sistema de indicadores presentara especial sensibilidad en relacion con aspectos de
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comparabilidad, por lo que deberan manejarse datos consistentes, los que mejor refle-
jen la realidad.

3.2.3.5. Control de los datos de entrada al sistema

En el caso de la informacion que entra al sistema de indicadores se deberan esta-
blecer los oportunos filtros para que se asegure que los datos a tratar no contengan
errores o “desviaciones” como consecuencia de los procesos afadidos a los que se
han visto sometidos los sistemas fuente en relacion con la situacion anterior al desa-
rrollo del sistema de indicadores.

En este caso la cuestion se hace menos complicada al existir elementos referen-
ciales con los que comparar; asi, por ejemplo, el sumatorio de las periodificaciones
realizadas en el sistema de nominas o su distribucion a los distintos centros de acti-
vidad o productos debe coincidir con el total de las correspondientes ndminas que
han sido objeto de estudio, teniendo en cuenta que existiran “partidas de cuadre”, es
decir, importes que no se incorporaran por corresponder a distintos periodos que los
que van a ser objeto de analisis.

Resumiendo las posibilidades de control, puede decirse que existiran tres fases o
etapas en las que el control de los datos de entrada podra y debera ser efectuado: en
el momento de producirse los procesos y la obtencion de outputs por los sistemas
fuente, una vez introducidos en el sistema de indicadores de gestion y una vez pro-
cesados por el sistema de indicadores.

En todas las fases sefaladas el resultado de la informacion tratada debe ser el
mismo.
3.2.4. Redefinicion de los Outputs del Sistema de indicadores

Una cuestion ineludible en la definicion de todo nuevo sistema de gestion en una
organizacion compleja consiste en el replanteo de las hipdtesis iniciales.

En efecto, hasta ahora lo que se deberia haber realizado en una organizaciéon con-
creta es lo que podria denominarse “disefio tedrico ideal”, concepto en el que el tér-
mino “tedrico” no debe inducir a error ya que se habra tenido en cuenta la realidad
de la organizacion, lo que no obvia el contenido “ideal” de la definicion del sistema,
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en el que aspectos relativos al coste de obtencion de nueva informacion, por ejem-
plo, no habran sido considerados sino marginalmente.

Recuérdese que los pasos dados hasta ahora han consistido en:
1. Anadlisis de la Organizacion y Definicion de Usuarios.

2. Determinacion de los Outputs de Informacion del Sistema de Indicadores de
Gestion.

3. Determinacion de los Inputs de Informacion del Sistema de Indicadores de
Gestion.

Mientras que la segunda fase se plantea desde una perspectiva aprioristica, el
punto tercero implica un descenso inevitable a la realidad, con la implicacion consi-
guiente de tener que adaptar los planteamientos de maximos iniciales a la realidad
de la situacion, a la realidad de los sistemas suministradores de informacion.

Se hace necesario, en definitiva, empezar a descartar opciones que desde un pla-
no puramente tedrico se configuraban como deseables pero que no pueden ser al-
canzadas en la practica, lo que no impide la necesidad de componer ese marco de re-
ferencia que servira como limite al que habria que tender en el futuro.

Esa postura de mantener como referente el sistema ideal de indicadores podria
calificarse como estratégica, en el sentido de manifestacion de la tendencia que debe
presidir el desarrollo de los sistemas de gestion para el futuro. Ahora bien, desde un
punto de vista tactico, parece evidente la necesidad de introducir factores limitativos
que, en la mayoria de los casos, van a condicionar las posibilidades de obtencion de
informacion.

3.2.5. Definicion de la Infraestructura Técnico-Administrativa que gestione
el SIG

El disefio de un nuevo sistema de gestion como el que es objeto de estudio en
este trabajo implica, como consecuencia de esa propia concepcion de sistema en
contraposicion al concepto de analisis puntual, una visiéon dinamica de la organiza-
cion, lo que podria denominarse un analisis constante de los diferentes flujos de in-
formacion que entran en el sistema, se procesan y producen resultados, sin olvidar
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la necesidad de efectuar las correcciones, adaptaciones, etc., que el paso del tiempo
provocara en organizaciones que constantemente se adaptan al entorno.

En el sentido anteriormente sefialado se plantean no pocos problemas que, aten-
diendo al proceso de abstraccion que se esta tratando de realizar, pueden resumirse
en los siguientes grandes apartados o acciones a emprender en cada organizacion:

* Determinacién del 6rgano que se encargara de la gestion del sistema.

* Definicion de procesos a realizar con la informacion entrante al sistema para
poder obtener outputs relevantes de informacion

* Determinacion del soporte técnico necesario para procesar la informacion.

3.2.5.1. Determinacion del organo que se encargara de la gestion del sistema

Una de las primeras recomendaciones concretas, generalizable para todas las or-
ganizaciones, debe ser el nombramiento del 6rgano responsable de la llevanza del
sistema.

Es evidente que la dimension de la unidad de gestion de indicadores dependera
del tamafio, de la variedad de actividades y procesos realizados por la organizacion,
etc. y, en algunos casos, puede que no sea imprescindible crear una unidad indepen-
diente, pudiendo asumir sus funciones alguna de las ya existentes, lo que si parece
imprescindible es que, como consecuencia del contenido de la informacion a
manejar, esa unidad debera depender, necesariamente, del 6rgano de direccion
de la organizacion.

La anterior recomendacion es consecuencia de la “sensibilidad” de los datos a
tratar, sensibilidad que se manifiesta en una doble vertiente: por un lado, respecto a
la necesidad de independencia y de capacidad para obtener datos de las distintas
areas por parte del responsable de la unidad de indicadores de gestion, capacidad
que se veria notablemente disminuida si su ubicacion en el organigrama del ente no
fuera fiel trasunto de su importancia y respaldo y, por otro lado, como consecuencia
de la trascendencia y consiguiente susceptibilidad de interpretacion, que presenta el
hecho de que la informacion también va dirigida a usuarios ajenos, externos a la or-
ganizacion, con la consiguiente posibilidad de utilizacion sesgada, intencionada-
mente o no, de la misma.
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Es posible que la creacion de esas unidades no sea asumida con todas sus con-
secuencias por parte de ciertos estamentos de decision, tanto de las propias orga-
nizaciones como de los poderes que deciden en otros planos, pero debe ser inelu-
dible si se pretende que la informacion a obtener sea realmente efectiva en orden
a la evaluacion y toma de decisiones en una organizacidén y no un mero formalis-
mo que se limite a componer unos estados que nadie utiliza porque a nadie le son
utiles.

3.2.5.2. Definicion de procesos a realizar con la informacion entrante al sistema para
poder obtener outputs relevantes de informacion

Hasta este momento se habria definido para cada organizacién un conjunto de
usuarios, un conjunto de informacion, de estados a reportar a esos usuarios y a
través de qué inputs se iban a conseguir esos informes que constituyen el output del
sistema de indicadores.

Puede decirse que en la organizacion se dispondria de la “materia prima” necesa-
ria para conseguir el producto elaborado que constituye el conjunto de indicadores a
obtener periddicamente.

Faltaria por definir, por consiguiente, cudl es la técnica que permite pasar de la
informacion de entrada al sistema “en estado bruto” al conjunto de indicadores. En
definitiva, se tendran que establecer los procesos necesarios de datos que permi-
tan conseguir los resultados deseados.

Cuando se esta hablando de “procesos” no se esta haciendo referencia, al menos
necesariamente, a programas informaticos de tratamiento de datos, aunque si parece
evidente que en muchos casos ese tratamiento debera producirse a través de herra-
mientas de este tipo.

En este aspecto puede decirse que van a existir hipotesis de partida que condicio-
naran las posibles alternativas; asi, la existencia previa en la organizacion de un sis-
tema de contabilidad analitica suficientemente desarrollado puede determinar que
los procesos que deban realizarse con la combinacidn de la informacion de él proce-
dente constituya un porcentaje muy elevado de la total a procesar y que la de los
otros sistemas de gestion solo tenga un caracter residual, por lo que, en ese caso, el
desarrollo de procesos informaticos podria quedar reducido al uso elemental de he-
rramientas ofimaticas del estilo ACCESS, EXCEL, etc.
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Esa situacion, que puede catalogarse de “ideal”, sera abordada con mas deteni-
miento en el capitulo siguiente de este trabajo, bastando ahora con decir que el deta-
llado examen que de una organizacion debe hacerse a la hora de implantar un siste-
ma de contabilidad analitica, la conjuncion de finalidades que en muchos casos
plantearia ese sistema en relacion con el de indicadores, la necesidad de adaptacion
de los sistemas de gestion de la organizacion para satisfacer las demandas del siste-
ma de costes, etc., tienen como consecuencia que la informacion a tratar por el siste-
ma de indicadores pueda poseer un grado de elaboracién que no haga necesario de-
sarrollar un complicado proceso de tratamiento de esa informacion.

Con lo dicho hasta ahora se ha limitado el desarrollo del proceso informatico a
su minima expresion (12,

En el punto medio del espectro de posibilidades podrian situarse aquellas organi-
zaciones que sin contar con sistemas de contabilidad analitica suficientemente desa-
rrollados, o que directamente no poseen sistema de contabilidad analitica, si cuentan
con sistemas de gestion suficientemente evolucionados.

En esos casos puede aventurarse que, siempre desde la perspectiva de modeliza-
cion genérica que se plantea en este trabajo, esos sistemas seguramente seran capa-
ces de ofrecer informacion relativamente elaborada, de tal manera que el desarrollo
informatico, que ahora si serd necesario abordar, posiblemente se pueda configurar
como un conjunto de operaciones aritméticas simples en las que, tal vez, el factor
mas importante sea el de tener que manejar elevados volumenes de datos.

En cualquiera de los dos casos sefialados ese desarrollo informatico no deberia
conllevar elevadas exigencias ni en cuanto al tiempo de su realizaciéon ni, conse-
cuentemente, en relacion a su coste.

En el otro extremo del haz de posibilidades se encuentra el caso de organizacio-
nes que no cuentan con sistemas desarrollados de gestion. Para estos casos, que, en
opinion de los redactores de este trabajo, son cada vez menos en el ambito de las or-
ganizaciones publicas del Estado y posiblemente en el &mbito de las Comunidades
Autonomas y de las Administraciones Locales mas importantes, antes de proceder a

(2 Lo dicho no quiere decir que no se disefien los modelos, operaciones aritméticas, etc., correspon-
dientes. A lo que se hace referencia es a la posibilidad de no tener que realizar las programaciones complica-
das, con el consiguiente coste y “pérdida de tiempo”, que se producirian en otro caso.
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la implantacion de un sistema de indicadores con las caracteristicas que se han veni-
do desarrollando, se deberian iniciar acciones que “modernicen” esos sistemas “ba-
sicos” de gestion.

No obstante, la necesidad de conocimiento, aunque sea en su grado mas elemen-
tal, sobre las actividades, los objetivos y los correspondientes logros que se tradu-
ciran, evidentemente, en las consecuentes evaluaciones de todas las organizaciones
publicas, lleva implicita la necesidad de abordar este caso concreto.

La solucion para las organizaciones de las que se esta hablando pasa por alguna
de las siguientes posibilidades y por la recomendacion que al final se explicita:

a) Actualizacion de los sistemas de gestion y desarrollo del sistema de conta-
bilidad analitica en paralelo con el sistema de indicadores. Esta solucion es
la que habra de abordar con el transcurso del tiempo toda organizacion pero
no es una accion factible en el corto plazo, sino que supone el desarrollo de
la consiguiente planificacion de estrategia administrativa que se desarro-
llara en un intervalo de tiempo relativamente dilatado.

La necesidad de contar con un sistema de indicadores puede producir, eso
si, un interesante efecto catalizador que podria desencadenar en algunas or-
ganizaciones el abordar, definitivamente, la imprescindible modernizacion
de los sistemas de gestion.

b) Desarrollo de un sistema de indicadores de gestion teniendo en cuenta las ca-
rencias de la organizacion, lo que conduciria a la necesidad de una aplicacion
informatica muy compleja, con el consiguiente encarecimiento y retraso.

c¢) Considerar a estas organizaciones como un conjunto en evolucion en el que
el desarrollo de un sistema de indicadores en un primer momento no sea
una opcion logica y, como consecuencia, su sustitucion por analisis concre-
tos, puntuales, de acuerdo con las posibilidades reales de esos entes.

La recomendacion para las organizaciones citadas es, como se habra adivi-
nado, la referida en tltimo lugar, y la forma concreta de abordar el problema
pasa, como consecuencia de la escasez de medios que suele acompaiiar a las or-
ganizaciones sefialadas, para conseguir obtener indicadores con el grado de fia-
bilidad deseable, por el analisis puntual, periédico, por parte de agentes exter-
nos a dichas organizaciones, por la creacion, en definitiva, de grupos
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operacionales que puedan actuar en esos casos colmando las deficiencias es-
tructurales que esos entes presentan.

Esos grupos podrian estar integrados en organizaciones centralizadas, de-
pendiendo de 6rganos como la Intervencion General de la Administracion del
Estado o la Intervencion General de las Comunidades Auténomas o bien de 6r-
ganos formados mancomunadamente por varios entes.

Independientemente de lo dicho hasta ahora, es importante sefialar que cualquie-
ra que sea el modelo de desarrollo se debera posibilitar al maximo la explotacion
grafica del mismo, asi como la realizacion de todo tipo de consultas puntuales, tanto
de los datos de entrada como de los propios procesos y, por supuesto, de los outputs
de informacion.

3.2.5.3. Determinacion del soporte técnico necesario para procesar la informacion

Las cuestiones sefialadas con anterioridad imponen la necesidad de contar con
un soporte, aunque sea minimo, tanto de hardware como en su caso de software para
abordar convenientemente las necesidades que en cada caso se planteen.

Los problemas fundamentales, teniendo en cuenta las precisiones hechas mas arri-
ba, se plantearan, posiblemente, en aquellas organizaciones que presenten un elevado
grado de descentralizacion (precisamente en aquellas organizaciones en las que el
analisis de indicadores permitird obtener conclusiones, al menos “ad intra”, con una
potencialidad mayor, precisamente aquellas organizaciones en las que las posibilida-
des de comparacion se multiplican, a lo que cabe afiadir que suelen ser organizacio-
nes, como consecuencia de esa descentralizacion, que presentan un mayor grado de
inmediatez con el ciudadano), tales como, por ejemplo, las Comisarias de Policia, las
Oficinas del Instituto Nacional de Empleo, las Administraciones de Hacienda, etc.

Los problemas, permitase la insistencia, si se parte de los parametros sefialados en
el punto anterior no surgiran como consecuencia de lo costoso que resulte disenar un
pequeilo programa informatico o tener un equipo dedicado al mismo, sino que se
producirdn como consecuencia de la necesidad de comunicacion por parte de las dis-
tintas unidades con lo que puede denominarse “Oficina de Andlisis de Indicadores™.

Esos problemas en unidades que por su propia importancia gozan de una cierta
autonomia de gestion seguiran produciéndose en tanto en cuanto deberan producir
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flujos de informacion “en tiempo y forma” que, ademas del coste en si de la comu-
nicacion, necesitaran de un soporte adecuado desde el punto de vista fisico.

Posiblemente ese problema, y en relacion con esas unidades muy descentrali-
zadas, sera un condicionante importante que debera ser tenido suficientemente
en cuenta a la hora de determinar los correspondientes protocolos que sirvan de
base al flujo de informacién.

3.2.6. Proceso de discusion conjunta de los outputs de informacion con los
distintos niveles de usuarios y variaciones a establecer en el sistema
como consecuencia de los analisis realizados

Una vez que se ha llegado a este punto podria decirse que el modelo estara cerra-
do: Se dispone de los inputs de informacion considerados como suficientes, se reali-
zan los correspondientes procesos con la tecnologia adecuada sobre los mismos con
el objetivo de conseguir los correspondientes outputs que, en principio, son conse-
cuencia de una demanda explicita o latente en relacion con los correspondientes
usuarios.

Es evidente que en el disefio de todo modelo se busca un cierto grado de optimi-
zacion y ese grado de optimizacion pasa por determinar cudl es la mejor solucion a
cada problema.

Cuando se esta hablando de modelos de optimizacion en los que existe una de-
manda explicita la variable a tener en cuenta, la variable sobre la que se puede “ma-
niobrar”, es la del disefio, en el sentido de conseguir la correspondiente eficiencia
cumpliendo las hipétesis demandadas de partida.

En el caso objeto de este trabajo debe tenerse en cuenta que la distinta procedencia
de los grupos de usuarios, ademas del caracter implicito de las necesidades de infor-
macion presente en alguno de esos conjuntos, hace que no pueda hablarse de una de-
manda de informacion tipica de una organizacion econdmica, posiblemente haya que
hablar de una demanda multiple, lo que no seria un problema especifico si esa deman-
da fuera homogénea, el problema con mayusculas es consecuencia de la heteroge-
neidad de esa demanda y de su caracter implicito.

En ese sentido debe tenerse en cuenta un riesgo cierto que consiste en la tenden-
cia de los estamentos directivos (e incluso de otros estamentos ajenos a la organiza-
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cion) a reducir, a simplificar las variables, en este caso los indicadores, de manera
que un nimero muy limitado de datos, de informacion, permita un conocimiento de
una realidad que, desgraciadamente para este objeto, es muy compleja.

Ese aspecto puede conllevar el intento de simplificar “perversamente” el reflejo
de la realidad e implicar una tendencia al reduccionismo excesivo en el disefio del
sistema y, sobre todo, del andlisis de los resultados.(®

Tal vez el mejor antidoto, imprescindible en un ambito como el de los entes pu-
blicos, contra esa tentacion sea, una vez que se ha llegado al disefio del modelo con
las connotaciones que se han venido sefialando, proceder a la discusion del modelo
con los distintos destinatarios de la informacion.

Las consecuencias de ese analisis previo a lo que es la auténtica aplicacion del
sistema modelizado a una organizacion concreta deberan tenerse en cuenta si se
quiere dar satisfaccion a los diferentes grupos implicados.

Pero, ademas de esas discusiones previas al desarrollo e implantaciéon como
tal, en las que se estard discutiendo sobre un documento concreto, lo que, sin
duda, ayudaré a expresar explicitamente las diversas necesidades, debe instituirse,
al menos en los casos en que la importancia de las actividades desarrolladas por la
organizacion asi lo aconsejen, la realizacion de reuniones periddicas de los distin-
tos usuarios de informacion con el objetivo de proceder a la critica de los resulta-
dos, no desde el punto de vista de la eficacia o de la eficiencia de la organizacion,
aspecto que no esta siendo tratado en este estudio, es decir, del analisis de los in-
dicadores, sino del grado de satisfaccion de las necesidades de demanda que los
usuarios manifestaran y que, sin duda, iran cambiando a lo largo del tiempo, mu-
chas veces como proceso de realimentacion en funcion de la informacion que el
propio sistema ofrecera.

Se vuelve a insistir en la necesidad de considerar el sistema como un conjunto
armoénico, que debe producir informacion 1til para los diversos usuarios y que, como

(13 Podrian considerarse los sistemas de indicadores como sistemas DSS (en la terminologia de Gorry y
Scout-Morton: Decision Support Systems) en el sentido de manejar un elevado volumen de informacion rele-
vante para la toma de decisiones, pero precisamente ese volumen de informacion puede provocar un efecto re-
bote y orientar a ciertos estamentos hacia la simplificacion, buscando sistemas simplificados tipo “cuadro de
mandos” o accesos EIS. Posiblemente una combinacion de los dos factores, que en terminologia propia podria
definirse como “profundidad de datos, seleccion de imagenes” sera el mas adecuado, pero, independientemente
del uso en la realidad, el sistema debe ser lo mas completo posible, al menos, en su planteamiento.
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consecuencia de esa armonia, es capaz de adaptarse a las variaciones que sufra la orga-
nizacion tanto desde el punto de vista interno (que conllevara los cambios oportunos en
el sistema de indicadores), como en la variacion de las necesidades de demanda que se
vayan produciendo por parte de los distintos usuarios de informacion (debe tenerse en
cuenta que en un entorno como en el que se mueven los entes publicos incluso los me-
ros cambios politicos originan cambios en las expectativas sociales y esos cambios
pueden, qué duda cabe, determinar cambios en las necesidades de informacion).

3.3. RESUMEN

En este capitulo se ha tratado de sintetizar el conjunto de pasos o fases logicas
que se debe desarrollar en una organizacion para implantar un sistema de indica-
dores.

Por supuesto, esa forma de actuar, como ha sido puesto de manifiesto repeti-
damente, implica un elevado grado de abstraccion como consecuencia del intento
de modelizacion, de generalizacion, que impide aportar soluciones concretas, so-
luciones que quedan mds en recomendaciones que en respuestas, pero que, a jui-
cio de los componentes del grupo de trabajo, no disminuyen su valor en cuanto a
protocolo, a sistema de trabajo para abordar el problema que, en cada caso con-
creto, descenderd al nivel de lo real en el momento del cdlculo efectivo, pero que
siempre podrd constituir un componente bdsico como escenario referencial.

Los pasos o fases descritos han sido:

1. Andlisis de la Organizacion y Definicion de Usuarios de Informacion
procedente del Sistema de Gestion de Indicadores

2. Determinacion de los outputs de informacion del SIG
» Contenido de la informacion
» Soporte de la informacion

* Periodicidad en la obtencion de informacion respecto a cada conjunto de
outputs y usuarios.

 Control de Informacion producida por el sistema
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Determinacion de cudles van a ser los inputs de informacion del sistema
* Procedencia de los datos de entrada al sistema

* Contenido de los datos de entrada al sistema

» Soporte de los datos de entrada al sistema

* Periodicidad en la obtencion de los datos de entrada al sistema respecto
a cada conjunto de inputs

» Control de los datos de entrada al sistema
Redefinicion del apartado 2-Outputs de informacion del sistema.

Definicion de la infraestructura técnico-administrativa que gestione el
SIG

» Determinacion del organo que se encargara de la gestion del sistema.

* Definicion de procesos a realizar con la informacion entrante al sistema
para poder obtener outputs relevantes de informacion

* Determinacion del soporte técnico necesario para procesar la informa-

cion.

Proceso de discusion conjunta de informacion en relacion con los distin-
tos niveles de usuarios. Variaciones a establecer en el sistema como con-
secuencia de los andalisis realizados.

Parece importante terminar este capitulo resaltando el peligro de intentar con-
figurar un modelo demasiado simplificado como punto de partida, como “leit mo-
tiv” determinante.

Aun teniendo en cuenta que en cada caso se deberd realizar ese esfuerzo de
simplificacion es preciso recordar los peligros de las cifras desnudas y las inter-
pretaciones simplistas. Incluso en el caso de que la realidad pudiera reconducirse
a muy pocos pardmetros significativos para ciertos estamentos, si se produce un
descenso a través de la estructura jerdrquica de la organizacion se descubrird, ne-
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cesariamente, el aumento de la complejidad en cuanto, al menos, sumatorio de si-
tuaciones individuales mds o menos complejas, por lo que el modelo, si quiere dar
respuesta a todos los estamentos de la organizacion, a todos esos demandantes de
situaciones individuales de los que se estd haciendo mencion, habra de contener
un conjunto de datos que, al menos cuantitativamente, va a ser complejo.

Para finalizar, es importante seiialar la relativa simplicidad que, al menos des-

de el punto de vista de los procesos internos de datos, presentard la aplicacion in-
formadtica que sirva de soporte al sistema de indicadores.
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4.1. ELPRESUPUESTO Y LA DEFINICION DE UN SISTEMA
DE INDICADORES

En este apartado se hara referencia a una de las cuestiones fundamentales en re-
lacion con un sistema de indicadores: el grado de consecucion de los objetivos pre-
supuestarios.(D

Siendo muy importante esa finalidad del estudio debe sefialarse que, por supuesto, no
es la unica, sino que se persigue obtener un conjunto de informacion que cubra un es-
pectro de necesidades mucho mas amplio que el planteado por el marco presupuestario.

Puede decirse que la obtencion de esa referencia presupuestaria sera una conse-
cuencia de la definicion de un correcto sistema de indicadores pero no el objetivo
unico: se obtendra informacion relevante en relacion con el proceso presupuestario
como desideratum natural del sistema.

La importancia innegable, no obstante, de la referencia presupuestaria implica
que se tengan en cuenta algunas cuestiones que a continuacion se explicitan.

La nueva Ley General Presupuestaria orienta su marco de actuacion, de acuerdo
con el siempre deseado principio de eficiencia en la gestion de los recursos publi-
cos, hacia lo que se ha dado en Illamar “presupuestacion por objetivos”. La introduc-
cion, o, tal vez sea mejor decir, el mayor peso especifico que ahora adquiere la de-
terminacion y, por consiguiente, el cumplimiento de objetivos, implica la necesidad,
como ya se comentd con anterioridad, de contar con nuevas herramientas, con nue-
vos sistemas de informacion que permitan conocer como se ha desarrollado el pro-
ceso presupuestario, entendiendo tal proceso como el eje basico, el halito vital, de la
gestion economica de los entes publicos.

Seria errédneo desconocer que la consecucion de objetivos concretos siempre ha
sido el punto basico en la determinacion de la asignacion presupuestaria (otra cosa

(M Evidentemente, esta intencion debe ser matizada por cuestiones que no se refieran solamente a lo que
desde una perspectiva intuitiva pudiera deducirse como mera comparacion sobre lo previsto y lo logrado,
sino teniendo en cuenta otra serie de aspectos (coste, calidad, efectos externos, etc.).
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pudo ser su consideracion real o no desde un punto de vista practico), aunque nunca
como ahora se ha incidido con la suficiente intensidad en la necesidad de calcular el
logro de esos objetivos, y es en ese aumento de intensidad donde se produce el cam-
bio cuantitativo que origina una esencia, una cualidad diferente en el proceso y, lo
que es determinante a los efectos de este estudio, la necesidad de determinar el lo-
gro de esos objetivos y, en estrecha relacion con esa medicion del nivel de con-
secucion de objetivos, de su coste y calidad.

No es preciso repetir aqui los comentarios que anteriormente se hicieron so-
bre la “heterogeneidad” de los programas presupuestarios, sus “vacios” en cier-
tos componentes de sus costes, etc., pero si parece importante sefialar la inexis-
tencia o, al menos, las “debilidades” que presentan los sistemas de informacion
de una gran mayoria de entes publicos, lo que no desmerece los grandes avances
que se han producido en los ultimos afios, y que pueden condicionar la “puesta
en marcha” de un auténtico sistema de presupuestacion por objetivos.

En ese sentido, uno de los primeros aspectos a tener en cuenta es la condicion
sine qua non de que las organizaciones que quieran contar con un correcto proceso
de presupuestacion por objetivos deban implantar sistemas de costes que, por el mo-
mento, se puedan calificar como “suficientes desde el punto de vista de la Contabili-
dad Analitica”.®

Por qué debe considerarse esencial la existencia de un Sistema de Contabi-
lidad Analitica para la correcta implantacion de un sistema de presupuestacion
por objetivos?

La respuesta tiene en cuenta los aspectos ya sefialados en relacion con la practica
presupuestaria y, en el fondo, responde a la misma necesidad que en la época de la
Revolucion Industrial sintieron los estamentos directivos de las empresas que desa-
rrollaron estos sistemas: la necesidad de analizar, de segregar informacion res-
pecto a magnitudes agregadas para poder discernir hasta que punto cada una
de las variables que componen esa agregacion actiia en sentido positivo o nega-
tivo respecto al conjunto.

@ Se utiliza el término “suficiente” en el sentido de considerar que pueden existir diversas aproximacio-
nes al calculo de costes o diversas orientaciones en ese calculo, por ejemplo, aplicar técnicas de full costing
o de direct costing, pudiendo ser dichos calculos validos o no en funcion de las caracteristicas de la organiza-
cion concreta en que se apliquen.

Puede considerarse como documento esencial en este ambito el estudio “Principios Generales sobre
Contabilidad Analitica de las Administraciones Publicas” IGAE 2004.
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Merece la pena detenerse aunque sea brevemente en ese concepto de heteroge-
neidad, porque es el determinante en relacion con los problemas de medicién en to-
das sus facetas.

En efecto, ese caracter de heterogeneidad, habitual en las organizaciones que in-
tegran el Sector Publico, pero no menos habitual en las grandes empresas del Sector
Privado, que se deriva de la complejidad de los entes en estudio, provoca problemas
estructurales en la concrecion de los objetivos.

El problema se agrava si se tiene en cuenta que estas organizaciones estan inmersas
en procesos presupuestarios en que se pretende determinar de manera agregada varia-
bles muy diversas.

No obstante, esa realidad, con todas las connotaciones de complejidad y agrega-
cion referidas, es el sujeto de medicion y, en relacion con el objeto de estudio de
este documento, los indicadores de gestion, esa realidad compleja es la que hay que
tratar de modelizar.

Cuando en el primer capitulo se hablaba de los conceptos generales sobre in-
dicadores se hacia referencia a las distintas posibilidades que desde el punto de
vista temporal podia presentar su calculo. Se hablaba de indicadores “a priori”
para significar la posibilidad de efectuar, en funcion de una serie de parametros
de partida, la determinacion concreta de los logros a alcanzar por una organiza-
cion.

En el proceso presupuestario se produce, como se ha venido comentando, un
proceso similar en el sentido de concretar las dos visiones del &mbito en que se de-
sarrollara la actividad productiva de las diversas organizaciones, el de los objetivos
a alcanzar y el de los recursos que se destinan a su logro.

.Qué es, como podria definirse el concepto de objetivo presupuestario?
. Qué relacion tienen los objetivos presupuestarios con el Sistema de Indicado-

res de Gestion?

Aunque ya deberia haber quedado suficientemente claro con anterioridad, parece
conveniente insistir en la posible confusion entre los términos indicador y objetivo.

En relacion con dicho concepto, y desde un punto de vista muy general, puede
decirse que objetivos de una organizacion son el conjunto de efectos deseados que
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se pretende alcanzar como consecuencia de la actividad directa o indirecta de di-
cha organizacion.

En tanto en cuanto los objetivos se conviertan en una proposicion mensurable
constituiran un indicador de referencia, un indicador que marcara “a priori” el tér-
mino de comparacion entre lo previsto y lo que luego se consiga.

En esa definicion seria conveniente incidir en el término “deseados”, en el senti-
do de que la definicion del conjunto de objetivos es consecuencia de un proceso ra-
cional que determina de manera consciente ese conjunto teniendo en cuenta, entre
otras cuestiones, el factor limitativo de los recursos con que cuenta la organizacion
(por ejemplo, piénsese en el caso de las posibles externalidades).

Por otra parte, sobre todo en relacion con las organizaciones a las que se refiere
este documento, deben distinguirse distintos niveles de determinacion de objetivos,
ya que éstas no constituyen, en un gran nimero de casos, unidades aisladas en las
que, como ocurre en el sector privado, los intereses pueden segregarse de las del
resto de organizaciones, sino que esos objetivos, que pueden denominarse “organi-
zacionales”, se enmarcan a su vez en otros de nivel superior, pudiendo llegar a cons-
tituir objetivos que trascienden el mero ambito particular convirtiéndose, confluyen-
do con otros, en grandes objetivos macroecondmicos.

Por otra parte, es innegable que las organizaciones que conforman el Sector de las
Administraciones Publicas en sus distintas vertientes, Estatal, Autonomica y Local,
forman parte de lo que se podria denominar “proceso presupuestario” y, en ese senti-
do, sus objetivos vienen marcados, al menos en sus lineas maestras, por ese proceso.

Lo que se acaba de decir implica una serie de consecuencias en relacion con los
objetivos de estos entes.

En primer lugar habria que hacer referencia a las distintas connotaciones, y aun
plasmaciones, que del concepto “objetivo presupuestario” se utilizan. Con la finalidad
de centrar minimamente tal cuestion podria considerarse como objetivo presupuesta-
rio toda definicion de resultados a alcanzar en el marco delimitado por el plazo en
que se ejecute dicho Presupuesto.

La anterior definicidon entrafa una serie de consecuencias, de aspectos, a tener en

cuenta, siendo probablemente el mas importante el de la consideracion de la posibi-
lidad de que un objetivo se concrete en un “quantum” determinado, por ejemplo:
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“dotacion de 5.000 puestos de educacion preescolar en la provincia de Almeria”, o
que se manifiesten de una forma mucho mas abstracta: “mejora de las dotaciones en
educacion preescolar en la provincia de Almeria”.

En el primero de los casos se contaria con una concrecion del objetivo a lograr,
de tal manera que, sin entrar ahora en otras consideraciones sobre como se deter-
mina en la practica esa dotacion de cada plaza, se podria comparar en un momento
dado lo realizado con lo planificado como prevision y determinar en qué medida se
ha conseguido el objetivo propuesto.

Ese objetivo propuesto se convertiria de esa manera en un doble referente, go-
zando de la condicion de punto de llegada (de objetivo presupuestario propiamente
dicho) y suponiendo, al mismo tiempo, lo que se podria considerar un indicador “a
priori” de actividad, al que si se afiadieran los referentes econdmicos se convertiria
en un “medidor a priori” de la posible eficiencia de la organizacion.

Pero, aun en el caso de que no exista esa concrecion como tal, en el caso de defi-
nicion de objetivo como elemento no cuantificado®®, esos objetivos abiertos o gené-
ricos se convierten en referentes a los que ajustar la trayectoria estratégica de las or-
ganizaciones que participan en su consecucion a través de las acciones tacticas que
en cada momento se consideren convenientes. En todo caso, a través de las corres-
pondientes comparaciones entre distintos periodos, se dispondra de informacion,
ahora si, medible.

En segundo lugar, como se desprende de lo hasta ahora dicho, parece eviden-
te que existiran objetivos presupuestarios a distintos niveles y que la consecu-
cion de los del nivel superior debe, en principio, estar refrendada por la consecu-
cion de los objetivos de nivel inferior, que se convierten, de esa manera, en
objetivos mediales, pudiéndose afirmar que, al menos desde la perspectiva teori-
ca que enmarca la actividad presupuestaria en cuanto a principios generales,
podria afirmarse que si se consiguieran todos los objetivos de nivel inferior se
habrian conseguido, necesariamente, todos los objetivos de nivel mas agregado.

Cuestiones distintas son, por supuesto, las posibles dificultades de medicién en
los procesos de concrecion practica de los objetivos en que incurran los diversos en-
tes afectados, de tal manera que puedan existir inconsistencias, faltas de relacion,

@) Similares en su concepcion a lo que Johnson y Scholes denominan “declaraciones abiertas” respecto
a la mision de la corporacion en contraposicion a los objetivos cerrados.
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entre los objetivos generales y su correspondiente especificacion en objetivos de ni-
vel inferior.

No es la finalidad de este estudio efectuar una critica a esas posibles “perversio-
nes” del sistema, lo que no obvia la necesidad de que en cada caso concreto, para
cada organizacion que pretende implantar un sistema de indicadores, se haga nece-
sario revisar todas las referencias que en cuanto a objetivos presupuestarios se plan-
tean.

Resumiendo, el proceso presupuestario en el que se ve inmerso toda organi-
zacion econémica compleja, aspecto que se agudiza en el marco de los entes a
los que este estudio se refiere, constituye un punto de partida en cuanto a medi-
cion de indicadores tanto desde el punto de vista fisico como econémico.

El devenir de los procesos de ejecucion presupuestaria determinara en su

medicion concreta en qué grado se ha alcanzado el objetivo (indicador) de refe-
rencia.

Ese indicador/objetivo de referencia se podra configurar bien como una ma-
nifestacion concreta y explicita, inmediatamente comparable, o ser el resultado
de una idea que se manifestara en un conjunto, en una funcién de previsiones y
de sus correspondientes resultados, en definitiva, en una matriz de indicadores
que haran referencia a esa concepcion genérica.

En todo caso, una cuestion fundamental serd la de referenciar los indicadores
que se determinen con los objetivos (indicadores a priori) marcados para esa or-
ganizacion: el sistema de indicadores deberd, como condicion necesaria, dar sa-
tisfaccion a esos procesos de medicion, o comparacion, del grado de consecucion
de objetivos.

4.2. LA CONTABILIDAD ANALITICA COMO FUENTE DE
INFORMACION PARA EL CALCULO DE LOS INDICADORES
DE GESTION

Tal y como se ha sefalado en el punto anterior, debe constituir un axioma funda-
mental en la definicion del sistema de indicadores el que dicho sistema sea capaz de
“medir” el grado de consecucion de los objetivos presupuestarios que, se insiste,
constituyen a su vez una primera referencia, un primer indicador.
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La consecucion de la informacion para proceder a efectuar dicha medicion se con-
figura como condicion necesaria, minima, del sistema de indicadores pero, no seria,
en absoluto, toda la informacion que se debe pedir a este sistema, como ha quedado
explicado més arriba y como se seguira exponiendo a lo largo de este documento.®

En este trabajo se considera el proceso presupuestario como una variable fijada
de antemano sobre la que no cabe operar. La consecuencia logica es que no se van a
hacer recomendaciones sobre las posibles mejoras, si existiera esa posibilidad, a de-
sarrollar en los procesos presupuestarios, sino que en relacion con esos procesos el
sistema de indicadores debe tener la suficiente flexibilidad como para poder, en la
manera que en cada caso se establezca, emitir informacion suficiente para satisfacer
la comparacion.

Teniendo en cuenta las condiciones sefialadas (los objetivos presupuestarios se
consideran variables independientes sobre las que no puede, si se permite la expre-
sion, influir en cuanto a su concepcion el sistema de indicadores) el factor limitativo
que presente el conjunto de objetivos presupuestarios debera ser tenido en cuenta de
manera esencial a la hora de definir los indicadores en cada organizacion.

Teniendo en cuenta que, como se ha sefialado anteriormente, existe una gran va-
riedad de posibilidades en cuanto a la agregacion-desagregacion, participacion de
uno o mas entes, etc., de los programas presupuestarios, posiblemente la tinica accion
valida (que, ademas satisface las necesidades de informacion sobre otros factores que
pueda presentar una organizacion) que puede emprender un ente en concreto es defi-
nir sus procesos de actividad con un grado de desagregacion suficiente como para
conseguir que mediante la realizacion de operaciones algebraicas simples se pueda
llegar a la consecucion del indicador, o, mejor, el haz de indicadores, que permita la
comparacion con el/los objetivos sefialados en el proceso presupuestario.

Tanto el proceso presupuestario como el sistema de indicadores estan actuando
sobre la misma realidad, el ente y el conjunto de actividades que desarrolla. La in-
consistencia, si como tal debe ser calificada la posible discrepancia que desde un
punto de vista teorico se podria originar, vendria determinada por el diferente gra-
do de agregacion que se produciria en la definicion de variables a medir en uno y
otro proceso.

@) Piénsese en ese sentido en la necesidad de incorporar datos sobre los procesos de formacion del valor,
referencias a la calidad, datos sobre escenarios alternativos, etc., todos ellos incluibles en un sistema comple-
to de indicadores.
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En efecto, las caracteristicas del proceso presupuestario, a pesar de las evidentes
y cada vez mas rapidas mejoras, implican un grado de agregacion que no puede, o al
menos no esta teniendo en cuenta con el maximo grado de detalle, los procesos de
formacion del valor en cada una de las unidades a las que viene referido, posible-
mente porque actuar de otro modo implicaria una disminucién de la operatividad
del proceso en si y, sobre todo, de su desarrollo de ejecucion, mientras que a la orga-
nizacion, y a muchos de los grupos de usuarios, les pueda interesar determinar con
un grado muy elevado de segmentacion los datos sobre indicadores.

De una manera gréfica el sistema de indicadores y presupuestario se podra repre-
sentar de acuerdo con el cuadro que se acompafia, que no pretende agotar posibili-
dades sino expresar algunas de ellas.

_{ PROGRAMA PRESUPUESTARIO AAA i

ACTIVIDAD Al
ENTEX | | INDICADOR Al
RECURSOS
ACTIVIDAD A2
INDICADOR A2 OBJTIVO
INDICADORES
A:
A1UA2UA3
ACTIVIDAD A3
INDICADOR A3
L R]E:ENTIE Y || INDICADOR B
| RECURsos ACTIVIDAD B ‘
INDICADOR B OBJETIVO B

—|PROGRAMA PRESUPUESTARIO BBB }
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Para conseguir informacion que garantice la posibilidad de llegar, mediante el
correspondiente sumatorio, a determinar el grado de consecucion del objetivo vy,
por supuesto, de su correspondiente coste, parece imprescindible que la organiza-
cion disponga de un sistema de contabilidad analitica.

Ahora bien, como se ha venido sefialando, ese sistema de contabilidad analiti-
ca no solo seria necesario para conseguir informacion lo suficientemente desagre-
gada como para poder garantizar la comparabilidad con el proceso presupuestario
independientemente de su grado de agregacidn, sino que ese sistema ofrecera una
informacién mas completa tanto desde el punto de vista cuantitativo como desde
el cualitativo y el temporal.

En efecto, piénsese que la informacion a aportar por el sistema de contabilidad
analitica ofrecera informacién mas desagregada que el proceso presupuestario,
hara referencia a las fases de formacion del valor en los procesos productivos y de
“comercializacion” de los bienes y servicios, permitira la determinacion de posi-
bles ineficiencias en esos procesos independientemente de la eficiencia del resul-
tado final, emitird informacion en periodos mucho mas cortos que el ejercicio pre-
supuestario y, posiblemente uno de sus valores afiadidos mas importantes,
incorporara datos que el proceso presupuestario tal y como esta concebido en es-
tos momentos en nuestro pais no incorpora (aspecto que podria contemplarse en
modelos de presupuestos de gestion), tales como los relativos a la amortizacion de
los costes del activo fijo empleados en los diferentes procesos productivos. Abor-
dard, por supuesto, aspectos como el de responsabilidad con unas posibilidades in-
mediatas de respuesta que el proceso presupuestario (no es su objetivo) no aborda
con la misma intensidad ni consecuencias.

El sistema de contabilidad analitica se configura asi como una condicion logi-
ca® pero no suficiente para contar con un auténtico sistema de indicadores, que
debera complementarse, al menos, con sistemas de evaluacion de calidad y, posible-
mente, con evaluaciones de satisfaccion de los usuarios, internos o externos, de los
bienes y servicios producidos.

En relacion con ese sistema de contabilidad analitica no se van a describir sino
brevemente algunas de sus caracteristicas, remitiendo a los pacientes lectores de

() Se utiliza este término y no el de condicién necesaria con el proposito de expresar la posibilidad de
que una organizacion pueda abordar la definicion de un sistema de indicadores sin contar expresamente con
un sistema de contabilidad analitica, pero sefialando la inconsecuencia de esa forma de proceder.
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este trabajo al documento “Principios Generales sobre Contabilidad Analitica de
las Administraciones Publicas”, publicacion de la Intervencion General de la Admi-
nistracion del Estado en que se contienen las lineas maestras que conformarian di-
cho sistema.

Si conviene detenerse en algunos aspectos concretos en relacion con dicho docu-
mento y, sobre todo, con el denominado MODELO C.A.N.O.A. (Contabilidad
Analitica Normalizada para Organizaciones Administrativas) en que se plantean
desde una perspectiva practica algunas cuestiones importantes en relacion con los
problemas de consistencia Proceso Presupuestario-Definicion de Objetivos-Indica-
dores y Medicion de Objetivos.

En ese sentido cabe decir que el modelo citado y, por supuesto, la aplicacion in-
formatica en que se implementa, cumplen sobradamente los objetivos de informa-
cion necesarios para conseguir esa comparabilidad de datos entre los sistemas de in-
formacion presupuestaria y de indicadores de gestion.

En efecto, el sistema de contabilidad analitica C.A.N.O.A. posee las caracteristi-
cas de flexibilidad, adaptabilidad y potencia de segregacion necesarias para garanti-
zar niveles de analisis suficientes como para evitar cualquier situacion de heteroge-
neidad predefinida por el proceso presupuestario.

Recuérdese que con ese calificativo de heterogeneidad se hace referencia a la
posibilidad de que el proceso presupuestario, al menos en el nivel de Programa, in-
corpore objetivos y/o acciones que no sean facilmente individualizables®.

En ese sentido, puede afirmarse sin temor a equivocacion alguna, que una orga-
nizacion que tenga implantado el sistema de contabilidad analitica propuesto por el
modelo C.A.N.O.A. podra, mediante las operaciones algebraicas simples oportunas,
reconducir facilmente dicha informacion a datos utilizables por el sistema de ges-
tion de indicadores en relacion con la informacioén comparativa procedente del siste-
ma de gestidon presupuestaria.

© Se ha afirmado con anterioridad que el proceso presupuestario era asumido a los efectos de este es-
tudio como una variable exogena, predeterminada, sobre la que no se podia influir, por lo que la variable
que debe ajustarse es la correspondiente a la informacion procedente del sistema de indicadores. Si la infor-
macion procedente de dicho sistema se ha efectuado al mayor nivel de desagregacion posible, o, al menos,
a un nivel suficiente desde el punto de vista de las variables presupuestarias, la consistencia estara garanti-
zada.
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Debe precisarse, no obstante, que la informacion procedente del sistema de conta-
bilidad analitica, del previsto por el modelo C.A.N.O.A. y por cualquier otro modelo,
es una informacion que no so6lo recoge datos de tipo fisico, sino que cuantifica los cos-
tes de la obtencion de esas unidades fisicas (bienes y servicios) de manera explicita.(”)

Una organizacién no necesitara un sistema de contabilidad analitica si quiere
comparar volimenes fisicos previstos en relacion con los realizados, pero ese anali-
sis no conseguira los niveles que un auténtico analisis de eficiencia puede producir,
y, para ello, si es imprescindible (o casi) un sistema de analisis de costes.®

Existe, no obstante, una debilidad en relacion con el aspecto que se esta tratando,
insito en el modelo de costes propuesto, connatural al hecho de su consideracion
desde una perspectiva practica, casi podria decirse “socioldgica”, de la realidad de
los entes en estudio: la ausencia de un minimo desarrollo en relacion con los analisis
de costes en las unidades integrantes del Sector de las Administraciones Publicas
conllevé a efectuar un planteamiento, posiblemente conservador pero no inoportu-
no, en que se planteaban esos modelos de costes basados en la técnica de los costes
historicos.

Tal planteamiento se basaba en la necesidad de evitar posibles “perversiones”
del sistema a la hora de considerar cuales eran los estandares ideales, problema que
se podria agudizar, al menos en algunos casos, en el momento en que se descendia
mucho en los procesos de segmentacion, y que podrian ofrecer resultados relativa-
mente “perversos” en los procesos administrativos puros.®

Cuando se esta redactando este trabajo la situacion a analizar es diferente, y lo es
por la introduccion de dos nuevas variables que modifican ese planteamiento inicial,
variacién que, al menos en parte, ya se aventuraba!® en el documento anteriormen-
te citado sobre principios de contabilidad analitica:

@ La anterior precision se efectia a fin de evitar ciertas confusiones que se producen en el sentido de
considerar solamente las comparaciones simples previsto-realizado que a veces se efecttian a la hora de rea-
lizar un analisis de los “logros” de la accidén presupuestaria: esa comparacion en términos fisicos es util y
oportuna pero en ningiin modo completa y analizables desde una perspectiva econdomica.

® No esta de més insistir en que, ademas del analisis de eficiencia, sera preciso incorporar paulati-
namente analisis de calidad.

©) Piénsese en las dificultades de definicion de un estandar en relacion con actividades como “revision de
expedientes administrativos” en las que cada proceso entrafia grados de heterogeneidad tan elevados que posi-
blemente ofrezca menos informacion su establecimiento que el no establecer dicho estandar de referencia.

(19 Ver Capitulo 3, Pagina.35 “Principios Generales sobre Contabilidad Analitica de las Administraciones
Publicas” Intervencion General de la Administracion del Estado. Ministerio de Economia y Hacienda. 2004.
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1. En estos momentos ya existen entes en los que se obtienen datos consisten-
tes sobre costes de manera periddica, entre ellos se puede citar el Instituto
Nacional de Meteorologia (Direccion General del Ministerio de Medio
Ambiente), Instituto Nacional de Estadistica (Organismo Autéonomo del
Ministerio de Economia y Hacienda), la Intervencion General de la Admi-
nistracion del Estado, etc., es decir, ya existe experiencia en la implanta-
cion y analisis de sistemas de costes y, lo que es mas importante, cada vez
existen mas entes que efectuan analisis parciales de segmentos de la orga-
nizacion.

2. Las variables presupuestarias en relacion con los objetivos constituyen una
constante referencial objetiva (no desde el punto de vista ontoldgico de di-
chas variables) en relacion con los datos y los objetivos “ad intra” de la or-
ganizacion, es decir, se convierten en un estandar, en un referente necesario
que va a medir los logros alcanzados, exigiendo el estudio, la explicacion
de las correspondientes desviaciones.!)

Lo dicho permite plantear la posibilidad, incluso la necesidad, de definir sistemas
de costes estandares en las organizaciones del Sector Publico con el objetivo de per-
feccionar dichos sistemas de costes, con las indudables ventajas que el analisis de los
sistemas de costes estandares incorporan y, en el caso de este estudio, en el sentido de
permitir una integracion adecuada con los sistemas de objetivos presupuestarios.

4.3. LA UTILIDAD DE LOS COSTES ESTANDARES EN RELACION
CON LOS OBJETIVOS PRESUPUESTARIOS Y SU MEDICION

Antes de entrar en la consideracion concreta de las posibilidades que la utiliza-
cion de sistemas de costes estandares implicara en la medicion de objetivos y en la
gestion general de las organizaciones integrantes del Sector Publico, conviene re-
cordar, siquiera brevemente, algunos de los principios basicos de dichos sistemas.

En efecto, tradicionalmente los modelos de contabilidad de costes se dividen en
dos grandes grupos segun sus métodos de valoracion:

(1) Para que se entienda puede hacerse una comparacion con el dato de produccion estandar que ofre-
ce el fabricante de una maquina: como punto de partida no se discute la autenticidad de dicho dato, es el
referente de partida, y otra cuestion sera la explicacion concreta de las desviaciones que se produzcan. Asi
es como deben ser considerados los objetivos presupuestarios.
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e Modelo de costes historicos.
* Modelo de costes estandares.

Por otra parte cada uno de estos modelos permite el calculo de costes mediante
distintos métodos pero teniendo presente que el primer modelo se basa siempre en
hechos econdmicos ya acontecidos, es decir, en costes “a posteriori”, mientras que
el célculo de los costes estandares se caracteriza por estar basado en términos de
prevision o lo que es lo mismo en el calculo de costes predeterminados, y que este
segundo modelo necesita recurrir al primero para conocer el grado y las causas de
desajuste entre la realidad y la prevision.

Como ya se ha comentado, en el momento actual el grado de implantacion de
sistemas de contabilidad analitica en el ambito de las Administraciones Publicas es
aun pequeilo pero se ha avanzado sensiblemente con respecto a un pasado no lejano
con el desarrollo primero y la gradual implantacion después, del Modelo CANOA
por parte de la IGAE. Junto a este modelo, sin duda alguna el de mayor relevancia,
algunas entidades han implantado sistemas propios de contabilidad analitica o al
menos cierto tipo de estadisticas que de algiin modo actiian como una contabilidad
de costes, con las carencias propias de sistemas que pretenden simplemente cubrir
un minimo de necesidades, actuando en cierta medida como sucedaneos de modelos
de contabilidad analitica, sin que deba entenderse tal afirmacién como algo peyora-
tivo, antes bien, este tipo de acciones deberian entenderse como avances en el desa-
rrollo de técnicas de gestion aunque necesiten mejoras. Junto al desarrollo del mo-
delo y de la aplicacion CANOA se han desarrollado determinados informes y
documentos entre los que destacan los Principios generales sobre contabilidad
analitica de las Administraciones Publicas de reciente elaboracion y en el que han
colaborado personas de otras entidades publicas.

Ahora bien, estos modelos de costes estan basados en costes historicos, no exis-
tiendo experiencias practicas ni tedricas en el desarrollo de sistemas de costes estan-
dares aplicadas a las Administraciones Publicas, y este ultimo aspecto, la escasez de
“literatura publica” sobre costes estandares, debe ser subsanada en la medida de lo
posible, pareciendo este documento un marco adecuado para iniciar la introduccion
de los pertinentes conceptos, siquiera en su grado mas elemental, dedicando, sin
grandes pretensiones, unas paginas a recordar, a quién ello necesite, qué son los cos-
tes estandares, qué tipos puede haber, cuales son las ventajas que su uso proporcio-
na asi como una breve referencia a la naturaleza e importancia de las desviaciones
producidas. Todo ello es necesario porque, como ya se ha sefialado, determinados
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indicadores de gestion guardan una estrecha relacion con este tipo de costes y por-
que, como se vera mas adelante, el sistema de costes estandares permitira conseguir la
integracion de datos con los procesos presupuestarios en aquellos casos en que dichos
procesos, en su vertiente de objetivos, presenten un elevado grado de heterogeneidad
o, simplemente, de agregacion.

4.3.1. Concepto de Coste Estandar

El coste estandar puede definirse como el establecido a priori, antes de que los
hechos econdmicos acontezcan, calculado segin determinadas hipotesis de partida
que tienen en cuenta comportamientos internos del ente y de su entorno tales como
precios y cantidades de factores productivos consumidos en el proceso de produc-
cion (entendido éste en un sentido amplio).

Se trata, en suma, de una técnica mediante la cual se compara el coste de un pro-
ducto, servicio o elemento que es considerado el normal, de acuerdo a unas determi-
nadas condiciones, con su coste real, calculado éste a posteriori, una vez finalizado
el ejercicio econdémico o el periodo concreto de estudio con el fin de poner de mani-
fiesto posibles desviaciones, analizar sus causas y actuar en consecuencia.

El establecimiento de un sistema de costes estandares requiere efectuar tareas pre-
vias de planificacion de la produccion y de presupuestacion del Ente. Es decir, de-
beran establecerse los canales y circuitos necesarios que generen informacion relati-
va a la actividad (cantidad, caracteristicas), a los factores productivos que se van a
utilizar (en qué cantidades y cuales seran sus precios estimados) y a los tiempos ne-
cesarios para el desarrollo del proceso productivo.

4.3.2. Clases de Costes Estandares

Se pueden establecer tres clases de costes estandares. La utilizacion de una u otra
clase o, su combinacion dependera de los objetivos perseguidos por la organizacion,
asi como del grado de perfeccionamiento en el suministro de informacion interna.
Estas clases a las que se hace referencia son las siguientes:

— Coste estandar optimo o teorico ideal: se trataria del coste a perseguir, el

considerado como el “mejor” a incurrir por el Ente si la utilizacion de los re-
cursos productivos fuera Optima. Supone que la organizacion estaria traba-
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jando con la plena capacidad y con la maxima eficiencia en el consumo de
los factores. No considera la interrupcion del proceso productivo.

— Coste estandar historico: se calcula a partir de los datos obtenidos de los
costes historicos de periodos anteriores. Cuanto mas larga sea la serie de es-
tos costes mas se afinara a la hora de establecer este tipo de estandar.

— Coste estandar normal: es calculado en funcién de lo que se consideran las
condiciones normales de produccion y consumo de recursos previstos para el
periodo.

4.3.3. El Proceso Presupuestario y los Costes Estindares

Ya se ha hecho referencia anteriormente a la posibilidad de existencia de distintos ni-
veles de agregacion de los programas presupuestarios, de tal manera que es habitual en-
contrar ciertos grados de heterogeneidad que pueden manifestarse bien de manera expli-
cita en la propia definicion de objetivos, bien de manera implicita como consecuencia de
las distintas acciones que para su consecucion (de esos objetivos) se deben emprender.

En base a esas circunstancias podrian establecerse dos casos extremos en los
procesos de definicidon de objetivos desde el prisma presupuestario que se van a ana-
lizar a continuacion.

4.3.3.1. Programas Presupuestarios (o unidades inferiores de referencia presupues-
taria) definidos al maximo nivel posible de desagregacion

En estos casos, que sin duda potencian extraordinariamente las posibilidades de
analisis tanto desde el punto de vista presupuestario como de la gestion de las respecti-
vas organizaciones, lo que ocurre realmente es que se habran definido unidades de ges-
tion similares a las que se habria llegado empleando las técnicas de costes estandares.

Esos objetivos presupuestarios, y sus correspondientes actividades serian
los estandares de la organizacién.(1?)

(2) Lo que no quiere decir que mediante esos estandares “presupuestarios” se esté contemplado el mo-
delo completo de esos costes, sino que el sistema de contabilidad analitica contemplara a la organizacion en
sus distintas facetas, analizando los procesos de formacion del valor, calculando las desviaciones no sélo en
las actividades, sino también en los centros, ofreciendo informacion que planteara desviaciones de distinto
signo en unos periodos en relacion con otros, etc.
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Esos estandares contemplarian una parte importante del conjunto de indicadores
de resultados de una organizacion, pero solo formarian una parte, trascendental so-
bre todo de cara a los grupos externos al ente, relativamente pequefia del conjunto
de indicadores sobre los que debe trabajar la organizacion.

En todo caso, en esa situacion de “profundizacion” del analisis presupuestario
podria decirse que ya existe, con las limitaciones descritas, una evaluacién de estan-
dares para la organizacion.

4.3.3.2. Programas Presupuestarios (o unidades inferiores de referencia presupues-
taria) definidos al minimo nivel posible de desagregacion

En este caso la situacion es la inversa a la anterior, pudiéndose, a efectos de mo-
delizacion, venir originada por dos tipos, al menos, de circunstancias: por una parte
porque la propia definicion de la unidad de referencia presupuestaria sea de por si
heterogénea o no reducible a un solo factor de medicion y, por otra, porque en la de-
finicion de esa unidad se haya optado por una agregacion superior a los niveles ma-
ximos de analisis.

En cualquiera de los dos casos, con lo que se va a encontrar la organizacion (sus
responsables) es con la necesidad de referenciar acciones que podrian denominarse
“elementales” con factores agregados de referencia:

PROGRAMAS OBJETIVOS MATRICES DE

PRESUPUESTARIOS INDICADORES
PROGRAMAS
PRESUPUESTARIOS ABIERTO. | < _ | [INDICADOR A2
CON DEFINICION A
“ABIERTA” DE OBJETIVOS
BIETIVO 1] | <] [ INDICADOR 1]
PROGRAMAS
PRESUPUESTARIOS OBIETIVO 2| = >
CON DEFINICION 5
CONCRETA DE OBJETIVOS - —>| [ INDICADOR N | |
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Por supuesto, en el caso definido como Programa con Definicion Abierta de Ob-
jetivos se debera dar un paso mas en el sentido de ponderar en qué medida cada uno
de los indicadores contribuye a la consecucion del objetivo presupuestario.

En estos casos se hace absolutamente imprescindible “traducir”, descomponer,
ese conjunto de objetivos a unidades elementales de medicion, a unidades mensura-
bles a las que la organizacion pueda referir valor y, en ese sentido, la utilizacion de
sistemas de contabilidad analitica, con la recomendable incorporacion de analisis de
costes estandares, se convierte en factor fundamental.

4.4. LOS SISTEMAS DE COSTES ESTANDARES COMO INDICADORES
DE GESTION

Hasta ahora se ha hecho especial hincapié en el desarrollo de sistemas de costes
estandares como punto de conexidn entre el presupuesto por objetivos y el proceso
productivo de la organizacion, no obstante, es evidente que, en relacion con el pro-
blema de determinacion de indicadores, la implantacion de sistemas de costes estan-
dares abarca muchas mas posibilidades que la estricta de producir las relaciones con
el Presupuesto que se han descrito.

En efecto, la técnica de los costes estandares llevada a sus ultimas consecuencias
permite la realizacion de un seguimiento permanente (o casi permanente) de la evolu-
cion de los procesos productivos de la organizacion, aspecto éste que también se consi-
gue con el andlisis derivado de sistemas de costes historicos, pero con el valor afadido,
con el importante elemento potenciador del analisis, de poder ir determinando en cada
momento si la gestion de la organizacion responde a los parametros de eficiencia, efi-
cacia y economia fijados de antemano como referentes técnicos de dichos valores.

Debe tenerse en cuenta, ademas, que la confeccion de estandares va a venir rela-
cionada con niveles de segmentacion de la organizacion muy superiores a los que se
puedan prever desde el punto de vista presupuestario, por lo que esa desagregacion
tanto desde el punto de vista organico como funcional permitira determinar de ma-
nera concreta no que la organizacion es eficiente o no en su consideracion global,
cuestion que tendra su importancia, sin duda, sino qué elementos, qué departamen-
tos, qué actividades, qué conjuntos de procesos, qué objetos de coste, en definitiva,
han sido los “causantes” de las ineficiencias, ineficacias, etc.

Ese analisis se conseguira a través del estudio de las desviaciones.
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En principio existiran tantas desviaciones como aspectos concretos se quieran
analizar, correspondiendo a los disefiadores del sistema su definicion.

Debe resenarse que la técnica adquiere pleno sentido cuando se utiliza para el
analisis coyuntural de los procesos de la organizacion, analizando aquellos interva-
los temporales que se refieran a los periodos menores posibles considerados como
significativos en relacién con los procesos de produccion del ente.

Como regla general de referencia podria sefialarse como periodo significativo
para realizar estos analisis un periodo mensual. Evidentemente esa generalizacion
debe ser entendida con todas las salvedades necesarias, debiendo ser la propia dina-
mica y las caracteristicas estructurales de la organizacion los factores determinantes
del periodo relevante.

En cualquier caso, debe tenerse en cuenta que las enormes posibilidades de in-
formacion que presenta el analisis producido por los sistemas de costes estandares
son utilizables, basicamente, por los 6rganos de gestion de la propia organizacion.
Esa es su finalidad fundamental: servir de instrumento para la gestion interna. Aho-
ra bien, la conjuncion, podria decirse “la adicién”, de una serie de datos utilizados
para la gestion interna va a poder ser utilizada, como ya se ha afirmado con anterio-
ridad, para remitir informacion demandada por agentes externos a la organizacion,
como va a ocurrir con la comparacidon con los objetivos presupuestarios, pero siem-
pre como factor secundario en relacion con esas demandas. Es decir, la implanta-
cion de sistemas de costes estandares se plantea no como una consecuencia de la
medicion de los objetivos sefialados en los procesos presupuestarios, sino como una
necesidad de conocimiento por parte de toda organizacion moderna, necesidad que,
eso si, puede inducir el efecto catalizador que implican las nuevas técnicas de presu-
puestacion.

El sistema de costes estandares permitira, mediante los analisis coyunturales
sefialados!® tomar las decisiones oportunas en aras de conseguir restablecer los
parametros de eficacia, eficiencia y economia requeridos.

El sistema de costes estandares permitira, por otra parte, incidir en dos importan-
tes aspectos de la gestion de toda organizacion, aspectos que son tradicionalmente

(13 En este aspecto, como a lo largo de todo el trabajo estd siempre presente la necesidad de contar con
un conjunto de informacion de indicadores que se comporta como un sistema y que, por tanto, es capaz de
ofrecer informacion relevante en tiempo y forma.
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sefialados como muy importantes!'¥) pero que no han gozado de una auténtica ins-
trumentacion, de una suficiente técnica operativa:

— Exigencia de responsabilidades respecto a las desviaciones sobre las previ-
siones.

— Posibilidad, en intima relacion con la cuestion anterior, de reaccion de la or-
ganizacion, posibilidad de efectuar las correcciones oportunas sin esperar al
cierre del ejercicio contable, al resultado final de los procesos de ejecucion
presupuestaria, etc.

Por supuesto, esas respuestas de la organizacion se pueden conseguir con siste-
mas de costes historicos, pero la posibilidad de contar con un antecedente de refe-
rencia como supone la utilizacion de la técnica de costes estandares automatiza e in-
crementa las acciones correctoras.

Esos sistemas de costes estandares, entendiendo por tales tanto los referentes, su
determinacion, la forma de calculo de costes historicos, la interpretacion de las posi-
bles desviaciones, etc. necesitan del correspondiente consenso por parte de los inte-
grantes de la organizacion. En ese sentido, no es suficiente con la fijacion de estan-
dares por parte de los estamentos directivos, sino que esa determinacion debera
contar con el suficiente respaldo objetivo (las bases de calculo deberan ser realistas)
y subjetivo (de los estamentos implicados) como para permitir la efectiva asuncion
de responsabilidades.

Un aspecto fundamental, que sera tratado mas extensamente en su momento, es
el relacionado con la posibilidad, al menos en ciertos entes, de establecer lo que se
podria denominar “indicadores centinela”, pudiendo definirlos como aquellos para-
metros que por su especial importancia en el proceso productivo de la organizacion
son sefalados como especialmente relevantes, con lo que, si se combina esa técnica
con la de los costes estandares, se podria empezar a hablar de “desviaciones signifi-
cativas” a través de las cuales se establecerian “umbrales de reaccion”, desviaciones
que, superando los limites establecidos en la comparacion estandar-real, implicarian
la necesidad de que la organizacion, los estamentos implicados, proceda a determi-
nar las causas de la situacion y, lo que es mas importante, que se produzca la reac-
cion que la situacion reclame.

% Valga como ejemplo la referencia de la exposicion de motivos de la nueva Ley General Presupuesta-
ria al principio de responsabilidad de los centros gestores.
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El aspecto concreto de los posibles protocolos de reaccion debera ser estudiado
cuidadosamente en las fases que se establezcan tanto en el disefio como en la de
control del sistema.

Naturalmente, esas actuaciones “de reaccion” pierden su razén de ser si se estd pen-
sando en un sistema de indicadores que trabaja con un elevado desfase temporal entre
los momentos en que se producen las situaciones y las valoraciones de esas situaciones:
en este caso, como en tantos otros, las posibilidades de reaccion por parte de la organi-
zacion solo pueden resultar efectivas si se producen con un minimo desfase temporal.

4.5. RESUMEN

En este capitulo se ha estudiado la necesidad genérica de que exista una integra-
cion entre los sistemas de presupuestacion y gestion de indicadores (y, en general,
de todos los sistemas de gestion entre si) de la organizacion.

Esa integracion, logica por naturaleza, encuentra uno de sus campos de accion
mas importante en el de control de objetivos presupuestarios. Ese, valga la redundan-
cia, objetivo de medicion de los objetivos presupuestarios debe ser una condicion ne-
cesaria, un presupuesto de partida en la definicidon del sistema de indicadores.

En ese sentido, los distintos planteamientos de partida entre los dos sistemas, de
“planificacion presupuestaria” y de “indicadores de gestion” podrian, desde un pla-
no tedrico, provocar inconsistencias entre ambos, debidas, fundamentalmente, al as-
pecto mas general, mas “abstracto” en cuanto a sus componentes, que suele estar
presente en el ambito presupuestario.

La superacion de esos distintos niveles de analisis y, en su caso, de la “heteroge-
neidad” de las propuestas presupuestarias de objetivos se conseguira mediante el
analisis detallado de las actividades de la organizacion y la correspondiente asigna-
cion a cada una de ellas de una relacion con cada uno de los objetivos presupuesta-
rios.

No obstante, esa medicidon de los objetivos presupuestarios, con ser determinan-
te, no es la tnica que persigue un sistema de indicadores de gestion, por lo que sus
planteamientos deben ser mucho mas ambiciosos, sobre todo de cara a la gestion in-
terna de la organizacion, no limitando, en modo alguno, el andlisis de las compara-
ciones con los objetivos presupuestarios las demas posibilidades de analisis.
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Tanto en uno como en otro caso ese estudio de las actividades, y no se olvide, de
los centros o lugares donde se producen los procesos de transformacion (en sentido
amplio) de la organizacion, implica, casi inevitablemente, la necesidad de contar con
sistemas de contabilidad analitica, cuestion que se ve agudizada si el sistema de indi-
cadores se plantea no como un elemento de comparacion puntual referido a periodos
largos de tiempo, por ejemplo, el aflo presupuestario, sino como un elemento de anali-
sis continuo, como uno de los factores esenciales para producir “efectos de reaccion”
por parte de los estamentos directivos y de responsabilidad de las organizaciones.

La utilizacion de técnicas de costes estandares se configura como un elemento
potenciador de esas posibilidades de andlisis, a la vez que introduce un cierto auto-
matismo en los protocolos de reaccion de las organizaciones, constituyendo, siem-
pre que esos estandares estén ajustados a la realidad un factor determinante en la
formacion de los procesos decisorios de las organizaciones donde se apliquen. Por
otra parte, no es desdenable el paso cualitativo que hacia un presupuesto de gestion
conllevaria la implantacion de la técnica de los costes estandares.

Es importante sefialar que, a pesar de la enorme potencia de analisis que presen-
taria un sistema como el descrito donde se utilizaria la técnica de los costes estanda-
res, ese sistema de costes estandares no es el sistema de indicadores.

En efecto, en ese sistema de indicadores, aun en ese caso de aplicacion de siste-
mas de contabilidad analitica suficientemente perfeccionados, se necesita introducir
otros factores de medicion que no son proporcionados, al menos de manera explici-
ta por dichos sistemas de contabilidad analitica, pudiendo sefialarse como el factor
mas importante, posiblemente, el de /a calidad.

Ya se comento en paginas anteriores la necesidad de contar en los analisis de in-
dicadores con este factor, a pesar de las dificultades de su medicion, dandose por
reiterado aqui lo que antes se dijo.

Para terminar, insistir una vez mas en que el sistema de indicadores incorpora
protocolos de obtencion de informacion, combinacion con datos procedentes de
otros sistemas, el referido factor de calidad, etc., que le diferencian expresamente
del sistema de contabilidad analitica, que, no obstante, se erige en uno de los funda-
mentales suministradores de informacion de ese sistema de indicadores.
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4.6. ANEXO. SISTEMAS CLASICOS DE CALCULO Y ANALISIS DE
DESVIACIONES EN COSTES ESTANDARES

El aspecto fundamental en el estudio de los costes estandares lo constituye el
analisis de las desviaciones que se originan al comparar por diferencia éstos, que se
recuerda, han sido estimados, con los historicos, es decir, los realmente producidos
en el periodo.

La aparicion de desviaciones puede implicar fallos internos de la organizacion
en su mas amplio sentido debidos a una deficiente planificacion o a hipdtesis de par-
tida desacertadas, pero también puede tener su causa en factores endogenos, en de-
terminadas circunstancias imposibles de prever. Logicamente, a averiguar sus cau-
sas, deberan dirigirse los primeros esfuerzos de la organizacion para inme-
diatamente tomar las decisiones oportunas y tratar de corregirlas.

El numero de desviaciones que se puede calcular al comparar el coste estandar y
el historico dependera tanto de las necesidades de informacion del ente como de las
posibilidades reales de éste para obtener la informacion necesaria de forma rapida y
fiable.

Las desviaciones pueden surgir en costes directos o en costes indirectos y van a
tener una doble componente, técnica y econémica que deben analizarse por separado.

La desviacion técnica o en consumo surge por comparacion entre el consumo
preestablecido y el real de los factores productivos utilizados en la produccion va-
lorados al coste estandar, mientras que la econémica o en precio refleja las dife-
rencias que se manifiestan al comparar el coste estandar del factor productivo y el
coste real del mismo.

Las formulas matematicas que reflejan lo anterior se concretan en las siguientes
expresiones:

Desviacion total = Qs Ps — Qr Pr

Esta desviacion se descompone en las desviaciones técnica y econémica suman-
do y restando Qr Ps a la expresion anterior:

Desviacion total = (Qs Ps - Qr Ps) + (Qr Ps - Qr Pr)

— 153 —



Quedando:

Desviacion técnica = Qs Ps — Qr Ps = (Qs — Qr) Ps

Desviacion econémica = Qr Ps - Qr Pr = (Ps — Pr) Qr

Siendo:

Qs = Cantidad estandar de factor productivo ajustada a la produccion real del ente.

Qr = Cantidad real de factor productivo consumido por produccion real total del
ente.

Ps = Precio estandar de factor productivo
Pr = Precio real de factor productivo

Graficamente:

Qr

Desviacion

Qs Ps=Coste estandar

Ps Pr
Desglose de la desviacion.
Qr
Desviacion Técnica
=]
Qs
b
a
Ps Pr
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Si Ps = Pr, la desviacion econdmica es igual a cero y la técnica seria la siguiente:

Qr

Desviacion Técnica

Qs

Ps=Pr

Si Qr = Qs la desviacion técnica seria cero y la econdmica se representaria de la
siguiente forma:

Qr=Qs

Desviacion
Econémica

Ps Pr

Puede observarse en los ejemplos senalados que la descomposicion de las des-
viaciones podria hacerse cambiando los parametros sefialados:

Desviacion técnica = Qs Pr— Qr Pr = (Qs — Qr) Pr
Desviacion econémica = Qs Ps - Qs Pr = (Ps — Pr) Qs

Podria, en ese sentido, conseguirse un mayor grado de refinamiento aislando el
“componente mixto” de la desviacion (Qr-Qs) (Pr-Ps)

En el caso de los costes directos a las actividades el calculo de las desviaciones se
efectia individualmente por cada factor de produccion. En este sentido la literatura
sobre contabilidad analitica se centra en las desviaciones en materias primas y en
mano de obra directa, pero el sistema de célculo es el mismo para cualquier factor
de produccion y es el indicado mas arriba.
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Sin embargo, cuando la cuestion se refiere a costes indirectos o indivisibles, de-
bido principalmente al gran nimero de ellos que adquieren tal caracter, no es conve-
niente acudir al método indicado, sino que se recomienda establecer un sistema de
calculo que, desechando el calculo factor a factor, acuda a los lugares donde tales
costes se han localizado, esto es, a los centros de coste.

También las desviaciones en el caso de los costes indirectos presentan una doble
naturaleza, técnica o en cantidad y econdmica o en precio, teniendo ademas presen-
te que estas ultimas se pueden dividir en desviaciones en presupuesto y desviacio-
nes en capacidad.

Para calcular estas desviaciones es necesario, previamente, obtener los llamados
coeficientes de imputacion y los precios unitarios.

El coeficiente de imputacion es el nimero de unidades de obra consumidas por
unidad de producto. La unidad de obra escogida es la que mide la actividad del cen-
tro de coste. Se distinguen dos tipos de coeficientes de imputacion:

— Estandar (Cs), cociente entre el nimero de unidades de obra previstas para el
centro y la produccién prevista.

— Real (Cr), cociente entre el nimero de unidades de obra reales del centro y la
produccion real.

En cuanto a los precios unitarios, €stos establecen las correspondientes relacio-
nes entre los costes de los centros, previstos y reales, con el nimero de unidades de
obra utilizados por esos mismos centros, también previstos por una parte y reales
por otra. Es decir:

— Precio unitario estandar (Ps), cociente entre el presupuesto de cada centro y
el nimero de unidades de obra previsto utilizar en ese centro.

— Precio unitario real (Pr), cociente entre los costes reales de cada centro y el
numero de unidades de obra utilizadas realmente en esos centros.

Una vez que la entidad haya elaborado el presupuesto para cada centro de coste y
haya definido los coeficientes de imputacion como consumo unitario y determinado
los precios unitarios de los distintos consumos, se puede proceder al calculo de las
desviaciones en costes indirectos, que se dividen en tres componentes:
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Desviacion en cantidad o en eficiencia. Mide la diferencia entre la actividad
estandar y real de cada centro de coste, para la produccion realmente obtenida, valo-
rada esta diferencia al coste estandar de la unidad de obra del centro. Este es un con-
cepto analogo al de desviacion técnica visto anteriormente, teniendo en cuenta que
el consumo ha sido sustituido por la actividad del centro de coste.

Tal desviacion (Dc) se expresaria matematicamente de la siguiente forma:
Dc=((Xr.Cs)— (Xr. Cr) ).Ps

Es decir: Actividad estindar para la produccion real — actividad real para la
produccion real x precio estindar de la unidad de obra.

Siendo:
Xr, la produccion real.
Cs, el coeficiente de imputacion estandar.
Cr, el coeficiente de imputacion real.
Ps, el precio unitario estandar.

(Xr . Cs), mide la actividad que segun el estandar hay que realizar para alcanzar
la produccion realmente obtenida.

El objeto de esta desviacion es poner de manifiesto si para la actividad (produc-
cion) real de la entidad se han utilizado mas o menos recursos (horas, por ejemplo)
de los presupuestados en el centro. Si la desviacion es negativa querra decirse que
los factores productivos se estan utilizando ineficientemente. Por el contrario, cuan-
do la desviacion es positiva, se indica una efectividad superior a la prevista y medira
el ahorro de factores a precio estandar.

Desviacion econémica o en precio. Esta desviacion mide la diferencia, para
cada centro de coste, del precio estandar de la unidad de obra con el precio real de
dicha unidad de obra, todo ello teniendo en cuenta la actividad real del centro para
la produccion o actividad real del ente.

Es decir Dpr = (precio estindar de la unidad de obra — precio real de la unidad
de obra) x n° de unidades de obra reales del centro.
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Esta desviacion se puede originar tanto en el precio de los factores, hablando en-
tonces de desviacion en presupuesto, como en la produccion, con lo que se estaria
ante desviacion en capacidad o actividad:

1. Desviacion en presupuesto. Su objeto es poner de manifiesto si se ha cum-
plido o no el presupuesto fijado para cada centro. Se trata pues de comparar
el presupuesto de costes establecido en cada centro con el coste efectivo de
los mismos y la forma de hacerlo es calcular la diferencia entre los consu-
mos reales a precios reales con el presupuesto elaborado para el centro.

Dp = Costes presupuestados para el centro — costes reales del centro.
Es decir, en formulacion matematica:
Dp=(Xs * Cs * Ps) — (Xr * Cr * Pr)

2. Desviacidn en capacidad o en actividad. Cuando la desviacién econdmica
tiene su origen en un efecto de la produccion del centro, se habla de des-
viacion en capacidad. El objeto de esta desviacion es medir la sobreaplica-
cion o subaplicacion de los costes fijos debido a la diferencia manifestada
entre la utilizacion real de factor productivo y la utilizacidon prevista.

Da = (n° de unidades de obra reales — n° de unidades de obra estdndar) x precio
estandar para la produccion.

Es decir:
Da=(Xr* Cr *Is ) — (Xs * Cs * Ps)

Si la desviacion es negativa significara que no se han cubierto todos los costes fi-
jos que estaban presupuestados en el centro y la capacidad se ha infrautilizado. Por
el contrario, si la desviacion es positiva, significara que se han utilizado mas recur-
sos de los presupuestados forzando la capacidad del centro. Puede, por ultimo, pro-
ducirse una desviacion igual a cero lo que implica que la capacidad del centro se ha
utilizado conforme a lo previsto cubriéndose todos los costes fijos.
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5.1. INTRODUCCION

Antes de empezar con este capitulo parece oportuno hacer una serie de adverten-
cias previas sobre su contenido en relacion con los aspectos, basicamente teéricos,
que se han descrito en las paginas anteriores.

En ese sentido es importante insistir en dos ideas, “las dos ideas” que conforman
el sustrato estructurador del documento:

1.  El objetivo que se pretende no es tanto confeccionar una lista mas o menos
extensa de indicadores como ofrecer vias de accion, posibles caminos, abrir,
en definitiva, posibilidades, plantear interrogantes mas que responder pre-
guntas concretas o dar soluciones definitivas.

2. No obstante, supondria, probablemente, un cierto grado de frustracion que
el documento se mantuviera en unos niveles de inconcrecion que se refirie-
ran solamente a planteamientos tan tedricos que no supusieran avances evi-
dentes(1) en el desarrollo inmediato de las técnicas que se describen.

Como consecuencia, se pretende a partir de este capitulo avanzar, al menos unos
pasos, en la aplicacion practica de lo que hasta ahora se ha dicho.

Se debe tener en cuenta, como parece evidente, que el “descenso” a la realidad
del estudio no puede ir mas alla de un esbozo de los problemas que, en cada caso,
deberan ser abordados por los entes concretos, o los conjuntos homogéneos de ellos,
de acuerdo con los protocolos que en cada caso se establezcan.

Si parece, en contrapartida, oportuno incluir, tanto en éste como en los capitulos
posteriores, un conjunto de indicadores basicos, lo que podria denominarse una bateria
de indicadores homogéneos, que luego daran lugar a un cuadro resumen dotado de la
misma similitud, y al esbozo de técnicas generalizables de control de informacion.

M Aun en el caso de que s6lo se ofreciera un contenido tedrico se considera que es importante reunir en
un documento “oficial” y de facil acceso un importante conjunto de infornacion tedrica en un campo nove-
doso para los técnicos de las Administraciones Publicas.
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Se perseguird, de esa manera, conseguir un cuadro referencial basico de indica-
dores que se plantea como un minimo de informacién entre las casi infinitas posibi-
lidades que existen y que, independientemente de los desarrollos, ajustes o variacio-
nes que se establezcan en cada caso concreto, podria constituir un elemento basico
de analisis, de comparacion en los casos en que sea posible, para el conjunto de las
organizaciones publicas.

Es posible que, al menos en ciertos casos, las esperanzas de los estudiosos de este
documento no se vean colmadas en su totalidad como consecuencia de la necesaria
abstraccion a la que éste se ve abocado en funcion de la amplitud del “campo de ope-
raciones”, procurandose insistir, para evitar esa sensacion, en la introduccion de los
ejemplos que se consideren oportunos.

En definitiva, sobre la base de la clasificacion de indicadores detallada en el
capitulo 1, este capitulo tiene por objeto estudiar diversos tipos de indicadores
orientados especificamente hacia la toma de decisiones de gestion. No se trata aqui
de incluir indicadores nuevos, ni por su denominacién ni tampoco por su forma de
calculo, sino mas bien de definir clases de indicadores cuya relevancia para la toma
de decisiones de gestion sera funcion de la representatividad y fiabilidad de la gama
de indicadores descrita en dicho capitulo.

5.2. EL CONJUNTO DE INDICADORES DE REFERENCIA

Una primera cuestion a decidir es la eleccion sobre qué indicadores o qué tipos de
indicadores son los mas utiles dentro de las posibilidades que se explicitaron en los
capitulos anteriores.

Dentro del amplio marco de opciones y, recuérdese, con un planteamiento de mi-
nimos en cuanto a las posibilidades que en cada caso particular se establezcan, pare-
ce conveniente que en todo informe agregado relativo a indicadores de gestion se
haga referencia al menos a dos tipos basicos:

1. Indicadores de Estructura

2. Indicadores de Proceso

Como se vera mas adelante, en relacion con los indicadores de proceso se planteara
una doble vision de los mismos, el andlisis previo basado en costes estandares (en algu-

— 164 —



nos casos seria mejor hablar de costes “a priori” como concepto mas genérico, reser-
vando el término “estandar” para aquellos casos en que realmente se puede hablar de
un referente contrastado) y el analisis “a posteriori”, basado en la realidad de lo que ha
ocurrido en el proceso con las consiguientes operaciones de comparacion entre lo in-
tentado y lo conseguido.

Ese nivel de referencia del que estamos hablando podria resumirse en:

INDICADORES DE ESTRUCTURA

INDICADORES DE PROCESO

CALCULOS CALCULOS
PREVISTOS PREVISTOS

ESTUDIO DE DESVIACIONES

En el tipo de andlisis que se comenta se esta estudiando la organizacion, cada or-
ganizacion en su caso, con la dptica de su consideraciéon como un compartimento es-
tanco, que, no obstante, representaria, si se pudieran cumplir las posibilidades de
analisis que van implicitas en ese planteamiento, un conjunto de informacién que
permitiria un analisis mucho mas completo y sistematico del que ahora disponen la
mayoria de los entes a los que se dirige este documento.

Todo ello sin perjuicio de que los indicadores de efecto o impacto y aquellos
otros referidos al entorno socioecondmico de la entidad podrian aportar informacion
adecuada para ayudar a interpretar correctamente el significado de los indicadores
cuantificados.

Pero es evidente, como también se sefiald en su momento, que los entes que
componen el Sector Publico se encuentran inmersos en un mundo econémico que
podria, a los efectos que aqui interesan, dividirse en un mundo interno del propio
Sector Publico y en un mundo externo al mismo. En definitiva, dichas organizacio-
nes participan en (y tal vez podria decirse “de”) un entorno y a ese entorno es im-
prescindible también referirse.®

@ No se esta haciendo ahora referencia al entorno en el sentido de medicion, de obtencion de indicadores
sobre los efectos. positivos o negativos, que puedan tener las actividades de los entes en relacion con el mismo,
sino en el sentido de su inclusion en un conjunto de variables economicas y relacionales que les afectan.
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En efecto, los datos sobre indicadores de una organizacion concreta son muy im-
portantes, sobre todo para los estamentos gerenciales o de responsabilidad politica
de la misma, pero se enriquecen extraordinariamente a través de un proceso de com-
paracion.

Ese proceso de comparacion, que comprendera aspectos incluibles en técnicas de
benchmarking y de outsourcing (externalizacion de servicios), permitira enmarcar
los datos de un ente concreto en una realidad econémico-social que podra aumentar
sus opciones de analisis.

En consecuencia con los valores referenciales “minimos” de los que ahora se
esta hablando, no parece oportuno introducir necesariamente la posibilidad de com-
parar entes heterogéneos, tanto en su composicion como en sus actividades, por lo
que no se incluira la referencia a esos entes tanto del mismo Sector Publico como
ajenos a ¢l. Tampoco parece oportuno al nivel de desarrollo en la aplicacion de estas
técnicas y, sobre todo, del nivel basico del que se esta hablando, efectuar compara-
ciones con entes ajenos al Sector Publico que realicen actividades similares.

Valga como ejemplo de lo que se esta diciendo la posible comparacion entre
Universidades Publicas entre si (recomendable con todos los matices que haya que
establecer en esas comparaciones, que se manifestaran mas que en la misma compa-
racion en la explicacion de las diferencias) y la comparacion Universidades Publi-
cas-Universidades Privadas (las distintas “reglas de juego”, si se permite la expre-
sidn resuntiva de la diversidad, implican que el esfuerzo comparativo posiblemente
no lo haga conveniente en esta primera etapa).

En efecto, la actividad publica reune una serie de requisitos que no se dan en la
actividad privada. Asi, la gerencia de una Universidad Publica puede considerar
muy importante efectuar un analisis concreto de sus datos comparandolos con datos
similares de una Universidad Privada, o el Director del Parque Moévil del Estado
puede considerar relevante comparar cuanto costaria prestar un servicio determina-
do actualmente realizado “publicamente” si se impartiera acudiendo al Sector Priva-
do y obtenerse en ambos casos conclusiones determinantes, pero lo que se indica es
que, al menos en la generalidad de los casos, dichas comparaciones pueden presen-
tar sesgos tan importantes, la informacion procedente de entes del Sector Privado
puede ser tan escasa®, que dicha comparacion podria ocasionar mas desventajas

3 Debe tenerse en cuenta que dicha informacién puede ser de caracter confidencial.
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que beneficios. Por otra parte, a nadie se le escapa la dificultad de establecer com-
paraciones cuando se introducen factores de evaluacion de calidad o la diferencia
de partida que representan las restricciones legales, por ejemplo las presupuesta-
rias, impuestas a los entes publicos.

5.3. LA ESTRUCTURA DE LAS ORGANIZACIONES COMO
REFERENTE DE LOS INDICADORES DE GESTION

En toda organizacion productiva existen unas situaciones de partida que delimi-
tan las posibilidades de actuacion de dicha organizacion. Las posibilidades de ac-
cion de las organizaciones en relacion con dichas estructuras pueden considerarse li-
mitadas en el corto plazo, lo que, evidentemente, no implica que en un plazo
relativamente largo no exista una “reaccion” ante situaciones que se produzcan
como consecuencia de una “descompensacion” entre las estructuras y las produc-
ciones, o mejor, entre las estructuras y los mercados.

En el caso de las organizaciones econdmicas que componen el Sector Publico,
sobre todo en las que pueden incluirse en el Subsector de las Administraciones Pu-
blicas, esas posibilidades de variacion de las estructuras se encuentran limitadas por
las caracteristicas de los factores de produccion que las componen.

Por otra parte, en el ambito de las Administraciones Publicas se produce la cir-
cunstancia del sometimiento de dichos entes a un proceso presupuestario® que pue-
de calificarse de elemento referencial determinante y que se encuentra en intima re-
lacion con la estructura de cada ente, por lo que las posibilidades de accion
gerencial concreta sobre esas estructuras se encuentran, otra vez, limitadas.

A reflejar la situacion concreta en relacion con ese “entramado fijo”, entendien-
do por tal el conjunto de factores invariables a corto plazo que compone la estructu-
ra de un determinado ente, con las connotaciones que se reflejaran oportunamente,
van referidos los denominados en este estudio indicadores de estructura, que se es-
tudian a continuacion y pretenden, como ocurre con el resto de indicadores, ofrecer
una vision sintética de la realidad de las organizaciones a que van referidos.

) En toda organizacion econdmica de una cierta entidad se produce el sometimiento a procesos presu-
puestarios si bien en las organizaciones tipicamente empresariales, tanto publicas como privadas, las posibi-
lidades de adaptacion del presupuesto, en definitiva, el grado de exigibilidad del mismo, no pueden compa-
rarse con las que se establecen en el caso de las Administraciones Publicas.
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Como se indicaba en paginas anteriores, es necesario que el primer paso, posi-
blemente ineludible, para contar con un correcto sistema de indicadores de gestion
consista en el analisis de la organizacion.

En efecto, sin proceder a dividir en segmentos productivos, organicos, etc., el
ente, sin proceder a su “diseccion”, no sera posible llevar a sus tltimos extremos la
potencialidad que el uso de un instrumento como el analisis de indicadores procura.

Sin insistir especialmente en este momento (por haberlo hecho con anterioridad
en esta materia) en la segregacion de la organizacion, conviene recordar que los da-
tos para el analisis deben venir referidos tanto a sus componentes organicos como
funcionales, dicho en otras palabras, deben identificarse los centros productivos y
los procesos y, como consecuencia, las actividades y los productos realizados por la
organizacion.

A esos elementos de las estructuras organica y funcional se van a referir los indi-
cadores de estructura y de proceso.

Independientemente de otras connotaciones que se comentaran oportunamente,
pueden considerarse unos niveles minimos de desagregacion desde el punto de vista
del andlisis organico, en los que, necesariamente, deben situarse los entes componentes
de las Administraciones Publicas.

Ese nivel podria ser el de Subdireccion General o asimilado como elemento ope-
rativo basico, al menos en el caso de la Administracion del Estado.

Por supuesto, en cada ente existiran niveles operativos basicos, por ejemplo, en
una Universidad podria ser un Departamento, haciéndose aqui referencia al conjun-
to de Ministerios y Organismos Auténomos.

Es fundamental que quede especialmente claro que ese nivel que aqui se propone
como basico no impide, de ninguna manera, la conveniencia e incluso la necesidad
de que se profundice en la correspondiente segregacion en cada ente concreto, donde
se tendrdn en cuenta las circunstancias particulares de cada caso. Aqui lo que se esté
definiendo es un nivel basico normalizable al que, necesariamente, se tendra que
ofrecer informacion por parte de los responsables de los sistemas de indicadores.

Desde el punto de vista de la actividad la cuestion puede ser mas discutible, de-
biéndose sefialar, en todo caso, que el proceso de desagregacion debera venir referi-

— 168 —



do, ineludiblemente, al maximo nivel de desagregacion al que se haya realizado la
elaboracion del presupuesto en cada ente concreto®).

5.4. LOS INDICADORES DE ESTRUCTURA

Los indicadores de estructura hacen referencia a aquellas variables significati-
vas que manifiestan cudl es la organizacidon de un ente determinado y de qué medios
se dispone para la realizacion de las actividades que le sean encomendadas.

Por supuesto, los indicadores de estructura no ofrecen mas que una imagen rela-
tiva de la organizacion, no expresan mas que una “fotografia” de una situacion con-
creta en un momento determinado (se incluirian asi en los denominados en paginas
anteriores indicadores puntuales), contraponiéndose esa imagen especifica con las
posibilidades que un analisis dinamico, una “pelicula” por seguir con los términos
visuales, conseguiria.

El analisis de estructuras viene a expresar los medios con los que cuenta la orga-
nizacion para desarrollar su actividad independientemente (esta afirmacion debe ser
entendida con las correspondientes matizaciones) de las variaciones coyunturales de
la produccion.

Ese analisis de estructuras alcanzara mayor importancia en el momento en que se
pueda comparar con otras situaciones de la organizaciéon en un analisis de series
temporales.

El significado pleno de los analisis de estructuras se manifestara en el momento
de poner esas estructuras, mediante los correspondientes analisis de procesos, en re-
lacion con la actividad del ente en estudio, pudiendo conducir a lo que en su mo-
mento se denominara andlisis (indicadores) de subactividad como una de las expre-
siones determinantes de la eficiencia planificativo-productiva de las organizaciones.

En el sector de las Administraciones Publicas, aunque pueda resultar llamativo
para personas no relacionadas especialmente con ese ambito, existe un desconoci-
miento, que puede considerarse muy extendido, en relacion con esos componentes

G) Por supuesto, el nivel de desagregacion de estos indicadores y de cualesquiera otros vendra condicio-
nado necesariamente por las necesidades informativas de los distintos usuarios como se ha establecido con an-
terioridad..
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estructurales, no tanto en cuanto a un desconocimiento sobre, por ejemplo, las uni-
dades que componen un ente concreto, sino sobre los medios que en ellas se inte-
gran y, lo que puede ser determinante, no se producen informes periédicos sobre las
correspondientes situaciones a lo largo del tiempo: no es habitual la obtencion de
informacion periddica (“protocolizada”, podria decirse) de los componentes
estructurales de la organizacion.

En ese sentido, a pesar de lo elemental que puede ser un analisis de datos puntua-
les, de indicadores de estructura en una organizacion, parece un paso ineludible su
consecucion, considerandose imprescindible que deba ser abordado por los diferen-
tes entes de manera inmediata.

. Cuales deberian ser los componentes, cuiles deberian ser, en suma, los in-
dicadores de estructura?

Pueden considerarse como datos basicos a este respecto los referidos a los siguien-
tes factores:

1. Factor Humano
2. Inmovilizado Técnico

Cada uno de esos datos va a expresar la situacion en un momento determinado
en cada organizacion, pero, en ambitos complejos como son los correspondientes a
los entes a los que este documento se dirige, resulta logico pensar que no pueden
bastar los indicadores referidos solamente al conjunto de la organizacion.

En efecto, ya se indicaba mas arriba la necesidad de que el primer paso, posible-
mente ineludible, para contar con un correcto sistema de indicadores de gestion pase
por el andlisis de la organizacion entendiendo el concepto “analisis” en el sentido
tanto de “explicacion” de la misma como de su division en segmentos significativos.

Asi pues, cada uno de los elementos sefialados como determinantes, trabajo y ca-
pital por mantener una denominacion “clasica”, debe referirse a los segmentos orga-
nicos y funcionales determinados en cada organizacion y de su estudio deben deri-
varse las consecuencias que en cada caso procedan.

Debe tenerse en cuenta, por otra parte, que el conjunto de las estructuras de las
organizaciones y de los medios a ellas asignados varian a lo largo del tiempo pu-
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diéndose establecer, ademas del analisis puntual referido a un momento determina-
do, un analisis que podria denominarse “dinamico”, poniendo en relacion tanto los
diversos indicadores entre si a partir de su evolucion a lo largo del tiempo, como las
relaciones de los mismos con otras variables a través de los consiguientes indicado-
res complejos.

5.4.1. Indicadores de Estructura de Personal

Tanto en éste como en los apartados posteriores debe recordarse que el conjunto
de indicadores que se explicita responde a dos tipos de hipotesis de trabajo: su ca-
racteristica de normalizable en la mayoria de los casos y su consideracion de ele-
mentos referenciales minimos, en el sentido de que corresponderia al nivel mas
agregado de informacion que en relacion con los mismos podria presentar una orga-
nizacion, siendo, por supuesto, deseable y en ocasiones imprescindible, proceder a
un desarrollo superior en el estudio de cada caso concreto.

No obstante su caracter de “minimo”, el analisis estructural de los datos relati-
vos al factor humano representa un paso ineludible en el estudio de cada organiza-
cion, como un componente determinante de la realidad, y de las opciones de las
mismas.

INDICADORES GENERALES DE PERSONAL REFERIDOS A LAS ADMINIS-
TRACIONES PUBLICAS ESTATALES

El nivel minimo a incluir en cada caso hara referencia a los tipos de personal
genérico incluidos en los Presupuestos Generales, con la division correspondiente
en Grupos o en cualquier otra nomenclatura que en cada caso asi se haya determina-
do en dichos presupuestos, haciendo referencia como nivel basico de aproximacion
al nimero de personas que en cada caso se encuentren asignados, no desde el punto
de vista de los citados presupuestos, sino de la realidad de cada ente concreto®.

En efecto, puede ocurrir que, por diversas circunstancias, existan asignaciones
de personal determinadas que pueden no corresponder a la realidad, en esos posibles
casos se confeccionaran los correspondientes indicadores en funcion del personal
que efectivamente presta sus servicios en la unidad.

® Se pondran de manifiesto en el correspondiente analisis las discrepancias entre lo presupuestado
como situacion ideal “a priori” y la situacion real.
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Indicadores de Personal del Ente XXX

« NUMERO TOTAL DE PERSONAS

« NUMERO DE ALTOS CARGOS

« NUMERO DE FUNCIONARIOS (A....E)?
NUMERO DE FUNCIONARIOS GRUPO A
NUMERO DE FUNCIONARIOS GRUPO B
NUMERO DE FUNCIONARIOS GRUPO C
NUMERO DE FUNCIONARIOS GRUPO D
NUMERO DE FUNCIONARIOS GRUPO E

« NUMERO DE LABORALES
NUMERO DE LABORALES FIJOS
NUMERO DE LABORALES EVENTUALES®
NUMERO DE LABORALES EN EL EXTRANJERO (Sélo en ciertos o6rga-
nos como, por ejemplo, el Ministerio de Economia y Hacienda o el Ministerio
de Asuntos Exteriores).

« NUMERO DE PERSONAL EVENTUAL®

Como primera aproximacién al problema, ese seria el nivel minimo de referen-
cia en relacion con el conjunto de una organizacion determinada.

@ En los presupuestos de Defensa ademas de la separacion por grupos hay una categoria propia: “Sueldos
del grupo C y D de Tropa y Marineria Profesional” tanto en las retribuciones basicas como en las complemen-
tarias.

En varios ministerios aparece la categoria de “funcionarios en practicas” por ejemplo en los de Asuntos Ex-
teriores y Cooperacion, Economia y Hacienda, etc.

® Dentro de esta categoria aparece otra en El Defensor del Pueblo, la de Personal Laboral Contratado.

©® En otros Ministerios u érganos aparece la clasificacion “Otro Personal”, por ejemplo en el Ministerio
de Justicia o en el Defensor del Pueblo.
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Es evidente que un analisis de este tipo, basado en estos indicadores de estructura,
adolece, ya desde su mismo planteamiento de ciertos problemas que pueden conside-
rarse como “gruesos”, derivados de la falta de homogeneidad de sus componentes.(1?)

En efecto, en ese conjunto de individuos pueden existir situaciones diversas que,
en su mismo origen, determinen la falta de rigor en las posibles deducciones.

Se hace necesario, de esa manera, introducir el concepto de persona equivalente,
cuyo desarrollo en profundidad puede encontrarse en el Documento de la Intervencion
General de la Administracion del Estado titulado “PRINCIPIOS SOBRE CONTA-
BILIDAD ANALITICA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS”, bastando
decir ahora que con dicho concepto se hace referencia a la necesidad de homogeneizar
datos en funcion de lo que se considera un trabajador medio respecto a su jornada labo-
ral, resultando evidente que no es lo mismo estar hablando de un niimero elevado de
personas prestando sus servicios en una organizacion determinada en régimen de me-
dia jornada que ese mismo numero de personas en régimen de jornada completa.

Por supuesto, la clasificacion anterior, tal como ocurrird con la gran mayoria de
los indicadores que se mencionen en este documento, debera, ademas del nivel ge-
neral o mas agregado al que se ha hecho referencia: el ente o la organizacion en su
conjunto, establecerse en relacion con cada una de las agregaciones que desde el
punto de vista funcional u organico se hayan establecido en cada sujeto.

Lo anterior quiere decir que esa misma estructura debe reproducirse, o tal vez
sea mejor entender que el conjunto, el sumatorio de cada una de las estructuras indi-
viduales conduce al todo de la organizacion, en relacion con cada uno de los seg-
mentos significativos que en cada caso se hayan establecido; al igual que el sumato-
rio de un conjunto de entes similares, por ejemplo, el de cada una de las
Administraciones de Hacienda dependientes de una misma Delegacion o el de las
Intervenciones Delegadas en Organismos Autonomos en relacion con la Funcion In-
terventora y de Control, representa para agrupaciones superiores de los mismos o de
las funciones por ellos desempenadas.

Asi, para cada centro de coste definido en una organizacion o para cada actividad
(o conjunto de actividades) significativa se estableceran las clasificaciones y datos

(10 No obstante, incluso estudiando los datos de los indicadores sin depurar, de los andlisis secuenciales
por categorias o de la comparacion con otras organizaciones ya se podrian obtener consecuencias significati-
vas.
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seflalados anteriormente. Debe recordarse a este respecto que el nivel minimo
sefialado para el correspondiente analisis es el de Subdireccion General o similar.

Parece evidente, por otra parte, que en el momento en que se hable de ambitos
diferentes a los de la Administracion Central pueden aparecer categorias distintas de
personal y su correspondiente diferenciacion respecto a los conjuntos referenciales
senalados.

En relacidon con un ambito tan concreto e importante de entes como es el caso de
las Universidades podrian establecerse las siguientes categorias:

Indicadores de Personal de la Universidad XXX
« NUMERO TOTAL DE PERSONAS
NUMERO DE ALTOS CARGOS

NUMERO DE FUNCIONARIOS

NUMERO DE FUNCIONARIOS DOCENTES (A)
NUMERO DE FUNCIONARIOS DOCENTES CON CARGO ACADEMICO
NUMERO DE FUNCIONARIOS DOCENTES

NUMERO DE FUNCIONARIOS PERSONAL DE ADMINISTRACION
Y SERVICIOS

NUMERO DE FUNCIONARIOS GRUPO A
NUMERO DE FUNCIONARIOS GRUPO B
NUMERO DE FUNCIONARIOS GRUPO C
NUMERO DE FUNCIONARIOS GRUPO D
NUMERO DE FUNCIONARIOS GRUPO E
« NUMERO DE FUNCIONARIOS DEL CONSEJO SOCIAL
« NUMERO DE LABORALES
NUMERO DE LABORALES FIJOS DOCENTES
NUMERO DE LABORALES FIJOS CON CARGO ACADEMICO
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NUMERO DE LABORALES FIJOS CONTRATADOS

NUMERO DE LABORALES FIJOS PERSONAL DE ADMINISTRACION
Y SERVICIOS

« NUMERO DE LABORALES EVENTUALES

NUMERO DE LABORALES EVENTUALES

NUMERO DE LABORALES EVENTUALES DEL CONSEJO SOCIAL
« NUMERO DE OTRO PERSONAL®)

NUMERO DE CONTRATADOS PERSONAL DOCENTE CON CARGO
ACADEMICO

NUMERO DE CONTRATADOS PERSONAL DOCENTE

Los indicadores descritos hasta este momento pueden ser calificados como pro-
pios de un nivel muy incipiente de analisis, debiendo ser matizada dicha afirmacion
por la situacion real en que se encuentran muchos de los entes componentes del Sec-
tor Publico en los que indicadores aunque sean tan elementales como éstos suponen
un avance importante.

Desde un punto de vista de gestion productiva seria conveniente profundizar en
la anterior clasificacion distinguiendo entre dos conceptos basicos en cuanto a la
clasificacion de las personas: los trabajadores directamente relacionados con la acti-
vidad productiva y los que se relacionan de manera indirecta con esa actividad.

Siempre que se introduce un nuevo concepto, una nueva division, en cualquier
9 e L

ambito de estudio se corre el riesgo de crear “zonas fronterizas”, “areas de intersec-
cion” en que puede resultar dificultosa la adscripcion a unos u otros grupos.

Como ejemplo de esa dificultad, implicita en todo analisis, puede pensarse en el
caso de que el ente en estudio sea una determinada Direccion General.

En efecto, un primer problema a resolver seria la consideraciéon como elemento
operativo o directamente relacionado con la produccion del staff directivo a su mas
alto nivel: Director General, Secretaria y Gabinete Técnico.

(D) Contratados en régimen administrativo asi como personal docente.
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Podria aceptarse que el Director General formara parte del aspecto productivo
propiamente dicho, pero las dificultades empezarian con la unidad denominada Ga-
binete Técnico y mucho mas acentuadamente con el personal de Secretaria.

Si en vez de considerar el caso de la Direccion General en su conjunto se tiene en
cuenta el de una de sus Subdirecciones, el problema se reproduce en relacion con el
Subdirector y su personal de secretaria.

Parece evidente que habria que optar por una soluciéon que deba ser seguida por
todos los entes que reproducen con los mismos o similares nombres las divisiones
organicas de la Administracion del Estado, proponiéndose desde este documento la
conveniencia de que la clasificacion de las personas desde el punto de vista de su in-
mediatez con las actividades productivas se efectue del siguiente modo(?:

— Se procedera a una clasificacion en dos grandes grupos de las personas
que trabajan para cada centro:

* Estructura Directiva y Administrativa General

e Estructura Operativa

En la Estructura Directiva y Administrativa se clasificaran las perso-
nas que trabajan para los centros de Direccion, Administracién (Perso-
nal, Habilitacién, etc.) y de Servicios Generales.

— Dentro de la Estructura Operativa se distinguira entre aquellos indivi-
duos que efectiien las labores directas de produccion de aquellos otros
que realicen labores de apoyo a las directas y, a su vez, se distinguiran
los casos de las personas que conforman el entramado administrativo y
directivo a esos niveles.

Intentando ejemplificar lo hasta ahora dicho y refiriendo el caso al de una Direc-
cion General de la Administracion del Estado, el Director General y su staff técnico
y administrativo pertenecerian a la denominada Estructura de Direccion y Adminis-
tracion Generales, mientras que la Subdireccion General X perteneceria a la Estruc-
tura Operativa, y dentro de ella se incluirian el Subdirector General, la Subdireccion

(12) La recomendacién que aqui se contempla no deja de ser una de entre las varias posibilidades exis-
tentes, siendo tal vez mas importante que la adopcion de una concreta por parte de un ente la necesidad de
que todos los entes “normalicen” su informacion tanto en lo relativo a éstos como al resto de los indicadores.
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Adjunta y las correspondientes secretarias en los ambitos de la estructura adminis-
trativa y de direccion a ese nivel.

Para el caso de las Universidades que se han sefialado como ejemplo de ambitos
productivos concretos pero con sujetos productivos diferenciados podria conside-
rarse, por ejemplo, el Rectorado y los correspondientes Decanatos y staffs como
parte de las estructuras directivas y administrativas generales mientras que pueden
considerarse como parte de la estructura operativa los Departamentos, con los co-
rrespondientes Directores y staffs administrativos como parte de las correspondien-
tes estructuras de direccion y administracion a ese nivel.(13)

No se escapa a los autores de este trabajo la simplificacion que la clasificacion
expuesta encierra, las dificultades para asignar en muchos casos a las personas a una
u otra clasificacion, pero parece igualmente importante realizar el correspondiente
esfuerzo que al plasmarse en los consiguientes informes de indicadores estructura-
les pueden dar, simplemente con esta vision tan poco “sofisticada”, si se permite la
expresion, con un grado de elaboracion tan simple, una base sobre la que empezar a
plantear diversas cuestiones sobre la realidad del ente.

En relacion con el periodo de obtencion de los datos referidos a estos indicadores
pueden sefialarse dos momentos puntuales en que serian de obligada obtencion: al
principio y al final de cada ejercicio econdmico y, en su caso, del ejercicio presu-
puestario si no coincide con el anterior.(4)

Por supuesto, tal y como se comprobara en el capitulo dedicado a la obtencion de
informes en su aspecto concreto, un dato relevante sera la comparacion de las situa-
ciones al principio y al final de cada ejercicio y, sobre todo, la explicacion de las di-
ferencias mas importantes.

Debe volver a insistirse en que lo que aqui se esta estableciendo es un documen-
to de minimos normalizados hasta donde parece posible, lo que conlleva que esos
minimos no deben ser obstaculo para su mayor desarrollo tanto en su contenido
como en una mayor frecuencia en su obtencion.

(13 En el caso de los Departamentos se manifiesta o puede manifestarse en toda su intensidad el feno-
meno de la “persona equivalente” si el Director del Departamento compatibiliza sus acciones directivas
con las de docencia directa o indirecta.

L . v . jercicios, u

(4 No parece necesario insistir ahora en las posibles divergencias entre ambos ejercicios, para lo que se
remite al lector a lo dicho mas arriba y al documento “Principios Generales sobre Contabilidad Analitica de
las Administraciones Publicas”.
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En ese sentido, la obtencion de datos concretos referidos a grupos determinados de
trabajadores, piénsese, por ejemplo, en el caso de conductores y mecanicos en un Par-
que Movil o en personal de restauracion en un Museo o bien en la indicacion de medias
de cualificacion o de edad de cada colectivo, pueden y , seguramente, deben, ser aspec-
tos que se considerarian capitales en cada caso concreto de aplicacion, pero siempre re-
conducibles como condicion necesaria a los grupos definidos anteriormente.

5.4.2. Indicadores de Estructura de Inmovilizado Técnico

Dentro del conjunto de estos indicadores se incluiran aquéllos que componen el
entramado material que permite el desarrollo de las actividades del ente en estudio.

La cuestion a tratar en este apartado no consiste en determinar la eficiencia, al
menos de manera explicita, en el uso de los medios materiales del activo fijo en una
organizacion sino en poner de manifiesto cuales son esos medios.

Mientras que en el caso de los recursos humanos se ha optado por seguir como
punto de referencia una clasificacion similar a la de los Presupuestos Generales, en
el caso de los indicadores de este tipo de estructuras es preferible adoptar una clasi-
ficacion similar a la del Grupo 2 del Plan General de Contabilidad Publica (con las
salvedades que en cada caso parezcan convenientes) ya que en este caso en dichos
Presupuestos Generales se recoge una informacion relativa a las nuevas inversiones,
no a las ya existentes en el correspondiente Capitulo 6.(15)

Tal vez por su importancia general el primer aspecto que interesa analizar es el
relativo al lugar fisico donde se desarrollan las actividades del ente.

— INMOVILIZADO MATERIAL

— Terrenos y Construcciones.— Muchas de las actividades de un ente se re-
alizan en los edificios que tiene asignados. Pueden aparecer, siendo relati-
vamente frecuentes, casos en que las actividades se desarrollan en lugares
que no responderian exactamente al canon que habitualmente se entiende
con el concepto de “edificio”, tales como terrenos deportivos (tipicos de

(15) En todo caso puede ser una cuestion importante la posible diferencia de criterio que se pondra de mani-
fiesto en su momento en relacion con la posible inclusion en el capitulo 6 presupuestario de gastos/costes que pue-
den venir referidos a actividades que son la razon de ser de algunos entes, por ejemplo, el Ministerio de Fomento.
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una Universidad), terrenos o espacios para la realizacion de pruebas técni-
cas (estanques de pruebas en el Organismo Autonomo Canal de Experien-
cias Hidrodinamicas de El Pardo dependiente del Ministerio de Defensa),
aparcamientos al aire libre (Parque Movil del Estado), Pistas de Aterriza-
je/Despegue en Aeropuertos Nacionales, etc.

Desde el primer acercamiento a esta variedad de situaciones se puede empezar a
ver dificultades en su acotamiento. En efecto, dentro de los ejemplos mencionados,
que podrian ser muchos mas, se aprecia inmediatamente que al lado de lugares que
no presentan una profunda transformacion para su uso, entre los que se podria citar
el caso de un campo de fatbol propio de las correspondientes actividades de “exten-
sion universitaria”, aparecen otros, como las pistas de un aeropuerto que ademas de
su “asfaltado” disponen de un complejo sistema de balizas, mecanismos, sensores,
etc., que las alejan notablemente del ejemplo citado como contrapunto.

Un primer problema consistiria, posiblemente, en diferenciar lo que en concep-
tos incluidos dentro del Plan General de Contabilidad Piblica de 1994 se consideran
Instalaciones Técnicas, que en definicion de dicho Plan serian “unidades complejas
de uso especializado que comprenden edificaciones, maquinaria, material, piezas o
elementos, incluidos los sistemas informdticos que, aun siendo separables por natu-
raleza, estan ligados de forma definitiva para su funcionamiento y sometidos al
mismo ritmo de amortizacion; se incluiran asimismo, los repuestos o recambios va-
lidos exclusivamente para este tipo de instalaciones”.

De acuerdo con el animo de normalizacion de este trabajo y considerando que en
cada caso se habra producido la correspondiente discriminacion, se incluiran dentro
del grupo denominado construcciones y terrenos todos aquéllos que no formen par-
te del subgrupo “Instalaciones Técnicas” del ente en cuestion.

Dentro de este apartado, y en general en todos los relativos a los indicadores de
estructura, es evidente que no interesa tanto el valor(® de los bienes (o las remune-
raciones de las personas) como las caracteristicas fisicas de los mismos.

En ese sentido lo que tratan de poner de manifiesto estos indicadores del Activo Fijo
es, en primer lugar, cuales son dichos activos y en segundo lugar, pero no con menos

(16 Es evidente que el valor de los bienes representa una interesante informacion para el calculo de otros indi-
cadores, por ejemplo, el coste por amortizacion en el caso de los indicadores de eficiencia y, por supuesto, puede
ser un componente importante en el analisis de los indicadores de estructura cuando no existan referentes fisicos.
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importancia, el grado de utilizacion de los mismos por los distintos “agentes” que for-
man parte del ente al que estan asignados, entendiendo por tales agentes las divisiones
organicas (centros) o funcionales (actividades) que en cada caso se hayan establecido.

Se propone, asumiendo los inevitables riesgos de generalizacion y consiguiente
imperfeccion por no concrecion de situaciones particulares, una informacion de es-
tos indicadores (Terrenos y Construcciones) como la que sigue:

EDIFICIO.......ovveeineennene...

Datos identificativos del edificio, construccion o terreno concreto

Valor econémico y valor contable del mismo

Datos sobre distribucion fisica (plantas, sétanos, etc.)

Datos concretos referidos a cada Centro de Coste (o division orgdnica en su
caso) asignando los metros cuadrados ocupados por cada unidad.

Datos concretos referidos a cada Actividad (o division funcional) asignando
los metros cuadrados para la realizacion de cada unidad de andalisis.

En relacion con estos datos concretos, mientras que se considera esencial la deter-
minacion de indicadores relativos a centros de coste puede ser que dicha asignacion
no sea posible o resulte relativamente complicada en relacion con las actividades del
ente, sobre todo si se piensa en 6rganos con un elevado nimero de dichas actividades.

Parece interesante, a pesar de lo elemental de la propuesta que sigue, aclarar dos
conceptos: en primer lugar, los elementos comunes de cada edificio o construccion
se asignaran en forma directamente proporcional (salvo que exista una circunstancia
que no aconseje esta forma de actuar) a la imputacion que se haya hecho en forma
directa y, en segundo lugar, los espacios que no se hallen ocupados por ningtin agen-
te o para la realizacion de ninguna actividad concreta, se asignardn a un agente de-
nominado “espacios vacios” como informacion adicional.

Ejemplo

Supoéngase que la Intervencion General de una Comunidad Auténoma desa-
rrolla sus funciones solamente en un edificio que es compartido con un organis-
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mo auténomo correspondiente a la Administracion General del Estado, res-
pondiendo la distribucion del edificio a los siguientes datos:

Superficie total.—1.400 m’

Distribucion por Plantas.—El edificio consta de 6 plantas de altura y una planta
bajo rasante.

Superficie de cada planta.—200 m’

El organismo auténomo ocupa las plantas 1 y 2 y tiene asignada la mitad de las
plazas de aparcamiento en que esta distribuida la totalidad del s6tano.

La Intervencion General de la Comunidad Auténoma tiene asignadas las
plantas 3, 4 y 5 y la mitad de las plazas de aparcamiento.

La planta 0 es compartida por los dos érganos sirviendo como vestibulo general
del edificio.

Por su parte la Intervencion General, objeto de este ejemplo, estd dividida en
cuatro centros de coste, la Division de Auditorias, la Division de Normalizacion
Contable, la Secretaria General que se encarga de funciones de administracion y la

Oficina de Direccion de la Intervencion General.

1. Distribucion de las plantas ocupadas por los centros de la Intervencion
General

Planta Tercera: Ocupada en su totalidad por la Division de Auditorias.

Planta Cuarta: Ocupada en su totalidad por la Division de Normalizacion Contable.

Planta Quinta: Ocupada al 50% por la Oficina de Direccion y por la Secretaria General.

Existe un acuerdo con el organismo autonomo de la Administracion General del
Estado por el que se considera que el vestibulo se asigna proporcionalmente al espa-

cio ocupado sobre superficie por cada uno de los dos entes.

En relacion con los Centros de la Intervencion General se produciria la siguiente
asignacion:
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Divisién de Auditorias: 200 m” asignados directamente mds la parte correspon-
diente a 1/3 de 3/5 de los 200 m” del vestibulo més 1/3 de 1/2 de los 200 m’ del s6-
tano.—273.33 m’.

Divisién de Normalizacién Contable: 200 m® asignados directamente mas la
parte correspondiente a 1/3 de 3/5 de los 200 m’ del vestibulo mas 1/3 de 1/2 de los
200 m’ del s6tano.—273.33 m’.

Secretaria General: 1/2 de 200 m’ de la Planta Quinta mas la parte correspon-
diente a 1/6 de 3/5 de los 200 m* del vestibulo mas 1/6 de 1/2 de los 200 m? del so6-
tano.—136.67 m’.

Oficina de Direccion: 1/2 de 200 m® de la Planta Quinta més la parte corres-
pondiente a 1/6 de 3/5 de los 200 m” del vestibulo més 1/6 de 1/2 de los 200 m* del
s6tano.—136.67 m’.

2. Distribucion de espacios en relacion con el Organismo Auténomo

Planta Primera.— Se encuentra ocupada al 50% por la Subdireccion Operativa y
por la Secretaria General del Organismo.

Planta Segunda.— El 50% de la planta se encuentra ocupado por la Direccion
General del Organismo, mientras que otro 50% se encuentra vacio, sin destinarse a

ninguna actividad.

En relacion con los Centros de este Organismo se produciria la siguiente asigna-
cion:

Subdireccion Operativa.— 1/2 de 200 m’ de la Planta Primera mas 1/4 de 2/5 de
los 200 m’ del vestibulo mas 1/4 de 1/2 de los 200 m’ del s6tano.— 145 m’.

Secretaria General.— 1/2 de 200 m’ de la Planta Primera mas 1/4 de 2/5 de los
200 m’ del vestibulo mas 1/4 de 1/2 de los 200 m’* del s6tano.— 145 m’.

Direccién General.— 1/2 de 200 m’ de la Planta Segunda mas 1/4 de 2/5 de los
200 m’ del vestibulo mas 1/4 de 1/2 de los 200 m* del s6tano.— 145 m’.

Espacios Vacios.— 1/2 de 200 m* de la Planta Segunda més 1/4 de 2/5 de los
200 m’ del vestibulo més 1/4 de 1/2 de los 200 m’ del sétano.— 145 m’.
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Se ha optado por desarrollar hasta sus niveles inferiores este ejemplo con el obje-
tivo de manifestar, aunque de una manera elemental, el potencial de informacion que
en muchos casos poseen datos, indicadores, como los que aqui se han comentado.
Piénsese que en una organizaciéon mucho mas compleja que los o6rganos descritos,
con diversos edificios en los que desarrollar actividades, no es infrecuente que exista,
por lo menos en ciertos niveles gerenciales (precisamente los que pueden tener ma-
yor capacidad de decision) bastante desconocimiento sobre las realidades expuestas.

No parece demasiado extrafio, abundando en ese sentido, el caso de areas sobre-
dimensionadas que “conviven” al lado de unidades subdimensionadas.

Aunque parezca futil el uso de indicadores tan elementales, el simple hecho de
que se inserten en un informe escrito, ademas de ayudar a tomar las decisiones opor-
tunas, puede contribuir a que responsables directos de ciertas unidades se replanteen
sus argumentos antes de intentar “acaparar” espacios, lo que vale igualmente para
personas o para los demas elementos que se comentaran posteriormente.

Instalaciones Técnicas.— Se consideraran como tales aquellas “unidades com-
plejas de uso especializado que comprenden edificaciones, maquinaria, material,
piezas o elementos, incluidos los sistemas informaticos que, aun siendo separables
por naturaleza, estan ligados de forma definitiva para su funcionamiento y someti-
dos al mismo ritmo de amortizacion; se incluirdan asimismo, los repuestos o recam-
bios validos exclusivamente para este tipo de instalaciones” como ya se comentd
con anterioridad.

En este caso, y en el sentido de determinacion de los correspondientes indicado-
res de estructura, no ocurre como con los Edificios y Construcciones, en los que se
puede determinar, al menos en la mayoria de los casos, una unidad de medida que
permite comparar, con todas las desviaciones que puedan conllevar, o referenciar el
uso de dichos elementos!?), tales como el parametro “metros cuadrados” que tam-
bién podria expresarse como el trasunto del concepto “grado de utilizacidon”, en de-
finitiva se esta hablando de elementos homogéneos o con grados relativamente altos
de homogeneidad.

Por el contrario, en el caso de “Instalaciones Técnicas”, esa homogeneidad desa-
parece o es susceptible de desaparecer por completo.

(7 Por supuesto no es lo mismo hablar de m? construidos que de m? de terrenos.
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En efecto, de la misma definicion se deduce que pueden coexistir en esa unidad
que supone una instalacién compleja un conjunto heterogéneo de elementos, tales
como magquinaria, edificios, etc., lo que implica la dificultad en la medicion de la
misma como componente estructural al servicio de una organizacion.

El problema se manifiesta desde un doble punto de vista. Por un lado, respecto
de la organizacién en su vision interna no existe un problema demasiado importante
en lo que se refiere a una tinica instalacion determinada si se es capaz de discernir el
grado de asignacion a cada division de la organizacion del grado de utilizacion (en
cuanto componente estructural) de dicha instalacion. El problema si existe si se em-
pieza a intentar asignar distintas instalaciones y se pretendiera establecer una medi-
cion o comparacion entre cada una con el objeto de establecer las asignaciones des-
de un punto de vista del conjunto.

El otro angulo del problema se manifiesta cuando se intenta establecer un mode-
lo de medicion genérica para el conjunto de entes de las Administraciones Publicas,
de las Empresas Publicas, etc., o para un subconjunto determinado de aquéllas.

Ejemplo
Supoéngase un Ente Publico que para desarrollar su actividad utiliza dos instala-
ciones complejas especializadas que, a estos efectos, se denominaran Instalacion

Técnica A e Instalacion Técnica B.

El citado ente se encuentra dividido para la consecucion de sus fines en dos gran-
des centros de actividad, el Centro 1 y el Centro 2.

El Centro 1 utiliza en exclusividad la Instalacion Técnica A y se ha llegado a la
conclusion de que dispone de un 30% de capacidad de la Instalacion Técnica B,
mientras que el Centro 2 utiliza el resto disponible de dicha Instalacion Técnica B.

(Como se determinarian, como serian entendibles los datos por parte de la Ge-
rencia de la organizacion y como seria “trasladable” o comparable con el exterior
dichos datos? (Cuando se dice “con el exterior” se estd haciendo referencia en estos
momentos a comparaciones con otras unidades del Sector Publico).

Una manera de expresar los datos podria ser la siguiente:

Centro Operativo 1.— Asignado el 65% del total de Instalaciones Técnicas.
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Centro Operativo 2.— Asignado el 35% del total de Instalaciones Técnicas.

A nadie se le escapa lo burdo de dicha descripcion, ni el incremento de su incon-
sistencia si se comparan dichos datos con el resto de entes similares o no del con-
junto de una Administracion Publica determinada y asi sucesivamente.

(,Qué soluciones podrian resultar operativas en el contexto en que se desarrolla el
problema?

Una posibilidad pasaria por traducir a términos homogéneos el concepto Instala-
cion Técnica 1 e Instalacion Técnica 2 del ejemplo.

Si se fuera capaz de establecer un estandar general en relacion con esos concep-
tos el problema habria desaparecido. Esa solucion podria ser posible, al menos teo-
ricamente para el caso de instalaciones técnicas suficientemente semejantes(®),
pero las dificultades se incrementarian notablemente en el caso de comparacion de
unidades con produccion claramente diferenciadas o en el caso de que se estable-
cieran comparaciones o se trataran de homogeneizar los datos con otras organiza-
ciones en las que, por principio, las diferencias de los procesos productivos seran
evidentes.

Una posibilidad alternativa, més cercana a la realidad, podria pasar por la des-
composicion de los componentes de cada una de las instalaciones técnicas en rela-
cion con la naturaleza de cada uno de ellos.

Asi, en el ejemplo anterior, supongase que las instalaciones técnicas tienen los
siguientes componentes:

Instalacion Técnica A.— Laboratorio de prueba de maquinaria compuesto por un
edificio de 500 m’ y una maquinaria de pruebas con una potencia de prueba de 100
maquinas al afio.

Instalacion Técnica B.— Laboratorio de prueba de maquinaria compuesto por un
edificio de 1000 m? y una maquinaria de pruebas con una potencia de prueba de
300 maquinas al afio.

(8 A este respecto podria citarse como caso real el de los Tuneles de Lavado disponibles en el Organis-
mo Auténomo “Parque Movil del Estado”, con similares caracteristicas de produccion pero con diferente ca-
pacidad.

— 185 —



A partir de esos datos podria empezar a discriminarse, a tener, en definitiva, una
informacion util para la gestion desde el punto de vista de los medios estructurales
con que cuenta cada 6rgano y, en consecuencia, cada segmento productivo (tanto si
cada uno de esos segmentos forma o no parte del mismo proceso).

De esta manera, la informacion de los datos estructurales en base a las asignacio-
nes efectuadas en relacion con los Centros 1 y 2 a proporcionar a los estamentos di-
rectivos seria la siguiente:

Datos sobre Indicadores de Estructura relativos a las Instalaciones Técnicas:
Centro Operativo 1
Edificios.— 800 m?
Magquinaria— 190 Maquinas ario como tope maximo.
Centro Operativo 2
Edificios.— 700 m?

Magquinaria— 210 Mdquinas afio como tope maximo.

La anterior informacion serviria para explicar de una manera mas acertada la si-
tuacion a los individuos receptores de la misma, indicaria de una forma mas atina-
da la realidad de la organizacion.

No obstante, la propuesta anterior adolecera de falta de realismo en muchos ca-
sos, pudiendo convertirse en una propuesta aceptable desde el punto de vista tedrico
pero, probablemente, no podra constituir una propuesta pragmatica.

Puede aducirse, ademas, que incluso parametros como los referidos o los poten-
ciales de cada maquinaria, como se vera mas adelante, ni siquiera tienen por qué
constituir elementos necesariamente homogéneos, la hora maquina o las capacida-
des potenciales de esas maquinas solo servirian para ser comparadas con otras ma-
quinas idénticas o muy similares.

Se hace preciso, pues, utilizar otras técnicas, otros parametros que posibiliten la
comparacion, necesitando acudir al tinico parametro que posiblemente ofrezca una
cierta informacion de caracter genérico de las instalaciones asignadas a cada organi-
zacion, parametro sustitutivo pero necesario: el valor de esas maquinas.
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Ese valor al que se hace referencia puede calcularse desde distintas perspectivas,
pudiéndose considerar el valor de reposicion de dichas maquinas, el valor contable
bruto, el valor contable neto, etc.

En este caso, con el objeto de no complicar extraordinariamente el calculo de es-
tos valores, se opta por considerar una sola de esas posibilidades, pareciendo opor-
tuno establecer como tal el del valor neto contable, formado por el precio de adqui-
sicion menos la amortizacion acumulada.

Puede ocurrir, ademas, que la instalacion compleja no permita, o no sea signifi-
cativa, su division por componentes, debiéndose acudir en dichos casos a la misma
solucion que se ha manifestado en relacion con el caso de las maquinas: la utiliza-
cioén como indicador del valor neto contable.

Resumiendo lo dicho hasta ahora, este indicador presentara una estructura como
la que sigue:

INSTALACION TECNICA X

Descripcion.— (Explicando sus distintos componentes)

Valoracion Global

Edificio.......ccooooueeeveeenn......

Datos identificativos del edificio, construccion o terreno concreto.

Valor economico v valor contable del mismo

Datos sobre distribucion fisica (plantas, sotanos. etc.)

Magquinaria 1
Valor Neto Contable
Afios en funcionamiento/Afios de vida util

Capacidad Productiva u otros parametros de referencia
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Maquinaria 2
Valor Neto Contable
Afios en funcionamiento/Anios de vida util

Capacidad Productiva u otros parametros de referencia

Maquinaria n

Valor Neto Contable

Afos en funcionamiento/Arios de vida util

Capacidad Productiva u otros parametros de referencia

Otros componentes de la Instalacion Técnica

Descripcion

Valor Neto Contable

Afios en funcionamiento/Afios de vida util

Capacidad Productiva u otros parametros de referencia

Magquinaria.— En este apartado valen las mismas consideraciones que se efec-
tuaron en relacidn con los indicadores de estructura anteriores relativos a Instalacio-
nes Técnicas. Parece importante volver a recordar que la informacion relativa a este
indicador se debera presentar tanto a nivel global como en relacién con cada uno de
los centros de coste en que se haya dividido la organizacion.

La estructura de este indicador presentara, al menos, la siguiente informacion:

* Maquinaria X

* Valor Neto Contable
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* Afios en funcionamiento/Ajios de vida util
* Capacidad Productiva u otros parametros de referencia

Utillaje.— EI Plan General de Contabilidad Publica describe este elemento
como “conjunto de utensilios o herramientas que se pueden utilizar autonomamen-
te o conjuntamente con la maquinaria, incluidos los moldes y las plantillas”.

En relacion con este componente cabe significar que, como consecuencia de su es-
caso valor en la mayoria de los casos, normalmente se efectuara una valoracion global
del mismo (siempre en relacion, eso si, con las distintas divisiones en que se haya se-
gregado la organizacion) y no se efectuard ninguna referencia a la “capacidad fisica de
produccién” de dichas herramientas.1?)

La estructura del indicador seria:
o Utillaje
¢ Valor Neto Contable

¢ Afios en funcionamiento/Afios de vida util (calculado en funcion de me-
dias siempre que se consideren representativas).

Mobiliario.— EI principal problema que se plantea en relacion con este con-
cepto es la posible inclusion en el mismo de elementos que también podrian tener la
consideracion de maquinaria o bien de equipos para proceso de informacion. Por su-
puesto, en este trabajo se considera que los criterios para realizar las consiguientes
clasificaciones estan perfectamente determinados en cada caso.

Si parece oportuno hacer una cierta salvedad en el sentido de la consideracion
tradicional de uno de los componentes de este tipo de elementos, la relativa a las
fotocopiadoras. En efecto, es bastante habitual el uso de estos elementos en las dis-
tintas organizaciones, y, ademas, los costes que originan suelen ser relativamente
significativos en comparacion con el resto del mobiliario, aspecto que se incremen-
ta cuando se habla de fotocopiadoras modernas como los actuales modelos laser en
color.

19 Como en cualquier otro caso las afirmaciones anteriores se efectian sin perjuicio de la posibilidad
de que existan situaciones especiales que hagan aconsejable una individualizacion de ciertos componentes.
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Evidentemente, en este apartado no se esta tratando de los costes en que se incu-
rre como elemento determinante de un indicador de estructura, pero si que su mera
adscripcion determina, puede “orientar” al gestor, que es de lo que se trata en este
apartado, sobre los medios reales con que cuenta, con la consiguiente posible mino-
racion de costes que se manifestara en los correspondientes analisis de indicadores
de eficiencia.

Parece, pues, conveniente distinguir dentro de esta clase de indicadores de “mo-
biliario” entre los elementos fotocopiadoras y otro mobiliario.

En relacion con este caso concreto, las fotocopiadoras, se pueden aplicar los con-
ceptos de caracteristicas fisicas que antes se han sefialado para el elemento “maquina-
ria”, mientras que en el resto de casos se debe acudir como criterio, como indicador
referencial al valor neto contable.

La estructura del indicador podria ser:

* Fotocopiadora X

e Caracteristicas

Valor Neto Contable
* Afios en funcionamiento/Afios de vida util

* Capacidad Productiva u otros pardmetros de referencia

e Otro Mobiliario

Valor Neto Contable

* Afios en funcionamiento/Anios de vida util (calculado en funcion de medias
siempre que se consideren representativas

* Capacidad Productiva u otros parametros de referencia
En el caso del “otro mobiliario” valen las consideraciones que se hicieron res-

pecto al utillaje en cuanto a su valoracion global y su asignacion por divisiones en la
organizacion.
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Equipos para Procesos de Informacion.— En relacion con este elemento cabe
decir que suelen existir estandares que gozan de una general aceptacion en cuanto a
la medicion de la capacidad estructural de estos componentes.

Evidentemente, el concepto es muy heterogéneo, pues al lado de lo que pueden con-
siderarse como “ordenadores personales” coexisten grandes computadoras, que, inclu-
so desde una perspectiva ontoldgica implican una diferencia cualitativa importante.9)

No obstante, desde una perspectiva general podra aceptarse un conjunto de para-
metros estandares respecto a esta clase de elementos con el objetivo de expresar las
cualidades y las cantidades de los mismos.

Referido a cada division organica (y, en su caso, al igual que en los anteriores, a
la correspondiente division funcional) los indicadores referidos a estos equipos
podrian presentar la siguiente disposicion:

* Ordenador X

* Caracteristicas

* Valor Neto Contable

* Aios en funcionamiento/Aios de vida util

» Capacidad de Proceso*

* Capacidad de Gestion de Programas*

* Capacidad de Almacenamiento*

A pesar de que los conceptos marcados con asterisco pertenecen al acervo comun
parece oportuno un breve comentario sobre los mismos efectuado en lenguaje com-

prensible para todos.

Con el concepto Capacidad de Proceso se hace referencia a la velocidad con que
el ordenador actua sobre los datos, midiéndose habitualmente en megahercios.

(9 Ppiénsese en ese sentido en la necesidad, por ejemplo, de acondicionar un espacio concreto con unas
caracteristicas de temperatura, humedad, etc., en el caso de esos grandes ordenadores.
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Con el concepto Gestion de Programas se hace referencia a las posibilidades de
“poner en funcionamiento” los diferentes programas residentes en el ordenador (o
en red) determinados por la memoria RAM del mismo, midiéndose dicha magnitud
en Bytes, normalmente en Megabytes o, cada vez mas, en Gigabytes.

Con el concepto Capacidad de Almacenamiento se hace referencia al nimero de
datos agrupados en archivos o programas que es capaz de contener un ordenador en
su unidad residente de disco duro, midiéndose dicha magnitud en Bytes, normal-
mente en Gigabytes o, cada vez mas, en Terabytes.

Del estudio de esos tres conceptos se podria tener una informacion suficiente de
lo que pueden ser denominadas CPU o unidades centrales de proceso.

No obstante, cabe advertir que desde un punto de vista relativamente “purista” la
“calidad” de un ordenador se ve afectada por otros factores que, incluso en compa-
racion con otros similares, puede afectar a esos parametros. Se podria hablar asi de
un examen objetivo de indicadores para equipo concreto, en que serian examinados
por medio de los correspondientes tests la calidad e integridad del sistema operati-
vo, los parametros concretos sefialados anteriormente, etc.

No parece conveniente, al menos para los ordenadores personales que todos
manejan habitualmente, llegar a ese grado de examen subjetivo de cada unidad,
por lo que los tres pardmetros sefalados con anterioridad parecen mas que sufi-
cientes.

También ha de tenerse en cuenta que solo se ha estado haciendo referencia a las
CPUs, sin haberse hecho referencia a las correspondientes unidades de entrada y sa-
lida, tales como pantallas, teclados, escaneres, impresoras y periféricos.

En relacion con las pantallas no parece imprescindible hacer referencia a su cali-
dad, similar en la mayoria de los casos, por lo que parece suficiente hacer referencia
a su tamafio.

En relacion con las impresoras, independientemente de su calidad, un factor de
referencia suele ser el de “numero de paginas por minuto” que son capaces de im-

primir.

Respecto a otros componentes y periféricos, independientemente de que existan
factores referenciales objetivos, no parece conveniente profundizar en su estudio al
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nivel del que se esta hablando ahora (independientemente de que sean elementos
clave para las correspondientes unidades de mantenimiento o supervision informati-
ca), por lo que se acudira como elemento referencial a su agrupacion en una sola
clase “otros elementos informaticos” y a la obtencion del correspondiente indice en
funcion de su valor.

El conjunto de indices estructurales referidos a estos elementos podria quedar
constituido de la siguiente manera (siempre en relacion con la organizacion en su
conjunto y, al menos, con su divisiéon en centros):

— EQUIPOS PARA PROCESO DE INFORMACION

— ORDENADORES (CPUs)

* Numero

¢ Valor Neto Contable

* Aios en funcionamiento/Anos de vida ttil (calculado en funcion de
medias siempre que se consideren representativas

Capacidad de Proceso

Capacidad de Gestion de Programas

Capacidad de Almacenamiento

— PANTALLAS
* Numero de Terminales/Media en pulgadas
* Valor Neto Contable

* Aiios en funcionamiento/Afos de vida ttil (calculado en funcion de
medias siempre que se consideren representativas)

— IMPRESORAS

¢« Numero de Terminales
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e Valor Neto Contable

* Aios en funcionamiento/Anos de vida ttil (calculado en funcion de
medias siempre que se consideren representativas)

* Capacidad total de impresion (niimero de paginas por minuto) / Ca-
pacidad media de impresion (nimero de paginas por minuto).

—  OTROS ELEMENTOS INFORMATICOS
e Valor Neto Contable

* Aiios en funcionamiento/Anos de vida ttil (calculado en funcion de
medias siempre que se consideren representativas)

Elementos de Transporte.— En este caso parece oportuno diferenciar los posi-
bles tipos de vehiculos de los que se dispone y establecer como factor referencial el
valor neto contable de los mismos.

Existen unos entes en algunas administraciones destinados a gestionar, precisa-
mente, los servicios de transporte de los demas, como es el caso del Parque Movil
del Estado. Sin entrar en la discusion de si en esos organismos concretos esos bienes
deben ser o no considerados elementos de transporte, su analisis deberia ser mucho
mas profundo que en el resto.

Una cuestion de bastante importancia es el caso de lo que podria llamarse “ele-
mentos de transporte militares”, en los que ademas de los habituales vehiculos te-
rrestres estarian incluidos los de transporte aéreo, maritimo, etc.,

No parece éste el mejor foro para hacer analisis en profundidad de una cuestion de
tanta importancia y tan variada como la que supone el ambito militar, con sus propios
criterios en la consideracion tanto de éstos como de otros elementos, simplemente se
incide en que la casuistica se ha considerado tan particular como para que existan tan-
to en Presupuestos como en el Plan General de Contabilidad Publica apartados espe-
ciales en relacion con el Inmovilizado de este tipo (Inversiones Militares asociadas al
funcionamiento de los servicios, Inversiones Militares en Infraestructura y otros bie-
nes en el PGCP, Inversiones Militares en Infraestructura y otros bienes-Defensa con
los conceptos 652-Fragatas F-100, Produccion ef-2000, etc., en Presupuestos).
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La estructura de este indicador podria efectuarse de la siguiente manera:
— ELEMENTO DE TRANSPORTE

* Descripcion

* Tipo

* Numero

Valor Neto Contable

* Afios en funcionamiento/Afios de vida util (calculado en funcion de
medias siempre que se consideren representativas.

Otro Inmovilizado Material— En este apartado caben todos aquellos elemen-
tos estructurales que no han tenido cabida en alguno de los anteriores (siempre que
pertenezcan al Inmovilizado Material de la organizacion).

El concepto funciona como elemento de cierre pensado especialmente para si-
tuaciones particulares que, bien por la escasa importancia del inmovilizado a tratar,
bien por la particularidad del caso, no merecen una atencion especial como subgru-

po diferenciado.

La heterogeneidad del elemento implica que no se pueda atender a otros parame-
tros que no sean los relacionados con el valor.

Lo anterior no implica que, en aquellos casos en que la importancia del bien
asignado asi lo indique, se realicen asignaciones y determinaciones individuales en
relacion con los indicadores correspondientes.

La estructura de este indicador podria efectuarse de la siguiente manera:

— OTRO INMOVILIZADO MATERIAL

* Descripcion

* Tipo

 Numero

Valor Neto Contable
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* Aifios en funcionamiento/Afos de vida qtil (calculado en funcion de
medias siempre que se consideren representativas).

Inmovilizado Inmaterial.— En relacion con el tema objeto de este trabajo pare-
ce que, independientemente de su importancia en otros ambitos, el concepto que in-
teresa tener en cuenta a la hora de hacer un estudio de los correspondientes indica-
dores de estructura como factor esencial en que se desenvuelven los procesos
productivos, serian las denominadas Aplicaciones Informdticas.

En efecto, el resto de componentes del Inmovilizado Inmaterial, como por ejemplo
la “propiedad industrial”, no suelen representar elementos comparables ni especial-

mente determinables.

En esos casos se establece una referencia a los mismos basada en el correspon-
diente valor en forma similar al descrito con anterioridad:

— INMOVILIZADO INMATERIAL
* Descripcion
* Tipo

e Numero

Valor Neto Contable
Para el caso de las aplicaciones informaticas se propone una division entre apli-
caciones desarrolladas “ad hoc” para la propia organizacion y aplicaciones estandar,
incorporando en ambos casos como indicador de referencia el valor neto contable.
Aplicaciones Informaticas “ad hoc”
— INMOVILIZADO INMATERIAL
* Descripcion
* Tipo

e Numero
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* Valor Neto Contable
Aplicaciones Informaticas Estandares
— INMOVILIZADO INMATERIAL

* Descripcion

* Tipo

e Numero

Valor Neto Contable

5.4.3. Indicadores Relacionales?) de Estructura

A partir de los indicadores sefialados con anterioridad seria posible establecer
una gran variedad de ratios relacionando dos o mas de los parametros utilizados o
bien uno de esos indicadores con otro tipo de datos.

Se obtendrian de esa manera ratios a los que se suele referir un gran nimero de
usuarios cuando se habla de indicadores.

Debe hacerse la salvedad de que los datos obtenidos mediante los ratios que a
continuacion se destacan sobre la gran variedad que se podrian ofrecer gozan de to-
das las ventajas pero también de todos los inconvenientes que todo calculo de me-
dias plantea.

Asi, decir que “existe una ocupacion de 5 metros cuadrados por persona en un
servicio determinado” no implica que cada persona tenga a su disposicion esos
cinco metros cuadrados.

El grupo fundamental de este tipo de indicadores “relacionales” estaria formado
por los parametros que comparan datos sobre estructura de personal con indicadores
de estructura de activo fijo.

@1 Entendiendo por tales indicadores compuestos por dos indicadores simples de estructura.
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Indicador Niimero de Metros Cuadrados / Numero de Personas

Este indicador puede ofrecer una primera aproximacion, con las salvedades he-
chas anteriormente, sobre la ocupacion de espacios en un determinado ambito.

Debe calcularse tanto para el conjunto de la organizacidon como para cada una de
las unidades que lo componen.

Admite diversas variaciones tales como incluir o no en su calculo los metros
cuadrados de servicios generales.

La auténtica potencia de su utilidad radica en la comparacion con unidades afi-
nes.

Indicador Niimero de Ordenadores / Niumero de Personas
En la actualidad son cada vez mas las unidades administrativas que asignan un
ordenador a cada persona, siendo tal vez mas significativo en la actualidad el dato
referente a cuantas personas disponen de mas de un ordenador (fijo y portatil).
Debe tenerse en cuenta, ademas, que el dato sobre el nimero de ordenadores es,
posiblemente, demasiado heterogéneo como para ser considerado un buen referente

sobre la “modernidad” de los procesos.

En el sentido citado anteriormente el indicador deberia complementarse con el
de Numero de Unidades de Capacidad de Proceso / Numero de Personas.

Estos ejemplos que aqui se incluyen pueden servir como un referente de las di-
versas posibilidades que la combinacion de los indicadores simples de estructura
permiten.

5.4.4. Aspectos a destacar relativos a los Indicadores de Estructura

Parece importante resefiar una serie de circunstancias que, de manera implicita o
explicita, se ha ido poniendo de manifiesto a lo largo de los apartados anteriores:

Primera.— Es evidente que no todos los indicadores sefialados tienen la misma
importancia ni las mismas posibilidades “de manejo” en sus distintas posibilidades,
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sobre todo en su aspecto evolutivo y comparativo tanto “ad intra” como “ad extra”
de la organizacion.

Asi, los datos sobre personal o sobre edificios son claramente de un valor supe-
rior, al menos en la inmensa mayoria de los casos, al valor del indicador que hace
referencia al mobiliario.

Se ha optado, no obstante, por “disciplinar” el manejo de todos los datos relati-
vos al Activo Fijo que podria denominarse “operativo” con el objetivo de evitar po-
sibles lagunas importantes, 1o que no obsta a que en los analisis que en cada caso se
establezcan, los datos, los indicadores, se evaluen en su justa medida en funcion de
su importancia relativa.

Segunda.— Se ha insistido, posiblemente con excesivo énfasis, en la necesidad de
que los indicadores se relacionen, al menos, con las divisiones organicas (entendiendo
por tales los respectivos centros de coste) que en cada caso se hayan establecido. Solo
de esa manera adquiere pleno significado el analisis estructural que se propone.

Tercera.— No se han incluido datos muy relevantes desde el punto de vista de la
posterior gestion de la organizacion y, sobre todo, en el aspecto de marco de desa-
rrollo de la actividad en la consideracion de los elementos estructurales, tales como
los relativos a las fuentes de financiacion y, en general, a las expectativas presu-
puestarias de la organizacion por creer que esos datos son de sobra conocidos por el
correspondiente proceso presupuestario de cada ente, con lo que, al menos material-
mente, la informacion podria ser redundante.

Quedan, asi, fuera del ambito de los indicadores de estructura los relativos a la
estructura financiera de la organizacion.

Cuarta.— Existen casos concretos de entes que pueden presentar estructuras di-
ferentes, mucho mas desarrolladas que las aqui establecidas, valga como ejemplo el
caso de los entes dependientes del Ministerio de Defensa.

Se ha preferido, en un trabajo como éste, no incidir especialmente en situaciones
particulares que deberan, en su caso, ser objeto de un estudio convenientemente de-

tallado.

Quinta.— No se incluyen en este apartado disefios particulares, formas de pre-
sentacion de los datos, aspecto que se tendra en cuenta en capitulos posteriores.

— 199 —



5.5. INDICADORES DE PROCESO

Como ya se ha comentado, los indicadores de estructura hacen referencia a
aquellas variables significativas que manifiestan cual es la organizacion de un ente
determinado y de qué medios dispone para la realizacion de las actividades que le
sean encomendadas.

También se hizo mencidén en paginas anteriores a los denominados Indicadores
de Proceso que, como categoria contrapuesta o complementaria de la anterior, in-
cluiria, segun la terminologia utilizada, aquellos indicadores “que se relacionan con
una vision dinamica de la produccion de la organizacion” (aunque no siempre va a
resultar absolutamente claro cuando se hace referencia a la estructura y cuando al
proceso) pudiéndose clasificar en:

a) Indicadores de Medios de Actividad
b) Indicadores de Resultados de Actividad

Con el objetivo de volver a centrar el problema relativo a ambos grupos de indi-
cadores a continuacién se reproduce lo que ya se dijo en el punto 1.3.5.:

En los indicadores de medios de actividad se incluiran aquéllos que expresen el
grado de actividad de un ente determinado, tales como “Numero de horas de traba-
Jjador dedicadas a la realizacion de un producto”, “Tiempo medio tardado en la re-
solucion de un expediente”, etc., siendo, posiblemente, su caracteristica fundamen-
tal que no presentan, al menos de una manera inmediata, una comparacion de la
produccion, que, por supuesto puede ser conseguida como efecto inmediato en rela-
cion con indicadores estandar o de otros periodos, en términos relativos. Es decir,
no dicen “a priori” si se ha producido o no “correctamente”, sino “como se ha
producido”.

Dentro de los Indicadores de Resultados de Actividad, (que no deben ser confun-
didos con el indicador “resultados de una organizacion” que hace referencia a la

diferencia entre gastos e ingresos) y siguiendo una terminologia ya tradicional,
podria distinguirse entre:

1. Indicadores de Eficacia

2. Indicadores de Eficiencia
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3. Indicadores de Economia

4. Indicadores de Calidad

5.5.1. Indicadores de Medios de Actividad (Produccién)

Dentro de esta clase de indicadores se incluyen aquéllos que hacen referencia a
mediciones fisicas tanto absolutas como relativas expresivas de los factores emple-
ados en la realizacion de un proceso productivo, bien poniéndolos en relacion con
dicho proceso entendido como un todo, bien con las fases que lo componen, bien
con los distintos 6rganos participantes en el mismo (como se vera posteriormente,
la referencia a las mediciones fisicas no implica la no utilizacion de datos economi-
cos en aquellos casos en que no sea posible una homogeneizacion de esas unidades
fisicas).

De la definicion anterior cabe singularizar algunos de sus conceptos.

En primer lugar, se hace referencia a “mediciones fisicas” como cuestion funda-
mental, debiéndose entender dicha manifestacion tanto en su propio concepto literal
como en contraposicion con el concepto de medicién econdmica.??)

En segundo lugar, se habla de “proceso productivo” debiendo aclararse que,
contrariamente a lo que sucedia con los indicadores de estructura vistos mas arriba,
ahora no se trata de describir cualitativa o cuantitativamente los factores de produc-
cion con que cuenta una organizacion, sino de evaluar, de medir, el grado de utiliza-
cién de dichos factores.?3)

Por altimo, se hace referencia a mediciones fisicas de procesos productivos des-
de una doble perspectiva, tanto desde el punto de vista de los medios empleados en
un proceso propiamente dicho, entendiendo tal proceso como variable determinante

(2 La cuestion no es baladi ya que la introduccién de valoraciones econémicas implicaria un grado de
desarrollo superior de las estructuras de informacion de la organizacion.

23 Evidentemente se pone de manifiesto que relacionar los indicadores de estructura con los que aqui
se han denominado de medios de actividad (entendida como produccion) empieza a dar una vision mas com-
pleta de la organizacion, complementando el analisis de posibilidades que implica el estudio de indicadores
de estructura con el analisis de realidades que ya empieza a implicar el analisis de medios efectivamente em-
pleados.
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en la medicion, como desde la perspectiva de las unidades organicas que realizan di-
cho proceso (podria decirse “los puntos de la organizacion por los que discurre el
proceso”), no desde la vision de dichas unidades como incorporadoras de valor sino
como usuarias de factores.

Se trata, en definitiva, de determinar el consumo de factores en un proceso pro-
ductivo determinado introduciendo, necesariamente, el concepto “tiempo” como
elemento determinante de la medicion, pudiéndose hablar asi de variables dinami-
cas en lugar de datos “estaticos”.

El primer problema, que deberia haber quedado resuelto en fases anteriores, sera
determinar correctamente el proceso productivo que se quiere medir (en principio,
todos los procesos productivos de cada organizacion) y las unidades que contribu-
yen a la formacion del mismo.

Se trata, naturalmente, de determinar el “mapa” de centros y actividades de la or-
ganizacion con las consiguientes relaciones que entre esas estructuras de centros y
actividades se produzcan.

Por supuesto, también es posible y recomendable que la asignacion de datos se
produzca teniendo en cuenta las previsiones iniciales sobre el desarrollo de dichos
procesos.

Se tendria de esa manera un referente sobre los medios de produccién que esta pre-
visto utilizar en un conjunto de fases de esos procesos productivos, que, salvo cuestio-
nes muy concretas que se describiran a continuacion, coincidirian con lo establecido
como indicadores de estructura.

(Donde estaria la diferencia entre unos y otros indicadores, es decir, entre los indica-
dores que se han venido denominando “de estructura” y los estandares o “a priori” de
medios de produccion?

Realmente, cuando se esta haciendo referencia a los indicadores “a priori” de
medios de produccidn se debe hacer hincapié en la conveniencia de poner en rela-
cion esos indicadores con volumenes determinados de produccion, ya que de no ha-
cerse asi se podrian producir previsiones ildgicas.

En efecto, es posible que se haya previsto utilizar un nimero determinado de ho-
ras de trabajo para resolver una fase concreta de un proceso. Implicita o explicita-
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mente se tiene en cuenta en esa prevision que si el volumen de produccion no es un
factor endégeno las cantidades de inputs, horas de trabajo en este caso, variaran no
como consecuencia de una peor o mejor utilizacion de los mismos (una variacion en
el rendimiento del factor) sino como consecuencia de la variabilidad, proporcional o
no, que implica la utilizacion de un factor en una produccion determinada.

La cuestion anterior, a pesar de su evidencia, es a veces olvidada, no debiéndose
confundir, no obstante, con un analisis de la eficacia en la produccion (al que en
todo caso sirve de base) ya que en el calculo de estos indicadores “a priori” o “a
posteriori” no se estan incluyendo valoraciones del rendimiento, sino la constata-
cion de los medios empleados.

De lo dicho hasta ahora se desprende la necesidad de incorporar un elemento
mas al analisis de los medios de produccion: la distincion entre los que pueden con-
siderarse factores relacionados proporcionalmente con dicha produccion en el senti-
do de que variaran, aunque esa variacion no sea proporcional, con el volumen de
produccién obtenida, de aquellos otros medios que no variaran con dicha produc-
cion por constituir elementos de la infraestructura que permaneceran constantes con
independencia de las variaciones en los volumenes de produccion.

Debe distinguirse, de esa manera, el concepto de “factor variable” del concepto
de “factor fijo”, cuestion que si bien permite una “elegante” definicion tedrica no es
tan facil de resolver en la practica.?4

5.5.1.1. Indicadores de Medios de Actividad (Produccion) referidos a Factores Fijos

En principio los factores fijos tendran su reflejo en relacion con el proceso pro-
ductivo en funcion de la efectiva utilizacion que de ellos se haga, relacionando la
capacidad total o potencial de los mismos con la efectiva utilizacion que de dicha
capacidad se haya producido.®®

Lo anterior obliga a la introduccion del concepto de subactividad como elemento
basico del analisis de “como se ha llevado a cabo la produccion” en una organiza-
cion determinada.

(@49 Al final de este capitulo se ofrece un anexo con algunas de las propuestas para la division entre fac-
tores fijos y variables.

(5 Parece conveniente volver a insistir que en este tipo de indicadores se esta haciendo referencia a ins-
trumentos fisicos de medicion y no al coste de utilizacion, o mejor de “no utilizacion”, de factores.
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Un ejemplo de lo que se esta tratando de decir puede plasmarse en el siguiente
caso:

Sea una organizacion que presta actividades en el ambito de la docencia (una
Universidad, el organismo auténomo I.N.A.P., el Instituto de Estudios Fiscales o
cualquier otro) y piénsese en el conjunto de aulas que forman parte de dicho ente.
Es evidente que en una gran cantidad de casos existen en diversos momentos aulas
vacias o aulas no ocupadas en su totalidad.

Ese porcentaje de desocupacion haria referencia a la situacion que se estd descri-
biendo y ese porcentaje seria el indicador de medios de actividad mas simple en su
concepcion, mas inmediato en su utilizacion (lo que no implica simpleza o facilidad
en su calculo), con que podria y, posiblemente, querria contar el estamento gerencial
y los demads usuarios de informacion sobre indicadores.

Se podra hablar asi de un elemento fundamental del analisis de indicadores: el in-
dicador de subactividad de los factores fijos, que se configura como un elemento
capital y, hasta ahora, practicamente no utilizado en los analisis de gestion de las Ad-
ministraciones Ptblicas.*®)

. Cual es el problema fundamental con el que se encuentran las diferentes
organizaciones para calcular este dato, este indicador?

El problema fundamental desde el punto de vista de este documento es la necesi-
dad de introducir, al menos en muchos casos, hipotesis no validadas sobre posibili-
dades o capacidades potenciales.

(Qué se quiere decir con esto?

Se esta aludiendo a la dificultad de establecer un estandar de potencialidad inclu-
so en relacion con los factores fijos de una organizacion. En efecto, siguiendo con el
caso que se ha venido refiriendo respecto a las “unidades de prestacion de servicios
de docencia” piénsese en el caso, por ejemplo, de una Biblioteca Universitaria: ;de-
beria considerarse dentro de esa capacidad plena o potencial la apertura de esa bi-
blioteca en jornadas festivas o en periodos no lectivos?

(26) Parece importante seguir insistiendo en que no se esta haciendo referencia a analisis de eficacia con
estos conceptos, entendiendo la eficacia de una organizacion como el grado de cumplimiento de los objeti-
vos fijados.
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Posiblemente la respuesta no corresponda a este estudio sino a uno que se refiera
particularmente al caso de la actividad docente, aunque el problema es generalizable
a casi todos los ambitos y a casi todos los factores.

Debe tenerse también en cuenta (para una ampliacion de conceptos véase el do-
cumento “Principios Generales sobre Contabilidad Analitica de las Administracio-
nes Publicas” MEH 2004) que puede existir una “subactividad” implicita en el ci-
clo productivo, una subactividad que incluya tanto factores fijos como variables,
etc.

Subactividad

El concepto de subactividad se relaciona estrechamente con el de Actividad Nor-
mal de una organizacion. En efecto, se supone que en una organizacion, o mas con-
cretamente en una parte de la misma, se incurre en subactividad como consecuencia
de que esa organizacion no esta funcionando a pleno rendimiento, es decir, no esta
empleando al maximo potencial sus factores productivos. Posiblemente la cuestion
se aclara mucho mas con un ejemplo: supoéngase que en un edificio en régimen de
arrendamiento donde se venden libros existen dos plantas por las que la organiza-
cion esta pagando alquiler y que, sin embargo, no son utilizadas por los motivos que
sean y que, en este momento, no son importantes.

Es evidente que esa no utilizacion estéd incidiendo en el proceso productivo de la
organizacion que podria, en su caso, destinar esas dos plantas a un uso alternativo
(o, simplemente, no alquilarlas).

El problema fundamental del concepto de subactividad radica posiblemente en
dos facetas distintas pero intimamente relacionadas, por una parte en lo referente a
lo que se considera como Actividad Normal (en procesos no puramente industriales
la cuestion se hace atin mas dificultosa) y, en segundo lugar, hasta qué punto el posi-
ble exceso de potencial productivo respecto al nivel de actividad es o no necesario
para poder mantener en condiciones normales esa actividad.

Como se ha comentado en el parrafo anterior, la dificultad de encontrar parame-
tros que relacionen los conceptos Actividad Normal y Actividad Real se incrementa
en el caso de organizaciones, como ocurre con frecuencia respecto a los entes a los
que se dirige este documento, en los que no se realiza una actividad fabril y en los
que la actividad no se concreta en un bien, sino que se expresa mediante la presta-
cion de servicios cuyo grado de homogeneidad es muy dispar.
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En los casos sefialados anteriormente se deberian introducir factores correctores
que “igualaran”, que homogeneizaran la medicion de la produccion y, por tanto, hi-
cieran posible la obtencion del denominador de la comparacion.

Por otra parte, ya se ha mencionado la dificultad de medir el otro parametro, el
parametro de comparacion, en definitiva, el numerador de la proporcion.

Volviendo al ejemplo de las unidades docentes, desde un punto de vista extremo
podria considerarse que en un aula se imparten clases durante las 24 horas del dia
durante todo el afio. Parece evidente que desde un punto de vista realista tal situa-
cion es utdpica si no quimérica: todo el mundo estaria de acuerdo en que el término
de comparacion posiblemente no aportara nada.

Pero, ;qué se consideraria actividad normal en un aula?, se podria responder que
ocho horas, o seis, o doce, pero, sin un acuerdo previo no se conseguiria determinar
ese grado de actividad normal que sirviera de referente. (El argumento podria com-
plicarse aun mas si se empezaran a considerar otras situaciones como vacaciones,
uso de bibliotecas que en algunos casos permanecen abiertas toda la noche, etc.).

No obstante, a pesar de las dificultades sefialadas, se puede hablar en este tipo de
organizaciones de estos conceptos en base a diversos aspectos, por ejemplo en com-
paraciones medias internas. Asi, se podria decir que un aula que se ha usado durante
seis horas de media al dia ha tenido un grado de subactividad mayor que un aula que
se ha usado ocho horas al dia.

Existe, por otra parte, la posibilidad de que un factor se utilice por encima de lo
que se podria considerar actividad normal del mismo, si bien es un caso mucho me-
nos frecuente que el contrario y, a veces, responde a una inadecuada medicion de lo
que seria su actividad normal. Se introduce de esta manera el concepto de Sobreac-
tividad. No obstante, en relacion con este concepto, debe tenerse en cuenta que, al
menos en algunos casos, la utilizacion de un factor por encima de su capacidad nor-
mal productiva puede provocar una disminucion de su tiempo de uso (piénsese en
una maquina que esta siendo utilizada por encima de lo recomendable) o a una dis-
minucioén en la calidad de la produccion obtenida (caso del aprovechamiento de los
pasillos de un hospital como lugar de permanencia de enfermos), por lo que el incu-
rrir en una sobreactividad no debe, al menos en los casos citados, ser considerado
como un logro de la organizacién, sino como un factor distorsionante del proceso
productivo que necesita ser convenientemente explicado por los responsables de
que la organizacion haya incurrido en esa circunstancia.
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Resumiendo los conceptos®?) anteriores podria hablarse de:

SUBACTIVIDAD ESTRUCTURAL O ENDOGENA.—Desocupacion en un
periodo determinado no producida por la infrautilizacion de factores consecuen-
cia de una sobredimension, sino que se deriva de las caracteristicas propias del
proceso productivo en una organizacion determinada. (Volviendo a ejemplos an-
teriores, se puede pensar en una Universidad que mantiene, como consecuencia
del calendario escolar, sus aulas vacias durante los periodos vacacionales, o la
necesidad de contar en el caso del Parque Movil del Estado con un conjunto de
vehiculos como “flota de emergencia” para poder suplir cualquier incidencia).
Podpria decirse que existe un exceso de capacidad necesario para alcanzar los ob-
jetivos de la organizacion, que implica la infrautilizacion de recursos y una su-
bactividad necesaria.

SUBACTIVIDAD EXOGENA.—Expresion del cdlculo de la no ocupacion de
factores en un periodo determinado por la falta de utilizacion o por un uso infe-
rior al “normal” de los factores productivos.

Un ejemplo puede ser el de una imprenta de un Ministerio que dispone de un
potencial de produccion de 10.000 pdginas diarias y solo produce una media de
100 al dia.

SOBREACTIVIDAD.—Concepto que define la utilizacion de Inmovilizado Ma-
terial por encima de lo que se considera potencial o técnicamente posible en un
periodo determinado.

Puede decirse, de esta manera, que el calculo de los indicadores de Subactividad
se expresaria de la siguiente forma:

CAPACIDAD DE FACTOR X EMPLEADO / CAPACIDAD POTENCIAL DE
FACTOR X

Si se compara la expresion con los indicadores de estructura puede apreciarse que el
denominador coincide con lo que en apartados anteriores se han denominado “indica-
dores de estructura”.

(@7 Existen en la terminologia cientifica conceptos igualmente vélidos en el andlisis de subactividad, tales
como “subactividad controlable” y “subactividad no controlable”, que podrian ser perfectamente aplicables en di-
cho andlisis.
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Los mismos comentarios que en su caso se incluyeron respecto a la division por
centros de coste, agregaciones, etc., valen ahora para el calculo correspondiente,
existiendo tantos indicadores como tipos de activo fijo se hayan definido como rele-
vantes para el caso de los indicadores de estructura, pudiéndose considerar como re-
ferentes basicos los siguientes:

* INDICADOR DE SUBACTIVIDAD DE TERRENOS Y CONSTRUCCIONES

* INDICADOR DE SUBACTIVIDAD DE INSTALACIONES TECNICAS

* INDICADOR DE SUBACTIVIDAD DE MAQUINARIA

* INDICADOR DE SUBACTIVIDAD DE UTILLAJE

* INDICADOR DE SUBACTIVIDAD DE MOBILIARIO

* INDICADOR DE SUBACTIVIDAD DE EQUIPOS PARA PROCESOS DE INFORMACION

e INDICADOR DE SUBACTIVIDAD DE ELEMENTOS DE TRANSPORTE

e INDICADOR DE SUBACTIVIDAD DE OTRO INMOVILIZADO MATERIAL

5.5.1.2. Indicadores de Medios de Actividad (Produccion) referidos a Factores Va-
riables

En relacion con los factores variables ya se adelantd que en este caso si que tiene
sentido establecer el calculo de estos indicadores “a priori” y siempre en relacion
con el volumen de produccion que se desea obtener.

Las dificultades en este caso van a venir fundamentadas en los problemas de ho-
mogeneizacion de muchos de los procesos productivos que caracterizan a las Admi-
nistraciones Publicas que implicarian, llevando el problema a sus ultimas conse-
cuencias, determinar tantas actividades y, como consecuencia, indicadores, como
productos no exactamente homogéneos se realicen.

Piénsese en el caso de una unidad administrativa que realiza informes juridicos y
que los expedientes que se informan pueden ser de unas pocas o de cientos de pagi-
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nas. Reducir en ese caso el proceso productivo a la consideracion de “nimero de ex-
pedientes revisados” como factor de referencia (y estudiar en el caso que se esta ex-
plicando el nimero de unidades de medios de produccion asociado al niimero de ex-
pedientes que se pretenden realizar para un periodo de tiempo) puede conducir a
importantes errores desde el inicio del proceso.

La solucién pasaria por dos caminos posibles, por un lado se podrian reducir los
procesos a unidades homogéneas (en el caso que se ha puesto como ejemplo tal vez
se podrian conseguir esa homogeneidad multiplicando cada expediente por el na-
mero de paginas que se va a examinar, o podria “valorarse” cada expediente en fun-
cion de su grado de complejidad mediante un baremo establecido “a priori”) y, por
otra parte, se podria renunciar a establecer un indicador estandar homogéneo para
aquello que realmente no es homogéneo, estableciendo tantos indicadores como
productos diferentes se realizan.

En cualquier caso, en relacion con esas estimaciones de medios de produccion,
lo que suele ocurrir es que no se dispone de estandares de referencia lo suficiente-
mente elaborados (excepto en casos muy claros de produccion fabril) como para
“indicar” con garantias cuales son los medios a utilizar en relaciéon con una activi-
dad concreta.

La solucion que se propone consiste en utilizar como indicador “a priori” un su-
cedaneo de lo que seria una verdadera prevision estdndar basada en el analisis de los
datos de periodos anteriores, lo que evidentemente conlleva el riesgo de empezar a
considerar como dato de referencia lo que no lo es, por lo que se deberan establecer
las correspondientes explicaciones que informen suficientemente a los usuarios de
la informacion en ese sentido.

Por supuesto, en los primeros afios en que se intenten aplicar los correspondien-
tes indicadores posiblemente no existan elementos referenciales suficientes como
para incluir esos datos “a priori”.

En el caso de los indicadores reales o “a posteriori” se determinaran aquéllos
que las caracteristicas del sistema productivo impliquen. Resulta muy dificultoso
sefialar indicadores aplicables para todas las organizaciones, debiéndose insistir en
que las particularidades de cada ente son las que concretaran las correspondientes
baterias de indicadores. No obstante, se pueden sefialar algunos basicos que con-
llevarian un cierto grado de normalizacion para todas las unidades del sector en es-
tudio.
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Posiblemente el indicador basico de referencia podria ser “NUMERO DE HO-
RAS DE TRABAJADOR IMPLICADAS EN LA REALIZACION DE LA FASE O
ACTIVIDAD CONCRETA”.

Por supuesto, al lado de estas cuantificaciones en términos absolutos se podrian
establecer, y en muchos casos representaran mas adecuadamente la realidad, com-
paraciones en términos relativos.

Naturalmente el céalculo de este indicador podria perfilarse en relacion con sus
distintos componentes. En ese sentido parece interesante desde el punto de vista del
estudio de los resultados analizar los posibles componentes que pueden conformar
ese indicador desde una perspectiva genérica.

En relacion con los datos que aqui se manejan seria conveniente el calculo de los
datos referidos a tiempos efectivamente dedicados a la produccion, segregando las
horas que se han “perdido” en los correspondientes procesos como consecuencia
bien de problemas intrinsecos al proceso productivo, bien derivados de circunstan-
cias ajenas a la organizacion (por imperativo legal en relacion con las horas de acti-
vidad sindical, por ejemplo), etc.

En resumen, sin excluir la existencia de otras circunstancias concretas, en el cal-
culo de esas horas no dedicadas a la produccidn se podria hacer las siguientes clasi-
ficaciones:

“NUMERO DE HORAS DE TRABAJADOR NO IMPLICADAS EN LA REALI-
ZACION DE LA FASE O ACTIVIDAD CONCRETA COMO CONSECUENCIA DE
CIRCUNSTANCIAS INTRINSECAS A LA PROPIA ACTIVIDAD .

“NUMERO DE HORAS DE TRABAJADOR NO IMPLICADAS EN LA REALI-
ZACION DE LA FASE O ACTIVIDAD CONCRETA COMO CONSECUENCIA DE
CIRCUNSTANCIAS PERSONALES (AUSENCIAS REMUNERADAS) .

“NUMERO DE HORAS DE TRABAJADOR NO IMPLICADAS EN LA REALI-
ZACION DE LA FASE O ACTIVIDAD CONCRETA COMO CONSECUENCIA DE
CIRCUNSTANCIAS PERSONALES (AUSENCIAS NO REMUNERADAS)”.

“NUMERO DE HORAS DE TRABAJADOR NO IMPLICADAS EN LA REALI-
ZACION DE LA FASE O ACTIVIDAD CONCRETA COMO CONSECUENCIA DE
CIRCUNSTANCIAS LEGALES (FUNDAMENTALMENTE LIBERADOS SINDICA-
LES)”
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“NUMERO DE HORAS DE TRABAJADOR NO IMPLICADAS EN LA REALI-
ZACION DE LA FASE O ACTIVIDAD CONCRETA COMO CONSECUENCIA DE
OTRAS CIRCUNSTANCIAS”

Tal vez la primera aproximacion sugiera la descomposicion del indicador en dos:

“Numero de horas de trabajador implicadas DIRECTAMENTE en la realiza-
cion de la fase o actividad concreta”.

“Numero de horas de trabajador implicadas INDIRECTAMENTE en la reali-
zacion de la fase o actividad concreta”.

El problema surgira cuando se intente determinar qué se puede considerar rela-
cionado directa o indirectamente con una fase o actividad concreta. Esa relacion
mediata o inmediata puede derivarse de la propia estructura del proceso productivo
o de la organizacion del ente.

Parece conveniente ejemplificar lo que se ha venido diciendo:

Sea una Universidad en la que en el Departamento X trabajan 3 profesores impartien-
do la docencia correspondiente a la Asignatura Y. También se encuentra prestando sus
servicios una secretaria que se encarga de funciones auxiliares en dicho Departamento.

En primer lugar se podria distinguir del total de horas dedicadas a la docencia
por cada profesor cudles corresponderian a lo que podria denominarse “docencia di-
recta” y cuales a “docencia indirecta” (referidas a preparacion de clases, correccion
de examenes, tutorias, etc.).

Un primer problema podria surgir al realizar este analisis en el hecho de que par-
te del estamento profesoral podria discutir el término de docencia directa e indirec-
ta, lo que no implicaria el abandono del analisis ya que podria hablarse en este caso
de, por ejemplo, “imparticion de clases” y “preparacion de clases”.

Existirian, seguramente, otros problemas a la hora de considerar casos concretos
tanto en ésta como en otras actividades (piénsese, por ejemplo, en cdmo debe consi-

derarse en el caso sefialado la realizacion de examenes).

Ademas de estas consideraciones, las horas dedicadas por la secretaria a las acti-
vidades de apoyo a la docencia podrian ser también consideradas como horas de do-
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cencia indirecta de un grado cualitativo, eso si, diferente a las de docencia indirecta
“puras”.

En relacion tanto con este tipo de unidades como con otras del sector de las Ad-
ministraciones Publicas (y, en general, en cualquier ambito de la produccion)
podrian establecerse, teniendo en cuenta las cuestiones suscitadas, los siguientes ti-
pos de indicadores:

— “Numero de horas de trabajador implicadas DIRECTAMENTE en la rea-
lizacion de la fase o actividad concreta”.

— “Numero de horas de trabajador implicadas INDIRECTAMENTE en la
realizacion de la fase o actividad concreta”.

— “Numero de horas de trabajador de Direccion y Administracion asignadas
a la realizacion de la fase o actividad concreta”.

Se parte de la idea de que, practicamente en cualquier ambito productivo, existe
una separacion entre lo que se considera inmediatamente relacionable con la activi-
dad productiva principal del ente y lo que se considera soporte de direccion y admi-
nistracion de los procesos productivos, siendo interesante analizar tanto las respecti-
vas actividades individualmente como estudiar su interrelacion.

El estudio de este tipo de indicadores relativos al empleo de personal en relacion
con la actividad productiva puede complementarse con el analisis del tipo de perso-
nal que presta sus servicios, pudiéndose hablar de dicho personal en relacion con la
agrupacion genérica de funcionarios, laborales, etc. La division posterior en Grupos
A, B, C, D, E, la consideracion de otras clasificaciones como las que componen las
distintas clases de Personal Docente, la clasificacion por cuerpos, analisis por gru-
pos de edades, etc.

Como recomendacion general, al igual que ocurre en una organizacion puramen-
te empresarial, parece siempre conveniente la distincion entre los individuos dedica-
dos a la realizacion del bien o la prestacion del servicio que configura el objetivo, la
razon de ser de la organizacion, y los individuos que se dedican a prestar el corres-
pondiente soporte técnico, administrativo y, en su caso, comercial.

El simple analisis de dichos parametros puede conducir a procesos de reasig-
nacion de efectivos (mas dificiles cuanto mas “funcionarial” sea la relacion de di-
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chos individuos con la organizacién), identificacién de posibles desproporciones
entre unos y otros grupos dentro de los parametros que pueden considerarse 16gi-
cos, etc.

Ademas, evidentemente, de ese conjunto de indicadores basicos referidos a las
Horas Hombre, tanto mas importante en un sector como el de las Administraciones
Publicas especialmente intensivas en la utilizacion del factor Trabajo, existiran otra
serie de indicadores relacionados con la efectiva utilizacion de la estructura del acti-
vo fijo de la organizacién y con la adquisicion de bienes y servicios.

El principal problema a destacar en ese sentido es, otra vez, la dificultad de en-
contrar unidades tanto en la aplicacion de factores mas o menos homogéneos como
en la concrecion en un nimero suficientemente reducido de dichos factores en rela-
cion con procesos o fases no homogéneas entre si.

Esas cuestiones conducen a la utilizacion de técnicas de medicion no relaciona-
das con valores fisicos sino monetarios.

Existe, no obstante, la posibilidad de incluir en este analisis de medios de pro-
duccién la valoracion de esos factores, como podria igualmente realizarse en rela-
cion con la valoracion del nimero de horas trabajadas, complementando de esa ma-
nera el analisis fisico de las unidades empleadas con el analisis monetario o
econdémico de las mismas, solapandose en alguna medida esos datos con los que se
derivarian de los analisis de eficiencia.

En todo caso, el analisis de eficiencia pondra de manifiesto las comparaciones
entre lo eficiente y lo ineficiente en funcion de los baremos de referencia que en
cada caso se establezcan, por lo que no existe inconveniente en considerar el anali-
sis economico de los datos en este apartado como un complemento mas de gran uti-
lidad.

Puede, en cualquier caso, en relacion con los factores de que se esta hablando in-
corporarse el dato fisico que se posea en cada caso, asi, la incorporacion del consu-
mo valorado monetariamente de energia eléctrica no implicaria la no utilizacion del
dato de Kw/H como un indicador mas (recuérdese en este sentido que el calculo de
datos fisicos no suele estar sometido a las mismas fluctuaciones, o al menos no tan a
corto plazo, derivadas de efectos externos que se producen en los datos econémicos,
por lo que no necesitaran para su comparacion interperiodos de las correspondientes
correcciones monetarias).
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Con la introduccion de los datos econdmicos tanto en relacion con los facto-
res que se han denominado “homogéneos” como con los “heterogéneos” se esta
aduciendo la necesidad de contar con un sistema de costes que permita la reali-
zacion practica de las propuestas.

Ya se ha aludido con anterioridad a la necesidad de contar con un sistema de cos-

tes y a alguna de sus caracteristicas fundamentales, significAndose ahora la impor-
tancia de que a los datos econdmicos les acompanen los datos fisicos.

— 214 —



INDICADORES MEDIOS DE ACTIVIDAD - FACTORES FIJOS

RESUMEN GENERAL DE LA ORGANIZACION

e INDICADOR INDICADOR | INDICADOR DE | INDICADOR DE
TIPO DE FACTOR P?g.El‘aCIﬁL DE EMPLEO DE SUBACTIVIDAD | SUBACTIVIDAD
(Qst;ﬁitﬁrra)e REAL SUBACTIVIDAD | ESTRUCTURAL EXOGENA
TERRENOS Y
CONSTRUCCIONES
INSTALACIONES
TECNICAS
MAQUINARIA
UTILLAJE

MOBILIARIO

EQUIPOS PARA PROCESO
DE INFORMACION

ELEMENTOS DE
TRANSPORTE

OTRO INMOVILIZADO
MATERIAL
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INDICADORES MEDIOS DE ACTIVIDAD - FACTORES FIJOS

CENTRO DE COSTE
CAPACIDAD INDICADOR INDICADOR | INDICADOR DE | INDICADOR DE
TIPO DE FACTOR P%EI‘QCIIQL DE EMPLEO DE SUBACTIVIDAD | SUBACTIVIDAD
( estructura) REAL SUBACTIVIDAD | ESTRUCTURAL EXOGENA

TERRENOS Y
CONSTRUCCIONES
INSTALACIONES
_TECNICAS
MAQUINARIA
UTILLAJE

MOBILIARIO

EQUIPOS PARA PROCESO
DE INFORMACION

ELEMENTOS DE
TRANSPORTE

OTRO INMOVILIZADO
MATERIAL
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INDICADORES MEDIOS DE ACTIVIDAD - FACTORES FIJOS

ACTIVIDAD
CAPACIDAD INDICADOR INDICADOR INDICADOR DE | INDICADOR DE
TIPO DE FACTOR P ?E.EI‘QCL?L DE EMPLEO DE SUBACTIVIDAD | SUBACTIVIDAD
( Qstlca or de REAL SUBACTIVIDAD | ESTRUCTURAL EXOGENA
ructura)
TERRENOS Y
CONSTRUCCIONES
INSTALACIONES
TECNICAS
MAQUINARIA
UTILLAJE

MOBILIARIO

EQUIPOS PARA PROCESO
DE INFORMACION

ELEMENTOS DE
TRANSPORTE

OTRO INMOVILIZADO
MATERIAL

—217—



JGONZALEZB
Línea

JGONZALEZB
Línea


INDICADORES MEDIOS DE ACTIVIDAD - FACTORES VARIABLES -
N° DE HORAS TRABAJADAS

RESUMEN GENERAL DE LA ORGANIZACION

NUMERO DE HORAS POTENCIALES DE TRABAJADOR

NUMERO DE HORAS REALMENTE DEDICADAS A LA
PRODUCCION

DIFERENCIA
NUMERO DE HORAS NO DEDICADAS A LA EFECTIVA
PRODUCCION POR:
e CIRCUNSTANCIAS INTRINSECAS A LA ACTIVIDAD
e CIRCUNSTANCIAS PERSONALES
e CIRCUNSTANCIAS LEGALES
* OTRAS CIRCUNSTANCIAS

NUMERO DE HORAS REALES DEDICADAS A LAS
ACTIVIDADES PRINCIPALES

NUMERO DE HORAS REALES DEDICADAS
INDIRECTAMENTE A LAS ACTIVIDADES PRINCIPALES

NUMERO DE HORAS REALES DEDICADAS
A DIRECCION Y ADMINISTRACION
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INDICADORES MEDIOS DE ACTIVIDAD - FACTORES VARIABLES -
N° DE HORAS TRABAJADAS

CENTRO DE COSTE

NUMERO DE HORAS POTENCIALES DE TRABAJADOR

NUMERO DE HORAS REALMENTE DEDICADAS A LA
PRODUCCION

DIFERENCIA
NUMERO DE HORAS NO DEDICADAS A LA EFECTIVA
PRODUCCION POR:
e CIRCUNSTANCIAS INTRINSECAS A LA ACTIVIDAD
e CIRCUNSTANCIAS PERSONALES
e CIRCUNSTANCIAS LEGALES
e OTRAS CIRCUNSTANCIAS

NUMERO DE HORAS REALES DEDICADAS A LAS
ACTIVIDADES PRINCIPALES

NUMERO DE HORAS REALES DEDICADAS
INDIRECTAMENTE A LAS ACTIVIDADES PRINCIPALES

NUMERO DE HORAS REALES DEDICADAS
A DIRECCION Y ADMINISTRACION
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INDICADORES MEDIOS DE ACTIVIDAD - FACTORES VARIABLES /

OTROS FACTORES

RESUMEN GENERAL DE LA ORGANIZACION

FACTORES

UNIDADES FiSICAS

UNIDADES ECONOMICAS

RELACIONADOS DIRECTAMENTE
CON LA PRODUCCION

RELACIONADOS INDIRECTAMENTE
CON LA PRODUCCION

DE DIRECCION Y
ADMINISTRACION

TotAL

INDICADORES MEDIOS DE ACTIVIDAD - FACTORES VARIABLES /

OTROS FACTORES

ACTIVIDAD

FACTORES

UNIDADES FISICAS

UNIDADES ECONOMICAS

RELACIONADOS DIRECTAMENTE
CON LA PRODUCCION

RELACIONADOS INDIRECTAMENTE
CON LA PRODUCCION

DE DIRECCION Y
ADMINISTRACION

TotaL
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INDICADORES MEDIOS DE ACTIVIDAD - FACTORES VARIABLES

RESUMEN GENERAL DE LA ORGANIZACION

FACTORES VARIABLES

UNIDADES FiSICAS

UNIDADES ECONOMICAS

PERSONAL

HORAS POTENCIALES
HORAS REALES

DIFERENCIA

RELACIONADOS DIRECTAMENTE
CON LA PRODUCCION

RELACIONADOS INDIRECTAMNETE
CON LA PRODUCCION

DE DIRECCION Y ADMINISTRACION

TotAL

FACTORES F1j0S

CAPACIDAD POTENCIAL
CAPACIDAD REAL

INDICADOR DE
SUBACTIVIDAD

INDICADORES MEDIOS DE ACTIVIDAD - FACTORES VARIABLES

CENTROS DE COSTE:

FACTORES VARIABLES

UNIDADES FiSICAS

UNIDADES ECONOMICAS

PERSONAL

HORAS POTENCIALES
HORAS REALES

DIFERENCIA

RELACIONADOS DIRECTAMENTE
CON LA PRODUCCION

RELACIONADOS INDIRECTAMNETE
CON LA PRODUCCION

DE DIRECCION Y ADMINISTRACION

TotaL

FACTORES F110S

CAPACIDAD POTENCIAL
CAPACIDAD REAL

INDICADOR DE
SUBACTIVIDAD
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INDICADORES MEDIOS DE ACTIVIDAD - FACTORES VARIABLES

ACTIVIDAD:

FACTORES VARIABLES

UNIDADES FiSICAS

UNIDADES ECONOMICAS

PERSONAL

HORAS POTENCIALES
HoRrAS REALES

DIFERENCIA

RELACIONADOS DIRECTAMENTE
CON LA PRODUCCION

RELACIONADOS INDIRECTAMNETE
CON LA PRODUCCION

DE DIRECCION Y ADMINISTRACION

TotAL

FACTORES F110S

CAPACIDAD POTENCIAL
CAPACIDAD REAL

INDICADOR DE
SUBACTIVIDAD
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5.6. INDICADORES DE RESULTADOS DE ACTIVIDAD

Como ya se comentd en paginas anteriores, dentro de de los Indicadores de Re-
sultados de Actividad, (que no deben ser confundidos con el indicador “resultados
de una organizacién” que hace referencia a la diferencia entre gastos e ingresos) y
siguiendo una terminologia ya tradicional, podria distinguirse entre:

1. Indicadores de Eficacia
2. Indicadores de Eficiencia
3. Indicadores de Economia

4. Indicadores de Calidad

5.6.1. Indicadores de Eficacia

Mediante el término “eficacia” se pone de manifiesto el grado de cumplimien-
to de los objetivos previstos por una organizaciéon en un periodo determinado de
tiempo.

Asi, se dird que una organizacion ha sido eficaz si ha alcanzado los objetivos
de produccion que se habia propuesto.

Evidentemente, el concepto no debe ser entendido en una forma tan general, sino
que seria mas l6gico hablar de “grados de eficacia”, entendiendo que una organiza-
cion sera tanto mas eficaz cuanto mas se aproxime a ese factor de referencia que
como tal ha sido considerado.

Los indicadores de eficacia hacen referencia, pues, a mediciones fisicas en las
que se comparan resultados previstos o, al menos, fijados como alcanzables para
cada actividad de una organizacion, y los realmente conseguidos.

Implicita en la idea de eficacia se halla la de planificacion en el sentido de dispo-
sicion de datos “a priori” en relacion con los objetivos de la organizacion que per-
mitan comparar los resultados reales con esas metas fijadas de antemano y compro-
bar en qué medida han sido alcanzadas.
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En procesos de planificacion como los desarrollados por las Administraciones
Publicas deberia darse necesariamente esa determinacion previa de objetivos que, al
menos teoricamente, se halla insita en el proceso presupuestario al que se someten
dichas entidades.

Con un peso del proceso presupuestario indudablemente menor en cuanto a su
control se desarrollan procedimientos similares en el sector publico empresarial
donde, si bien los aspectos legales quedan un tanto desdibujados, la propia organi-
zacion de unidades muy complejas como son las que componen el sector obligan a
una minuciosa planificacion.

En el caso de las Administraciones Publicas el problema de la determinacion de
estos indicadores se plantea en una doble vertiente, por una parte en la considera-
cion de esos datos “a priori” y por otra en la determinacion de los datos reales.

Respecto al primer problema, la determinacion de los datos en el propio proceso
presupuestario, la cuestion no deberia plantear graves problemas si se tiene en cuen-
ta la implantacion, al menos en el ambito estatal y autonomico del sistema de pre-
supuestacion funcional por programas, en que los objetivos formarian parte del sis-
tema de informacion presupuestario, jugando un importante papel, como en general
cabe predicar de todos los indicadores, en su posterior analisis como efecto retroali-
mentador del sistema.

La realidad no es, por el contrario, tan huérfana de inconvenientes como cabria
esperar. En efecto, el planteamiento teérico pasa por la consideracion de la existen-
cia de un presupuesto por programas intimamente relacionado con la organizacion
funcional de cada uno de los entes que componen el conjunto de las Administracio-
nes Publicas.

Uno de los componentes de ese presupuesto por programas seria la fijacion de
los objetivos previstos, lo que permitiria, una vez analizados los alcanzados, deter-
minar el grado de eficacia de la organizacion.

El principal problema real con que se tropieza, si bien no el unico como se vera
mas adelante, es la “generalidad” de los programas presupuestarios, entendiendo di-

cho término como “falta de concrecion”.

Esa generalidad se manifiesta, fundamentalmente, en dos aspectos: por una par-
te, en la heterogeneidad de los objetivos a alcanzar en cada caso y, por otra, en la
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multiplicidad de dichos objetivos sin establecer una ponderacion adecuada de los
mismos.

Estos problemas seran determinantes a la hora de realizar un analisis de eficien-
cia pudiendo ser relativamente “soportables” en un analisis de eficacia.

En efecto, en el analisis de eficacia se podria establecer un conjunto de datos re-
feridos a los programas y efectuar la correspondiente comparacion entre lo previsto
y lo alcanzado siempre que se pudiera integrar homogéneamente la informacion
procedente de las actividades de cada uno de los entes con el objetivo de los progra-
mas presupuestarios.

La cuestion no es tan simple cuando el objetivo se plantea en términos no cuanti-
ficables o en los que se emplea una cuantificacion dificil de traducir en términos de
medicion. Asi, objetivos como “mejora en la calidad de los servicios prestados”
pueden presentar evidentes dificultades a la hora de ser traducidos a datos reales.

En todo caso, desde el punto de vista de la gestion, aceptando dicho término en
el sentido de proceso de obtencion de informacion para poder actuar sobre la reali-
dad, la informacion de referencia en relacion con los objetivos presupuestarios pre-
senta dos graves dificultades:

1. El problema de trasponer en términos de actividad productiva concreta lo
que, al menos en muchas ocasiones, es una variable macro.

2. El problema de dividir en periodos temporales relevantes lo que en una pro-
gramacion presupuestaria viene referida a un periodo como minimo anual.

Es decir, el uso de indicadores de gestion (en este caso de analisis de eficacia),
posiblemente en todos los niveles de usuarios de la informacion, si bien con mayor
relevancia en el caso de los gestores directos, pierde gran parte de su potencial si se
espera un afio (vigencia presupuestaria) para proceder al analisis de resultados.

Se ha venido insistiendo a lo largo de este trabajo, y ahora se vuelve a hacer una
vez mas, en la necesidad de disponer de informacién relevante desde el punto de vis-
ta temporal, lo que se traduce en que debe abandonarse la idea de que la informacion
es un resultado y ser cambiada por la de que la informacién es un medio que puede y
debe utilizarse para variar la realidad que la produce. En ese sentido, los indicadores
de eficacia deben venir referidos, necesariamente, a periodos relacionados con el ci-
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clo de produccion y, aun en el caso de que el proceso productivo sea relativamente
largo, podrian establecerse mecanismos de obtencion de datos de avance que permi-
tan variar el curso de dicho proceso productivo si fuera necesario.

La condicion basica para poder operar con indicadores de eficacia pasa por dis-
poner de un “mapa” de actividades de la organizacién con un grado de desarrollo
suficiente como para considerar homogéneos los datos a estudiar.

Se plantean asi diversos problemas que, sin animo de exhaustividad, podrian con-
cretarse en:

— Necesidad de contar con un desarrollo de actividades suficiente como para
poder considerar homogéneos los datos referidos a la medicion de dichas ac-
tividades.

— Necesidad de efectuar previsiones sobre los resultados a conseguir en cada
una de las actividades, debiendo referir dichos datos a periodos temporales
“relevantes”.

— Necesidad de poder integrar esos datos en relacion con el proceso presupues-
tario.

La primera cuestion, la referida al desarrollo del conjunto de actividades de la
organizacion deberia estar conseguida si se dispone de un sistema de contabilidad
analitica que responda a las caracteristicas sefialadas en el documento “Principios
Generales sobre Contabilidad Analitica de las Administraciones Publicas” repetida-
mente citado.

En relacion con ese analisis de actividades debe tenerse en cuenta que tal y como
parece oportuno en el caso de las Administraciones Publicas, en las que el peso de
las infraestructuras administrativa y de direccion es considerable, el desarrollo del
estudio de eficacia no se limita a la comparacion de los datos de las llamadas (si-
guiendo la terminologia del documento citado) “actividades finalistas” o “principa-
les”, sino que va referido al conjunto de las actividades de la organizacion.

Respecto a la cuestion del estudio de la homogeneidad ese factor es, precisamen-
te, el determinante a la hora de definir el conjunto de actividades, lo que no evitara la
existencia de grupos de actividades o tareas en los que la definicion de un output con-
creto resulte muy dificil.
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El problema se incrementara en el caso de las actividades de soporte adminis-
trativo y de direccion, donde la determinacion y posterior cuantificacion de un
output tanto en la fase de previsiones como en la de realizaciones puede resultar
practicamente imposible. No obstante, parece necesario realizar un esfuerzo en
cada organizacion por intentar conseguir mediciones de los outputs a realizar en
estas tareas debiéndose resaltar que en su analisis debe prestarse especial atencion
a las causas que determinan una variacion entre las previsiones y las realizacio-
nes, que en una gran cantidad de casos puede venir originada por factores exoge-
nos a las unidades encargadas de llevarlas a cabo (asi, por ejemplo, una mala for-
macion de los trabajadores de un sistema de produccion informatizado puede
originar repetidas actuaciones de los servicios de mantenimiento informatico o,
una mala actuacion de los responsables de un proceso productivo concreto puede
provocar el mantenimiento de diversas reuniones de los érganos jerarquicamente
superiores).

Lo dicho hasta ahora conduce a dos conclusiones en relacion con estas activida-
des directivas y de administracion:

1. Dificultad en la definicion de un output concreto de referencia en la me-
dicion de los outputs de estas actividades (lo que no implica que alguna
de las actividades como “mantenimiento informatico”, “confeccidon de
noéminas”, etc., no puedan concretarse en uno o varios outputs determina-
dos).

2. Dificultad consecuente en la aplicacion de los indicadores de eficacia a
esas actividades. En este sentido debe tratarse de establecer, en todo
caso, mediciones de actividad aunque no abarquen una medicion del in-
put realizado sino de la actividad intrinsecamente considerada (respon-
diendo mas a un analisis mixto proceso/resultado que a un analisis de re-
sultado propiamente dicho); asi, el nimero de horas dedicadas a una
actividad principal efectuado por el staff directivo implica si no un anali-
sis directo sobre la eficacia/ineficacia de ese staff si un elemento impor-
tante a la hora de valorar los procesos de planificacion de la organiza-
cion.

Respecto a las actividades auxiliares y, sobre todo a las actividades finalistas o
principales, las dificultades de concrecion de outputs deben ser de mucho menor ca-
lado, pudiéndose concretar los posibles problemas en aspectos de insuficiente desa-
gregacion de dichas actividades.
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Respecto a los problemas de medicion concreta las mayores dificultades, en ge-
neral, vendran referidas a la necesidad de concretar “a priori” cuales son los resulta-
dos esperados de la actividad.

Se plantean en ese sentido dos problemas, por un lado la prevision para periodos
de tiempo significativos (hasta ahora, en la inmensa mayoria de casos, se hacen
como mucho previsiones anuales) y, por otro, la incorporacién al sistema de las va-
riaciones que en las previsiones se produzcan, bien por causas endogenas, bien por
causas exogenas.

El primero es un problema de indole practica que requerira los pertinentes
cambios en la definicion de previsiones. El segundo de los problemas plantea la
necesidad de ir efectuando cambios a lo largo del periodo de tiempo al que se re-
fiere la variacion incorporando siempre dos datos basicos: el dato inicial antes de
producirse la variacion en la prevision y una explicacion completa de cuéles han
sido las causas que hayan originado la variacion en la prevision, prestando espe-
cial atencion a si esas causas tienen un origen endogeno o exdgeno a la propia or-
ganizacion.

En relacion con la Gltima de las necesidades o cuestiones planteadas con anteriori-
dad, la integracion con los datos de los programas presupuestarios, cabe decir que la
planificacién de esos datos presupuestarios sobre objetivos deberia plantearse a los
efectos que aqui interesan como un sumatorio de los datos mas simples que vendrian
representados por el mapa de actividades.

Evidentemente se esta hablando de sumatorio no en el sentido de suma aritméti-
ca simple de los datos de las actividades (que seran heterogéneos entre si en la ma-
yoria de los casos) sino en el de composicion o integracion de los mismos.

Puede ocurrir (de hecho es lo mas probable en la mayoria de los casos) que los
datos provenientes de los analisis de eficacia de las actividades consideradas indi-
vidualmente no “provoquen” de manera directa el analisis de eficacia de un progra-
ma presupuestario determinado o, al menos, no conduzcan necesariamente a la
misma valoracion de resultados (con la misma ponderacion) que el analisis de las
actividades.

En conclusién, puede decirse que las relaciones entre las actividades de un ente con-

creto y el programa presupuestario en que se encuadran presentarian una estructura se-
mejante a la siguiente:
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ACTIVIDADES PROGRAMA X

INDICADOR DE EFICACIA Al
INDICADOR DE EFICACIA A2
INDICADOR DE EFICACIA A3

INDICADOR DE EFICACIA A4 INDICADOR DE EFICACIA PROGRAMA X

INDICADOR DE EFICACIA An

El problema consiste en “traducir” los indicadores de eficacia de las actividades
consideradas individualmente a su consideracion como un conjunto (que en la ma-
yoria de los casos va a ser un conjunto heterogéneo).

Se forma asi una matriz de indicadores de eficacia de actividades que podria, en
el caso de heterogeneidad, ponderarse para intentar medir la eficacia desde el punto
de vista de la agregacion referida a un programa presupuestario®).

INDICADORES DE EFICACIA

ACTIVIDAD TIPO DE ACTIVIDAD
UNIDAD DE MEDICION ARBOL DE DEPENDENCIA
PERIODO

PRODUCCION PREVISTA

VARIACION EN PRODUCCION PREVISTA
(Con explicacion de la Variacion)

PRODUCCION REALIZADA

INDICADOR DE EFICACIA
PRODUCCION REALIZADA/PRODUCCION PREVISTA
(expresado en tanto por cierto)

(8 Debe tenerse en cuenta la importancia que la medicion de los objetivos presupuestarios alcanza en la
nueva Ley General Presupuestaria asi como en la Ley 57/2003 de 16 de diciembre (articulo 1.4) de medidas
para la modernizacion del gobierno local.
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5.6.2. Indicadores de Eficiencia

Indicadores de eficiencia son aquéllos que relacionan el coste de produccion con
la produccion obtenida. En ese sentido se entendera que una organizacion es plena-
mente eficiente cuando consigue ser eficaz minimizando el coste de los recursos
empleados para conseguir tal eficacia.

Tal y como se ha establecido en esta definicion, partiendo de la consideracion de
los entes a los que va dirigido este estudio, la eficacia se configura como condicion
necesaria de la eficiencia.*”

Mientras que, como se ha sefialado con anterioridad, la existencia de un sistema
de determinacion de costes no es imprescindible a la hora de medir la eficacia de
una organizacion, en el caso de la obtencion de indicadores de eficiencia ese sistema
de costes se considera imprescindible.

Una primera precision que, posiblemente, conviene dejar sentada, es la conside-
racion de la eficiencia como un término relativo. Relativo en cuanto se establece la
condicidén de minimizacion de costes como una de las condiciones de dicha eficien-
cia, lo que en términos matematicos podria llegar a expresarse como una referencia
absoluta pero que en términos de medicion contable y de observacion de datos im-
plica su consideracion como término comparativo. Asi, una organizacion se consi-
deraria mas o menos eficiente siempre que, en términos comparativos, la medicion
de su eficiencia sea mayor o menor que la determinada para otras organizaciones,
para otros periodos, etc., lo que conduce a hablar de grados de eficiencia o de por-
centajes de comparacion, pero no de la consideracion de un ente como eficiente.

Una cuestion asimismo importante se refiere a la consideracion de uno de los
factores que entran en la medicion del indicador, el numerador en este caso, que se
refiere al producto obtenido y que enlaza con la consideracion de la eficacia como
condicion previa de la eficiencia. En el caso de las organizaciones que componen el
abanico del Sector Publico, y muy particularmente en lo referente a las enmarcables
en las Administraciones Publicas, la maximizacion de la produccion (el numerador
de la expresion) no tiene que ser, al menos necesariamente, un objetivo deseable.

29 La consideracion de la eficiencia en entes productivos privados no tiene que pasar necesariamente
por la misma consideracion de la eficacia, pudiendo definirse la eficiencia como obtencion del mayor valor
posible de los objetivos en relacion con unos costes predeterminados.
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En efecto, estas organizaciones responden a un patron de decision respecto a los
volumenes de produccion que, al menos desde un punto de vista tedrico, vienen de-
terminados por circunstancias exogenas: por el proceso presupuestario.

En ese sentido, seria probablemente discutible considerar que una organizacion
ha sido mas eficiente porque ha incrementado su produccion respecto a la inicial-

mente sefialada por esos criterios de presupuesto externos a la propia organizacion.

En definitiva, lo que se hace es llamar la atencion sobre la interpretacion del in-
dicador en base a la consideracion del tipo de entes a los que va dirigido.

FORMULACION DEL INDICADOR:

De una forma simple, en una primera aproximacion podria decirse que:

INDICADOR , ;
SE % PRODUCCION OBTENIDA / PRODUCCION PREVISTA
EFICIENCIA COSTE REAL COSTE PREVISTO

En esta forma de expresar el indicador el grado de eficiencia es tanto mayor cuanto
mas se acerca a la unidad.

Teniendo en cuenta que tanto el coste como la produccion obtenida son factores
que deben calcularse previamente (PRESUPUESTO/PRODUCCION A OBTE-
NER), cabe decir que la organizacidn seria tanto mas eficiente cuanto mas consiga
reducir sus costes manteniendo la produccion que debe alcanzar.

Abundando en lo hasta ahora dicho, siempre de acuerdo con las hipotesis de par-
tida referidas al sector al que se dirige el trabajo, se puede establecer las siguientes
causas de eficiencia/ineficiencia respecto a una situacion ideal:

1.  Aumenta el Coste y se mantiene la Produccion.— La organizacion incurre
en ineficiencia.

2. Aumenta el Coste y aumenta la Produccion.— De acuerdo con lo dicho an-
teriormente no se deberia concluir necesariamente que la organizacion se

comporta de manera eficiente.

3. Aumenta el Coste y disminuye la Produccion.— La organizacion incurre en
ineficiencia.
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4. Disminuye el Coste y se mantiene la Produccion.— La organizacion se
comporta de manera eficiente.

5. Disminuye el Coste y aumenta la Produccion.— La organizacion se com-
porta de manera eficiente.

6. Disminuye el Coste y disminuye la Produccion.— La organizacién se com-
porta de manera ineficiente.

De la expresion que se ha expuesto se puede deducir facilmente que es necesa-
rio, imprescindible mas bien, disponer no s6lo de un sistema de determinacion de
costes, sino que ese sistema debe incorporar la técnica de los costes estandares, as-
pecto éste al que se ha hecho referencia en capitulos anteriores.

Profundizando en la expresion de referencia cabe hacer las siguientes precisio-
nes:

Una primera cuestion a tratar, que habitualmente no se tiene en cuenta en la me-
dicion de la eficiencia, se refiere a la necesidad de distinguir entre lo que podria de-
nominarse eficiencia global de la organizacion y eficiencias locales o particulares.

El concepto diferenciador entre una y otras se incardina en la consideracion de la
organizacion productiva como un todo interrelacionado en la que las acciones que
se emprenden en un ambito concreto tienen influencia en el resto de la organizacion,
pudiendo aumentar o disminuir el efecto global que produce el conjunto.

La conclusion fundamental a la que se debe llegar en ese sentido es al analisis de
los distintos sectores productivos de la organizacion en orden a conseguir un efecti-
vo control de la eficiencia.

Por supuesto, dicha cuestion plantea la necesidad de disponer de informacion su-
ficiente sobre costes y producciones previstas y realizadas para cada uno de los sec-
tores del proceso productivo de una organizacion, dandose por reproducidos aqui
los comentarios sobre producciéon homogénea, dificultades de medicidon, necesidad
de plantear el conjunto de informaciones como un sistema, etc., que se han venido
reiterando a lo largo de este estudio.

Una segunda cuestion a tratar seria, al igual que en el caso de los indicadores de
eficacia, la relativa a la posibilidad de que las informaciones procedentes del siste-
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ma de costes/indicadores no sean homogéneas, al menos entendiendo tal homoge-
neidad como posibilidad de integracion directa, en relacion con los procedentes del
sistema presupuestario. En ese sentido pueden considerarse reiteradas las recomen-
daciones que en su momento se hicieron.

La tercera gran cuestion que se plantea a la hora de trabajar con indicadores de
eficiencia es la relativa al factor de comparacion. Se puede partir, al menos, de dos
elementos referenciales basicos que, a su vez, se basan en dos hipdtesis distintas: por
una parte se puede considerar que el proceso presupuestario (a los niveles que en
cada caso se determinen en cada unidad productiva) refleja fielmente el conjunto de
posibilidades de produccion en cuanto a costes y resultados (en definitiva, que el pro-
ceso presupuestario es capaz de determinar los costes estindares y la produccion
estandar de referencia para esos costes) o que, por el contrario, el proceso presupues-
tario tanto como consecuencia de las magnitudes agregadas con las que trabaja (con
un cierto alejamiento de los niveles microecondomicos) como por la practica “repetiti-
va” de dicho proceso origina que los datos presupuestarios responden mas a técnicas
financieras que puramente de gestion, por lo que deben ser entendidos no como un
referente sino como un limite cuantitativo (al menos en lo tocante a los costes).

Posiblemente no sea este el foro adecuado para responder con suficientes ele-
mentos de juicio a la disyuntiva que se plantea, ni tampoco sea conveniente hacerlo,
pero, en todo caso, serd necesario examinar (y, sobre todo, replantearse) los elemen-
tos referenciales de partida para poder asegurar que el grado de eficiencia que se
esta ofreciendo es suficientemente correcto.

Ya se han explicado con anterioridad las dificultades que se presentan en la medi-
cion de los datos “estandares” o de referencia en organizaciones como las administra-
tivas donde existe una multiproduccion muy dificil de homogeneizar. Para superar la
dificultad en la determinacion del factor de referencia se han recomendado en la her-
menéutica contable distintas opciones a las que a continuacion se hara referencia.3”

Evidentemente, la mejor opcion debe ser la de determinar con precision los costes
estandares para la produccion definida, lo que, vuelve a insistirse una vez mas, puede
ser bastante complicado en las unidades pertenecientes a las Administraciones Publi-
cas (obviamente, no implica que no se deba hacer un esfuerzo en ese sentido).

(9 Debe mencionarse en este sentido el Documento n° 16 de Principios de Contabilidad de Gestion de
A.E.C.A. “Indicadores de Gestion para las Entidades Publicas”.
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Por supuesto, en las unidades que aproximan su sistema productivo al empresa-
rial fabril esa determinacion de estandares de referencia deberia ser imprescindi-
ble.

Una posible solucion esgrimida por diversos autores es la consideracion de los
datos referidos a series cronoldgicas como un buen indicador de los estandares de
eficiencia. A nadie se le escapa, no obstante, que la repeticion a lo largo del tiempo
de una serie de datos no implica, al menos necesariamente, la bondad de las actua-
ciones en su consideracion como elemento de referencia, sino que muy bien pudie-
ra ocurrir que, simplemente, se estan repitiendo errores.

Ademas del problema intrinseco que se ha sefalado, las series cronologicas
implican la puesta a disposicion del analista de un conjunto de datos referidos a
distintos periodos temporales de los que, en este momento, no se puede predicar
su existencia generalizada en el ambito de las Administraciones Publicas. El pro-
blema se agudiza si lo que se pretende es estudiar series cronologicas referidas a
periodos inferiores al anual determinado por la duracion del ejercicio presupues-
tario.

El problema debe, en cualquier caso, ser abordado inmediatamente, para que al
cabo de un periodo de cinco-diez afios se disponga de datos de referencia.

Las técnicas de medicion de datos para poder comparar estas series temporales
(que, por supuesto, deberan deflactarse convenientemente ademas de aislar las va-
riaciones estructurales que se produzcan) y conseguir un factor de referencia valido
pueden referirse a:

— Calculo de medias

— Calculo de medias despreciando valores extremos.

— Ajustes de curvas de regresion despreciando valores poco representativos.

— Consideracion del valor mas positivo de la serie como valor referencial basi-
co, etc.

Otra posibilidad es efectuar el analisis de eficiencia utilizando criterios de

benchmarking mediante la comparacion con otras unidades (en principio homogé-
neas) del Sector Publico o, en su caso, del Sector Privado.
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Ya se ha hecho referencia en otros capitulos a las posibilidades (y los riesgos) inhe-
rentes a estas comparaciones, siendo el principal factor a tener en cuenta a la hora de
realizar comparaciones y obtener indicadores el grado de homogeneidad que presen-
tan las unidades comparadas.

En efecto, las tentadoras conclusiones a las que puede verse abocado un usuario
no informado de este tipo de comparaciones puede implicar la toma de decisiones
poco acertadas (piénsese en la comparacion entre los datos de carreras universitarias
con la misma denominacién en distintas Universidades que pueden aparentar gran
homogeneidad mientras que en realidad pueden ser muy diversas) debiéndose tener
en cuenta, por supuesto, la diferencia en la calidad de prestacion de servicios o de
obtencion de productos.

No obstante, como ya se sefiald anteriormente, debe estimularse la adopcion de
este tipo de técnicas cuando menos como detonante de la realizacion de estudios
comparativos en profundidad que permitan determinar las causas que originan las
diferencias y, en su caso, como motor para la constante mejora de la eficiencia.

Las técnicas de medicion pueden ser similares a las sefialadas para las series cro-
nologicas.

Enlazando con la utilizacion de técnicas de benchmarking por las posibilidades
que ofrece en organizaciones lucrativas, se viene desarrollando desde finales de los
afios setenta del siglo pasado®D una técnica de programacion lineal conocida como
D.E.A. (Data Envelopment Analysis) que en castellano se traduce como Analisis
Envolvente de Datos, aplicable, entre otras posibilidades, a la medicion de la efi-
ciencia (basicamente los estudios realizados se refieren al concepto de Eficiencia
Técnica en la terminologia de Farrell)3? en las citadas organizaciones.

El Anélisis Envolvente de Datos podria definirse como aquél modelo de programa-
cion lineal que evalua distintas unidades productivas (consideradas en la terminologia
tradicional como unidades de decision o DMU®? en la terminologia anglosajona) en
relacion con los tipos de inputs y outputs que componen sus procesos productivos.

G Son fundamentales en este sentido los trabajos de Charnes, Rhodes y Cooper.

(32 Concepto asimilable al considerado en este trabajo en el ambito de las Administraciones Pliblicas en
cuanto establece la minimizacion de la cantidad de recursos en relacion con la produccion predeterminada.

(3 Siglas de Decision Making Units.
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El procedimiento, obviando los correspondientes desarrollos matematicos partia de
considerar a las unidades productivas con eficiencia maxima como unidades UNO, mi-
diendo la eficiencia de las demés en relacion con ese grado de eficiencia maxima.4

En definitiva, se esta utilizando, como en general ocurre con las técnicas compa-
rativas o de benchmarking, un procedimiento de medicion de la eficiencia relativa
de las organizaciones en relacion con un parametro de referencia.

Las propuestas de las técnicas DEA se basan en la comparacion de inputs ho-
mogéneos (y, por supuesto de outputs) o de una ponderacion basada en el grado de
“participacion” de los inputs en el proceso productivo de cada organizacion, consti-
tuyendo esa homogeneidad una de las mayores limitaciones de la técnica.

Ademas de esta técnica se puede hablar de otras similares, tales como la denomi-
nada F.D.H. (Free Disposal Hull) que puede considerarse un caso particular del ana-
lisis D.E.A., pertenecientes ambos a los denominados analisis no estocasticos.

En general puede decirse que los analisis de eficiencia pueden presentar
multiples posibilidades de expresion y, desde la perspectiva de este trabajo, los
planteamientos pasan por el estudio pormenorizado de la organizacion, lo que
conlleva un analisis riguroso desde el punto de vista presupuestario y la compa-
racion posterior con los datos reales.

(34 Existen desarrollos posteriores en los que se introducen conceptos como supereficiencia o sobreefi-
ciencia, con valores superiores a uno, teorias de la eficiencia X, etc. Puede consultarse a este respecto a auto-
res como Andersen y Petersen.

(% En estas paginas se ha pretendido solamente hacer referencia a una técnica que encuentra su princi-
pal protagonismo en unidades muy homogéneas, tales como bibliotecas, centros asistenciales, etc.
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INDICADOR DE EFICIENCIA DE LA ORGANIZACION - ANALISIS GLOBAL

OUTPUT SELECCIONADO - CODIGO / NOMBRE / CARACTERISTICAS

UNIDADES DE MEDICION
PREVISION REALIZACION DIFERENCIA EXPLICACION DE LA DIFERENCIA
UNIDADES FiSICAS PREVISTAS | UNIDADES FiSICAS REALES UNIDADES FisIcAS
COSTE PREVISTO CoOSTE REAL DIFERENCIA EN COSTES
A UNID. FisicAs PREVISTAS | B UNID. FisicAs REALES Ramio: B
COSTE PREVISTO COSTE REAL A

INDICADOR DE EFICIENCIA - COSTES DE PERSONAL

OUTPUT SELECCIONADO - CODIGO / NOMBRE / CARACTERISTICAS

UNIDADES DE MEDICION
PREVISION REALIZACION DIFERENCIA EXPLICACION DE LA DIFERENCIA
UNIDADES FiSICAS PREVISTAS UNIDADES FisicAs REALES UNIDADES FisicAs
COSTE PERSONAL PREVISTO COSTE PERSONAL REAL DIFERENCIA EN COSTES
A UNID. FiSICAS PREVISTAS B Unip. Fisicas REALES Ramio: B
COSTE PREVISTO COSTE REAL A
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INDICADOR DE EFICIENCIA - OTROS COSTES

OUTPUT SELECCIONADO - CODIGO / NOMBRE / CARACTERISTICAS

UNIDADES DE MEDICION

EXPLICACION DE LA DIFERENCIA

PREVISION REALIZACION DIFERENCIA
UNIDADES FisicAs PREVISTAS | UNIDADES FiSICAS REALES UNIDADES FisicAs
OTROS COSTES PREVISTOS OTROS COSTES REALES DIFERENCIA EN COSTES
A UNID. Fisicas PREVISTAS | B Unip. Fisicas REALES Ratio: B
COSTE PREVISTO COSTE REAL A

ANALISIS DE EFICIENCIA COMPARADA DE LA ORGANIZACION

PRODUCTO GRADO DE EFICIENCIA ALCANZADO

EXPLICACION DE LA INEFICIENCIA

ProbucTo 1
ProDUCTO 2

Probucto N
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COMPARACION DEL GRADO DE EFICIENCIA DE LA ORGANIZACION CON OTRAS ORGANIZACIONES HOMOGENEAS

ORGANIZACION GRADO DE EFICIENCIA DESVIACION RESPECTO A LA MEDIA EXPLICACION

OTRAS ORGANIZACIONES | GRADO DE EFICIENCIA DESVIACIONES

ORGANIZACION 1 GEoO 1

ORGANIZACION 2 Geo 2

ORGANIZACION N Geo N
SERIES CRONOLOGICAS DE GRADOS DE EFICIENCIA DE LA ORGANIZACION

PRODUCTO 1 PRODUCTO 2
PERIODOS GRADO DE GRADODE | . .. ...... PRODUCTON OBSERVACIONES
EFICIENCIA EFICIENCIA GRADO DE EFICIENCIA

PERIODO 1

PERIODO 2

PERIODO N
MEDIA PERIODOS
DESVIACION
RESPECTO A
LA MEDIA
DESVIACION
RESPECTO AL
MEJOR PERIODO
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5.6.3. Indicadores de Economia

Tal y como se sefiald en el capitulo primero de este documento se entendera por
indicador de economia aquel que pretende expresar la adquisicion racional de los
factores de produccion en una organizacion, sefialandose ademas en este capitulo al-
gunos ejemplos de este tipo de indicador, verbigracia, el precio medio de las materias
primas utilizadas para la elaboracion de un producto determinado en comparacion
con el coste medio de dichas materias primas ofertadas por el conjunto del mercado.

El objetivo basico de este tipo de indicadores es detectar en qué medida se han
cumplido una serie de acciones y decisiones de la organizacion que estan directa-
mente relacionadas con la utilizacion de los recursos productivos: si éstos se han ad-
quirido al menor coste posible, si la cuantia de los mismos ha sido la precisa, si su
calidad es la apropiada, si los plazos de adquisicion han sido los previstos y en
suma, obtener aquella informacion valiosa sobre el grado de economia con que se
utilizan los factores productivos.

Atendiendo a los distintos tipos de recursos, asi se estableceran también distintos
indicadores de economia: humanos, de capital y materiales, siendo importante esta-
blecer previamente un conjunto de estimaciones ajustadas sobre las necesidades de
los recursos con el fin de evitar problemas de deseconomias.

Cuando se desciende al ambito de las Administraciones Publicas, este tipo de in-
dicadores adquiere mayor relevancia pues no hay que olvidar que el ordenamiento
juridico espafiol, ya desde la propia Constitucion, marca el principio de economia,
conjuntamente con los de eficiencia y eficacia, como norte hacia el que debe dirigir-
se la actuacion publica en la gestion de sus recursos.

Las Administraciones Publicas en el avance hacia el logro de una mayor eco-
nomia deben, en primer lugar, diagnosticar el estado de los factores de produccion
que intervienen en el desarrollo de su actividad, detectando y separando los que tie-
nen un comportamiento antieconémico de aquellos otros que se comportan de una
manera mas racional en este aspecto. Como consecuencia los responsables de la Or-
ganizacion deberan adoptar las medidas oportunas que tiendan a corregir tales dis-
funciones. Se comprendera la importancia que adquieren los indicadores de eco-
nomia como instrumentos basicos de deteccion de posibles comportamientos
antieconomicos de los factores productivos en sus diversos aspectos (precios de ad-
quisicion, calidades, tiempos, aprovechamientos, etc.)
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La peculiaridad del ambito publico en el que coexisten organizaciones de muy va-
riada actividad (desde una produccion tipicamente industrial, como puede ser la edi-
torial del B.O.E, a labores puramente administrativas), moviéndose en condiciones
de mercado distintas (desde actuaciones en las que concurren muchos otros entes tan-
to publicos como privados -docencia- a otras en que tal concurrencia es escasa —co-
municaciones postales— o nula —inspeccion de tributos—) dificulta la definicion de in-
dicadores de economia con valor universal, debiéndose descender para ello a detalles
que tengan en cuenta aspectos mas singulares de cada Organizaciéon como son por
ejemplo las estructuras organica y funcional de los entes, su ubicacion geografica, las
dotaciones y el estado de las infraestructuras circundantes, etc. Pero especialmente
parece importante definir indicadores singularizados para los diversos factores de
produccion que deberian desagregarse hasta alcanzar niveles dptimos que muestren
adecuadamente los comportamientos sefialados anteriormente referentes tanto a las
condiciones de adquisicion (precios, tiempos, cantidades, etc.) como a las de aprove-
chamiento de tales inputs.

En este sentido, parece un buen referente acudir a los elementos de coste que fi-
guran en el documento “Principios Generales sobre Contabilidad Analitica de las
Administraciones Publicas” y a partir de ellos establecer los indicadores de eco-
nomia mas convenientes.

Como recordatorio se detalla en el Anexo II la relacion basica de los elementos
de coste tal y como se definieron en el documento sefalado.

Posibles indicadores de economia podrian ser, entre otros, aquellos que tuviesen
en cuenta la adquisicion y empleo de recursos humanos, por ejemplo la compara-
cion de los costes medios de remuneracion de un cierto tipo de personal en un deter-
minado ente con la media nacional o de una comunidad autonoma etc. Asi se podria
comparar la desviacion existente entre las remuneraciones del profesorado universi-
tario dedicado a la docencia publica y las de los docentes de universidades privadas.
También, siguiendo con el mundo universitario, seria posible definir indicadores
que, teniendo en cuenta el coste de personal de una serie de departamentos universi-
tarios cualesquiera, al compararlos con un conjunto similar, indicase si una titula-
cion universitaria concreta apunta comportamientos antieconémicos, se instala en
segmentos acordes con la media estudiada o se halla por debajo de los costes me-
dios comportandose econdémicamente.

También la comparacidn del coste de indemnizaciones por razéon del servicio en-
tre entes dedicados a efectuar actividades semejantes puede ser un buen indicador

— 241 —



de economia pues pondra de manifiesto diversos aspectos tales como un posible
descontrol de gastos de viaje, una probable antiecondémica ubicacion de una entidad,
etc.

Del posterior analisis de estos y otros indicadores que tengan en cuenta los recur-
sos humanos saldran a la luz aspectos tales como exceso de mano de obra, alto ab-
sentismo, duplicacién de tareas, falta de personal cualificado, etc.

Otros ejemplos de indicadores de economia pueden ser la comparacion entre dis-

tintas comunidades autdnomas del coste de contratacion con empresas privadas para
la ejecucion de obras publicas.
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INDICADORES DE ECONOMIA - PERSONAL
(COMPARACION CON PERSONAL DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS)

RETRIBUCIONES DE
PERSONAL DEL ENTE
POR CATEGORIAS

RETRIBUCIONES
MEDIAS DE PERSONAL
AA.PP.

RETRIBUCIONES
MEDIAS DE PERSONAL
ADMINISTRACION
DEL ESTADO

RETRIBUCIONES
MEDIAS DE
PERSONAL OTRAS
ADMINISTRACIONES

OBSERVACIONES

PERSONAL
FUNCIONARIO

CATEGORIAS

PERSONAL LABORAL

CATEGORIAS

OTRO PERSONAL

CATEGORIAS
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INDICADORES DE ECONOMIA - PERSONAL
(COMPARACION CON ENTES DE ACTIVIDADES PRODUCTIVAS SIMILARES - ADMINISTRACIONES PUBLICAS)

RETRIBUCIONES DE
PERSONAL DEL ENTE
POR CATEGORIAS

RETRIBUCIONES
MEDIAS DE PERSONAL
AA.PP.

RETRIBUCIONES
MEDIAS DE PERSONAL
ADMINISTRACION
DEL ESTADO

RETRIBUCIONES
MEDIAS DE
PERSONAL OTRAS
ADMINISTRACIONES

OBSERVACIONES

PERSONAL
FUNCIONARIO

CATEGORIAS

PERSONAL LABORAL

CATEGORIAS

OTRO PERSONAL

CATEGORIAS
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INDICADORES DE ECONOMIA - PERSONAL
(COMPARACION CON ENTES PRIVADOS DE ACTIVIDADES PRODUCTIVAS SIMILARES)

RETRIBUCIONES DE
PERSONAL DEL ENTE RETRIBUCIONES DE PERSONAL DE ENTES PRODUCTIVOS PRIVADOS OBSERVACIONES

POR CATEGORIAS

PERSONAL PERSONAL
FUNCIONARIO

CATEGORIAS

PERSONAL LABORAL CATEGORIAS

CATEGORIAS

OTRO PERSONAL

CATEGORIAS
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INDICADORES DE ECONOMIA - ADQUISICION DE SERVICIOS EXTERIORES
(COMPARACION CON ENTES DE ACTIVIDADES PRODUCTIVAS SIMILARES - ADMINISTRACIONES PUBLICAS)

PRECIO MEDIO PRECIO MEDIO PRECIO MEDIO DE
LLABCHD L DE ADQUISICION DE ADQUISICION | ADQUISICION BIENES Y
ADQUISICION DE SERVICIOS DE BIENES Y SERVICIOS EN OTRAS | OBSERVACIONES
SLUEIL LD EXTERIORES EN SERVICIOSENLA | ADMINISTRACIONES
2 CLLI DD LAS AA.PP ADMON.DEL ESTADO DEL ESTADO
ARRENDAMIENTOS

* DE TERRENOS
» DE CONSTRUCCIONES

REPARACION Y
CONSERVACION

» DE TERRENOS
» DE CONSTRUCCIONES

SERVICIOS
PROFESIONALES
INDEPENDIENTES

COMUNICACIONES

» TELEFONICAS
» POSTALES

SUMINISTROS

» ENERGIA ELECTRICA
* GAS
« AGUA
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INDICADORES DE ECONOMIA - ADQUISICION DE SERVICIOS EXTERIORES
(COMPARACION CON ENTES PRIVADOS DE ACTIVIDADES PRODUCTIVAS SIMILARES)

PRECIO DE ADQUISICION -
PRECIOS MEDIOS DE ADQUISICION BIENES Y SERVICIOS
SERVICIOS EXTERIORES DE ENTES PRO?)UCTIVOS PRIVADOS OBSERVACIONES
DEL ENTE
ARRENDAMIENTOS
* DE TERRENOS

» DE CONSTRUCCIONES

REPARACION Y CON-
SERVACION

* DE TERRENOS
» DE CONSTRUCCIONES

SERVICIOS
PROFESIONALES
INDEPENDIENTES

COMUNICACIONES

e TELEFONICAS
» POSTALES

SUMINISTROS

» ENERGIA ELECTRICA
» GAS
« AGUA
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INDICADORES DE ECONOMIA - MATERIAS PRIMAS
(COMPARACION CON ENTES DE ACTIVIDADES PRODUCTIVAS SIMILARES - ADMINISTRACIONES PUBLICAS)

PRECIO DE ADQUISICION S S D PRECIO DE ADQUISICION
DE MATERIAS e DE OTRAS AA DD D OBSERVACIONES
TR BT RS PRIMAS DE AA.PP DEL ESTADO .
DE SIMILAR ACTIVIDAD SIMILAR ACTIVIDAD
PRECIOS MEDIOS PRECIOS MEDIOS PRECIOS MEDIOS

MATERIAS PRIMAS MATERIAS PRIMAS MATERIAS PRIMAS

MP1 MP1 MP1

MP2 MP2 MP2

MPN MPN MPN

OTROS APROVISIONAMIENTOS| OTROS APROVISIONAMIENTOS | OTROS APROVISIONAMIENTOS

PRECIOS MINIMOS PRECIOS MINIMOS PRECIOS MINIMOS
MATERIAS PRIMAS MATERIAS PRIMAS MATERIAS PRIMAS

MP1 MP1 MP1

MP2 MP2 MP2

MPN MPN MPN

OTROS APROVISIONAMIENTOS| OTROS APROVISIONAMIENTOS | OTROS APROVISIONAMIENTOS

PRECIOS MAXIMOS PRECIOS MAXIMOS PRECIOS MAXIMOS
MATERIAS PRIMAS MATERIAS PRIMAS MATERIAS PRIMAS

MP1 MP1 MP1

MP2 MP2 MP2

MPN MPN MPN

(OTROS APROVISIONAMIENTOS

OTROS APROVISIONAMIENTOS

OTROS APROVISIONAMIENTOS
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INDICADORES DE ECONOMIA - MATERIAS PRIMAS
(COMPARACION CON ENTES PRIVADOS CON ACTIVIDADES SIMILARES)

PRECIOS DE ADQUISICION

ENTE EN ESTUDIO

ENTES CON ACTIVIDADES
SIMILARES

PRECIOS DE MERCADO

PRECIOS MEDIOS

MATERIAS PRIMAS
MP1
MP2
MPN
OTROS APROVISIONAMIENTOS

PRECIOS MINIMOS

MATERIAS PRIMAS
MP1
MP2
MPN

OTROS APROVISIONAMIENTOS

PRECIOS MAXIMOS

MATERIAS PRIMAS
MP1
MP2
MPN
OTROS APROVISIONAMIENTOS
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5.6.4. Indicadores de Calidad

Como ya se dijo con anterioridad, “...los indicadores de calidad pueden ser con-
cebidos, y esas dos facetas deberan ser tenidas suficientemente en cuenta, tanto desde
el punto de vista de los estamentos gerenciales de las organizaciones, como desde el
punto de vista de los usuarios del servicio o consumidores de los productos, que, a su
vez, pueden ser usuarios internos, bien de la propia organizacidn, bien de otras orga-
nizaciones del Sector Publico, bien usuarios ajenos a dicho Sector Publico.

Ademas, los indicadores de calidad se ven afectados, al menos en muchos
casos, por la falta de unidades homogéneas de medicion, lo que implicara que
su estudio, asi como su valoracion, estén intensivamente sujetas a valoraciones
subjetivas y, por consiguiente, sesgadas, de los participes en las distintas activi-
dades. La consecuencia debe ser el tratamiento especialmente cuidadoso de la
informacion proporcionada por estos indicadores”.

Podria, asi, hablarse de “calidad percibida por los receptores de los outputs” y de
“calidad técnica u objetiva”.

En lo que respecta a la calidad técnica se estaria haciendo referencia a caracteris-
ticas del producto que permiten su valoracién de acuerdo a criterios fijados de ante-
mano y ampliamente reconocidos.

En el caso de las Administraciones Publicas, al menos en un elevado numero de
casos, el estudio de criterios de calidad entranaria, sobre todo en el caso de los Bie-
nes Publicos Puros un estudio en profundidad en el que, posiblemente, se tendrian
que tener en cuenta comparaciones con otros paises, estudios pormenorizados con-
cretos, etc., que escapan tanto por su contenido como por su amplitud a los objeti-
vos de este primer documento sobre indicadores de gestion.

Por otra parte, debe considerarse que en la mayoria de los casos falta en este am-
bito la referencia de la percepcion de los sujetos sobre la bondad de las prestaciones
recibidas, a lo que debe afadirse que la esencialidad, en muchas ocasiones, de los
bienes y servicios prestados implica una falta de objetividad en la valoracion de esas
prestaciones o una ausencia de ponderacion en las mismas.

Por ejemplo, habria un elevado niumero de personas a los que no les importaria

esperar un tiempo relativamente largo hasta ser atendidos en un servicio de urgen-
cias hospitalarias siempre que posteriormente obtuvieran buenos resultados en su
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proceso patologico, pero, sin embargo, es habitual considerar que la rapidez en la
prestacion de esos servicios seria un referente de calidad.

Posiblemente en los procesos de percepcion de calidad se cumple, si bien con
distintas intensidades, la propuesta de Gronroos diferenciado entre el qué se reci-
be y el como se obtiene.

Existen, por supuesto, diversos modelos para la medicion de la calidad, entre
otros ha adquirido especial relevancia el denominado SERVQUAL (desarrollado, al
menos en su primera fase por Parasuraman, Zeithamal y Berry)®® o el SERV-
PERFG?,

En el caso de las Administraciones Publicas, teniendo en cuenta la situacion de
partida en la que se enmarca este documento, parece recomendable restringir los
conceptos de calidad (sobre todo en cuanto elementos determinantes de una evalua-
cion microeconémica en el seno de una organizacion determinada) a los que ante-
riormente han sido denominados “indicadores de calidad técnica” y, aun en este
caso, solo para aquellos entes-actividades que permitan una evaluacion indubitada
de la calidad.

(36 Como sefialan E. Castelld y J. Lizcano, el modelo SERVQUAL permite, o al menos intenta, medir las
percepciones de los usuarios o receptores de servicios sobre la calidad de los mismos. El modelo SERVQUAL
define la calidad del servicio como la diferencia entre las percepciones reales por parte de los clientes del ser-
vicio y las expectativas que sobre éste se habian formado previamente. De esta forma, un cliente valorara ne-
gativamente (positivamente) la calidad de un servicio en el que las percepciones que ha obtenido sean inferio-
res (superiores) a las expectativas que tenia. Por ello, los oferentes de servicios en los que uno de sus objetivos
es la diferenciacion mediante un servicio de calidad, deben prestar especial interés al hecho de superar las ex-
pectativas de sus clientes.

Si la calidad de servicio es funcion de la diferencia entre percepciones y expectativas, tan importante sera la
gestion de unas como de otras.

G7 El modelo SERVPERF surge como consecuencia de lo que algunos autores sefialan como falta de
base tedrica y contrastacion del modelo SERVQUAL, definiéndose dicho modelo por atender solamente a
las percepciones de los usuarios.
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ANEXO 1. DETERMINACION DE FACTORES FIJOS Y VARIABLES

La relacion existente entre los factores productivos que actlian como inputs en
un proceso de produccion y la produccion total o parcial obtenida, es decir los di-
versos outputs, puede ser, atendiendo a diversas consideraciones clasificada de muy
distintas formas. Ahora bien, atendiendo exclusivamente a la variable “volumen de
produccién” puede establecerse la clasica distincion entre factores de produccion fi-
jos y variables de forma tal que los primeros se pueden definir como aquellos cuya
intensidad no necesita incrementarse ante variaciones en el volumen de produccion;
sensu contrario, seran factores de produccion variables aquellos que varian directa-
mente su grado de aplicacion al variar el volumen de la produccion. En el primero
de los casos es tipico recurrir a factores de produccion relacionados con el capital y
en el segundo con la mano de obra si bien no es estrictamente asi.

Hay que matizar que se debe entender “volumen de produccion” en un sentido
econdmico, es decir mucho mas amplio que el de “volumen de fabricacion” que in-
cluiria solo el nimero de unidades fabricadas o actividades finalistas ejecutadas. En
efecto, por volumen de produccion se entendera el esfuerzo realizado por todas y
cada una de las unidades que intervienen en el proceso productivo desde las unidades
tipicas de administracion general (recursos humanos, compras, contabilidad) hasta
las unidades cuya labor es la de transformacion de bienes.

Atendiendo pues a la clasificacion de los factores de produccion en fijos y varia-
bles puede efectuarse una primera representacion grafica que refleje como varia el
grado de utilizacion de recursos ante variaciones en la produccion.

Utilizacion Etlltlzacwn
Factores p. aci obries p-
fijos variables
Volumen de produccion Volumen de produccion

Los modelos de comportamiento no son siempre de naturaleza tan simple como la
expresada sino que, frecuentemente, una parte de los factores productivos utilizados
posee un componente que se mantiene fijo ante las variaciones de la produccion y a la
vez mantiene un componente que actiia de una manera variable ante tales variaciones.
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Se puede hablar entonces (lo mismo que se hace para las cargas o costes) de factores
de produccion de utilizacion semivariable y de utilizacion semifija. Los primeros,
cuya representacion grafica es la que se muestra a continuacion, se caracterizan por-
que en la utilizacion de los mismos una parte permanece constante respecto a los cam-
bios en el nivel de produccion y otra parte incrementa o disminuye su grado de utiliza-
cion segun varia aquélla. Los factores de utilizacion semifija son, por otra parte,
aquéllos que, aunque su grado de utilizacion permanece fijo aun variando el nivel de
produccion o actividad, cuando ésta alcanza un determinado nivel provoca una necesi-
dad de incrementar el grado de utilizacion, permaneciendo fijos otra vez hasta alcan-
zar un nuevo nivel de produccion.

Graficamente se representan de la siguiente forma:

Utilizacion de factores Utilizacion de factores
semivariables semifijos
Cantidad Cantidad
de Factor de Factor
Volumen de produccion Volumen de produccion

Ejemplo de cargas o factores semifijos es la ejecucion de auditorias por parte de
algln 6rgano publico: para un determinado niimero de ellas la cantidad de personal ne-
cesario es fija pudiendo éste absorber nuevos informes de auditoria hasta un determina-
do nivel a partir del cual sera preciso incrementar también el numero de auditores.

Hay que tener en cuenta que los distintos factores de produccion no son siempre
por su naturaleza intrinseca fijos o variables, sino que esta cualidad dependera de
cada ente concreto y de la produccion del mismo.

Asi sucede que un mismo factor de produccion, por ejemplo la mano de obra,
en determinadas situaciones tiene naturaleza de factor fijo si bien lo usual es que
sea variable. Piénsese por ejemplo en personal que ejerce labores de vigilancia de
instalaciones, o en conserjes, independientemente de que la entidad decida incre-
mentar su actividad o produccion (realizacion de mas auditorias por ejemplo) el
numero de vigilantes permanecera fijo. En otras ocasiones, sin embargo, el au-
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mento de la produccidon acarrea aumento del factor trabajo (méas auditorias en un
mismo periodo supone mas auditores). Esta circunstancia se puede trasladar al
resto de factores de produccion de ahi que, como ya se ha dicho, no pueden esta-
blecerse taxonomias fijas de comportamientos de factores productivos y habra
que recurrir a distintos métodos que permitan separar los factores de produccion
fijos y los variables.

El mas elemental de todos es el que se puede denominar método grafico si bien
es también el que mas adolece de falta de rigor. Se trataria, en lineas generales, de
representar graficamente una serie temporal de datos referidos tanto al volumen de
produccioén como a la cantidad de factor utilizado.

En el eje de ordenadas se indicaria la cantidad de factor utilizado y en el de abs-
cisas el volumen de produccion, de forma tal que ambas variables se asocian en el
grafico dando por resultado un conjunto de puntos en el plano que se uniran me-
diante el trazado de una linea recta:

Cantidad

de Factor
d
C
b
a

X y 7 Volumen de produccion

La cantidad de factor fijo seria la que corresponde al punto en que la recta dibu-
jada corta al eje de ordenadas (el punto a del grafico). La cantidad utilizada de factor
variable se calcularia tomando una cantidad cualquiera de volumen de produccion y
observando su correspondencia en la linea dibujada.

Meétodo de los minimos cuadrados
La recta obtenida por el sistema anterior puede obtenerse mas cientificamente re-
curriendo a métodos matematicos de entre los que destaca el denominado de los mi-

nimos cuadrados.

Como es sabido la expresion matematica de una recta como la obtenida anterior-
mente, es decir que consta de un componente fijo y otro variable, es la siguiente:
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Y a-+bx

siendo “a” el componente fijo, “bx” la cantidad variable de factor que, como ya
se ha explicado depende del volumen de produccion “x”. Mientras que “a” sefiala el
nivel minimo en el eje de ordenadas, “b” marcara la pendiente de la recta.

Pues bien el método de los minimos cuadrados pretende estimar las partes fijas y
variables de la ecuacion anterior.

Segun este método la cantidad media de factor variable (b) seria:

Y(Fi-F)YXi-X)
(Xi-X)

Siendo:

Fi = Los distintos valores de las cantidades consumidas de factor de produccién
tanto fijos como variables.

F = La media aritmética de las cantidades de factor consumidos (fijos y variables).
Xi = Los distintos volumenes de produccion.
X = La media aritmética de los volumenes de produccion.

Haciendo operaciones se obtendria la siguiente expresion:

b NLX,'F,—{ Z"_'.Xi'f.f-‘i}
NEX-(ZX)

Siendo N el nimero de casos observados.

La cantidad de factor fija consumida (a) es:

ZF; X
b
N N

a=

La cantidad fija de factor variable consumido seria la diferencia entre el total de
factor productivo consumido y el fijo obtenido segtn se ha explicado.
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Un ejemplo ayudara a comprender mejor este método.

Un determinado ente proporciona la siguiente informacion relativa al volumen
de produccion mensual en nimero de unidades y los consumos de factor asociados a
dicha produccion.

CANTIDAD DE
VOLUMEN I,)E FACTOR Xi)2 (Xi Fi)
MES | PRODUCCION CONSUMIDO Xi)
ENERO 100 90.000 10.000 9.000.000
FEBRERO 125 131.500 15.625 16.437.500
MARZO 80 75.000 6.400 6.000.000
ABRIL 75 68.000 5.625 5.100.000
Z Xi =380 X Fi =364.500 L Xi®2 =37.650 |x (XiFi) =36.537.500

N=4

_ 4x36.537.500 — (380x364.500) _ 146.150.000-138.510.000 _ 764.000 _ g, -,
N (6x37.650) - 3802 225.900-144.400 81.500 ’

, 364500 - 93,74 380  91.125-8.90530 = 82.219,7
4 4

Por lo tanto la ecuacion de la recta de consumo de factores seria:
Y =82.219,7+93,74 x

Que graficamente se representaria asi:

Consumo de
Factor (y)

Y=82.219,7+93,74x

82.219,7

Volumen de produccion X
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Meétodo de valores extremos

Este método sélo tiene en cuenta el consumo de factor para las situaciones extre-
mas de volumen de produccién bajo el supuesto de que la relacion funcional que fija
ambas variables es lineal.

Un ejemplo ayudard a su comprension. Una determinada entidad dispone de in-
formacion tanto sobre el numero mensual de unidades producidas como sobre el
consumo de factores productivos. De esta informacion se desprende que en el mes
de marzo se obtuvieron 5.000 unidades de producto y en el de septiembre 10.000
unidades, siendo estos meses los de menor y mayor produccion anual respectiva-
mente.

Ademas se sabe que el caracter de algunos factores de produccion es tal que in-
cluye un componente fijo y otro variable que hay que tratar de aislar. Si la cantidad
de este factor consumida en marzo ha sido 200.000 unidades monetarias y en sep-
tiembre ha ascendido a 350.000 unidades monetarias.

La cantidad variable del factor productivo se obtendra segun este método de la
siguiente forma:

— Cantidad total de factor consumido para 10.000 unidades = 350.000 u.f.
— Cantidad total de factor consumido para 5.000 unidades = 200.000 u.f.

Incremento de cantidad de factor consumido al pasar de 5.000 uds. a 10.000 uds
=150.000 uf.

150.000 _
5.000

Consumo de cantidad de factor unitario = 30

Es decir que el consumo de factor variable unitario seria:

consumo de factor para el volumen mayor — consumo de factor para el volumen menor

volumen mayor — volumen menor

La componente fija se obtiene restando al consumo total de factor la parte varia-
ble. En el ejemplo seria:

Consumo de factor variable para 5.000 uds = 30 x 5.000 = 150.000.
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Consumo total para 5.000 uds. = 200.000
Componente fija del consumo de factor: 200.000 — 150.000 = 50.000

Componente variable de consumo de factor para 10.000 uds = 30 x 10.000 =
300.000.

Consumo total de factor para 10.000 uds = 350.000.

Componente fija de consumo de factor para 10.000 uds = 350.000 — 300.000 =
50.000 uds.
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ANEXO II. RELACION DE ELEMENTOS DE COSTE SEGUN EL
DOCUMENTO DE PRIN,CIPIOS GENERALES DE
CONTABILIDAD ANALI"l,"ICA DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS

COSTES DE PERSONAL

Sueldos y Salarios

Remuneraciones fijas
Remuneraciones variables

Indemnizaciones

Cotizaciones sociales a cargo del empleador

Otros costes sociales

Formacion y perfeccionamiento
Accion social

Seguros del personal

Otros

Indemnizaciones por razon del servicio

Transporte de personal

ADQUISICION DE BIENES Y SERVICIOS
Coste de materiales de reprografia e imprenta

Coste de otros materiales
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Adquisicion de bienes de inversion

Trabajos realizados por otras empresas

SERVICIOS EXTERIORES
Costes de investigacion y desarrollo del ejercicio
Arrendamientos y cinones
Terrenos y bienes naturales
Construcciones
Instalaciones técnicas
Magquinaria
Utillaje
Mobiliario
Equipos para proceso de informacion
Elementos de transporte
Otro inmovilizado material
Aplicaciones informaticas
Canones
Reparaciones y conservacion
Terrenos y bienes naturales

Construcciones
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Instalaciones técnicas
Magquinaria
Utillaje
Inversiones destinadas al uso general
Mobiliario
Fotocopiadoras
Equipos para proceso de informacion
Elementos de transporte
Otro Inmovilizado Material
Aplicaciones informdaticas
Servicios de profesionales independientes
Transportes
Primas de seguro
Servicios bancarios y similares
Publicidad, propaganda y relaciones publicas
Suministros:
Energia eléctrica
Agua
Gas
Combustibles

Otros suministros
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Comunicaciones:
Comunicaciones telefonicas
Comunicaciones informaticas
Comunicaciones postales
Otras comunicaciones

Costes diversos:
Material de oficina ordinario no inventariable
Prensa, revistas, libros y otras publicaciones
Limpieza y aseo
Seguridad

Otros costes diversos

TRIBUTOS
Tributos de caracter local
Tributos de caracter autonomico

Tributos de caracter estatal

COSTES CALCULADOS
Amortizaciones
Inmovilizado Material:

Construcciones
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Instalaciones técnicas

Magquinaria

Utillaje

Mobiliario

Fotocopiadoras

Equipos para proceso de informacion
Elementos de transporte

Otro Inmovilizado Material

Inmovilizado Inmaterial:
Aplicaciones Informaticas

Otro Inmovilizado Inmaterial

Prevision Social de Funcionarios

COSTES FINANCIEROS

COSTES DE TRANSFERENCIAS

OTROS COSTES

Diferencias de inventario
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ANEXO III. GUIA PRACTICA PARA LA IMPLANTACION DE
INDICADORES DE GESTION EN ENTIDADES PUBLICAS

1. INTRODUCCION

Considerando los objetivos generales del documento asi como la pluralidad de
potenciales usuarios del mismo, resulta conveniente incluir la descripcion de un
procedimiento que, dirigido al disefio de indicadores de eficacia y de eficiencia, res-
ponde a un protocolo de actuacion integrado por un conjunto de las fases o etapas
que es aconsejable seguir para la definicion de estos instrumentos y para la fijacion
de su forma de calculo.

Esta “Guia” no pretende sino proporcionar una metodologia general que puede
tomarse, al menos como punto de referencia, en el momento de aplicar indicadores
de gestion en entidades publicas, bien entendido que las peculiaridades de la forma
de gestion de cada organismo, la naturaleza de sus prestaciones, y las particularida-
des de su estructura organizativa representan factores que, entre otros, pueden con-
llevar la necesidad de modificar el procedimiento estandar para adaptarlo a los re-
querimientos propios de la entidad en la que se pretendan disefiar indicadores de
gestion.

Se trata, en definitiva, de una propuesta metodologica que pretende resultar 1til,
sobre todo, a los responsables de elaborar baterias de indicadores de gestion en las en-
tidades publicas, mas que a los distintos destinatarios de los mismos, sin perjuicio de
que las demandas informativas de algunos de ellos puedan ser cubiertas con los datos
proporcionados por los indicadores de gestion, como es el caso de drganos de control
externo, partidos politicos o ciudadanos en general, tanto en su faceta de electores
como en su rol de beneficiarios de los servicios publicos.

2. BASES FUNDAMENTALES DE LA METODOLOGIA

La viabilidad de un sistema de Indicadores de Gestion en cualquier organismo
publico, puede verse favorecida en la medida en que estos instrumentos de evalua-
cion cumplan dos condiciones fundamentales: 1) Institucionalizacion, identificada
con el maximo grado de aceptacidn, arraigo y consenso generalizado por parte de
los implicados en el proceso de evaluacion, acerca de la idoneidad de indicadores
previamente seleccionados; y 2) Estandarizacion, concebida como la permanencia
en el tiempo de un mismo listado de indicadores.
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Respecto a la Institucionalizacion, poca o nula utilidad podria reportar un con-
junto de indicadores si los mismos son rechazados por los titulares de la gestion a
evaluar. Es probable que aparezcan resistencias a la puesta en marcha de los indica-
dores por parte de los responsables de la organizacion.

Una metodologia apropiada habra de considerar la participacion directa de los ges-
tores publicos en el proceso de disefio de los indicadores, teniendo en cuenta que deben
de ser los interesados los que valoren la mejora que supone el uso de los indicadores en
sus funciones. Por otra parte, tampoco pueden olvidarse las posibles limitaciones de los
entes publicos en materia de capacidad de suministrar los datos necesarios.

Desde un punto de vista eminentemente practico, estas posibles adversidades en
el proceso de disefio de indicadores de gestion hacen que sea recomendable exigir a
los indicadores el cumplimiento de, al menos, dos propiedades, como son la repre-
sentatividad y la factibilidad de célculo.

En este contexto, la representatividad obedece a la capacidad de un indicador
para medir la realidad de las prestaciones que se pretenden evaluar. Paralelamente,
la factibilidad de calculo seria la posibilidad de hallar un valor numérico para un de-
terminado indicador a partir de los datos, sistemas de informacion y medios disponi-
bles en condiciones normales por parte de la entidad a evaluar.

Por su parte, la Estandarizacion se identifica con el hecho de que la explotacion
del contenido informativo de los indicadores proporciona una informacién mas rele-
vante siempre que los datos vertidos por los indicadores sean sometidos a analisis
comparativos, para lo que pueden confrontarse valores de los indicadores en una
misma entidad en diferentes periodos de tiempo -analisis interperiodos- y valores de
los indicadores de distintas entidades para idéntico horizonte temporal -analisis in-
terentidades-, lo que no representa sino una modalidad de aplicacion de la técnica
del Benchmarking.

3. UNA METODOLOGIA PARA EL DISENO E IMPLANTACION DE
INDICADORES DE GESTION

Siempre sobre la base del marco teérico definido por el documento, el disefio de
indicadores de gestion en organismos publicos podria realizarse a través de una se-
rie de etapas, las cuales, perfectamente diferenciadas, cuentan cada una de ellas con
un objetivo propio y distinto al del resto.

— 274 —



Al objeto de que la aplicacion de indicadores de gestion pueda resultar viable y
sistematica en el tiempo, seguidamente formulamos, sobre la base del proyecto SI-
NIGAL, desarrollado por un grupo de profesores de la Universidad de Granada con
la colaboracion de la Camara de Cuentas de Andalucia, un protocolo de actuacion
para el disefio de indicadores, que consta de un conjunto de pasos, los cuales han de
transcurrir, sucesivamente, en el orden que indicamos, puesto que el éxito en la eje-
cucion de una fase cualquiera queda condicionado por la informacién —cuantitativa
y cualitativa— generada por el resultado de la fase anterior.

Las mencionadas fases metodoldgicas presentan el siguiente detalle:
Fase I. Identificacion de las actividades de desarrollo de los servicios
Fase II. Valoracion del peso especifico de las distintas actividades.
Fase I11. Disefio de una primera bateria de indicadores por actividades.
Fase I'V: Discusion y validacion de indicadores.

Fase V. Seleccion de la bateria definitiva de indicadores.

3.1. FASE L. IDENTIFICACION DE LAS ACTIVIDADES DE
DESARROLLO DE LOS SERVICIOS

Con independencia del significado que los textos legales vinculen al término activi-
dad, el primer paso de la metodologia a emplear, que representa el sustento fundamen-
tal para el correcto desarrollo de las fases posteriores, consiste en seleccionar, inequivo-
camente, aquéllo que se desea medir, puesto que el desconocimiento de la realidad
objeto de medicion convierte en inviable cualquier tarea de captacion de datos.

Extremadamente dificil, por no decir imposible, resultaria el disefio de cualquier
instrumento de evaluacion de la gestion de las entidades publicas sin tener nitida-
mente definida la parcela de la realidad que de las mismas se pretende controlar.
Asi, cuanto mas detallada sea la descripcion de los servicios y prestaciones que las
entidades realizan, mas precision podra lograrse en la construccidon de herramientas
para medir los resultados de la gestion.

Por lo general, el funcionamiento real de una entidad publica se basa en la ejecu-
cion de actividades que, llevadas a cabo en virtud de sus competencias y funciones,
desembocan en la obtencién de oputputs y prestaciones finalistas que intentaremos
medir y evaluar.
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Esta primera conclusion, lejos de poner fin a la problematica que nos ocupa, re-
presenta una premisa fundamental de nuestro trabajo, puesto que nos obliga a pro-
nunciarnos sobre el significado que, en la 6rbita de las entidades publicas, asignare-
mos al término actividad.

Bien entendido que nuestra postura en este tema Unicamente pretende servir a
los fines del presente documento, concebiremos las actividades de las entidades
publicas como todas aquellas actuaciones de las mismas que consisten en acciones
o intervenciones orientadas hacia la mejora en la calidad de vida de sus ciudadanos
y/o hacia la cobertura de sus necesidades y demandas, que pueden materializarse
tanto en prestaciones de servicios como en entregas de bienes materiales e inventa-
riables.

A efectos practicos, la identificacion de las actividades podria basarse en el es-
tudio de fuentes como las siguientes: a) normas legales reguladoras de las presta-
ciones de los servicios publicos de que se trate; b) manuales de funcionamiento de
los servicios; ¢) relacion de puestos de trabajo del organismo; d) memorias técni-
cas elaboradas por los responsables de los servicios; e) folletos de publicidad di-
vulgados por la entidad para expresar la oferta de servicios a los ciudadanos; y f)
entrevistas con el personal técnico encargado de la ejecucion material de las pres-
taciones.

3.2. FASE IL. VALORACION DEL PESO ESPECIFICO DE LAS
DISTINTAS ACTIVIDADES

En cualquier entidad publica o privada, la fijacién de un listado de actividades
con un nimero determinado, no implica, ni mucho menos, que todas ellas ostenten
la misma trascendencia en el marco de la gestion global de la misma. Asi, por ejem-
plo, en la cuenta de pérdidas y ganancias de una empresa mercantil no todos los pro-
ductos que vende tienen por qué suponer la misma repercusion en los ingresos, en
los costes y, por ende, en el resultado.

Por tanto, los mecanismos de control que implante dicha empresa no prestaran
idéntica atencion a todos los productos, sino que pondran especial énfasis en aqué-
llos cuya incidencia en el resultado empresarial sea mayor, sencillamente porque los
perjuicios derivados de la falta de control de un producto seran mas notables para la
empresa en la medida en que a dicho producto pueda imputarse un mayor porcenta-
je de los resultados alcanzados.
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Trasladandonos al ambito de las entidades publicas, si lo que pretendemos es di-
sefar un sistema de indicadores para evaluar su gestion, tendremos que prestar una
mayor atencion a aquellas actividades que sean consideradas mas transcendentales
en el conjunto de la gestion global de la entidad.

De ese modo, las actividades que presenten una mayor importancia necesitan
mas indicadores y, seguramente, mas sofisticados, que aquellas otras cuyo peso
especifico sea menor o, en términos relativos, mas pequefio que otro grupo de ac-
tividades consideradas principales.

Pero, al igual que en la fase anterior, esta idea no hace sino conducirnos a la ne-
cesidad de solventar otra cuestion, como es la forma de medir la “importancia” o
trascendencia de una actividad en el marco de la gestion global de una entidad pu-
blica.

A este respecto, no existe un criterio Unico, sino que pueden emplearse varios.
Para el caso de los organismos publicos, proponemos valorar el peso especifico de
las actividades en funcion de algunos criterios, entre los que destacan los siguientes:

a)  Numero de usuarios que se benefician regularmente de los resultados de
cada tipo de actividad, esto es, de las prestaciones de servicios y/o entre-
gas de bienes en las que la misma se articula, puesto que a mas benefi-
ciarios mas trascendente resultard la prestacion de la actividad para la
entidad.

b)  Cuantia de los costes incurridos como consecuencia de la ejecucion de
cada una de las clases de actividades, seglin un enfoque del coste completo
o full cost, aplicando procedimientos de célculo generalmente aceptados.
Loégicamente, cuando los costes son mas elevados, la relevancia de la acti-
vidad es también mayor.

¢)  Numero de personas que, trabajando al servicio de la entidad, emplean su
tiempo en cada tipo de actividad que la misma realiza. La razon de ser de
este criterio se encuentra en la incidencia del factor mano de obra en la de-
terminacién de los costes totales, por lo que existe una clara relaciéon entre
esta variable y la anterior.

d)  Numero de horas-hombre dedicadas a cada clase de actividad de la entidad
publica, por los mismos motivos que los indicados en el criterio anterior.
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e)  Cuando resulte posible exigir tasa o precio publico, importe de los ingre-
sos recibidos de los ciudadanos a consecuencia de cada una de las activi-
dades que se ejecutan en la misma.

3.3. FASE III. DISENO DE UNA PRIMERA BATERIA DE INDICADORES
POR ACTIVIDADES

Llegados a este extremo, disponemos de una tabla de actividades donde, ademas
de estar identificadas cada una de ellas, también conoceriamos la importancia que,
en funcion de la opinidn de los encuestados, tiene cada una en el conjunto de la ges-
tion de las Entidades publicas.

Asi las cosas, hemos de proceder a confeccionar, actividad por actividad, aque-
llos indicadores de gestion que nos permitan evaluar la gestion individual de las ac-
tividades, bien entendido que debe tenerse siempre presente que el nimero de indi-
cadores a diseflar para cada actividad dependera, fundamentalmente, del peso
especifico que, producto de las puntuaciones asignadas, tengan las diferentes activi-
dades.

De ese modo, las actividades en las que han de disefiarse indicadores mas pre-
cisos son aquéllas con mayor importancia, mientras que para aquellas otras con
baja trascendencia puede resultar valido un nimero mas reducido de indicadores o
bien indicadores mas simples.

En cualquier caso, todos y cada uno de los indicadores que se disefien deben
cumplir una serie de requisitos que, definiendo su perfil mas idoneo, garantizarian
razonablemente la bondad de su contenido informativo y, por ende, la continuidad
de su aplicacion en las Entidades Publicas.

En relacion con las propiedades exigibles a los indicadores, como ya adelanta-
bamos, debe ponerse especial atencion en disefar indicadores que resulten operati-
vos y aplicables, para lo que, en algunos casos, puede ser aconsejable sacrificar al-
gunas caracteristicas consideradas dptimas, en beneficio de la utilidad real de estos
instrumentos de evaluacion de la gestion.

En otras palabras, debe evitarse la definicion de indicadores técnicamente proxi-

mos a la perfeccion, pero cuya aplicacion resulta inviable dadas las limitaciones de
medios humanos y materiales de las Entidades Publicas.
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A propésito de esta decision, conviene resaltar que, de entre las caracteristicas
definidas como optimas para los indicadores de gestion, hemos dado preponderan-
cia a dos de ellas, por entender que su repercusion en la aplicabilidad practica de los
indicadores es determinante. Dichas propiedades son las siguientes:

1.  Representatividad, definida como la capacidad del indicador para repre-
sentar lo mas exactamente posible la realidad objeto de medicién. Esta
condicién no coincide con ninguna de las propiedades enumeradas en el
epigrafe tercero, puesto que no es una caracteristica propiamente dicha.
Sin embargo, su cumplimiento implicaria reunir los requisitos de fiabi-
lidad, relevancia, objetividad, imputabilidad, oportunidad, y operativi-
dad.

2. Factibilidad de célculo, que es la posibilidad para la entidad publica de
asignar valores al indicador con los sistemas de informacion econdmica
actualmente disponibles.

Con todos estos fundamentos, en el seno de la entidad publica debe confeccio-
narse una bateria inicial de indicadores. Esta lista de indicadores, que en ninglin
caso debe interpretarse como cerrada, representara el documento de trabajo fun-
damental para las posteriores fases.

Siempre pretendiendo potenciar la aplicabilidad real de los indicadores, es im-
prescindible que los mismos cuenten con el mayor grado de aceptacion posible en-
tre los implicados en el proceso de evaluacion de la gestion de las entidades publi-
cas, que van desde los encargados de su cuantificacion hasta los responsables
técnicos, directivos y demads usuarios.

3.4. FASE IV: DISCUSION Y VALIDACION DE INDICADORES

Una vez convocado el grupo de expertos para la discusion de los indicadores,
debe seleccionarse la técnica a seguir para validar los indicadores.

A tal fin, uno de los procedimientos mas recomendables obedece a la denomina-
da Técnica de Grupo Nominal. Esta técnica se basa en plasmar desde el principio,
por escrito, qué es lo que se pide a los participantes, y en que éstos, también por es-
crito, reflejen sus ideas de manera independiente y sin comunicacion alguna entre
ellos, procediendo posteriormente a la discusion de las mismas.
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Proponemos que cada uno de los intervinientes valore, de cero (valor minimo)
a diez (valor maximo) la representatividad, mientras que la factibilidad de calculo
sea presentada como una variable dicotdmica, es decir, que los participantes pue-
den responder que si o, alternativamente, que no pueden cuantificar los indicado-
res.

Dadas las peculiaridades de las Entidades Publicas, admitimos, no obstante, que
todos los participantes puedan realizar modificaciones a la lista de indicadores pre-
viamente elaborada por el grupo de investigacion, pudiendo surgir, entonces, cam-
bios importantes, como la inclusiéon de nuevos indicadores, la reformulacion de al-
gunos o, incluso, la eliminacion de otros previamente considerados.

Obtenida la valoracion por todos y cada uno de los intervinientes en el proce-
so, abordamos la discusion de aquellos indicadores en los que la puntuacion asig-
nada, para la representatividad y para la factibilidad de célculo, sea mas diver-
gente, es decir, en los que exista mayor grado de heterogeneidad en las valora-
ciones.

Finalmente, como producto de este intercambio de ideas, permitimos a los parti-
cipantes en la reunion que modifiquen las valoraciones inicialmente asignadas, que
afadan nuevos indicadores o que eliminen algunos de los ya existentes, terminando
asi la mencionada técnica del grupo nominal con una bateria de indicadores razona-
blemente consensuada entre los miembros del grupo de trabajo.

3.5. FASE V.SELECCION DE LA BATERIA DEFINITIVA DE INDICADORES

Una vez discutidos y validados los indicadores tanto en las sesiones de trabajo, y
siempre en referencia a su representatividad y factibilidad de célculo, podrian dife-
renciarse dos grupos, a tener en cuenta:

1.  Indicadores que gozan de un grado de consenso muy alto entre los partici-
pantes, tanto respecto a su representatividad como respecto a su factibili-
dad de calculo.

2. Indicadores que no cuentan con un grado alto de respaldo de los partici-

pantes en el proceso, bien respecto de una de las dos cualidades, bien res-
pecto de las dos.
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Es indiscutible que los indicadores pertenecientes al primer grupo deben selec-
cionarse, sin mas, para la bateria definitiva, toda vez que son apropiados para me-
dir la realidad y, al mismo tiempo, pueden calcularse de manera razonablemente
exacta con los medios disponibles, todo ello segin la opinion de los expertos con-
vocados.

Pero, con independencia de lo anterior, hemos de adoptar una decision para
aquellos indicadores que no cuentan con ese grado de aceptacion entre los intervi-
nientes en el proceso, puesto que se plantean dos alternativas, como son la inclusion
en la bateria definitiva de indicadores o la exclusion definitiva de la misma.

A su vez, para tratar este problema podemos adoptar dos enfoques. El primero
consistiria en aplicar la metodologia de forma estricta, es decir, prescindir de incluir
los indicadores del segundo grupo, por entender que si no retnen el 100% de acep-
tacion no resultan adecuados para evaluar la gestion de las entidades publicas.

Una segunda opcidn, que juzgamos mas apropiada, permitiria la inclusion de al-
gunos indicadores del segundo grupo, aplicando asi la metodologia de una forma
flexible.

Tras adoptar esta segunda modalidad, debe fijarse el Umbral de Significacion, es
decir, aquel porcentaje de aceptacion que debe tener un indicador, atin sin contar
con el apoyo del 100% de los participantes, para ser incluido en la bateria definitiva.

Bajo tal enfoque, pueden incorporarse todos aquellos indicadores que cumplan,
simultaneamente, las dos condiciones siguientes:

1. Recibir el respaldo del 100% de los participantes en una de las dos cuali-
dades, la representatividad o la factibilidad de calculo.

2. Reunir la opinion favorable de un porcentaje minimo -generalmente 2/3-
respecto de la otra cualidad.

De este modo, podrian lograrse una bateria de indicadores posiblemente mas am-
plia y, al mismo tiempo, que mantiene la filosofia de trabajo empleada en la metodo-
logia que describe este documento. Respecto a la fijacion del porcentaje minimo, es
funcion del grado de heterogeneidad de las opiniones recibidas de los participantes en
la técnica del grupo nominal, de forma que, segin la diversidad obtenida, podria ha-
berse situado por encima o por debajo de los 2/3.
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6.1. INTRODUCCION

Una cuestion previa a dilucidar antes de comenzar con este capitulo debe referir-
se a qué se quiere decir cuando se utiliza el término “control”.

Entre los primeros conceptos para su definicion se encuentran los de comproba-
cion, fiscalizacion, inspeccion, regulacion, etc., presentando todos ellos aspectos
significativos de lo que habitualmente se quiere expresar cuando se utiliza este sus-
tantivo.

Posiblemente podria resumirse el conjunto anterior en un vocablo como revision,
entendida como estudio de una informacion. Llegados a este punto surge el interro-
gante de para qué hacer esa revision, y de la respuesta que se le ha venido dando
cabe mencionar dos grandes grupos de opinidon: aquéllos que entienden el control
desde un punto de vista que puede llamarse estricto y los que hablan de control des-
de una posicion mas abierta o global que puede ser denominada como visién am-
plia del concepto.

Desde la perspectiva “estricta” el control haria referencia a la verificacién de
datos (o de informaciéon en sentido genérico), entendiendo dicha verificacion
como el conjunto de técnicas que permiten dotar de fiabilidad a dicha informacion.

Desde el punto de vista “amplio” el concepto haria referencia no sélo a ese as-
pecto de verificacion de los datos sino que implicaria lo que podrian denominarse
“acciones de respuesta” ante la informacion que se esta controlando.

La distincion entre un enfoque y otro no es una cuestion desdenable sino que im-
plica una “morfologia” de la actuacion en el seno de cada organizacion (entendido
el término “morfologia” como conjunto de acciones que lleva implicito un protoco-
lo determinado), un posicionamiento determinante tanto desde un punto de vista
practico como teorico.

En este trabajo, atendiendo a su vocacion de referente, de marco para desarrollos

posteriores, se utilizara el término en su doble aspecto, tanto en lo relativo a su con-
cepto como elemento de evaluacion de la fiabilidad de la informacién como en su
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vertiente de reaccion ante el estudio de la misma. Asimismo, debe tenerse en cuenta
el factor tiempo en cuanto determinante efectivo de las posibilidades de respuesta
ante la informacion que se ofrece a los diversos gestores.(!)

En su primer aspecto el estudio hace referencia a la revision de la informacion en
cuanto a su control se refiere mediante la utilizacion de las correspondientes técni-
cas que solo brevemente se mencionaran en este trabajo.

Desde el segundo punto de vista, es decir, la gestion de la informacion sobre indi-
cadores, serd fundamental la consideracion de la determinacion de responsabilidades.

6.2. LA OPORTUNIDAD EN LA DISPONIBILIDAD DE LA
INFORMACION

La variable temporal siempre es determinante para efectuar un uso adecuado de
la informacién, para que la misma sea util, pero en el caso de la relativa a indicado-
res esa importancia se agudiza®.

Como en tantos otros aspectos, no existe una pauta axiomatica aplicable a todas
las situaciones, a todas las organizaciones y a todos los procesos productivos, que
determine “a priori” cuales son los momentos de presentacion de la informacion ni
los intervalos que debe abarcar.

No obstante, si parece posible determinar unas recomendaciones®® en relacién
con esa obtencion de informacion que garanticen una proximidad temporal suficien-
te como para poder actuar en un plazo razonable®.

(M Suele ser relativamente habitual la presentacion de datos sobre indicadores, costes, etc. en fechas
muy posteriores a la de referencia de esos datos, con lo que se elimina la posibilidad real de actuar para la in-
mediata correccion de las desviaciones que sobre las acciones Optimas se han ido produciendo.

@ Debe tenerse en cuenta que se esta disefiando un sistema de indicadores no como se utiliza a veces,
sobre todo en sectores politicos, en el sentido de analisis “a posteriori” (a veces con desfases temporales de
varios afios) de unos resultados que seran objeto de alabanza o critica, sino que se intenta conformar una he-
rramienta de gestion, de ahi el titulo del documento, y esa gestion podria decirse que es diaria. Asi, se inten-
ta configurar una herramienta de reaccion ante una situacion que se esta produciendo y que si no se corrige
no mejorard, luego el conocimiento de esa situacion debe ser lo mas inmediato posible.

3 Estas recomendaciones se dirigen, en este caso, a usuarios internos de la organizacion.

@ Vuelve a insistirse en el caracter de minimos en relacion a las propuestas que aqui se efectuan, lo que
implica que nada se opone a que esos plazos se acorten, sino que indican que, “al menos” deben cumplirse
dichos plazos.
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La primera recomendacion consiste en la obtencion de informacion basada
en datos historicos para periodos anuales, estimandose como plazo razonable el
de treinta dias siguientes a la terminacion del periodo a analizar.

Asi, la informacion referida al “afio académico” en una Universidad, y suponien-
do que el mismo esta comprendio entre el 1 de octubre del afio x y el 30 de septiem-
bre del afio x + 1, deberia presentarse antes del 31 de octubre del afio x + 1. La in-
formacion referida a un ente que analiza sus resultados de acuerdo con el afio
natural deberia obtenerse antes del 31 de enero posterior al afio analizado.

A nadie se le escapa que, no obstante la cierta proximidad en la obtencion de in-
formacion (30 dias después de terminar el periodo que se analiza), las posibilidades
de reaccion en entes sometidos a un proceso presupuestario cerrado con anteriori-
dad implicaria una limitacion que puede calificarse de “fuerte” en relacion con las
respuestas a plantear por el estamento gerencial del ente o por las autoridades legis-
lativas o ejecutivas encargadas de conformar dichos Presupuestos.

La segunda recomendacion consiste en la obtencion de informacion de indi-
cadores con tiempo suficiente como para poder utilizar esa informacion en el
proceso de discusion presupuestaria previa al proyecto que se presente ante los
organos competentes para su aprobacion. Con caracter general, esa informa-
cion debera obtenerse antes del 31 de julio de cada afio natural y debera ser
confirmada o corregida antes de la presentacion de los correspondientes pro-
yectos de Leyes de Presupuestos asi como después de producirse dicha presen-
tacion si se observaran diferencias suficientemente significativas respecto a los
datos inicialmente considerados.

Sera necesario® disponer de informacion con un cierto grado de anticipacion res-
pecto (al menos) a la discusion del anteproyecto de ley de presupuestos de cada afio,
mas concretamente, respecto al momento de discusion de los contenidos presupuesta-
rios entre la Direccion General de Presupuestos y los distintos 6rganos administrativos
0, en su caso, entre los drganos similares de la Administracion Local y Autondmica.

Con el fin de lograr una mayor potencia de analisis de la informacion obtenida del
sistema, el contenido de esa informacion utilizable en el proceso de discusion presu-
puestario debera conformarse de acuerdo con la que se haya generado hasta ese mo-

() Esta cuestion serd estudiada con més detalle en el apartado correspondiente a los Cuadros de Mando.
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mento y su proyeccion respecto al resto del periodo considerado, teniendo en cuenta las
variables estacionales, de correccion monetaria, de variaciones estructurales, etc. que
se puedan producir en el resto del periodo del que se pretende obtener informacion.

La tercera recomendacion consistira en la utilizacion (en los casos en que sea
posible) de informacién referida a datos estandares o “a priori” con el tiempo de
antelacion suficiente como para poder efectuar una adecuada planificaciéon de la
actividad economica a desarrollar.

Esta propuesta pretende utilizar informacion con datos “a priori” como técnica
habitual en el desarrollo de gestion de las entidades productivas que componen el
Sector Publico, remitiendo esta cuestion, sobre todo en lo referente a sus dificulta-
des de implantacion, a lo dicho anteriormente.

La informacion de este tipo deberia estar disponible para los gestores de la organi-
zacion a lo largo del segundo trimestre de cada ejercicio en relacion con los datos pre-
vistos para el ejercicio siguiente: si se trata de obtener indicadores para el ejercicio x +
1 se debera disponer de esa informacion a priori el segundo trimestre del ejercicio x.

A 31 de diciembre del afio x se produciran los ajustes oportunos en la prevision
inicial.

Cada vez que se produzca una variacion significativa se procederd a efectuar las
correcciones oportunas en las previsiones.

Parece evidente que la introduccion de estas formas de actuar, sobre todo en lo
referente al factor tiempo, implicara, necesariamente, cambios profundos en la ges-
tion de informacion en comparacion con lo que hasta ahora ha venido ocurriendo en
el ambito al que se hace referencia y que, como consecuencia, el camino a recorrer
puede presentar dificultades; no obstante, aun considerando esas dificultades, pare-
ce necesario cambiar la actual forma de gestion que impide, como consecuencia en
muchas ocasiones de los “gaps” temporales entre la produccion del hecho y la ob-
tencion de esa informacion, una reaccion oportuna por parte de los gestores y de los
demas usuarios de la informacion.®

) Los distintos estamentos usuarios de informacion parecen suficientemente complacidos con observar
“lo que ha pasado” aunque eso que “ha pasado” se produjo uno o dos afos antes. Es preciso cambiar esa for-
ma de enfocar los logros de la informacion considerando la obtencion de la misma como un fin en si mismo
y manifestar rotundamente que esa informacion pierde casi toda su validez si se examina con tanto retraso.
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Podrian seguir dandose recomendaciones mas o menos estrictas sobre presenta-
cion de la informacion en relacion con el tiempo pero posiblemente las aqui sefiala-
das enmarquen suficientemente, sobre todo hagan reflexionar sobre la importancia
fundamental de la obtencion de informacion que sea relevante desde el punto de vis-
ta temporal, el problema, debiéndose, en todo caso, atender a las particularidades
que en cada caso aparezcan.

La comprobacién de que la informacion que se maneja en cada ente ha sido obte-
nida dentro de los intervalos temporales ya sefialados, la consiguiente explicacion
de los retrasos, etc., constituyen el primer paso en el proceso de control entendido
como revision estricta de dicha informacion.

6.3. LAREVISION DE LA INFORMACION SOBRE INDICADORES

Como ya se ha dejado entrever con anterioridad no es objetivo de estas paginas de-
sarrollar un sistema de auditoria para el caso concreto de la informacion sobre indicado-
res, aspecto éste suficientemente estudiado tanto en el ambito del Sector Privado como
en el del Sector Publico, sino introducir brevemente algunos aspectos que, a la vez que
recordatorio de otros fundamentales de esas técnicas, determinen suficientemente las
cuestiones esenciales que hacen particular el estudio de indicadores en comparacion
con el andlisis de otros outputs del sistema de infomacién de una organizacion.

Para centrar el problema, sobre todo teniendo en cuenta a los neo6fitos en esta
materia y remitendo a la bibliografia que se incluye para un estudio mas “técnico”
de estos aspectos, podria decirse que en la revision de los estados de informacion
sobre indicadores desde el punto de vista de una auditoria de los mismos referida no
a los aspectos que ponen de manifiesto esos indicadores sino a la fiabilidad de los
datos que contienen, se tendrian que contemplar, al menos, las siguientes variables:
relevancia de la informacion tanto desde el punto de vista del contenido como desde
la perspectiva temporal (en definitiva, que la informacion se presente en tiempo y
forma) y que los datos en que se concreta se encuentren suficientemente respalda-
dos por los antecedentes que manejan otros sistemas de informacion o los soportes
basicos en que se materialicen y que pueden aludir tanto a unidades de referencia in-
ternas como externas a la propia organizacion.(”)

() Para la correcta determinacion de un sistema de indicadores deberian tenerse en cuenta todas las ca-
racteristicas sefaladas en el capitulo 3, estudiandose aqui en concreto aquéllas que se consideran decisivas
desde el punto de vista de las técnicas de auditoria de la informacion.
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En cuanto a la relevancia formal de la informacion se determinara en cada caso
teniendo en cuenta las especificaciones que cada organizacion requiera, remitiendo
para aspectos mas concretos a lo que se dira en el capitulo siguiente referido a los
“Cuadros de Mando” y, en general, al conjunto de informacion basica a manejar por
cada ente.

Una vez senalados brevemente los aspectos relacionados con la relevancia for-
mal y temporal se va a hacer mencion a continuacion a cuestiones concretas referen-
tes a la auditoria propiamente dicha de la informacién manejada en cuanto a la fiabi-
lidad de la misma.

Una cuestion previa desde el punto de vista practico es la necesidad de tener en
cuenta que se trata de auditar un nuevo sistema de informacion, lo que conlleva
implicitamente el planteamiento de la pregunta de si esa circunstancia determina el
desarrollo de técnicas particulares o son aplicables los protocolos habituales desa-
rrollados para el examen de los estados financieros tradicionales.®

En principio, salvo casos excepcionales, cabe decir que las técnicas a desarrollar
seran las habituales para el examen de los demas sistemas de informacion de cada
ente, si bien las fuentes de informacion puede que no sean las tradicionales en esos
examenes en todos los casos.®

No obstante, esas circunstancias no parecen suficientes como para considerar
que deben aplicarse técnicas diferentes en el estudio sino que bastara con una ade-
cuada adaptacion de las tradicionales.

Cabria también plantearse si las unidades que realizan las labores de auditoria en
cada organizacion, tanto desde un punto de vista interno como externo, deben ser
las mismas que realizan la auditoria de la informacion financiera.

Podrian plantearse diferentes respuestas dependiendo de la posicion de partida
que se adopte y, posiblemente, todas las respuestas podrian ser igualmente validas
dependiendo de los recursos que se apliquen para su consecucion; no obstante, en
este trabajo se ha optado por la adaptacion de las técnicas habituales normalizadas y

® Debe recordarse que en estos momentos se estd haciendo mencion a técnicas de auditoria financiera
en cuanto al estudio de fiabilidad de datos y no a técnicas de auditoria operativa o de gestion.

® Existiran sistemas fuente de informacion relativos, por ejemplo, a unidades fisicas de distribucién o
de produccion que posiblemente no hayan sido considerados en los habituales estudios de auditoria.
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ahora se recomienda la adaptacion de las unidades, de las personas en suma, que
van a realizar esas labores auditoras.

Se deberan confeccionar planes especificos de formacion para que las personas
encargadas del examen de la informacion sobre indicadores posean conocimientos
suficientes para realizar estudios de calidad, incluyendo dichos planes un doble
planteamiento:

1.  Conocimiento general del nuevo sistema de indicadores en cuanto a su
planteamiento global, que se realizara mediante el estudio y discusion de
este documento y de otros que versen sobre dicha materia.

2. Conocimiento concreto del sistema de indicadores de cada organizacion
por parte de las unidades de auditoria de cada ente.

Asi, en lo referente a las auditorias externas de ambito estatal, la Intervencion
General de la Administracion del Estado debera atender a la formacion de caracter
general tanto de su personal como del personal de cada organizacion y colaborara
en la formacion particular de cada sistema concreto.

Una cuestion fundamental en este sentido consiste en determinar adecuadamente
cuales son los sistemas fuente de los que se obtiene informacion por parte del sistema
de indicadores.

El primer problema en relacion con este aspecto se deriva de la heterogeneidad de
los sistemas fuente. En efecto, esa heterogeneidad condiciona el andlisis de auditoria en
un doble sentido:

a)  Por una parte, la fiabilidad de los datos fuente incluira sistemas que habi-
tualmente no son conocidos por los auditores (piénsese en la valoracion de
datos provenientes de sistemas de produccion en relacion con unidades fi-
sicas, rendimientos, etc.).

b)  Por otra parte, la fiabilidad de los datos que proporciona el sistema fuente
puede no haber sido contrastada por los sistemas de auditoria tradicionales

de la organizacion.

Una de las consecuencias que se deduce de lo dicho hasta ahora es la necesidad
de ser especialmente cuidadosos con la utilizacion de datos agregados provenientes
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de sistemas de informacion que no suelen ser especialmente conocidos sino por los
gestores de dichos sistemas, lo que condiciona, y alerta, sobre la verificabilidad de
las informaciones que de los mismos provienen.

Se hace necesario, por tanto, especializar el analisis de auditoria, particularizar
su contenido, en relacion con los medios tradicionales de examen de informacion
recogida en estados contables, lo que provoca la conveniencia de establecer dos ni-
veles de practicas de auditoria de la informacidn manejada por el sistema de indica-
dores.

Por un lado se debera constatar si los procesos de obtencion de informacion por
parte del sistema fuente son adecuados y, por otro, se debera proceder al estudio de
la fiabilidad de los datos que obtiene el sistema de indicadores.

Las fases del proceso pueden resumirse en:

1.  Identificacion de todos los sistemas de gestion(10) que proporcionan
informacion al sistema de indicadores de gestion.

2.  Estudio de los sistemas de gestion fuente para determinar el grado de
fiabilidad de la informaciéon que manejan.

3.  En el caso de que esos sistemas de gestion vengan siendo auditados se
debera incorporar para su analisis de verificabilidad el nuevo conjun-
to de informacion que esos sistemas generaran para el sistema de indi-
cadores.

4. En el caso de que esos sistemas de gestion no sean auditados o no se
considere suficiente el grado de fiabilidad que manifiestan para la in-
formacion a manejar por el sistema de indicadores se debera proceder
al estudio individualizado de dichos sistemas, en definitiva, al estudio
de los mismos en cuanto a:

(19) Cuando aqui se habla de estudiar los sistemas de gestion de la organizacion no se estd haciendo refe-
rencia a la verificabilidad de si esos sistemas son los que deben remitir informacion o si la informacion que
se les demanda es mas o menos logica, aspectos que se habran determinado en la fase de analisis de la orga-
nizacion y que seran contrastados en el estudio concreto del control de la gestion, sino que se esta haciendo
referencia a la necesidad de tener perfectamente identificados esos sistemas a los que ahora se les pide que
suministren informacion al sistema de indicadores.

— 294 —



4.1. Datos de entrada
4.2. Proceso de esos datos
4.3. Outputs de informacion obtenidos

5.  Estudio del sistema de indicadores de gestion en si en cuanto al proce-
so de la informacion de entrada al sistema.

6. Estudio del sistema de indicadores en cuanto a la obtencion de outputs
de informacion.

Deberia, probablemente, tenerse en cuenta que ademas de los sistemas de infor-
macion a los que se ha venido haciendo referencia hasta ahora y que cabe denominar
“sistemas de informacion internos a la organizacion”, podrian, de hecho asi ocurrira
en muchos casos, existir datos manejados por el sistema de indicadores que provie-
nen de fuentes externas a la misma.(V

En estos casos las posibilidades de verificacion pueden ser mucho menores,
constituyendo el punto fuerte del andlisis la fiabilidad de la organizacion fuente.

En ese sentido tampoco pueden establecerse pautas generales. Valga como ejemplo
la diferente fiabilidad que podria ofrecer la informacion procedente de un érgano ofi-
cial en comparacion con la obtenida a partir de la informacion de una agrupacion em-
presarial o la derivada de una empresa concreta suficientemente auditada: en principio
no podria establecerse una valoracion de cual de esas informaciones posee un mayor
grado de verosimilitud, pudiendo ocurrir que los datos de la empresa particular llega-
ran a ser mas fiables que los de la agrupacion o los del mismo 6rgano oficial.

La conclusion conduce a que cada caso particular debe ser convenientemente es-
tudiado si no se quiere caer en interpretaciones erroneas en aspectos tan sensibles
como los de comparaciones con agentes externos.

Existird un “sector frontera” en el estudio de los sistemas fuentes entre los que se
podrian considerar internos y externos a la propia organizacion: los que correspon-

(D Se esta haciendo referencia al caso de indicadores que se obtienen, por ejemplo, como consecuen-
cias de aplicacion de técnicas de “benchmarking”.
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derian a valoraciones, por ejemplo de calidad o de impacto, obtenidas mediante es-
tudios estadisticos de usuarios de los productos de la organizacion.

En principio, estas informaciones seran consideradas como provenientes de sis-
temas internos siempre que su obtencion se haya basado en estudios realizados o en-
cargados por la propia organizacion, en que se pueden revisar especificamente las
técnicas de muestreo aleatorio determinantes del estudio. En caso contrario, cuando
el dato estadistico provenga de agentes ajenos a la organizacion, se considerara que
pertenecen al grupo de sistemas externos.

Una cuestion fundamental que no es habitualmente recogida en la praxis de audi-
toria del Sector Publico viene referida a la necesidad de verificacion de los procesos
informaticos que, de modo general, puede concretarse en los dos aspectos mas sen-
sibles de los mismos: la fase de proceso y agregacion de datos y la de comunicacion
de los mismos entre dos sistemas intercomunicados.

Simplemente se pretende aqui llamar la atencion sobre esta cuestion sin entrar en
detalles que escapan claramente de los objetivos de este trabajo, sefialandose, preci-
samente, la importancia de la “correccion” de las magnitudes agregadas manejadas
en el sistema de indicadores, que es especialmente vulnerable en ese sentido.

A modo de resumen de lo hasta ahora dicho puede concluirse que la realizacion
de un estudio profundo de los sistemas fuente tanto respecto a la informacién pro-
porcionada como a los procesos que conducen a que dicha informacion se obtenga
con la suficiente fiabilidad por parte del sistema de indicadores constituye un fac-
tor esencial en la correcta interpretacion que se efectie sobre los datos proporcio-
nados por el sistema de indicadores y que su consecucion debe pasar necesaria-
mente por la realizacion de los correspondientes protocolos de trabajo que deberan
ser especialmente intensivos en las primeras etapas de desarrollo del sistema de in-
dicadores.

La anterior conclusion implica la conveniencia, o tal vez mejor la necesidad, de
determinar si los plazos de realizacion de los analisis de auditoria deben conllevar o
no diferencias en relacion con los demas procesos de auditoria habituales en toda
organizacion.

Como aproximacion al problema y siguiendo, una vez mas, la habitual tonica de

sefialar minimos necesarios de cumplimiento, puede decirse que los procesos de
analisis de auditoria del sistema de indicadores en relacion con la fiabilidad de la in-
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formacion que posibilitan, deben presentar los siguientes hitos o incidencias tempo-

rales:

1.

En el momento de puesta en marcha del sistema se procedera a una
revision exhaustiva de la informacion producida por los sistemas
fuente llegando, en los casos en que asi se requiera, a una revision es-
pecifica de la informacion de entrada al sistema fuente asi como a los
procesos de agregacion que en relacion con el sistema de indicadores
en ese sistema fuente se produzcan.

Una vez que se ha producido la “puesta en marcha” del sistema de in-
dicadores las revisiones, tanto de los sistemas fuente como del propio
sistema de indicadores, los plazos de realizacion de auditorias de-
berian recortarse sensiblemente en relacion con los habituales (en mu-
chos casos referidos al afio natural) de las demas practicas de audi-
toria, recomendiandose, como regla general, la realizacion de
auditorias periodicas sobre el conjunto de la informacion incidiendo
en aquellas facetas que, bien por su importancia cualitativa o cuanti-
tativa, bien por su “sensibilidad al error”, requieren una mayor inten-
sidad en su control.

En un plazo de tiempo relativamente corto como, por ejemplo, seis
meses se procedera a una revision completa de todo el sistema.(?)

Por supuesto, los plazos aqui mencionados deben ser entendidos en el marco de
un estudio global como éste, en el que se pretende abarcar un conjunto practica-
mente ilimitado o, al menos, muy heterogéneo de entes y situaciones, lo que con-
duce necesariamente a propuestas generales o de minimos que a pesar de esa con-
dicion, pueden incluso rebajarse en funcidn de las practicas concretas de cada
organizacion.

La conclusion del analisis de auditoria realizado con los condicionamientos que
hasta ahora se han ido senalando debe ser, como en cualquier otro proceso similar,
su plasmacion en un informe de auditoria que especifique si el equipo que la reali-

(2 por supuesto, a nadie se le escapa que cuando se hacen referencias en el ambito de las técnicas de
auditoria a cuestiones como “revision total”, “globalidad”, etc., siempre se esta relacionando con estudios
estadisticos que no comprenden exactamente revisiones de todas y cada una de las transacciones realizadas.
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za ha obtenido una evidencia suficiente como para emitir una opinién acerca de la
fiabilidad de los datos manejados por el sistema y el grado de esa fiabilidad descrito
segun los protocolos que en cada caso se establezcan.

Esta aproximacion genérica al problema, intentando encuadrar las auditorias del
sistema de indicadores en el marco global de los procesos de auditoria generales de
la organizacion no debe ocultar, sin embargo, las inevitables diferencias que dicho
proceso manifiesta en relacion con procesos semejantes.

En ese sentido, y referido concretamente al informe en si, parece necesario sefia-
lar que el mismo debera ser similar al de los otros procesos en sus aspectos formales
cuando se hace referencia a la realizacion de los estudios que se han sefialado ante-
riormente como de todo el sistema.

En relacion con lo que se ha denominado mas arriba “auditoras periodicas”,
concepto que posiblemente se entenderia mejor si se concretara como “auditorias
permanentes rotativas”, cabe sefialar que expresaran en los informes en que se ma-
nifiesten aspectos muy concretos referidos al sistema o ambitos del sistema anali-
zado.

Esos analisis incluiran un informe similar al que de modo totalmente orientativo
se acompana a continuacion, expresando con suficiente detalle cuéles son las cir-
cunstancias que determinan que ese analisis ha producido los resultados que se ex-
plicitan, sefialando, en su caso, los problemas detectados en la revision del sistema
fuente concreto y desarrollando los cambios que se hacen necesarios para conseguir
que la informacion producida por dicho sistema sea coherente con la que se desea
obtener por parte del sistema de indicadores.

Una vez elaborado el Informe se dard traslado al menos, a los siguientes esta-
mentos de la organizacion:

1. Responsable del sistema de indicadores

2. Responsable del sistema de gestion fuente sobre los aspectos del informe
que afectan a su propio sistema

3. Staff de Direccion General.

Se acompafian cuadros de caracter indicativo.
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INFORME DE AUDITORIA DE LA INFORMACION
DEL SISTEMA DE INDICADORES DE GESTION

SISTEMA DE GESTION ANALIZADO

ACCIONES CORRECTORAS A REALIZAR EN BASE A LAS DEFICIENCIAS
OBSERVADAS

» Sobre la entrada de datos al Sistema de Gestion Fuente
» Sobre el proceso de datos por el Sistema de Gestion Fuente
» Sobre los procesos de agregacion en el envio de datos del Sistema de Gestion

UNIDADES IMPLICADAS EN LA CORRECCION.
CALENDARIO DE REALIZACION

INFORME DE AUDITORIA DE LA INFORMACION
DEL SISTEMA DE INDICADORES DE GESTION

REFERENCIA
FECHA DE PRESENTACION:
RESPONSABLE:

FECHA INICIO AUDITORIA:
FECHA FIN AUDITORIA:
RESPONSABLE:

SISTEMA DE GESTION FUENTE ANALIZADO

RESULTADOS DEL ANALISIS

e Datos de la Muesta Analizada
e Valoracion
* Deficiencias
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6.4. LA GESTION DE LA INFORMACION PROPORCIONADA POR LOS
INDICADORES

En el apartado anterior se ha estado haciendo referencia al control habitual de la
informacién en cuanto a su fiabilidad, configurandose dicho control como condi-
cion basica para poder “trabajar” con esa informacion, para garantizar que los datos
que se manejan disponen de la suficiente consistencia como para poder operar con
ellos.

Ahora se va a hacer referencia a otro aspecto que entra de lleno en el ambito del
analisis de la informacion, en definitiva, en la gestion de los outputs obtenidos por
el Sistema de Indicadores.

Para que se comprenda mejor lo que se quiere expresar puede hacerse la compa-
racion con los datos producidos por el sistema de Contabilidad Financiera en el que,
como outputs del mismo, se obtiene, por ejemplo, un Balance de Situacién o un mo-
vimiento de la cuenta de Proveedores. Una cosa es la revision de esos datos veri-
ficandolos y otra es el estudio que en base a dicha informacion puede obtener el
analista financiero sobre la situacion patrimonial de la organizacion o su politica co-
mercial de aprovisionamiento. A ese tipo de control citado en segundo lugar, al estu-
dio de la informacion, a la comparacion en muchos casos con aplicacion de técnicas
de benchmarking, a 1a obtencion de conclusiones ttiles para la gestion es a lo que
se va a hacer referencia en este apartado.

En los capitulos anteriores de este estudio se ha descrito una gran variedad de in-
dicadores, habiéndose sefialado, dentro de una opcion posibilista, que, al menos en
una primera fase, se deberia optar por trabajar con indicadores de Eficacia, Eficien-
cia, Economia y, hasta donde sea posible, de Calidad.

A ellos van a ir referidas las paginas que siguen, sin menoscabo de la indicacién
sobre la necesidad de incorporar en fases sucesivas dentro de un proceso estratégico
convenientemente planificado un espectro mucho mas amplio de indicadores y, en
consecuencia, de los pertinentes analisis sobre los mismos.

. Cual es el objetivo basico que se pretende con este tipo de analisis?

Como primera respuesta cabria sefialar que consistiria en la obtencion de lo que
podria denominarse “claves de gestion”. Dichas claves de gestion pueden enten-
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derse como unidades elementales de informacion que permiten, o que deberian
permitir, en un examen inmediato efectuado por los estamentos a los que van
dirigidas determinar una serie de conclusiones que motivaran una reaccion de
la organizacion, bien del conjunto, bien de 6rganos concretos, que condujera a
una mejora en dicha gestion.

Tal y como se ha explicado, no existen grandes diferencias entre el objetivo basi-
co del analisis de los indicadores de gestion y los objetivos de los demas sistemas de
gestion de la organizacion, tal vez porque todo sistema de informacion pretende la
utilizacion de sus outputs con un espiritu de mejora.

Si pueden sefialarse como diferencias en la definicion de ese objetivo dos aspectos
particulares aunque, posiblemente, no privativos del sistema de gestion de indicadores:
por una parte, la consideracion de la organizacion como un subconjunto en el que se re-
flejan los aspectos de la gestion de la organizacion, (que se iran aclarando segiin se avan-
ce en este capitulo) y, por otra parte, la expresion concreta de elementos puntuales de in-
formacion en periodos operativos que provocaran, o deberian provocar, mediante el
desarrollo de los correspondientes protocolos, la reaccion inmediata de la organizacion.

Como puede comprobarse, hasta ahora se ha hecho referencia al analisis de la in-
formacion por parte, exclusivamente, de los gestores internos del ente. Por supuesto,
el analisis de la informacidn proporcionada por el sistema de indicadores de gestion
sera realmente el output demandado®? por los “otros usuarios” de la informacion a
los que se ha hecho referencia en los primeros capitulos de este trabajo!4).

¢ Cual es la unidad encargada de realizar el Analisis de la Informacion pro-
ducida por el sistema de Indicadores de Gestion?

En una primera aproximacion al problema la respuesta debe ser: la Unidad en-
cargada de la gestion de dicho sistema de indicadores.

Pero la respuesta no debe quedar ahi. Es fundamental, como se ha venido repi-
tiendo a lo largo de este trabajo, tener en cuenta en el uso de esta informacion dos
factores que se complementan: el factor tiempo y la correcta definicion de protoco-
los de actuacion ante la informacion que se recibe.

(3 No la mera informacion obtenida de manera inmediata por el sistema.
(49 Sociedad, Estamentos Politicos, etc.
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Como puede deducirse facilmente los dos factores contribuyen a que se haga un
uso adecuado de la informacion obtenida que debe conducir a una reaccién inme-
diata por parte del staff directivo de la organizacion.

En efecto, si la informacion no se produce en el tiempo requerido y/o no es cono-
cida inmediatamente por la Direccion General de la organizacion, el estamento con
capacidad para la toma de decisiones, la importancia de esa informacion habré dismi-
nuido considerablemente.

Ya se ha hecho referencia con anterioridad al factor tiempo, lo que, evidentemen-
te, es trasladable a este apartado del analisis como accion inmediata posterior a la
obtencion de informacion, pero se hace necesario determinar expresamente quién o
quiénes, como y cuando deben recibir el analisis de la informacion para, sobre todo,
actuar en consecuencia.(1¥

Debe constituirse, en ese sentido, un grupo al nivel mas alto (debera estar pre-
sente necesariamente el Director General, Presidente o cargo similar del ente) en el
que estén representados todos los drganos de la organizacion a través de los respon-
sables de las diferentes areas, asi como, naturalmente, el responsable del sistema de
gestion de indicadores.(19)

La periodicidad de dichas reuniones se establecera de acuerdo con los criterios
sefialados para la obtencion de informacion por parte del sistema de indicadores, pero,
en todo caso, no deberian tener lugar en plazo superior a tres meses desde la anterior.

En todo caso, en la reuniéon del Comité de Gestion de Indicadores!” se presentara
por parte del responsable del Sistema de Gestion el correspondiente informe que ver-

(15) Se insiste repetidamente en este aspecto de la accidon-reaccion en periodos lo mas breve posibles por-
que es una practica relativamente habitual, tanto en el Sector Privado como en el Publico, considerar que la ob-
tencion de informacion es un fin en si mismo, lo que puede conducir al manejo de informacion muy poco rele-
vante desde el punto de vista temporal. La practica de obtener informacion en periodos no relevantes debe ser
completamente erradicada, en caso contrario no se estara realizando gestion alguna, se estara examinando la
“historia” de la organizacion.

(16) La estructura de la que aqui se habla es de cardcter minimo, pudiendo incorporarse al grupo ademas
todas las personas que se estime conveniente.

(7 Este Comité de Gestion de Indicadores no debe ser confundido con los comités para la gestion de audi-
torias que se citan en diversos informes, por ejemplo los denominados Cadbury o Hampel, incluso en algunos
trabajos referidos a las Administraciones Publicas y cuya principal mision es la coordinacion y verificacion de
la informacion procedente de las diversas auditorias. En el caso aqui tratado se esta haciendo mencion de un or-
gano “ad hoc” que utiliza informacién muy concreta sobre la marcha de la organizacion con una capacidad de
respuesta inmediata.
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sara, al menos, sobre Analisis de Eficacia, Analisis de Eficiencia, Analisis de Eco-
nomia y Analisis de Calidad, pudiendo, en el ultimo caso, consistir el analisis en una
valoracion global de la situacion.

En caso de que la periodicidad en la obtencion de informacion sea mayor de los
tres meses sefialados, la reunion del Comité de Gestion de Indicadores estudiara los
datos de que pueda disponerse en esos momentos.

Hasta ahora se ha hecho referencia a las reuniones “ordinarias” que se celebraran
con la periodicidad sefialada pero, naturalmente, el Director o maxima autoridad del
ente podra convocar las reuniones de este comité siempre que lo considere oportuno.

Necesariamente se procedera al envio de la informaciéon que se va a discutir en
cada una de las reuniones, tanto ordinarias como extraordinarias, a los diferentes
asistentes con una antelacion temporal razonable no inferior, por ejemplo, a cinco
dias sobre la fecha de la citada reunion.(1®

En las reuniones del citado comité se discutird monograficamente o, al menos,
en primer lugar, sobre los “resultados” presentados en el analisis de la informacion
proveniente del sistema de indicadores que, recuérdese, debe incluir la propuesta de
medidas para la correccion de los resultados producidos.

La reunidn finalizard, en lo que a este punto se refiere, con la aprobacion de las
medidas propuestas u otras diferentes en orden a la consecucion de los objetivos
perseguidos.

Esa concrecion de medidas debe llegar a un nivel suficiente de detalle como para
que las mismas puedan ser adoptadas de inmediato, debiéndose establecer, en todo
caso, el calendario conveniente a las mismas.

Por supuesto, en la siguiente reunion ordinaria o en la extraordinaria que se con-
voque a tal fin, se debera estudiar en primer lugar la consecucion o no de los objeti-
vos previstos en relacion con las medidas adoptadas, poniendo de manifiesto, en su
caso, las causas que han motivado que no se lleven a cabo y su efecto sobre la situa-
cion de la organizacion en relacion con los nuevos datos del sistema de indicadores.

(8) Parece importante sefialar la “obligatoriedad” de estas reuniones con las caracteristicas sefialadas,
incluso cuando no se dispone de datos totalmente elaborados, para conseguir una “interiorizacion” de su im-
portancia por parte de los distintos responsables.
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El componente basico del informe sobre el Analisis de Indicadores sera el cuadro
o los cuadros de mando sobre los que versara el siguiente capitulo, acompanados de
las suficientes explicaciones sobre los datos que contienen.(”

De esta manera, se establecen dos grandes cuerpos de informacion en relacion
con los datos sobre indicadores, uno el conformado por la informacién obtenida di-
rectamente por el sistema de indicadores, naturalmente, acompafniado de las necesa-
rias explicaciones y otro, del que ahora se estd hablando, compuesto por el anélisis
concreto de esos datos y las recomendaciones oportunas de mejora.??

6.5. LA GESTION DE LA INFORMACION DE INDICADORES
APLICADA A LOS CONTROLES DE EFICACIA, ECONOMIA,
EFICIENCIAY CALIDAD

Tradicionalmente cuando se habla de control en el &mbito de la Economia, la Efica-
cia y la Eficiencia se viene entendiendo con el significado de “auditoria” y, como tal,
abarcaria la realizacion de acciones encaminadas a determinar el control existente en la
organizacion, el analisis de los procesos de produccion, asi como el grado en que se han
alcanzado los objetivos, el coste al que se han alcanzado, etc., con el objetivo de emitir,
finalmente, una opinion sobre dicha organizacion y, en su caso, la proposicion de medi-
das para la correccion de situaciones “desfavorables”.

Cuando se habla de esa manera, evidentemente, se esta haciendo referencia a lo
que puede denominarse “Auditoria de Gestion” entendida, normalmente, como ac-
ciones puntuales que se repiten con una cierta periodicidad (uno o, en la mayoria de
los casos, mas afios) y que es realizada, en muchas ocasiones, por entes externos.

Cuando en este trabajo se habla de control de indicadores se esta haciendo
referencia a una accion continua en el tiempo que trata de poner a disposicion
de los gestores la suficiente informacion como para tomar decisiones en el corto
plazo y elementos para la planificacion en el medio y largo plazo.

(19) Se insiste, una vez mas, en la importancia fundamental de las explicaciones cualitativas en relacion
con los datos numéricos presentados, pudiendo afirmarse que si las explicaciones cualitativas son importan-
tes a la hora de examinar los datos sobre indicadores, 1o son aiin mas en el analisis de esos datos referidos a
evolucion temporal, comparacion con otras organizaciones, etc.

@9 Por supuesto, existen otros documentos informativos como el documento de Auditoria del Sistema
de Gestion de Indicadores pero que tienen la caracteristica de ser instrumentales en relacion con los dos
sefialados.
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Utilizando, pues, el término control de eficacia, economia y eficiencia en la for-
ma que se ha sefialado, puede decirse que el mismo calculo de los datos sobre indi-
cadores de esas variables supone el previo y fundamental control de las mismas; no
obstante, en las paginas que siguen se intenta dar un paso mas, dirigido, sobre todo,
a protocolarizar las acciones de la organizacion para intentar “automatizar” en la
medida de lo posible la obtencioén de informacion para posibilitar respuestas inme-
diatas a situaciones no deseadas en los aspectos sefialados.

6.5.1. La determinacion del Plan de Relevancia respecto a los Indicadores de
Economia, Eficacia y Eficiencia y Calidad

Se denominaré Plan de Relevancia al conjunto de informacion que permite de-
terminar variaciones significativas en los indicadores de eficacia, economia y efi-
ciencia y al conjunto de acciones a emprender para corregir esas variaciones.

Si se recuerda lo que se ha venido diciendo en paginas anteriores, existen multi-
ples posibilidades a la hora de determinar tipos de indicadores de cada una de las
clases a que se esta haciendo referencia, posibilidades que se multiplican a la hora
de comparar esos datos con otros similares ofrecidos por agentes externos a la pro-
pia organizacidén. Una primera cuestion sera, por consiguiente, determinar dos fac-
tores fundamentales:

— Qué indicadores concretos se consideran determinantes a la hora de “ex-
presar” la marcha de la organizacién.

— Qué variaciones en los indicadores reales respecto de las previsiones ini-
ciales se consideran determinantes como para implicar una accioén co-
rrectora por parte de la organizacion®V,

Siempre con animo de generalizacion (y con la consecuente inevitable pérdida
de concrecidn) se debera proceder en cada ente a realizar las siguientes acciones di-
ferenciando los ambitos correspondientes.

@D Naturalmente, ciertos aspectos de los sefialados en este apartado tienen profunda relacion con el
capitulo siguiente (Cuadros de Mando), no obstante se reservara dicho capitulo para determinar expresa-
mente la presentacion del conjunto de informaciones relevantes refiriéndonos ahora a aspectos concretos
sobre la determinacion de componentes de algunos de esos datos.
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6.5.2. Analisis de Eficacia
Para un correcto analisis de Eficacia se recomienda el seguimiento de las si-
guientes fases de actuacion:

1. Se determinara al comienzo de cada ejercicio cuales son los indicadores
relevantes referidos a este grupo®?.

2. A continuacion se valoraran las variaciones que se consideren significati-
vas para cada periodo.

3. Se estableceran los protocolos necesarios para proceder cada vez que se
produzca una variacion significativa.

Ejemplo.- El ente X encargado de la realizacion de resolucion de reclamaciones
en las AA.PP. realiza el programa presupuestario Y que se concreta en la resolucion

de los tres tipos siguientes de reclamaciones:Y1, Y2 e Y3.

A principios del Ejercicio N se determina que se deberad alcanzar la siguiente
“produccion”:

Resolucion de reclamaciones tipo Y1: 60

Resolucion de reclamaciones tipo Y2: 20

Resolucion de reclamaciones tipo Y3: 32

Se especifica que la elaboracion de esas resoluciones sera uniforme a lo largo del
ejercicio, debiéndose haber realizado en unidades equivalentes el 25% cada tres me-
ses.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que la organizacion dispone de tres

Subdirecciones diferenciadas, realizando cada una de ellas distinto tipo de reso-
luciones.

(22 Puyeden existir, como se sefialé con anterioridad, problemas de heterogeneidad cuando se hace refe-
rencia a ambitos relativamente generales, como el de los programas presupuestarios. (Ver apartado 5.6.1.)
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Se consideraran variaciones significativas aquéllas que supongan un +/- 10% de
variacion respecto a las previsiones iniciales en las de tipo Y1 y un +/- 5% en las de
tipo Y2 e Y3 por ser las que mas recursos de la organizacion absorben.

Se especifica en el correspondiente plan de actuacion que cada responsable de
las diferentes areas de responsabilidad debera presentar un informe detallado de las
causas de los retrasos (o adelantos) en cada una de las resoluciones a su cargo como
accion inmediata si se producen las variaciones significativas y que debera presen-
tar un plan para volver a la senda correcta en el plazo mas inmediato posible en los
casos sefialados.

El ejemplo aqui expuesto es, evidentemente, ideal en el sentido de que todo esta
perfectamente claro y adecuadamente dividido, no obstante, en la practica la situa-
cion sera mucho mas compleja, pudiendo las acciones correctoras implicar, entre
otros, aspectos como el de cambio de una maquinaria determinada que se averia un
numero de veces por encima de lo normal, variaciones en el nimero o cualificacion
de personal, etc.?3

Otros posibles ejemplos, referidos al ambito de la Administracién Local, podrian
consistir en relacionar Toneladas de Basura recogidas en un periodo determinado /
Toneladas de Basura previstas para ese periodo o Km. de calle limpiados al dia /
Km. de calle a limpiar diariamente, etc.

Lo anteriormente descrito quedaréd suficientemente elaborado en documentos
oportunos para cada organizacion.

Es importante senalar que, por supuesto, los datos sobre eficacia, no son mas que
uno de los factores a tener en cuenta en cada organizacion, una mas de las pruebas
diagndsticas que conforman el conjunto de datos que determinara, en unioén de los
demas analisis, la “salud” de la organizacion.

Como es habitual en los sistemas contables®#, no parece conveniente tampoco en
el sistema de indicadores cambiar sin motivo que lo justifique los parametros deter-

(@3 Es evidente que algunas de estas acciones no se podran efectuar en el corto plazo pero es importan-
te, no obstante, que se conozcan y valoren suficientemente. Si la situacion no varia al final del ejercicio, no
se debera permitir que se vuelvan a hacer estimaciones imposibles de cumplir en los ejercicios siguientes.

24 Aunque el Sistema de Indicadores no sea un integrante de los sistemas de contabilidad si esta profunda-
mente emparentado con ellos en cuanto a sus fuentes de informacion, las caracteristicas en la obtencion de sus
outputs y en la finalidad de sus analisis.
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minantes del andlisis de eficacia, lo que resulta igualmente valido para el analisis de
eficiencia, economia y, en su caso, calidad, por lo que cualquier variacion en los indi-
cadores que se considere relevante para este analisis, asi como en los valores que se
consideran significativos para estudiar medidas correctivas®®, debe ir acompafiada
del correspondiente informe justificando dicha variacion.

6.5.3. Analisis de Eficiencia

Parece interesante sefalar en relacion con este tipo de analisis que en el &mbito del
Sector Publico, sobre todo en el de las organizaciones encuadradas en las Administra-
ciones Publicas, los aspectos referidos a las cuestiones econdmicas tienen un grado de
componente fijo muy acusado y las posibilidades de producir una variacion en los mis-
mos por parte de los responsables de cada organizacion estdn muy limitados (se hace
referencia, por ejemplo, a los costes de personal que, salvo cuestiones relativas a aspec-
tos como el complemento de productividad y aun en este caso con matices, o las horas
extraordinarias que puede realizar el Personal Laboral, es practicamente invariable a lo
largo del periodo presupuestario), lo que condicionara, necesariamente, la utilidad del
analisis de eficiencia e incrementara notablemente la utilidad de los analisis de eficacia.

En algunos casos tal y como se han concebido en este trabajo los conceptos de
eficacia y eficiencia, suponiendo la invariabilidad de una parte importante de los
costes de cada organizacion, al menos para algunos de los entes que componen el
Sector de las Administraciones Publicas, podrian originar que el analisis de eficien-
cia viniera determinado casi en su totalidad por el “factor fisico”®® o “factor efica-
cia” condicionando, de esa manera, las posibilidades de respuesta, es decir: esas re-
acciones ante lo que se ha venido denominando “situaciones desfavorables” podrian
limitarse a incrementos de productividad ante la dificultad para reducir costes

Se procedera en forma similar a la sefialada para el analisis de eficacia.
Ejemplo.- Siguiendo con el ejemplo del apartado anterior, el ente X encargado

de la resolucion de recursos en las AA.PP. ejecuta el programa presupuestario Y que
se concreta en la resolucion de los tres tipos siguientes de recursos: Y1, Y2 e Y3.

(25 A este respecto puede ser considerada la utilizacion de los indicadores de entorno que se consideren
precisos.
(26) Eg decir, el factor variable.
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A principios del Ejercicio N se determina que se debera alcanzar la siguiente
produccion:

Resolucion de recursos tipo Y1: 60
Resolucion de recursos tipo Y2: 20

Resolucion de recursos tipo Y3: 32

Se especifica que la realizacion de esas actividades serd uniforme a lo largo del ejer-
cicio, debiéndose haber realizado en unidades equivalentes el 25% cada tres meses.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que la organizacion dispone de tres Areas
diferenciadas, realizando cada una de ellas distintos tipos de resolucion de recursos.

Cada Area dispone de un equipo de trabajo formado por 20 funcionarios del
Grupo B, 5 administrativos y un Jefe de Area, grupo A. Las retribuciones totales a
lo largo del ejercicio se cifran en un millon de Euros. El resto de gastos presupuesta-
rios asignado a cada Area es de 100.000 Euros y el importe de las amortizaciones se
cifra en 25.000 Euros.

Se consideran variaciones significativas en el analisis de eficiencia aquéllas que
supongan un incremento (o disminucion) del coste por unidad superior al 5% en los
tres casos.

Como se desprende de los datos utilizados, las variaciones en la eficiencia de la
organizacion podrian provenir tanto de las “desviaciones” técnicas como de las
economicas. Ahora bien, si se tiene en cuenta que los sueldos del personal tienen un
caracter fijo en la mayoria de sus componentes y que las amortizaciones presentan
asimismo ese caracter, las posibilidades de “reaccion” ante las desviaciones en el
plan previsto s6lo pueden concretarse (excepto en pequeiios sectores del coste como
Complemento de Productividad, Dietas, etc) en intentos de incrementar la producti-
vidad, en definitiva, en alcanzar una mayor eficacia.

En el ambito de la Administracién Local se podria tener en cuenta, por ejemplo,
un indicador como M3 de agua depurados / Costes Totales.

Se pueden tener en cuenta, por supuesto, otras posibilidades de actuacion por

parte de los responsables de la organizacion, la mayoria resumibles en la opcion de
la redimension de los equipos de trabajo.
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El problema en ese caso de “redimension” aparece cuando las ineficiencias se
producen bajo unas condiciones que podrian denominarse “estructurales” en el sen-
tido de que afectan a todas o a la mayor parte de las lineas de produccion.

En el caso sefialado la opcion de una empresa que actie en el Sector Privado pa-
saria, probablemente, por intentar ampliar o, al menos, variar su ambito de actua-
cion, producir un incremento (si pudiera) del precio de sus servicios o de sus facto-
res de produccion o reducir su plantilla.

En el caso del Sector Publico, al menos en el ambito de las Administraciones Pu-
blicas, las dos primeras opciones son irrealizables, en un caso porque no existen
precios que variar y en otro porque las organizaciones no suelen ser libres a la hora
de afrontar sus opciones de produccion.

Aunque desde un punto de vista tedrico, “legal” podria decirse, existe la posibili-
dad de reducir la plantilla, en la practica es una opcioén dificilmente realizable.

Si que existe la opcion de cambiar de asignacion a personas, de reorganizar, en
definitiva, el trabajo dentro del ente, disponiendo que personas de una Subdireccion
trabajen para otra, por ejemplo.

La opcion senalada se convierte, a menudo, en practicamente la nica viable
para redimensionar los equipos, si bien, como se ha sefialado, esa posibilidad pierde
interés cuando las ineficiencias se producen en todas las actividades de la organiza-
cion.

En todo caso, deberan establecerse protocolos de eficiencia en las organizacio-
nes que impliquen, ante situaciones repetidas de ineficiencias significativas, la ne-
cesidad de variar los parametros de planificacion de la organizacion.

En efecto, si una situacion se prolonga indefinidamente en el tiempo es evidente
que esa “cronicidad”, una vez descartados problemas coyunturales repetitivos, im-
plica que los objetivos marcados por la organizacion (o por las instancias que co-
rresponda) no son reales en cuanto a sus posibilidades de consecucion.

Dando por supuesto que los indicadores de eficiencia se han confeccionado de
acuerdo con las pautas marcadas en este trabajo, en que, al menos en ciertos sec-
tores productivos, se habran tenido en cuenta comparaciones con otras organiza-
ciones, estandares de coste/produccion, etc., la indicacion fundamental para ese
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proceso “cronico” de ineficiencia debe consistir en una revision en profundidad
del mapa de actividades (en sus niveles de mayor desarrollo”) y en un estudio
segregado de los costes de cada una de esas actividades con el objetivo de deter-
minar aquellos segmentos en los que se pueda producir un aumento de la eficien-
cia.

Anteriormente se ha hablado del desarrollo de protocolos para la consideracion
de que una situacion se esté volviendo crénica en una organizacioén debiendo sefa-
larse que, al igual que en ocasiones anteriores, resulta muy complicado dar pautas
seguras sobre los parametros para considerar una situacion como estructural; no
obstante, y también al igual que se ha procedido anteriormente, parece conveniente
sefalar unos minimos que puedan indicar o que sirvan de referencia a los disefiado-
res del sistema de indicadores de gestion en este sentido.

Podria considerarse por ejemplo que una situacion de ineficiencia superior al
10% respecto a los estandares de referencia producida continuadamente durante dos
periodos productivos anuales o durante dos afios naturales es un sintoma, por seguir
con los términos médicos, de ineficiencia estructural de una organizacion o de una
actividad concreta de la misma.

A partir de esa situacion se deberian adoptar medidas con el suficiente calado
como para proceder a su correccion en un proceso en el que deberian participar ins-
tancias superiores a la propia organizacion.

6.5.4. Analisis de Economia

Tal y como se definia un indicador de economia en los primeros capitulos de esta
obra, el concepto fundamental expresado era el de “adquisicion racional”, querién-
dose significar con dicho término la importancia de una combinacion 6ptima de pre-
cio y calidad en los factores adquiridos por la organizacion para el normal desarro-
llo de su proceso productivo.

En definitiva, los problemas del analisis de economia se pueden concretar en esa
evaluacion del precio y la calidad con una expresion del tipo “consecucion de los
mejores inputs al mejor precio posible”.

@7 Lo que en terminologia del sistema ABC/ABM se denominarian “tareas”.
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El problema puede no ser tan sencillo si lo que se busca es una combinacion optima
de esas dos magnitudes, es decir: jhasta qué punto podria ser conveniente disminuir la
calidad de los factores de produccion si se consigue paralelamente una disminucion de
sus precios? ;Merece la pena incrementar la calidad de los inputs aunque aumente su
precio y, si es asi, hasta qué punto?

Pero, ademéds de esas preguntas de no tan facil respuesta, podria también
considerarse la oportunidad temporal de dicha adquisicién y si las cantidades
adquiridas son las precisas teniendo en cuenta las caracteristicas de la produc-
cion.

Una primera precision que conviene realizar es que la evaluacion de la economia
no solo se refiere a la adquisicion de recursos fisicos, como a veces parece creerse
por parte de algunos gestores, sino que en el analisis habran de incluirse factores
como los financieros o los humanos.

Al igual que en los casos anteriores, en el analisis de economia se procedera de
forma similar a la sefialada para los analisis de eficacia y eficiencia.

Como se ha puesto de manifiesto anteriormente y sin pretender entrar en detalle
en el analisis de este tipo de indicadores, en el caso de las organizaciones compo-
nentes del Sector Publico, igual que ocurre con las unidades productivas privadas,
es obligado dividir el correspondiente analisis segun el tipo de recursos que se ana-
liza (independientemente, como se vera con mas detenimiento en el capitulo dedica-
do a los cuadros de mando) y, por supuesto, en cada uno de sus grupos se descen-
dera hasta los niveles que se consideren apropiados®®),

A efectos de este trabajo, las grandes areas en que pueden agruparse los recursos
de una organizacion serian:

— Recursos Humanos
— Recursos Financieros

— Recursos Materiales

@8 En el caso de organizaciones que hayan desarrollado sistemas de contabilidad analitica el nivel ade-
cuado de evaluacion de recursos deberia basarse en el que dichos sistemas determinen.
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En el caso de los recursos materiales se dividira el analisis entre recursos clasifi-
cados como inversiones, adquisicion de materias primas y auxiliares® y adquisi-
cion y consumo de servicios del exterior.

Una vez mas, sera cada organizacion la que tendra que establecer los analisis
concretos en cada una de esas areas si bien a titulo de ejemplo pueden senalarse,
continuando con el caso que se viene utilizando, las siguientes posibilidades:

Recursos Humanos

Las posibilidades con que cuentan los entes que se integran en las Administra-
ciones Publicas para actuar en “su mercado laboral” (al menos en lo relativo a una
parte fundamental del mismo, la que agrupa al personal funcionario en sentido es-
tricto) en cuanto a precios (salarios) y cantidad de factor (n° de funcionarios) se re-
fiere son bastante limitadas. En efecto, las normas de Derecho Administrativo por
las que se regula al personal publico provocan rigideces y bloquean las posibilida-
des de corregir posibles deseconomias, que se limitan a aspectos de movilidad, a su
vez también bastante reducida.

Ejemplo.- Siguiendo con el ejemplo del apartado anterior, sea el ente X encarga-
do de la resolucion de recursos en las AA.PP. que realiza el programa presupuestario
Y que se concreta en la realizacion de resolucion de los tres tipos siguientes de re-
cursos:Y1,Y2 e Y3.

Los estandares medios para la resolucion de recursos indican que cada una de ellas
debe ser realizada por un equipo compuesto por un Jefe de Area y cuatro Jefes de Ser-
vicio y Seccion.

En el caso de las resoluciones efectuadas por el ente en estudio no se respetan los
estandares anteriores, estando los equipos formados por un Jefe de Area y cinco Je-
fes de Servicio.

De los datos sefialados se deduciria facilmente la diferencia tanto desde el punto de
vista fisico de recursos humanos empleados como desde el punto de vista del coste de

29 Por supesto, en el analisis de las materias primas y auxiliares se tendran en cuenta aspectos como el
de stocks de seguridad, control de almacenes, etc. que no tienen sentido en los otros casos.
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dichos recursos, ya que pudiendo estar los equipos formados por un Jefe de Area y
Jefes de Seccion o una combinacion de Jefes de Seccion y Jefes de Servicio, estan
formados por un Jefe de Area y Jefes de Servicio (con mayor coste) exclusivamente.

Por supuesto el analisis sobre indicadores de economia en Recursos Humanos
puede presentar facetas mucho mas complejas y, sobre todo, mucho mas variadas
que el ejemplo tan simple que aqui se ha expuesto®?, derivando en muchos casos el
analisis a una combinacidn de factores cualitativos y cuantitativos dificilmente ho-
mogeneizables, al menos “a priori”.

Pueden darse, por otra parte, situaciones en las que haya personas realizando tra-
bajos que no respondan a una finalidad precisa o con tareas poco definidas, tasas
elevadas de absentismo, etc., aspectos todos ellos que deberan ser tenidos en cuenta
a la hora de conformar los correspondientes indicadores y, sobre todo, a la hora de
efectuar el correspondiente analisis.

Recursos Financieros

El anélisis de Economia referida a esta clase de recursos tendra como punto de
referencia basico el precio de la financiacion obtenida comparado con el precio de
mercado mas favorable (por supuesto, también habra que tener en cuenta aspectos
similares a la calidad tales como las condiciones de esa financiacién) que hubiera
podido obtenerse.

Aspecto importante a tener en cuenta sera la posibilidad de obtener mayores in-
gresos por las cuentas o depositos en general efectuados en instituciones de crédito
y la posibilidad (si existiera) de conseguir un mayor rendimiento de los mismos.

En el sentido anterior el mero hecho de mantener recursos demasiado elevados
en cuentas a la vista en instituciones financieras podria ser considerado un indicador
de mala gestion general de la organizacion.

El aspecto en que posiblemente se pueda incidir con mas generalidad e intensi-
dad en el ambito de las organizaciones que componen el Sector Publico seria el rela-

G0 Aspectos como la formacion de las personas o la experiencia de las mismas, que afectaran a la cali-
dad en la prestacion, deberan ser expresamente tenidas en cuenta.
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tivo a las condiciones de financiacion de las adquisiciones de materiales y equipo
asi como de los suministros y servicios exteriores.

La comparacion con indices de referencia o estandares habituales en el mercado
para las mismas situaciones, teniendo en cuenta el peso especifico de las organiza-
ciones que componen en muchos casos el Sector Publico, determinaran las “eco-
nomias” o “deseconomias” que se estaran produciendo. En este caso se esta hacien-
do referencia a cuestiones relativas a aspectos financieros de las adquisiciones como
posibles intereses a cobrar por los proveedores derivados del aplazamiento de aqué-
llas, plazos de pago, etc.

Recursos Materiales

En el caso de los recursos materiales se vuelve a incidir sobre aspectos relativos
al precio y calidad basicamente, sin olvidar (caso de las materias primas y auxilia-
res) aspectos relativos a la gestion de stocks.

Al igual que en el caso de los recursos humanos posiblemente el mayor problema
radique en la expresion en la practica de cual es la mejor combinacion de precio y ca-
lidad de las adquisiciones, aspecto que si desde un punto de vista tedrico no presenta
dificultad alguna, en el mundo real puede presentar dificultades de concrecion.

En el caso de los bienes de inversion deberan ser tenidos en cuenta aspectos rela-
tivos a la necesidad real de la adquisicion de algunos de esos bienes en relacion con
las tareas en que se van a emplear, cobrando en este sentido especial importancia as-
pectos como los relativos a la subactividad del activo fijo.

La ubicacion de ciertos servicios en determinadas areas puede conllevar, por
ejemplo, un coste excesivo que determine la antieconomia de tal decision, asi, el
desplazamiento de las unidades productivas a areas alejadas de los centros urbanos
podria ser una alternativa que pondria de manifiesto un analisis continuo de este
tipo.

Un ambito productivo especialmente sensible a este tipo de analisis suele ser el
que podria denominarse “sector informatico” que, debido a sus peculiaridades (alto
coste, intensa obsolescencia) provoca, o puede provocar, la adquisicion antiecond-
mica de muchos de sus componentes, lo que, una vez mas, puede ponerse de mani-
fiesto con el correspondiente analisis.
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Como ha podido comprobarse en el estudio tanto de los indicadores de economia
como en los de eficiencia y eficacia, muchas de las conclusiones conduciran al re-
planteamiento de los procesos productivos que sigue una organizacion para conse-
guir su mejora, aspecto fundamental sobre el que a veces, particularmente en el am-
bito de las Administraciones Publicas, se produce un cierto olvido: es fundamental la
obtencion de informacion sobre la gestion, pero ésta no es un fin en si misma, sino un
medio para responder a los problemas que la informacion pone de manifiesto.

6.5.5. Analisis de Calidad

Como se ha sefialado en paginas anteriores, la medicion de la calidad, tanto en el
Sector Publico como en el Sector Privado, pero con un grado de inconcrecion posi-
blemente mayor en el primero, presenta una serie de problemas dificiles de resolver
de una manera tajante@V.

La cuestion puede concebirse desde dos vertientes intrinsecas a un mismo pro-
blema: por una parte la misma definicidon de calidad, y por otra e intimamente ligada
a la primera, sus posibilidades de medicion.

Es habitual encontrar en los estudios sobre esta cuestion referencias a distintos
parametros que pretenden, con mejor o peor fortuna, establecer canones o reglas para
conseguir esa medicion-definicion. Parece que existe un cierto consenso en considerar
que para la produccion de bienes se pueden determinar mejores pautas de medicion de
calidad que para el caso de los servicios, basandose la anterior deduccion en las mis-
mas caracteristicas de dichos servicios: intangibilidad, heterogeneidad, etc.3?

Es evidente que muchas de las actuaciones del Sector Publico se refieren a la
prestacion de servicios, por lo que esas dificultades sefialadas estaran, evidentemen-
te, presentes.

Una primera conclusion a la que parece conducir el analisis de la calidad de los
servicios es que dicha calidad s6lo puede medirse de forma satisfactoria en relacion
con las apreciaciones de los usuarios de los mismos.3

G Véase lo sefialado en el epigrafe 5.6.4.

(32 Como sefialan, por ejemplo, Zeithmal, Parasuraman y Berry en su obra “Delivering Quality service”.

(33) A este respecto cabe sefialar definiciones como las de Feigenbaum “...calidad es lo que los clientes
dicen que es...” o Ishikawa “...calidad es dar prioridad al cliente sobre cualquier otra consideracion...”.
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En efecto, mientras que en relaciéon con un bien se pueden efectuar mediciones,
comparaciones, con otros bienes semejantes, establecer distintas gamas en funcion
de las prestaciones, etc., en relacion con los servicios esas mediciones, fundamen-
talmente por las caracteristicas sefialadas con anterioridad respecto a la intangibili-
dad y heterogeneidad, son bastante mas dificultosas cuando no irrealizables en mu-
chos casos.

Cabe afiadir, ademas, que las posibles mediciones de calidad derivadas de las
percepciones de los usuarios estaran, posiblemente, sesgadas en funcion de la pro-
pia heterogeneidad de dichos usuarios, heterogeneidad que se deriva no solamente
de cuestiones psicologicas®? sino también de lo que podrian denominarse aspectos
sociologicos, tales como medio en el que se mueven dichos individuos, grado de
cultura, nivel de necesidades econdémicas, etc.

Todo lo anterior lleva a la conclusion del especial cuidado que debe tenerse cuan-
do se mencionan aspectos relativos a la calidad en ambitos especialmente intensivos
en la prestacion de servicios como es el caso de las Administraciones Publicas.

Es posible que la solucion mas acertada a estos problemas pase por determinar
en un ambito concreto un paradigma de calidad aceptado por todos los participes en
dicho ambito.

Esa determinacion de “calidad” pasa necesariamente por un proceso de discu-
sion por parte de dichos participes y la concrecion en un parametro determinado o
en un conjunto de parametros que permitan definir los perfiles de calidad en un sec-
tor determinado.

Cuando se concreta un solo parametro®3 las comparaciones seran inmediatas.
En el caso de un conjunto de parametros se afiade el problema de la ponderacion de
esos parametros en relacion con los demas al objeto de comparar la mayor o menor
calidad de unas u otras acciones.

Lo anterior conduce a la conclusion de que soélo en casos muy especificos se
podréan establecer indices o indicadores de calidad realmente fiables o asumi-

G4 Cuestiones en las que influiran aspectos como expectativas manifestadas o implicitas de los intere-
sados dan idea de las dificultades de medicion.

(% Posiblemente sean mucho mas numerosos los casos en que la concrecion de la calidad pase por la
determinacion de una matriz de parametros.
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bles®® por todas o al menos por la mayoria de organizaciones de un determinado
sector y que, aun en esos casos mas favorables, las comparaciones solo se podran
realizar en aspectos particulares del concepto calidad, en aspectos facilmente medi-
bles del mismo que pueden, al menos en algunos casos, tergiversar la auténtica me-
dicion de dicha calidad.

Intentando hacer mas comprensible lo que se ha venido diciendo, piénsese en el
caso de una Universidad y tratese de medir la calidad de la misma. (Con el evidente
objetivo de demostrar si una Universidad es mejor o peor que otra, naturalmente).

La primera cuestion que asalta al estudioso de la calidad es que, posiblemente, la
misma no sera uniforme en todas las titulaciones que imparte una Universidad, sino
que variara en unas en relacion con otras; asi, un Licenciado en Ciencias Economi-
cas por la Universidad X podra tener un alto nivel para desempefiar su profesion
(con lo que se podria suponer que la ensefianza en esa Universidad es de cierta cali-
dad) mientras que con un Licenciado en Derecho podria ocurrir el caso contrario.

Si se profundizara aun mas podria suceder que el Licenciado en Ciencias Econo-
micas tuviera amplios conocimientos en la Asignatura de Contabilidad de Socieda-
des pero un conocimiento inferior en la asignatura de Econometria, y asi sucesiva-
mente.

Posiblemente podria intentar argliirse que el analisis deberia hacerse por asigna-
turas, pero, naturalmente, habria que ponderar dichas asignaturas entre si para valo-
rar la calidad de la licenciatura.

Se podria intentar encontrar un indicador extrinseco de calidad en funcion, por
ejemplo, de la capacidad para encontrar trabajo y/o mantenerse en el mismo por par-
te de los licenciados de una Universidad en determinada Carrera, pero también
podria ocurrir que efectos absolutamente exogenos a la “calidad” de la licenciatura
influyeran en esa situacion.

Lo que se pretende argumentar es la dificultad de encontrar parametros auténti-
cos de medicion de calidad en muchos casos, 1o que no quiere decir que no existan,
sino que suelen abordar aspectos concretos de problemas muy complejos que, en

(36 Debe tenerse en cuenta la “tentacion” de los propios disefiadores de indicadores de crear éstos artifi-
cialmente sin ninguin o con un escaso soporte factico.
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muchos casos, escapan al ambito de las mediciones puramente estadisticas y se in-
troducen de lleno en aspectos sociologicos, aspecto éste que se multiplica en el caso
de los destinatarios de los bienes y servicios publicos en los que ni siquiera existe en
muchos casos una manifestacion explicita de su demanda.

Debe tenerse en cuenta, por ejemplo, la diferente valoracion que puede hacerse
de una cuestion, entre otras muchas, como el fracaso escolar en la ensefianza media;
de esa manera, el que muchos alumnos abandonen sus estudios sin concluirlos pue-
de ser observado como un indice de la mala calidad de la ensefianza o, por el contra-
rio, como un indicador de que los alumnos que si acaban su formacidn han recibido
una ensefianza con la suficiente calidad, o, por otra parte, considerar que el abando-
no de los estudios puede venir influido por una serie de causas, algunas de ellas es-
tructurales, que dificilmente permiten hablar de parametros como la calidad relacio-
nada con el denominado fracaso escolar.

Por supuesto, las comparaciones entre la “calidad” de unos periodos en relacion

con la de otros dentro de una misma organizacioén pueden arrojar una cierta luz so-
bre el problema.
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7.1. INTRODUCCION

De acuerdo con el concepto que sirve de hilo conductor a este trabajo, persi-
guiendo una finalidad eminentemente practica si bien su caracter genérico impide
una mayor concrecion en muchos aspectos, corresponde ahora sintetizar los concep-
tos que se han venido desarrollando para conseguir un conjunto de informacion
“utilizable” por los distintos usuarios de la misma.

Se entrecomilla el término utilizable con la intencion de identificar ese conjunto
de informacion con una perspectiva de uso inmediato de la misma.

Debe tenerse en cuenta, como se ha venido repitiendo a lo largo de este traba-
jo, que la finalidad de un sistema de indicadores no es tanto ofrecer informacion
como obtenerla con un objetivo determinado que, desde la vision general que
aqui se plantea, puede definirse con el término gestion: las unidades que compo-
nen el Sector Publico deben dar el paso ineludible para acomodar sus actuacio-
nes a procesos de gestion que superen la tradicional administracion de recursos,
entendiendo esa diferencia gestion/administracion como la capacidad inmediata
de respuesta ante una situacion “no querida” en el desarrollo del proceso produc-
tivo.

No se va a insistir en aspectos suficientemente tratados anteriormente como la
importancia del factor tiempo en la presentacion de datos, si bien a lo largo de este
capitulo se especificaran, aun a riesgo de parecer repetitivos, aspectos puntuales re-
lacionados con el momento de presentacion de los mismos; si parece oportuno re-
saltar en el sentido de lo dicho mas arriba la idea basica de que la informacion que
proporciona el sistema de indicadores de gestion no es una informacion que se ago-
te en esa misma finalidad de “informar”, sino que informa para actuar, no se pro-
duce con el objetivo de “saber lo que ha pasado”, sino que se produce para saber lo
que esta pasando y, en consecuencia, obrar con la suficiente diligencia como para
que la situacion no se enquiste definitivamente.

En relaciéon con lo dicho en el parrafo anterior el elemento “tiempo” se con-

vierte en una variable fundamental a tener en cuenta en la presentacion de da-
tos.
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Una vez expuestas las consideraciones anteriores parece oportuno introducir una
definicion sobre qué se va a considerar en este trabajo bajo la denominacion de cua-
dro de mando o de mandos.

El cuadro de mando o de mandos podria definirse como aquel conjunto
sintético de informacion que, presentado en el momento oportuno, contiene da-
tos sobre indicadores determinantes para la toma de decisiones por los distintos
niveles de responsabilidad en una organizacién determinada.

En la definicion se han resaltado en cursiva cuatro expresiones:

Sintético, calificando el término “conjunto”, en el sentido de destacar que la in-
formacion que contiene el cuadro de mando debe representarse en una serie limita-
da de variables, lo mas limitada posible cabria decir, que proporcione informacion
util.

Momento oportuno, que de acuerdo con las diversas referencias al factor tiem-
po no merecen mas comentarios.

Determinantes para la toma de decisiones, haciendo mencion de la finalidad
de la informacion: no se trata de hacer un estudio sobre una evolucion o sobre un
momento determinado con intencién documental, se trata de tomar decisiones en
base a una informacion, ergo esa informacion debe cumplir ese fin.

Por los distintos niveles de responsabilidad, debiéndose tener en cuenta que el
cuadro de mando presentara distintas caracteristicas dependiendo de los grados jerar-
quicos de los usuarios en una organizacion determinada, pero teniendo en cuenta que
en una organizacion jerarquizada, como lo son, al menos en ciertos niveles, las com-
ponentes del Sector Publico, la informacion que maneja el nivel superior de responsa-
bilidad debe contener informacion determinante del conjunto de la informacion mane-
jada por los niveles de responsabilidad de él dependientes.

Una cuestion adicional, que de alguna manera ha sido determinada en la defini-
cion anterior, hace referencia al marco temporal en que se proyectarian las decisio-
nes basadas en la informacion que contiene el cuadro de mando.

Asi, es relativamente corriente hablar de cuadro de mando para la toma de decisio-

nes a corto, medio o largo plazo, inclinandose algunos autores por la consideracion del
cuadro de mando como una herramienta fundamental en la gestion a corto y medio pla-
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zo y mas discutible, al menos hasta épocas recientes, en cuanto a su utilidad en las deci-
siones estratégicas de la organizacion.

Sin entrar en la polémica, que ademas presentaria caracteres propios en el &mbito
de las Administraciones Publicas, puede decirse que el cuadro de mando que aqui se
plantea persigue un enfoque conjunto de la organizacion, pretendiendo que sea util
tanto en la toma de decisiones tacticas como estratégicas de la misma, si bien aspectos
como el crecimiento de las organizaciones, que perteneceria al ambito de las decisio-
nes a largo plazo vendran limitados, l6gicamente, por decisiones exdgenas, entendien-
do por tales las que toman los poderes publicos, como por ejemplo gobiernos y orga-
nos legislativos tanto del Estado como Autonémicos o Locales.

Por otra parte, es evidente que en el planteamiento que se desprende de lo hasta
ahora dicho no se pretende informar de uno o varios aspectos determinados de la or-
ganizacion, sino contemplar €sta en todas sus facetas, en una perspectiva que pre-
tende ir de la parte al todo.

En este documento se ha omitido el estudio de indicadores financieros(!) o presu-
puestarios, que, por supuesto, tendran una gran importancia en la toma de decisio-
nes de un ente y que, consecuentemente, deben formar parte de ese conjunto de in-
formacion que se denomina cuadro de mando. Siguiendo con la politica de este
trabajo so6lo en aspectos marginales se hara referencia a dichos factores.

7.2. LA CONCRECION DE LOS CUADROS DE MANDO Y SUS
DISTINTOS TIPOS

En principio, puede decirse que, al igual que en los procesos descritos anterior-
mente, cada organizacion debera especificar su (o mejor “sus” como se vera a con-
tinuacion) cuadro de mando. Seran, en efecto, las caracteristicas propias de cada or-
ganizacion las que determinen la informacion concreta que debe conformar el
citado documento.

Una primera cuestion a tener en cuenta es la posibilidad, consecuencia de los
diferentes estratos jerarquicos presentes en toda organizacion, de obtener distin-

(M Los Cuadros de Mando surgen como conjuntos de informacién referida a indicadores financieros, pa-
sando en el Gltimo cuarto del siglo veinte a incluir otros tipos de referencias en la practica contable nortea-
mericana.
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tos niveles de agregacion de ese cuadro de mando, lo que conlleva la considera-
cion de la existencia de una serie de cuadros de mando en funcion de los niveles
de responsabilidad definidos en la estructura organizativa de cada ente, teniendo
en cuenta que, de acuerdo con la definicion incluida mas arriba relativa al cuadro
de mando, “conjunto sintético de informacion”, el cuadro de mando del nivel
maximo de responsabilidad (Direccion General, Presidencia, etc.), no es el
conjunto de cuadros de mando de los niveles inferiores, sino un documento
con caracteristicas propias que trata de sintetizar, discriminar la informa-
cion que contienen los demas documentos e incorporar, en su caso, informa-
cion diferenciada.

En segundo lugar, se tendra en cuenta en la confeccion de cuadros de mando la
variable temporal en el sentido de considerar si la informacion que contienen debera
ser util para tomar decisiones “a corto plazo” o “a medio y largo plazo”.

Por ultimo, parece importante considerar el objetivo fundamental que marca el
nacimiento del concepto de “cuadro de mando integral”®), que puede concretarse en
un espiritu de mejora general de la organizacion. En ese sentido cabe hablar de
“cuadro de mando” en el que estan marcados los objetivos a alcanzar y “cuadro de
mando” en el que se consignan los objetivos previstos comparandolos con los real-
mente conseguidos. La no inclusion de variables financieras en este estudio implica
que no se hable expresamente del concepto “cuadro de mando integral”.

Las consideraciones anteriores ofrecen la siguiente tipologia general de cuadros de
mando:

— Cuadros por niveles jerarquicos o de responsabilidad.

— Cuadros de gestion tactica (ttiles para el corto plazo) y de gestion estraté-
gica (basicamente enfocados a la planificacion a medio y largo plazo).

@ El concepto de Cuadro de Mando Integral — CMI (Balanced Scorecard — BSC) fue presentado en el
numero de Enero/Febrero de 1992 de la Harvard Business Review, en base a un trabajo realizado para una
empresa de semiconductores). Sus autores, Robert S. Kaplan y David P. Norton, plantean que el CMI es un
sistema de direccion que va mas alla de la perspectiva financiera con la que los gerentes acostumbraban a
evaluar la marcha de una empresa. Proporciona a los administradores una mirada globalizadora de las pres-
taciones del negocio, convirtiéndose en una herramienta de gestion que muestra continuamente cuando una
compania y sus empleados alcanzan los resultados perseguidos por la direccion estratégica y tactica. Tam-
bién es una herramienta que ayuda a la compaiiia a expresar los objetivos e iniciativas necesarias para cum-
plir con la politica global de la organizacion.
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— Cuadros de mando de previsiones o “a priori” y cuadros de mando de
objetivos alcanzados o de situaciones “a posteriori”.

En este caso, como viene siendo la tonica habitual a lo largo de este trabajo, pa-
rece llegado el momento de ofrecer una serie de recomendaciones generales que de-
ben considerarse como minimos a tener en cuenta en la confeccion de los cuadros
de mando para cada organizacion, siendo las caracteristicas de cada ente las deter-
minantes concretas de la informacion a plasmar en esos documentos.

A continuacion se van a describir de forma genérica los cuadros de mando des-
de la perspectiva jerarquica y entendiéndolos como un conjunto de horizontes y
realizaciones, en su doble version de objetivos previsiones y logros, pudiendo ocu-
rrir que alguna o varias de las informaciones que se incorporen hayan sido descri-
tas con mayor detalle en capitulos anteriores de esta obra, habiéndose preferido
pecar por repeticion a obligar al usuario de este trabajo a fatigosas busquedas por
las paginas precedentes con la consiguiente pérdida de tiempo y, posiblemente, pa-
ciencia.

En relacion con la vision estratégica que se incorpora en la técnica de uso del
cuadro de mando® se parte de la necesidad de comprender el cuadro, o los cuadros,
desde un punto de vista dindmico que “alimenta” el planteamiento estratégico de la
organizacion, cuestion que desemboca en la confeccion de “mapas estratégicos™®
que deben plasmarse en la determinacion de objetivos claramente mensurables.

No parece ¢ste el momento de profundizar en estas cuestiones que requieren, por
otra parte, una experiencia suficiente en la utilizacion de indicadores, el desarrollo
de técnicas estadisticas que utilicen analisis de correlaciones®), etc., por lo que su
desarrollo se aplaza para trabajos posteriores en esta materia.

® Al menos en la vision del Balanced Scorecard tal como fue desarrollado a comienzos de los noven-
ta por Kaplan y Norton.

@ Siguiendo la terminologia de Kaplan y Norton desarrollada en su obra “Mapas estratégicos: Con-
virtiendo los activos intangibles en resultados tangibles”.

() Entre otras cuestiones el desarrollo del Balanced Scorecard y los “mapas estratégicos” plantean
la posiblidad de que existan relaciones causa-efecto entre los distintos indicadores que faciliten, al me-
nos en algunos casos, la toma de decisiones, mientras que ese mismo analisis permitiria descartar aqué-
llas decisiones que no guardan relacion con la politica de la organizacion. Por ejemplo, la contratacion
de personal especializado en un ente determinado puede conllevar la disminucion en la produccion de
piezas defectuosas pero, a su vez, esa disminucion puede haber sido provocada por la utilizaciéon de ma-
quinaria mas moderna, lo que implicara discriminar suficientemente cudl o cuales y en qué medida son
los agentes (causa) que producen los efectos.
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7.3. LOS CUADROS DE MANDO POR NIVELES DE
RESPONSABILIDAD

Tal vez la primera cuestion importante a tratar en este apartado sea la que hace
referencia a la doble denominacion “jerarquicos” y “por niveles de responsabili-
dad”: ;por qué utilizar esa doble denominacion?

En la mayoria de los casos puede considerarse que los términos en relacion con
las cuestiones que aqui se tratan serian similares. Con el término “niveles de respon-
sabilidad” se intenta hacer referencia a posibles casos en que a la estructura jerar-
quica recogida en los correspondientes organigramas se superponga una estructura
real en la que existan responsables concretos que no sean facilmente identificables
con los niveles jerarquicos recogidos en dicho organigrama, haciendo referencia
también a aquellas organizaciones que no presentan una estructura piramidal clara-
mente definida sino que en ellas existen tantos centros de responsabilidad situados
en el mismo plano que no seria apropiado hablar de estructura puramente jerarquica
tal y como es habitualmente entendida.

De acuerdo con lo dicho mas arriba, desde una perspectiva tan general como la
aqui propuesta no resulta facil identificar cuales serian los niveles de responsabili-
dad para los que habria que determinar los correspondientes cuadros de mando,
siendo la propia organizacién la que tendria que determinarlos atendiendo a las cir-
cunstancias concretas de cada caso. No obstante, y siguiendo también la linea ya
marcada, se pueden concretar tres niveles “tipicos” que parece necesario tener en
cuenta a la hora de utilizar esta herramienta:

1. Nivel Primario o basico de responsabilidad
2. Nivel Intermedio de Gestion

3. Nivel de Direccion General de la Organizacion

7.3.1. Los Cuadros de Mando del nivel primario o basico de responsabilidad

Con la expresion “nivel primario de responsabilidad” se esta haciendo referencia
a aquellos estamentos de una organizacion que gestionan directamente recursos
concretos haciéndose responsables de un area concreta del ente. Este nivel primario
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serd, por supuesto, variable en relacion con la estructura® del ente en cuestion, pu-
diéndose citar como posibles ejemplos del mismo la Jefatura de un Taller en el Par-
que Movil del Estado, la de un Departamento en una Universidad, el Comisariado de
una exposicion en un Museo, la Division de Atencion al Usuario de las Telecomuni-
caciones dependiente de la Secretaria de Estado de Telecomunicaciones y para la So-
ciedad de la Informacion en el Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, etc.

La informacion que debe presentar un cuadro de mando para este tipo de usua-
rios debe contar, dentro de las caracteristicas de conjunto sintético que debe presidir
su confeccion, con un grado de detalle suficiente, mucho mayor, sin duda, que el de
los restantes niveles de la organizacion.

La consideracion de “patrones de comportamiento” por parte de los distintos res-
ponsables debe constituir un aspecto importante del analisis tanto en éste como en
los demas niveles de decision. Mediante esos patrones de comportamiento se pre-
tende establecer automatismos en cuanto a las respuestas que cada situacion, de
acuerdo con la entidad de la misma, debe provocar en los distintos estamentos de la
organizacion, lo que, sin duda, constituye uno de los mecanismos inmediatos de re-
accion que se consiguen con este tipo de herramientas.

En ese sentido, incluso en la misma presentacion de los datos, se resaltara sufi-
cientemente la desviacion o variacion concreta, de tal manera que cualquier usuario
de la informacion pueda apreciarla lo mas rapidamente posible.

) Podria aceptarse como nivel de referencia basico o primario el que se haya establecido en el Sistema
de Contabilidad Analitica como determinante en la definicion de Centros de Coste.
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CUADRO 1

CENTRO DE RESPONSABILIDAD |

RESPONSABLE |

PERIODO |

ANALISIS DE EFICIENCIA

DATOS POR VARIABLE A ANALIZAR

UNIDAD DE

VARIABLES MEDICION

PREVISTO REALIZADO

DESVIACION

OBSERVACIONES

VARIABLE 1

VARIABLE 2

VARIABLE N
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En el Cuadro n° 1 se incorporan datos de las variables que se consideran signifi-
cativas como indicadores de gestion que, en principio deben ser todas las manejadas
en los procesos de produccion de la organizacion, pudiéndose agrupar las que ten-
gan una importancia relativa menor siempre que presenten caracteristicas suficien-
tes de homogeneidad.

Por supuesto, puede ocurrir que esas variables no se correspondan con productos
finales de la organizacion al pertenecer a procesos intermedios de produccion o con-
sistir en la produccion tipica de los servicios administrativos y generales.

Es importante resefiar que en el sistema de control de la gestion que se propone
en este trabajo no se intenta efectuar un analisis “a posteriori” de la organizacion en
el que previamente se ha disefiado una estrategia que contempla ese analisis solo so-
bre ciertas variables (actividades, centros, etc.) de la misma, sino que se pretende
efectuar un control completo de la gestién(? en todas y cada una de las 4reas® de
dicha organizacion, por lo que, desde ese punto de vista, tan importante es el anali-
sis de un sector de produccion concreto como del soporte administrativo del ente.

Al analizar la columna de las desviaciones debe tenerse en cuenta que previa-
mente se habran establecido en el correspondiente proceso de discusion las que se
consideren objeto de una accion inmediata por parte del correspondiente responsa-
ble, es decir, cuando el resultado de esa desviacion, al superar el rango predetermi-
nado, provocara la consiguiente respuesta.

En cuanto al periodo recomendable para la obtencion de este tipo de informacion
éste debe ser lo mas breve posible dentro de la logica del proceso productivo, pu-
diendo determinarse que dicho periodo no debe ser superior al mes natural.

() Naturalmente siempre teniendo presente el principio de importancia relativa

®) Debe tenerse en cuenta que la propuesta que se efectia ve incrementada su necesidad por la relativa
importancia que los costes de direccion y administracion (y, en general, los soportes indirectos de la pro-
duccion) pueden llegar a suponer en organizaciones como las propias del Sector de las Administraciones
Publicas.
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CUADRO 2

CENTRO DE RESPONSABILIDAD |

RESPONSABLE | |
PERIODO | |
ANALISIS DE EFICIENCIA
DATOS INTERPERIODOS DE VARIABLES
i VARIACION
UNIDAD DE | REALIZADO | REALIZADO VARIACION MEDIA OBSERVA-
VARIABLES MEDICION T PERIODO PERIODO PERIODOS RESPECTO A CIONES
X-1 ANTERIOR | ANTERIORES | LA MEDIA
VARIABLE 1
VARIABLE 2
VARIABLE N
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En el cuadro n° 2 se pretende analizar como ha resultado la produccion en el pe-
riodo en comparacion con los periodos anteriores del mismo ejercicio econdmico.

El analisis de variaciones debera tener en cuenta, en lo que anteriormente se de-
nominaba “automatismo de las reacciones”, las posibles situaciones estacionales

que se produzcan.

En cuanto al periodo recomendable para la obtencién de este tipo de informacion
debe resefiarse que debe ser el mismo que se haya determinado para el cuadro n° 1.
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CUADRO 3

CENTRO DE RESPONSABILIDAD |

RESPONSABLE

PERIODO

ANALISIS DE EFICIENCIA

DATOS INTERPERIODOS DE VARIABLES (INTERANUAL)

VARIABLE N

WD D0 IDAAVAALD ERIODG, VARIACION RIl?glI{II(Z)gl())O VARIACION OBSERVA-
VARIABLES MEDICION | PERIODO X PERIODO CIONES
X-1 X-2
VARIABLE 1
VARIABLE 2
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En el cuadro n° 3 se pretende poner de manifiesto la varabilidad en las produc-
ciones del periodo en estudio respecto de los mismos periodos de ejercicios anterio-
res (de los dos ejercicios anteriores), pretendiendo establecer las posibles estaciona-
lidades en la produccion.

Las reacciones automaticas ante las variaciones posiblemente deban ser de me-
nor calado que las que se producen en relacidon con variaciones significativas produ-
cidas en los dos cuadros anteriores, ya que pueden existir explicaciones relativas a
la politica estratégica de la organizacion que aclaren suficientemente las variacio-
nes. No obstante, esas variaciones estratégicas, caso de existir, habran debido de ser
convenientemente tenidas en cuenta por parte de los disefiadores del documento.
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CUADRO 4

CENTRO DE RESPONSABILIDAD |

RESPONSABLE

PERIODO

ANALISIS DE EFICIENCIA

DATOS INTERPERIODOS DE DESVIACIONES Y VARIACIONES (ANUAL)

VARIABLE N

. 3 . j VARIACION
vARIABLES | UNIPAD DE | DESVIACION | PESIACION |- vamiacion | PEOVIECION | 0o o b | OBSERVA-
MEDICION DESVIACION
IR COIE) ANTERIOR SVIACIO ANUAL ALAMEDIA | CIONES
VARIABLE 1
VARIABLE 2
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CUADRO 5

CENTRO DE RESPONSABILIDAD |

RESPONSABLE

PERIODO

ANALISIS DE EFICIENCIA

DATOS INTERPERIODOS DE DESVIACIONES Y VARIACIONES (INTERANUAL)

VARIABLE N

UNIDAD DE | PESVIACION | DESVIACION ’ DESVIACION , T
VARIABLES | pEpicion | PERIODO PERIODO | VARIACION PERIODO VARIACION | = o
X X-1 X-2
VARIABLE 1
VARIABLE 2
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En los cuadros n® 4 y 5 se pretende disponer de un analisis de las desviaciones y
variaciones producidas en el periodo en comparacion con periodos anteriores del
mismo ejercicio economico y de los dos ejercicios anteriores.

Por supuesto, tanto en este tipo de cuadros como en los sucesivos debe tenerse
en cuenta que se disefian de la manera mas sencilla posible, pudiendo, y debiendo
en muchos casos, ir acompanados de los disefios graficos que se consideren oportu-
nos en cada caso.
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CUADRO 6

CENTRO DE RESPONSABILIDAD

RESPONSABLE | |
PERIODO | |
ANALISIS DE EFICIENCIA
DATOS POR VARIABLE A ANALIZAR
VARIABLES INSSE;;EDO Plfé)\flzli“o DESVIACION | OBSERVACIONES
VARIABLE 1

VARIABLE 2

VARIABLE N
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CUADRO 7

CENTRO DE RESPONSABILIDAD

RESPONSABLE |
PERIODO | |
ANALISIS DE EFICIENCIA
DATOS INTERPERIODOS DE DESVIACIONES
COSTE COSTE INCURRIDO VARIACION MEDIA VARIACION
VARIABLES INCURRIDO PERIODO OBSERVA-
PERIODO X ANTERIOR PERIODO PERIODOS RESPECTO CIONES
POR UNIDAD POR UNIDAD ANTERIOR ANTERIORES A LA MEDIA
VARIABLE 1
VARIABLE 2
VARIABLE N
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CUADRO 8

CENTRO DE RESPONSABILIDAD | |

RESPONSABLE | |

PERIODO | |

ANALISIS DE EFICIENCIA

DATOS INTERPERIODOS DE VARIABLES (INTERANUAL)

COSTE COSTE COSTE
INCURRIDO RRI . OBSERVA-
VARIABLES INCURRIDO VARIACION e VARIACION
PERIODO PERIODO PERIODO CIONES

PORUNIDAD | X-1 POR UNIDAD X-2 POR UNIDAD
VARIABLE 1
VARIABLE 2
VARIABLE N
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CUADRO 9

CENTRO DE RESPONSABILIDAD | |

RESPONSABLE | |

PERIODO | |

ANALISIS DE EFICIENCIA

DATOS INTERPERIODOS DE DESVIACIONES Y VARIACIONES (ANUAL)

DESVIACION VARIACION DESVIACION | VARIACION
VARIABLES PERIODO PERIODO MEDIA RESPECTO | OBSERVACIONES
DESVIACIONES
ANTERIOR ANUAL A LA MEDIA

VARIABLE 1

VARIABLE 2

VARIABLE N
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CUADRO 10

CENTRO DE RESPONSABILIDAD |

RESPONSABLE |

PERIODO |

ANALISIS DE EFICIENCIA

DATOS INTERPERIODOS DE DESVIACIONES Y VARIACIONES (INTERANUAL)

VARIACION

OBSERVACIONES

DESVIACION | DESVIACION DESVIACION
VARIABLES | PERIODO PERIODO VARIACION PERIODO
X X-1 X-2
VARIABLE 1
VARIABLE 2

VARIABLE N
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En relacion con los denominados “indicadores de economia” al nivel del que se
esta hablando en estos momentos (nivel basico de responsabilidad), no parece opor-
tuna su inclusion, ya que, en la mayoria de los casos, las decisiones sobre adquisi-
cion de factores no son consecuencia de acciones particulares de los responsables,
aunque, por supuesto, pueden influir de multiples maneras, sino que son las instan-
cias superiores de la organizacion las que deciden sobre las adquisiciones generales
de esos factores.

Naturalmente, pueden existir casos en que lo anterior no se cumpla, debiéndose,
en consecuencia, efectuar los correspondientes analisis.

Respecto a los indicadores de calidad cabe hacer una serie de precisiones en
relacion con todo lo que se ha venido diciendo al respecto en paginas anteriores.
En primer lugar, las cuestiones relativas a la calidad son dificilmente expresables
en la vision sintética que pretende presentar un cuadro de mando, aspecto que se
agudiza segln se vaya “ascendiendo” en la estructura jerarquica de la organiza-
cion, lo que conduce, necesariamente, a la expresion genérica de esos factores de
calidad.

Por otra parte, pueden existir casos en que esos factores de calidad, que lo que
hacen es presentar distintas facetas de la idea de calidad, puedan reducirse, homoge-
neizarse y, como consecuencia, encontrar un parametro o un conjunto muy reducido
de parametros, que permitan hablar de la calidad real de un producto o, posiblemen-
te mejor, de una produccion.

Existen en las técnicas de produccion industriales canones que pueden permitir
hablar de la calidad de los productos intermedios pero, la mayoria de las veces, a lo
que hacen referencia dichos canones es a factores cuantitativos mas que a factores
cualitativos, expresando la bondad de una actividad productiva en funcién, por
ejemplo, del nimero de piezas fabricadas utilizables, pero no realmente de la cali-
dad de esas piezas.

Se suele asociar, por otra parte, el factor calidad con la valoracion que los usua-
rios del producto, bien o servicio, manifiestan.

La dificultad de medicidén en ese caso y la necesidad de acudir a técnicas estadis-
ticas para las que los servicios habituales de una organizacion, como a las que este
documento va referido, no suelen estar preparados, implican problemas dificiles de
superar en estos momentos.
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Habitualmente se trata de acudir a técnicas indirectas de medicion para conse-
guir una aproximacion a esa medida de la calidad como se ha comentado en paginas
anteriores.

Al nivel de responsabilidad del que se esta hablando practicamente lo tnico que
se puede aportar con el grado de generalidad presente desde el principio en esta obra
es la posibilidad de encontrar una matriz de factores de calidad y proceder a la com-
paracion con periodos anteriores para esos mismos factores que habran gozado del
correspondiente consenso en la organizacion o en el sector de que se trate.

En cuestiones de calidad se impone la necesidad de realizar estudios concretos
para cada sector, y aun para cada ente, objetivo alejado de los generales que persi-
gue este trabajo.

En los cuadros n® 6 a 10 se pretende disponer de informacion relativa a los cos-
tes unitarios en que ha incurrido la unidad en analisis respecto a las variables en es-
tudio.

Por supuesto, el coste unitario o coste medio no es mas que una referencia dentro

del posible conjunto relacionado con los costes y, como consecuencia, con la efi-
ciencia.
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CUADRO 11

CENTRO DE RESPONSABILIDAD |

RESPONSABLE |
PERIODO | |
ANALISIS DE CALIDAD
DATOS POR VARIABLE A ANALIZAR
FACTORDE | FACTOR DE FACTORDE | FACTORDE
VARIABLES | CALIDAD1 | CALIDAD 1 () CALIDADN | CALIDAD N
(REALIZADO) | (PREVISTO) (REALIZADO) | (PREVISTO)
VARIABLE 1
VARIABLE 2

VARIABLE N
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El cuadro n°® 11 debe ser entendido, tal y como se ha expuesto con anterioridad,
como un conjunto de factores cuantitativos/cualitativos que conforman una matriz
de datos sobre las realizaciones y sobre las previsiones.

Asi, la forma correcta de entenderlo seria:

VARIABLE 1, CALIDAD compuesta por FACTOR 1, FACTOR 2 FAC-
TOR3, ciiiiiiniiiniiiniennnnnns FACTOR N en relacion con las previsiones.

VARIABLE 1, CALIDAD compuesta por FACTOR 1, FACTOR 2 FAC-
TOR 3, ceiiiiiiiiiiiiiiniincnnnes FACTOR N en relacion con las realizaciones.

Y para cada uno de esos factores se podria conseguir una matriz de variaciones-
realizaciones-previsiones en el sentido siguiente:

VARIABLE 1

FACTOR 1 REALIZADO VS. FACTOR 1 PREVISTO
FACTOR 2 REALIZADO VS. FACTOR 2 PREVISTO
FACTOR N REALIZADO VS. FACTOR N PREVISTO

Por supuesto, también en relacion con los factores de calidad se deberan arbitrar
los “umbrales de reaccion” en funcion de las desviaciones que se produzcan.
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CUADRO 12

CENTRO DE RESPONSABILIDAD

VARIABLE N

RESPONSABLE
PERIODO |
ANALISIS DE CALIDAD
DATOS INTERPERIODOS DE DESVIACIONES
FACTOR FACTOR 1 MEDIA VARIACION
VARIABLES 1 PERIODO VARIACION PERIODOS RESPECTO | OBSERVACIONES
PERIODO ANTERIOR ANTERIORES | A LA MEDIA
VARIABLE 1
VARIABLE 2
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CUADRO 13

CENTRO DE RESPONSABILIDAD | |

RESPONSABLE | |

PERIODO | |

ANALISIS DECALIDAD

DATOS INTERPERIODOS DE VARIABLES (INTERANUAL)

FACTOR FACTOR 1 FACTOR 1

VARIABLES 1 PERIODO VARIACION PERIODO VARIACION OBSERVACIONES
PERIODO X-1 X-2

VARIABLE 1

VARIABLE 2

VARIABLE N
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CUADRO 14

CENTRO DE RESPONSABILIDAD
RESPONSABLE

PERIODO

ANALISIS DE CALIDAD

DATOS INTERPERIODOS DE DESVIACIONES Y DE VARIACIONES (ANUAL)

- | DESVIACION DESVIACION | VARIACION
DESVIACION .
VARIABLES PERIODO VARIACION MEDIA RESPECTO OBSERVACIONES
HERIODO ANTERIOR ANUAL A LA MEDIA
VARIABLE 1
VARIABLE 2
VARIABLE N
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CUADRO 15

RESPONSABLE

PERIODO

CENTRO DE RESPONSABILIDAD

ANALISIS DE CALIDAD

DATOS INTERPERIODOS DE DESVIACIONES Y VARIACIONES (INTERANUAL)

DESVIACION | DESVIACION DESVIACION
VARIABLES | PERIODO PERIODO VARIACION PERIODO VARIACION | OBSERVACIONES
X X-1 X-2
VARIABLE 1
VARIABLE 2
VARIABLE N
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En los cuadros n°® 12, 13, 14 y 15 se pretende poner de manifiesto variaciones y
comparaciones entre diversos periodos, tanto del afio en curso como de los dos ejer-
cicios anteriores que se consideran significativas.

Siempre que se habla de desviaciones, variaciones y comparaciones en general
debe tenerse presente que pueden existir factores cualitativos en las “mediciones”
que no se expresen en magnitudes numéricas, valgan como ejemplo valoraciones
como Malo, Regular, Bueno y Muy Bueno habituales en calculos estadisticos, por
lo que la matriz de variaciones no podra expresarse como un guarismo sino como
una expresion del tipo Bueno-Muy Bueno.
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CUADRO 16

CENTRO DE RESPONSABILIDAD |

RESPONSABLE |
PERIODO | |
ANALISIS DE ESTRUCTURA
DATOS POR VARIABLES A ANALIZAR
N° MEDIO HORAS D]? HORAS DE'J AL VALOR MEDIO | VALOR MEDIO )
VARIABLES | ppeconAs | PRODUCCION | PRODUCCION MAQUINARIA | OTRO INMOV. | OCUPACION
DIRECTA INDIRECTA HORAS EMPLEADO | EMPLEADO
VARIABLE 1
VARIABLE 2

VARIABLE N
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CUADRO 17

CENTRO DE RESPONSABILIDAD | |

RESPONSABLE | |
PERIODO | |
ANALISIS DE ESTRUCTURA

DATOS INTERPERIODOS DE VARIABLES

VARIABLES HORAS PERIODO VARIACION | OBSERVACIONES

PERIODO
ANTERIOR

VARIABLE 1

VARIABLE 2

VARIABLE N
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CUADRO 18

CENTRO DE RESPONSABILIDAD

RESPONSABLE

PERIODO

ANALISIS DE ESTRUCTURA

DATOS INTERPERIODOS DE VARIACIONES (INTERANUAL)

HORAS HORAS HORAS
VARIABLES | PRODUCCION | PRODUCCION | VARIACION | PRODUCCION | VARIACION | OBSERVACIONES
PERIODO X | PERIODO X-1 PERIODO X-2
VARIABLE 1
VARIABLE 2
VARIABLE N
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En relacion con los cuadros sobre estructuras cabe decir que las posibilidades
son muchas mas que las que aqui se recogen. Se ha optado por considerar como va-
riable mas representativa la relacionada con el factor trabajo (que, por otra parte, es
susceptible de multitud de andlisis en profundidad, por ejemplo, por tipo de perso-
nal, mucho mas ambiciosos que los que aqui se proponen) por la consideracion de
su importancia ya sefialada en relacion con los costes de las organizaciones a las que
va dirigido este trabajo®.

Dentro de esa variable se ha optado por el nimero de horas dedicado a la pro-
duccion de cada variable como elemento mas representativo y con un mayor grado
de homogeneidad entre los posibles.

En el cuadro n° 16 se acompaian algunos otros elementos de analisis para los
que, por supuesto, se podria utilizar el mismo tipo de analisis que para el nimero de
horas se ha desarrollado en los cuadros n° 17 y 18.

Por otra parte, pueden existir organizaciones en las que la variable esencial a es-
tudiar no sea el nimero de horas dedicadas a la produccion sino cualquier otro fac-
tor, lo que debera ser oportunamente tenido en cuenta.

Cuando en este tipo de analisis se habla de “horas dedicadas a la produccion” se
esta introduciendo un factor dindmico que escapa a la propia consideracion de la si-
tuacion estructural, al no considerar las horas potenciales sino las reales dedicadas a
la produccion, no obstante, en el cuadro n°® 16 se han tenido en cuenta los dos facto-
res; en todo caso, ha parecido conveniente no complicar mas el desarrollo del anali-
sis en este nivel basico de cuadro de mando con inclusion de datos potenciales y re-
ales en el resto de los cuadros.

Hasta este momento se han venido recogiendo los que podrian denominarse
“cuadros simples” dentro del conjunto de cuadros de mando; cuadros simples no
por referirse al nivel minimo de responsabilidad elegido como determinante, sino
por su caracter de analisis parcial de cada uno de los cuatro componentes basicos
del analisis de gestion que, al menos para este nivel, han sido considerados: estruc-
tura, eficacia, eficiencia y calidadd?,

©® Como se ha venido repitiendo a lo largo de este trabajo, en muchas de las organizaciones encuadra-
bles en el ambito de las Administraciones Publicas los costes de personal representan en torno al 80% de sus
costes totales.

(9 Vyelve a insistirse en que en algunos casos podria haberse incorporado el andlisis de economia de-
pendiendo de las facultades del responsable de cada centro.
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La aspiracion logica seria reunir en un solo documento esa informacion parcial
recogida para cada tipo de analisis, lo cual, podria no pasar por adicionar los conte-
nidos de un cuadro con los de los demas, sino que se podria, probablemente se de-
beria, al menos en ciertos casos, ponderar los aspectos positivos y negativos que se
hayan producido en cada uno de los analisis simples para conseguir una valoracion
global.

El anélisis de estructura, en todo caso, debe considerarse un factor complementa-
rio del analisis del resto de las variables, que adquiere un cierto relieve cuando se
estudia su evolucidn a lo largo del tiempo y, sobre todo, si se determina un indicador
compuesto representativo de la relacion de esa estructura, o mejor de las variaciones
en esa estructura, en relacion con los “logros” productivos.

Para el resto de los analisis simples las posibilidades de comparacion entre sit!D
podrian ser ademas de complejas de muy dificil interpretacion.

Lo que si expresan los denominados “cuadros de mando complejos™ son los ran-
gos en que se han movido los indicadores incluidos en los cuadros de mando sim-
ples y obrar en consecuencia cuando un nimero determinado de valoraciones se sa-
len del rango considerado normal(?).

En el cuadro siguiente se intenta compendiar la informacion referente a lo sefia-
lado.

b Analisis del tipo: un 50% menos de calidad queda compensado con un 35% mas de eficacia.

(12) Se esta hablando de analisis del tipo: cinco de las diez variables se han salido en dos de los tres ana-
lisis del rango considerado como normal, con lo cual diez de las treinta variaciones posibles indican una ges-
tion deficiente o no del centro en cuestion.
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CUADRO 19

CENTRO DE RESPONSABILIDAD | RESPONSABLE PERIODO [ |
ANALISIS POR VARIABLES
VARIABLE X
ANALISIS DE EFICACIA DESVIACIONES ANALISIS DE EFICIENCIA DESVIACIONES
] VARIACION ] VARIACION
VARIACION
SIGNIFICATIVA VAL E(ETON] SIGNIFICATIVA
DESVIACION PERIODO DESVIACION PERIODO
VARIACION PERIODO VARIACION PERIODO
ANTERIOR ANTERIOR
VARIACION MEDIA ANUAL VARIACION MEDIA ANUAL
VARIACION SERIES PERIODO VARIACION SERIES PERIODO
OTROS EJERCICIOS OTROS EJERCICIOS
ANALISIS DE CALIDAD DESVIACIONES ANALISIS DE ESTRUCTURA DESVIACIONES
, VARIACIONES , VARIACIONES
VARIACION
SIGNIFICATIVAS N SIGNIFICATIVAS
FACTOR N DESVIACION HORAS PERIODO
PERIODO VARIACION PERIODO
FACTOR N VARIACION ANTERIOR
PERIODO ANTERIOR VARIACION SERIES PERIODO
FACTOR N VARIACION MEDIA OTROS EJERCICIOS
ANUAL
FACTOR N VARIACION SERIES
PERIODO OTROS EJERCICIOS
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7.3.2. Los Cuadros de Mando del nivel intermedio

En el caso de los Niveles Intermedios de gestion se sube un peldafio en la escala
jerarquica de la organizacion que, en el caso de los Organismos Auténomos Estata-
les podrian asimilarse a un nivel semejante al de los Subdirectores Generales o, en
el caso de los Departamentos Ministeriales, a los Directores Generales.

Para estos usuarios la informacion debe contar con un grado de agregacion ma-
yor que en lo que se ha denominado “nivel basico de responsabilidad” lo que impli-
ca, necesariamente, la necesidad de “extraer” de la informacion manejada por éstos
la informacion util para esos niveles intermedios.

Ademas de la informacion obtenida de esa manera se debera incorporar aquella
otra que no se ha considerado en el analisis de los niveles basicos como la que se de-
riva del analisis de economia, con el objetivo de obtener una informacion de conjun-
to de las diferentes areas de responsabilidad que se situan bajo la direccion de estos
niveles intermedios.

El primer problema para disefiar la informacion que, no puede olvidarse, debe te-
ner un cierto grado de “conjunto sintético”, se deriva de la necesidad de elegir entre
las variables que con cierto detalle son manejadas por los niveles inferiores para deter-
minar cudles son las realmente relevantes a la hora de efectuar analisis de conjunto.

En ese proceso selectivo, evidentemente, se perdera informacion, por lo que se
debera ser especialmente cuidadoso a la hora de optar entre las distintas alternativas.

En relacion con este tipo de informacion cobra mayor relevancia el aspecto de la
importancia relativa, de tal manera que la informacion referente a producciones
marginales no debera ser tratada individualmente, pudiendo ser simplemente no
contemplada o contemplada en su conjunto.
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CUADRO 20

SUBDIRECCION / DIRECCION GENERAL

RESPONSABLE | |
PERIODO | |
ANALISIS POR VARIABLES SIGNIFICATIVAS 1

COSTE COSTE
VARIABLE | UNIDAD | pppvISTO | REALIZADO |[DESVIACION|  MEDIO MEDIO |pESVIACION| CToERVA-
Vi MEDICION PREVISTRO | REALIZADO CIONES
|centRO1 | |
|CENTRO2 | |
| CENTRON | |
COSTE COSTE
VARIABLE | UNIDAD | pppvISTO | REALIZADO [DESVIACION|  MEDIO MEDIO |pESVIACION| CTorRVA-
Va MEDICION PREVISTRO | REALIZADO CIONES
|centRO1 | |
|CENTRO2 | |
| CENTRON | |
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CUADRO 21

SUBDIRECCION / DIRECCION GENERAL

RESPONSABLE | |
PERIODO | |
ANALISIS POR VARIABLES SIGNIFICATIVAS 2
FACTOR DE FACTOR DE FACTOR
VARIVABLE FACTOR DE CALIDAD 2 CALIDAD N CALIDAD OBSERVACIONES
1 CALIDAD 1 GLOBAL
FACTOR
VAR{IABLE FACTOR DE FACTOR DE FACTOR DE CALIDAD TG ORI I
2 CALIDAD 1 CALIDAD 2 CALIDAD N ——
FACTOR
VAR;ABLE FACTOR DE FACTOR DE FACTOR DE CALIDAD I o G [T o
g CALIDAD 1 CALIDAD 2 CALIDAD N —
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CUADRO 22

SUBDIRECCION / DIRECCION GENERAL

RESPONSABLE | |
PERIODO | |
ANALISIS POR VARIABLES SIGNIFICATIVAS 3

© HORAS HORAS
VARIABLE N° DE . . TOTAL HORAS -
v, PERSONAS |PRODUCCION |PRODUCCION|  yp ¢ | poTENCIALES | DESVIACION | OBSERVACIONES
! DIRECTA INDIRECTA
|CENTR01 | |
|CENTR02 | |
|CENTRON | |
o HORAS HORAS
VARIABLE N° DE . . TOTAL HORAS .
Vy PERSONAS [PRODUCCION|PRODUCCION|  yypiq | porENCIALES | PESYIACION| OBSERVACIONES
DIRECTA INDIRECTA
|CENTR01 | |
|CENTR02 | |
|CENTRON | |
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CUADRO 23

SUBDIRECCION / DIRECCION GENERAL |

RESPONSABLE | |
PERIODO | |
ANALISIS DE ECONOMIA

IERIOIO) PRECIO DESVIACION UNIDADES UNIDADES
ADQUISICIONES MEDIO ADQUISICION FiSICAS FISICAS DESVIACIONES
PONDERADO | (o vvisTO PRECIOS | ApDQUIRIDAS | PREVISTAS
ADQUISICION
PERSONAL
MATERIALES

ADQUISICION
BIENES Y
SERVICIOS

OTROS
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7.3.3. Los Cuadros de Mando de la Direccion General de la Organizacion

Al igual que se expuso mas arriba en relacion con los niveles intermedios de la
organizacion, en el caso de la Direccion General se debera concretar sintéticamente
la informacion manejada por los niveles inferiores.

En el nivel de Direccion General de una Organizacion empieza a ser fundamen-
tald¥ la posibilidad de comparacion con otras organizaciones.

Ya se ha comentado con anterioridad la necesidad de que las comparaciones
sean homogéneas para poder obtener consecuencias inmediatas de las mismas,
pero, por supuesto, las comparaciones entre organizaciones heterogéneas!® son
posibles siempre que en el analisis se tengan en cuenta las posibles “heterogeneida-
des”.

Al igual que en el caso de los Cuadros de Mando relativos a los niveles inter-
medios de la organizacion los que aqui se ofrecen no son sino una pequefa mues-
tra de las posibilidades que se pueden desarrollar en cada caso concreto, evitando-
se las comparaciones, fundamentales por otra parte, entre los diversos periodos y
las referencias a series anuales' con 4nimo de no hacer excesivamente ardua la
tarea del paciente usuario de esta obra y que ya se desarrollaron, si bien minima-
mente, para el caso de los nivéles basicos de la organizacion.

Por supuesto, las decisiones relativas a la gestion seran mas criticas cuanto mas
importante es el volumen de negocio, la absorcion de costes, etc., de una linea pro-
ductiva dentro de una organizacion y, en consecuencia, la informacion de esa activi-
dad o conjunto de actividades sera tanto mas “demandada’; no obstante, parece ne-
cesario que la organizacion conozca datos de todas las variables o actividades que
se desarrollan en cada ente, siempre con el grado de desarrollo que a cada caso con-
venga pero, en todo caso, debe quedar claro que el modelo de gestion de indicadores
aqui propuesto, y que con los cuadros de mando culmina, no es un modelo que pre-

(13) Este aspecto se podria haber incorporado perfectamente en niveles inferiores aunque, posiblemente,
es en los niveles de direccion donde el analisis permite un estudio global posibilitando una mejor compren-
sion de cada situacion.

(4 Debe tenerse en cuenta que, en cualquier caso, todas las organizaciones presentan un cierto grado de
heterogeneidad.

(15) Ademas de las relativas a analisis més sofisticados, pero no por ello menos ilustrativos, tales como
ajustes de funciones de regresion, funciones de proyeccion, etc.
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tenda analizar aspectos concretos de una organizacion sino un sistema que pretende
ofrecer informacion integral® de la misma.

Se obvian, por otra parte, cuadros con informacion provenientes de otros siste-
mas de la organizacion (fundamentales en este sentido los de Contabilidad Finan-
ciera, Contabilidad analitica y Ejecucion Presupuestaria) que conformaran, natural-
mente, unidades propias de informacion independientemente de las que se obtienen
tanto de esos sistemas como de otros para confeccionar los cuadros de mando relati-
vos a indicadores de gestion.

No se incluye tampoco la informacion a suministrar a autoridades politicas aje-
nas a la propia organizacion ni a agrupaciones de consumidores, organizaciones so-
ciales, etc., que, en principio, deberia tener un contenido muy sintético pero con una
clara vocacion no ya suficientemente explicativa sino incluso didactica que la hace
mas cercana a los informes concretos y puntuales que a un conjunto de datos técni-
cos como los que aqui se estan presentando.

(16) Respecto a informaciones pertenecientes al ambito financiero se remite al lector a lo dicho en el pri-
mer capitulo de esta obra.
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CUADRO 24

DIRECCION GENERAL DE LA ORGANIZACION

PERIODO |
ANALISIS POR VARIABLES SIGNIFICATIVAS
VARIABLES SIN ALTERACIONES SIGNIFICATIVAS
VARIABLE UNIDAD PREVISTO | REALIZADO | DESVIACION |COSTE MEDIO| COSTE MEDIO | DESVIA-
Vi MEDICION PREVISTO | REALIZADO | CIONES
VARIABLES CON ALTERACIONES SIGNIFICATIVAS
VARIABLE UNIDAD PREVISTO | REALIZADO | DESVIACION |COSTE MEDIO| COSTE MEDIO | DESVIA-
v, MEDICION PREVISTO | REALIZADO | CIONES
VARIABLE UNIDAD PREVISTO | REALIZADO | DESVIACION |COSTE MEDIO| COSTE MEDIO | DESVIA-
o MEDICION PREVISTO | REALIZADO | CIONES
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CUADRO 25

DIRECCION GENERAL DE LA ORGANIZACION

PERIODO |
ANALISIS DE CALIDAD BASADO EN ENCUESTAS A USUARIOS
VARIABLES PUNTUACION | PUNTUACION | PUNTUACION | PUNTUACION | DATOS DE LA
FACTOR 1 FACTOR 2 FACTOR N GLOBAL MUESTRA
VARIABLE 1
VARIABLE 2

VARIABLE N
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CUADRO 26

DIRECCION GENERAL DE LA ORGANIZACION

PERIODO |

ANALISIS COMPARATIVO CON OTRAS ORGANIZACIONES DE VARIABLES SIGNIFICATIVAS

VARIABLES| UNIDAD MEDIA UNIDAD MEDIA ST
v SECTOR | VARIAC.| SECTOR | VARIAC. | SECTOR | VARIAC. | SECTOR | VARIAC. | cioNES
i PUBLICO PUBLICO PRIVADO PRIVADO

VARIABLE 1

VARIABLE 2

VARIABLE N
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En este capitulo se ha intentado describir de la manera mas sucinta posible un
conjunto de cuadros de indicadores con el objetivo de ilustrar las posibilidades que
el analisis de dichos indicadores ofrece para la gestion de una organizacion.

Se ha procurado evitar, en la medida de lo posible, la alusién a conceptos técni-
cos que, desde el punto de vista de los autores, habrian podido dificultar la com-
prension del texto.

En resumen, puede decirse que la tipologia de cuadros de mando que aqui se
contempla no es sino un minimo exponente de la inmensa gama que el mundo real
ofrece y que en cada caso, como se ha venido repitiendo a lo largo de esta obra, sera
objeto de la correspondiente personalizacion.
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8. GLOSARIO

ACCESIBILIDAD

Atributo de un indicador que se considerara cumplido si resulta posible asignar-
le, de forma mas o menos rapida, un valor cuyo coste de obtencion sea aceptable.

BADARAL - NEDAES

Sistema de Gestion de Personal y confeccion de Nominas gestionado por el Mi-
nisterio de Administraciones Publicas.

BENCHMARKING

Término del idioma inglés que podria traducirse como “comparando” o “compa-
racion” y que en el lenguaje relacionado con la gestion empresarial permite valorar
los resultados de los procesos productivos de una organizacion por comparacion
con otras organizaciones del mismo o de diferente sector productivo, asi como con
parametros del conjunto de las mismas (tales como valores medios, valores maxi-
mos, etc.).

C.A.N.O.A.

Contabilidad Analitica Normalizada para las Organizaciones Administrativas.
Sistema de Contabilidad Analitica disefiado por la Intervencion General de la Admi-
nistracion del Estado.

CLAVES DE GESTION

Unidades elementales de informacion que permiten, o que deberian permitir, en un
examen inmediato efectuado por los estamentos a los que van dirigidas, determinar
una serie de conclusiones que motivaran una reaccion de la organizacion, bien del
conjunto, bien de drganos concretos, que condujera a una mejora en dicha gestion.

COMPARABILIDAD

Atributo de un indicador que se alcanza cuando pueda contrastarse con otros va-
lores de referencia y/o estandares.
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COMPRENSIBILIDAD

Atributo de un indicador que tiene lugar si el indicador recoge gran cantidad de
informacion, gozando la misma de la claridad suficiente como para interpretar su
significado.

CONSISTENCIA

Es la capacidad de un indicador para el contenido informativo de manera unifor-
me a lo largo del tiempo.

CONTROL DE INDICADORES

Accion continua en el tiempo que trata de poner a disposicion de los gestores la
suficiente informacion como para tomar decisiones en el corto plazo y elementos
para la planificacion en el medio y largo plazo.

COSTE ESTANDAR HISTORICO

Coste que se calcula a partir de los datos obtenidos de los costes historicos de
periodos anteriores en una organizacion determinada. Cuanto mas larga sea la serie
de estos costes mas se afinara a la hora de establecer este tipo de estandar.

COSTE ESTANDAR NORMAL

Es el calculado en funcion de lo que se consideran las condiciones normales
de produccion y consumo de recursos previstos para el periodo en una organi-
zacion determinada.

COSTE ESTANDAR OPTIMO O TEORICO IDEAL

Coste a conseguir, el considerado como el “mejor” a incurrir por el Ente si la
utilizacién de los recursos productivos fuera 6ptima. Supone que la organizacién es-
taria trabajando con la plena capacidad y con la maxima eficiencia en el consumo de
los factores. No considera la interrupcion del proceso productivo.

COSTE ESTANDAR

Coste establecido a priori, antes de que los hechos econémicos acontezcan, cal-
culado segun determinadas hipotesis de partida que tienen en cuenta comportamien-
tos internos del ente y de su entorno tales como precios y cantidades de factores
productivos consumidos en el proceso de produccion (entendido éste en un sentido
amplio).
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CREDIBILIDAD Y ACEPTABILIDAD

Requisitos que debe presentar el conjunto de indicadores de una organizacion
producto del resto de atributos. Ese conjunto de indicadores debe contar con el cré-
dito suficiente entre sus usuarios.

CUADRO DE INDICADORES

Ver “Mapa de Indicadores”.

CUADRO DE MANDOS

Conjunto sintético de informacién que, presentado en el momento oportuno,
contiene datos sobre indicadores determinantes para la toma de decisiones por los
distintos niveles de responsabilidad en una organizacion determinada.

D.E.A. (DATA ENVELOPMENT ANALYSIS)

En castellano se traduce como Analisis Envolvente de Datos.- Puede definirse
como aquél modelo de programacion lineal que evalia distintas unidades producti-
vas (consideradas en la terminologia tradicional como unidades de decision o DMU
en la terminologia anglosajona) en relacion con los tipos de inputs y outputs que
componen sus procesos productivos.

DESVIACION ECONOMICA O EN PRECIO

Desviacion que refleja las diferencias que se manifiestan al comparar el coste
estandar del factor productivo y el coste real del mismo.

DESVIACION TECNICA O EN CONSUMO

Desviacion que surge por comparacion entre el consumo preestablecido y el
real de los factores productivos utilizados en la produccién valorados al coste
estandar.

ECONOMIA

Parametro que relaciona el coste de los recursos adquiridos, y empleados o no en
el proceso productivo, en comparacion con los inicialmente previstos.

EFECTO ECONOMICO EXTERNO

Ver “Externalidad”.
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EFICACIA

Concepto que determina el grado de cumplimiento de los objetivos previstos por
una organizacion en un periodo determinado de tiempo.

EFICIENCIA

Como tal cabe considerar el factor que relaciona el coste de produccion con la
produccion obtenida. En ese sentido se entendera que una organizacion es plena-
mente eficiente cuando consigue ser eficaz minimizando el coste de los recursos
empleados para conseguir tal eficacia.

ENCADENAMIENTO

Cualidad del conjunto de indicadores de una organizacion que debe permitir su
agregacion, pudiendo sintetizar la informacion suministrada por varios indicadores
sin acudir a la fuente original.

EQUILIBRAMIENTO

Cualidad del conjunto de indicadores que implica que todos los que se vayan a
emplear en una organizacion deben elaborarse de forma compatible, contribuyendo
a interpretaciones armonicas.

EXTERNALIDAD

Ganancia o pérdida econdmica o social en sentido amplio, experimentada por
uno o mas agentes sociales, como consecuencia de las acciones ejecutadas por las
distintas unidades del Sector Publico.

F.D.H. (FREE DISPOSAL HULL)

Caso particular de la técnica de programacion lineal para la medicion de la efi-
ciencia conocida como D.E.A.

FACTIBILIDAD ECONOMICA

Atributo de un indicador que se considera cumplido cuando el coste de su cuan-
tificacion es inferior a las ventajas que reporta.

FACTOR DE PRODUCCION FI1JO

Aquél cuya intensidad no necesita incrementarse ante variaciones en el volumen
de produccion.
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FACTOR DE PRODUCCION SEMIFIJA

Aquél que, aunque su grado de utilizacion permanece fijo aun variando el nivel
de produccion o actividad, cuando ésta alcanza un determinado nivel provoca una
necesidad de incrementar el grado de utilizacion, permaneciendo fijo otra vez hasta
alcanzar un nuevo nivel de produccion.

FACTOR DE PRODUCCION SEMIVARIABLE

Aquél que se caracteriza porque en la utilizacion del mismo una parte permanece
constante respecto a los cambios en el nivel de produccion y otra parte incrementa o
disminuye su grado de utilizacion segln varia aquélla.

FACTOR DE PRODUCCION VARIABLE

Aquél que varia directamente su grado de aplicacion al variar el volumen de la
produccion.

FIABILIDAD

Atributo de un indicador que se alcanza cuando su contenido informativo es sus-
ceptible de verificacion o contraste con la realidad.

FIDELIDAD

Atributo de un indicador que determina que los posibles sesgos del contenido in-
formativo han de ser similares para diferentes momentos de tiempo.

HOMINIS

Sistema de Gestion de Personal y Nominas desarrollado por la Oficina de Coo-
peracion Universitaria).

IMPUTABILIDAD

Atributo que deben poseer los datos proporcionados por un indicador para
dar a conocer informacion relevante para descubrir las causas que han provoca-
do la situacion actual.

INDICADOR
Instrumento de medicion elegido como variable relevante.
INDICADOR “A POSTERIORI”

Instrumento de medicion elegido como variable relevante que utiliza para su de-
terminacion valores efectivamente producidos en el proceso productivo.
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INDICADOR “A PRIORI”

Instrumento de medicion elegido como variable relevante que utiliza para su de-
terminacion valores previstos o esperados.

INDICADOR A CORTO PLAZO

Magnitud que permite cuantificar o calificar el objeto de las actividades de la
organizacion con la finalidad de obtener una respuesta inmediata ante las situacio-
nes no deseadas que puedan producirse, viniendo referida, por tanto, al ejercicio
economico de la organizacion.

INDICADOR A LARGO PLAZO

Parametro que permite, mediante el analisis correspondiente, facilitar a la orga-
nizacion la toma de decisiones estratégicas que afectarian a lapsos de tiempo supe-
riores al ejercicio econémico.

INDICADOR COMPUESTO

Aquél que se obtiene mediante una relacion o mediante un porcentaje como re-
sultado de dos magnitudes referidas a una o a distintas variables que, a su vez, pue-
den o no constituir indicadores simples.

INDICADOR DE CALIDAD

Valoracion cuantitativa o cualitativa que expresa, bien la satisfaccion de los
usuarios o consumidores de un servicio o bien producido por una organizacion, bien
el cumplimiento de los estandares que como tales parametros de calidad son fijados
por la organizacién o por la rama o sector productivo.

INDICADOR DE ECONOMIA

Magnitud que expresa el grado en que se han cumplido los objetivos de coste de
adquisicion de recursos en relacion con los previstos.
INDICADOR DE EFICACIA

Estos indicadores hacen referencia a mediciones fisicas en las que se comparan
resultados previstos o, al menos, fijados como alcanzables para cada actividad de
una organizacion, y los realmente conseguidos.
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INDICADOR DE EFICIENCIA

Magnitud que expresa la relacion entre los costes en que ha incurrido una organi-
zacion y la produccion obtenida.

INDICADOR DE ESTRUCTURA

Aquél que hace referencia a las variables significativas que manifiestan cual es la
organizacion de un ente determinado y de qué medios se dispone para la realizacion de
las actividades que le sean encomendadas. Se clasifica dentro de los denominados “In-
dicadores de Produccion”.

INDICADOR DE EXTERNALIDADES

Magnitud que permite determinar la ganancia o pérdida econdomica o social en
sentido amplio, experimentada por uno o mas agentes sociales, como consecuencia
de las acciones ejecutadas por las distintas unidades del Sector Publico.

INDICADOR DE GESTION

Instrumento de medicion elegido como variable relevante que permite reflejar
suficientemente una realidad compleja, referido a un momento o a un intervalo
temporal determinado y que pretende informar sobre aspectos referidos a la orga-
nizacion, produccion, planificacion y efectos de una o varias organizaciones en
sus diversas manifestaciones concretas.

INDICADOR DE PROCESO

En esta categoria se incluyen aquellos indicadores que se relacionan con una vi-
sion dinamica de la produccion de la organizacion pudiéndose clasificar en: a) Indi-
cadores de Medios de Actividad y b) Indicadores de Resultados de Actividad.

INDICADOR DE PRODUCCION

Aquél que pretende ofrecer una evaluacion sobre la forma, los métodos, las ca-
racteristicas de las distintas fases que conforman la organizacion productiva de un
ente determinado.

INDICADOR DE RESULTADOS DE ACTIVIDAD

Aquél indicador que hace referencia a la evaluacion del proceso productivo de un
ente en relacion con el output obtenido. Entre ellos se incluyen los Indicadores de Efi-
cacia, los Indicadores de Eficiencia, los Indicadores de Economia y los Indicadores de
Calidad. Pertenecen a la categoria de los denominados “Indicadores de Proceso™.
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INDICADOR DE VALOR O MONETARIO

Instrumento de medicion elegido como variable relevante que utiliza para su de-
terminacién magnitudes monetarias.

INDICADOR DESCRIPTIVO

Instrumento de medicion elegido como variable relevante formado por vocablos
0 expresiones no cuantitativas.

INDICADOR DIRECTO

Mediante la denominacion de indicador directo se hace mencidon de aquellos
factores que permiten expresar, cuantitativa o cualitativamente, la actividad pro-
ductiva de una organizaciéon mediante una medicion o evaluacion directa de la
misma.

INDICADOR ENDOGENO

Magnitud que permite efectuar una medicion o evaluacion de la actividad de una
organizacion basada en los datos propios del ambito interno de dicha organizacion.

INDICADOR EXOGENO

Magnitud que permite efectuar una medicion o evaluacion de la actividad de una
organizacion basada en los datos propios del ambito interno de dicha organizacion
mediante su comparacion con los provenientes de otras organizaciones, bien del
mismo, bien de distintos sectores de actividad.

INDICADOR FiSICO

Instrumento de medicion elegido como variable relevante que utiliza para su de-
terminacién magnitudes no monetarias.

INDICADOR INDIRECTO

Es aquél que permite expresar o cuantificar la actividad productiva mediante una
medicion o evaluacion mediata de la misma a través de un factor que de acuerdo
con las reglas de la logica permite establecer un nexo causal entre la actividad a me-
dir y dicho factor, de manera que, con el suficiente grado de certeza, puedan sacarse
conclusiones validas sobre la medicion de una actividad en funcion de la evaluacion
de dicho factor interpuesto.
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INDICADOR NUMERICO
Instrumento de medicion elegido como variable relevante formado por guarismos.
INDICADOR PUNTUAL

Aquél que ofrece informacion para una determinada situacion referida a un mo-
mento concreto.

INDICADOR RELACIONAL
Ver “Indicador Compuesto”.

INDICADOR RELATIVO
Ver “Indicador Compuesto”.

INDICADOR SECUNDARIO
Ver “Indicador Compuesto”.

INDICADOR SIMPLE

Aquél que se determina de manera inmediata respecto de la variable a la que re-
presenta.

INDICADORES DE EFECTO

Son aquéllos que determinan el resultado de la actuacion de las organizaciones
en el conjunto de los destinatarios.

INDICADORES DE INTERVALO

Aquellos que ofrecen informacion para un periodo de tiempo determinado, con-
templando, de esa manera, la organizacion desde una perspectiva dinamica.

INDICADORES DE MEDIOS DE ACTIVIDAD

Se incluiran aquellos indicadores que expresen el grado de actividad de un ente de-
terminado, tales como “Numero de horas de trabajador dedicadas a la realizacion de
un producto”. Pertenecen a la categoria de los denominados “Indicadores de Proceso”.

INFORMACION RELEVANTE

Informacion que desde un punto de vista cualitativo, cuantitativo o temporal re-
sulta importante para los fines a los que se dirige.
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MAPA DE INDICADORES

Conjunto de indicadores relativos a una organizacion o a un sector de la misma
tanto desde un punto de vista organico como funcional.

OBJETIVIDAD

Atributo de un indicador que le permita ser considerado neutro en los resultados
medidos y accesible a la comprension, no solo de los que lo van a utilizar sino tam-
bién de quienes lo van a conocer o tomar como referencia

OPERATIVIDAD

Atributo de un indicador que posee aquél que permite eliminar las barreras que
emergen al tratar de medir la realidad objeto de control.

OPORTUNIDAD

Caracteristica que hace referencia a la necesidad de que la informacion propor-
cionada por un indicador debe suministrarse con antelacion suficiente.

OUTSOURCING

Anglicismo que define en el lenguaje propio de la gestion economica la eleccion
por parte de una organizacion sobre la externalizacion de alguna o algunas de sus fases
o de sus procesos productivos.

PERTINENCIA

Atributo de un indicador que le permite reflejar los datos solicitados en torno a
una actividad y mantener su significado a lo largo del tiempo.

PLAN DE RELEVANCIA

Conjunto de informacion que permite determinar variaciones significativas en
los indicadores de eficacia, economia y eficiencia y el conjunto de acciones a em-
prender para corregir esas variaciones.

PRECISION

Capacidad de un indicador para informar sobre una determinada realidad con un
margen de error razonable.

PROTOCOLO DE REACCION
Conjunto de acciones a adoptar ante la informacion producida por el Sistema de

Indicadores de Gestion por parte de la Direccion de un ente determinado.
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RELEVANCIA

Atributo con que debe contar un indicador que le permite aportar informacion
imprescindible para controlar, evaluar, informar y tomar decisiones. Esa relevancia
debe serlo desde las perspectivas cualitativa, cuantitativa y temporal.

SENSIBILIDAD

Capacidad de un indicador para detectar los cambios producidos en la realidad
medida.

SERVPERF

Modelo para la evaluacion de la calidad desarrollado, entre otros, por Brady y
Cronin, que diverge de los modelos SERVQUAL en el sentido de considerar supe-
riores los planteamientos que incorporan solamente las valoraciones basadas en las
percepciones de los consumidores. Esta perspectiva considera que incluir las expec-
tativas puede ser ineficiente e innecesario, debido a que los individuos tienden a in-
dicar consistentemente altos niveles de expectativas, siendo sus niveles de percep-
cion raramente superiores a esas expectativas (Babakus y Boller, 1992).

SERVQUAL

Modelo de evaluacion de calidad desarrollado (al menos en su primera fase) por
Parasuraman, Zeithamal y Berry. El modelo define la calidad del servicio como la
diferencia entre las percepciones reales por parte de los clientes del servicio y las
expectativas que sobre éste se habian formado previamente.

SIGNIFICACION

Caracteristica de un indicador que aparece cuando al mismo le resulta posible con-
tener datos relacionados con todos y cada uno de los aspectos que deben auditarse.

SIpP

Sistema de Gestion de Personal y Nominas de la Seguridad Social.

SISTEMA DE GESTION

Conjunto de medios y acciones ordenadas que, mediante su interrelacion, son
capaces de producir informacion en el tiempo y forma requeridos por los deman-
dantes de la misma.
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SOBREACTIVIDAD

Concepto que define la utilizacion de Inmovilizado Material por encima de lo
que se considera potencial o técnicamente posible en un periodo determinado.-

SUBACTIVIDAD (COSTE DE )

Coste en que se incurre en un periodo determinado como consecuencia de la in-
frautilizacion de los factores productivos.

SUBACTIVIDAD ESTRUCTURAL O ENDOGENA

Desocupacion en un periodo determinado no producida por la infrautilizacion de
factores consecuencia de una sobredimension, sino que se deriva de las caracteristi-
cas propias del proceso productivo en una organizacion determinada. Podria decirse
que existe un exceso de capacidad necesario para alcanzar los objetivos de la orga-
nizacion, que implica la infrautilizacion de recursos y una subactividad necesaria.

SUBACTIVIDAD EXOGENA

Expresion del calculo de la no ocupacion de factores en un periodo determinado
por la falta de utilizacion o por un uso inferior al “normal” de dichos factores pro-
ductivos.

UNIVOCIDAD

Rasgo de un indicador que se produce si las variaciones experimentadas por sus
valores son monoétonas ante fluctuaciones del fendomeno a auditar.

VOLUMEN DE PRODUCCION

Por “volumen de produccion” en sentido econémico se entendera el esfuerzo re-
alizado por todas y cada una de las unidades que intervienen en el proceso producti-
vo desde las unidades tipicas de administracion general (recursos humanos, com-
pras, contabilidad) hasta las unidades cuya labor es la de transformacion de bienes.
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ANEXO IV. MIEMBROS DE LA COMISION PARA LA ELABORACION DE
ESTUDIOS DE CONTABILIDAD PUBLICA

PRESIDENTE DE LA COMISION

¢ Sr. D. José Alberto Pérez Pérez
Interventor General de la Administracion del Estado

COMISION

e Sr. D. José Juan Blasco Lang
Director de la Oficina Nacional de Auditoria
Intervencion General de la Administracion del Estado

e Sra. D* Fatima Blasco Cantera
Interventora Delegada en el Ministerio de las Administraciones Publicas

* Sr. D. Roberto Carballo Parejo
Interventor Regional de Extremadura
Delegacion Especial del Ministerio de Economia y Hacienda

e Sra. D* Susana Casado Robledo
Subdirectora de Andalisis y Evaluacion de Politica de Gastos
Direccion General de Presupuestos

e Sr. D. Gregorio Cuiiado Ausin
Director Técnico de la Presidencia de la Seccion de Fiscalizacion

Tribunal de Cuentas

e Sr. D. Francisco Diaz Argiielles
Interventor del Ayuntamiento de Antequera

e Sr. D. Agustin Gonzalez Pérez
Interventor General de la Junta de Extremadura

¢ Sr. D. Jesus Maria Gonzalez Pueyo
Interventor General del Ayuntamiento de Madrid
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e Sra. D" Berta Guarner Gonzalez
Interventora Adjunta del Ayuntamiento de Vigo

e Sr. D. José Lobez Pérez
Interventor Regional Adjunto
Delegacion Especial de Economia y Hacienda de Cataluiia

¢ Sra. D* Rosario Martinez Manzanedo
Subdirectora General de Analisis y Cuentas Economicas del Sector Publico
Intervencion General de la Administracion del Estado

* Sr. D. Miguel Miaja Fol
Interventor Delegado en el Ministerio de Justicia

* Sr. D. Vicente Montesinos Julve

Catedrdtico de Universidad. Departamento de Contabilidad. Facultad de Eco-
nomia

Universidad de Valencia

¢ Sr. D. Victor Nicolas Bravo
Subdirector General de Planificacion y Direccion de la Contabilidad
Intervencion General de la Administracion del Estado

* Sr. D. Cristébal Pérez Monjardin
Interventor General
Gobierno de Cantabria

* Sr. D. Vicente Pina Martinez
Catedratico de Universidad. Departamento de Contabilidad y Finanzas
Universidad de Zaragoza

* Sr. D. José Maria Portabella i d’Alos
Interventor General del Departamento de Economia, Finanzas y Planificacion
Generalidad de Cataluiia

e Sra. D. Gabina Prieto Rebolleda

Subdirectora General de Direccion, Planificacion y Gestion de Contabilidad del
Sistema

Intervencion General de la Seguridad Social

¢ Excmo. Sr. General D. Vicente Rodriguez Rubio
Subdirector General de Contabilidad
Direccion General de Asuntos Economicos
Ministerio de Defensa
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e Sra. D? Florentina Ros Amoros
Subdirectora General de Normalizacion y Técnica Contable
Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas
e Sr. D. Zacarias Salas Grajera
Subdirector General de Gestion Contable
Intervencion General de la Administracion del Estado

e Sra. D% Pilar Elvira Seisdedos Espinosa
Subdirectora General de Coordinacion
Intervencion General de la Administracion del Estado

e Sr. D. José Manuel Vela Bargues
Catedratico de Contabilidad de la Universidad de Castellon

e Sr. D. Javier Zornoza Boy

Decano de la Facultad de Ciencias Economicas y Empresariales. Departamento
de Economia, Financiera y Contabilidad 11

Universidad Complutense de Madrid

SECRETARIA DE LA COMISION
e Sra. D*. M* del Mar Fernandez Rodriguez

Subdirectora Adjunta de Planificacion y Direccion de la Contabilidad
Intervencion General de la Administracion del Estado
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COORDINADOR DE LA PONENCIA
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* D. Luis Felipe Ortiz Langa
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Division de Auditoria Operativa y Control Financiero de Subvenciones Nacio-
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DIRECCION GENERAL DE PRESUPUESTOS
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D.G. de Presupuestos. Ministerio de Economia y Hacienda
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+ D. Angel Checa Benito
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INTERVENCION GENERAL DE LA SEGURIDAD SOCIAL

e D. Felipe Turiel Sandin

Subdirector General de Direccion, Planificacion y Gestion de la Contabilidad
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Intervencion General de la Seguridad Social
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Subdirectora Adjunta de Direccion, Planificacion y Gestion de la Contabilidad
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Intervencion General de la Seguridad Social

UNIVERSIDADES

* D. Jesiis Lizcano Alvarez
Catedratico de Economia Financiera y Contabilidad
Universidad Autonoma de Madrid

¢ D. Andrés Navarro Galera
Profesor Titular de Universidad
Universidad de Granada
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ADMINISTRACION LOCAL

D. Juan Raya Gomez
Interventor del Ayuntamiento de Puerto de Santa Maria

D. Helio Robleda Cabezas
Federacion Espaiiola de Municipios y Provincias. FEMP

—395 —






	PORTADA
	ÍNDICE
	PRESENTACIÓN
	1. CONCEPTOS TEÓRICOS Y DEFINICIONES BÁSICAS
	1.1. Los indicadores en el marco de los procesos presupuestarios: la necesidad de determinación de objetivos
	1.2. Definición de indicador. Los indicadores de gestión
	1.3. Tipos de indicadores
	1.3.1. Indicadores Simples e Indicadores Compuestos
	1.3.2. Indicadores Físicos e Indicadores de Valor o Monetarios
	1.3.3. Indicadores “a priori” e Indicadores “a posteriori”
	1.3.4. Indicadores Puntuales e Indicadores de Intervalo
	1.3.5. Indicadores según la finalidad de la medición
	1.3.5.1. Indicadores de Producción
	1.3.5.2. Indicadores de Efecto

	1.3.6. Los Indicadores en función del horizonte temporal

	1.4. Indicadores directos e indicadores indirectos
	1.4.1. Indicadores directos
	1.4.2. Indicadores indirectos

	1.5. Indicadores endógenos e indicadores exógenos
	1.6. Indicadores para medir Externalidades

	2. ÁMBITO DE APLICACIÓN
	3. EL NUEVO SISTEMA DE INFORMACIÓN
	3.1. Condiciones que deben existir en una organización como paso previo al diseño de un sistema de información de indicadores
	3.1.1. Sistema de Gestión de Personal
	3.1.2. Sistema de Gestión de Adquisición de Bienes y Servicios
	3.1.3. Sistema de Gestión de Inmovilizado
	3.1.4. Sistema de Gestión de Almacenes
	3.1.5. Sistema de Gestión de Ingresos
	3.1.6. Sistema de Gestión de Contabilidad Analítica

	3.2. El sistema de información de indicadores de gestión
	3.2.1. Análisis de la Organización y Definición de Usuarios de Informaciónprocedente del Sistema de Gestión de Indicadores
	3.2.2. Determinación preliminar de los outputs de información del SIG
	3.2.2.1. Contenido de la Información
	3.2.2.2. Soporte de la Información
	3.2.2.3. Periodicidad en la Obtención de la Información respectoa cada conjunto de outputs y usuarios
	3.2.2.4. El Control de la Información

	3.2.3. Determinación de los inputs de información del SIG
	3.2.3.1. Procedencia de los datos de entrada al sistema
	3.2.3.2. Contenido de los datos de entrada al sistema
	3.2.3.3. Soporte de los datos de entrada al sistema
	3.2.3.4. Periodicidad en la obtención de los datos de entrada al sis tema respecto a cada conjunto de inputs
	3.2.3.5. Control de los datos de entrada al sistema

	3.2.4. Redefinición de los Outputs del Sistema de indicadores
	3.2.5. Definición de la Infraestructura Técnico-Administrativa que gestione el SIG
	3.2.5.1. Determinación del órgano que se encargará de la gestión del sistema
	3.2.5.2. Definición de procesos a realizar con la información entrante al sistema para poder obtener outputs relevantes de información
	3.2.5.3. Determinación del soporte técnico necesario para procesarla información

	3.2.6. Proceso de discusión conjunta de los outputs de información con los distintos niveles de usuarios y variaciones a establecer en el sistema como consecuencia de los análisis realizados

	3.3. Resumen

	4. CONDICIONES PREVIAS: LA CONTABILIDAD ANALÍTICA COMO FUENTE DE INFORMACIÓN PARA EL CÁLCULO DE LOS INDICADORES DE GESTIÓN. RELACIONES CON EL PROCESO PRESUPUESTARIO. LA UTILIDAD DE LOS COSTES ESTÁNDARES Y SU IMPLANTACIÓN
	4.1. El Presupuesto y la definición de un Sistema de Indicadores
	4.2. Contabilidad Analítica como fuente de información para el cálculo de los indicadores de gestión
	4.3. La utilidad de los Costes Estándares en relación con los objetivos presupuestariosy su medición
	4.3.1. Concepto de Coste Estándar
	4.3.2. Clases de Costes Estándar
	4.3.3. El Proceso Presupuestario y los Costes Estándares
	4.3.3.1. Programas Presupuestarios (o unidades inferiores de referencia presupuestaria) definidos al máximo nivel posible de desagregación
	4.3.3.2. Programas Presupuestarios (o unidades inferiores de referencia presupuestaria) definidos al mínimo nivel posible de desagregación


	4.4. Los Sistemas de Costes Estándares como Indicadores de Gestión
	4.5. Resumen
	4.6. ANEXO. SISTEMAS CLÁSICOS DE CÁLCULO Y ANÁLISIS DE DESVIACIONES ENCOSTES ESTÁNDARES.

	5. INDICADORES: ANÁLISIS Y DESARROLLO DE INDICADORES BÁSICOS
	5.1. Introducción
	5.2. El Conjunto de Indicadores de Referencia
	5.3. La estructura de las Organizaciones como referente de los Indicadores de Gestión
	5.4. Los Indicadores de Estructura
	5.4.1. Indicadores de estructura de Personal
	5.4.2. Indicadores de Estructura de Inmovilizado Técnico
	5.4.3. Indicadores Relacionales de Estructura
	5.4.4. Aspectos a destacar relativos a los Indicadores de Estructura

	5.5. Indicadores de Proceso
	5.5.1. Indicadores de Medios de Actividad (Producción)
	5.5.1.1. Indicadores de Medios de Actividad (Producción) referidos a Factores Fijos
	5.5.1.2. Indicadores de Medios de Actividad (Producción) referidos a Factores Variables


	5.6. Indicadores de Resultados de Actividad
	5.6.1. Indicadores de Eficacia
	5.6.2. Indicadores de Eficiencia
	5.6.3. Indicadores de Economía
	5.6.4. Indicadores de Calidad

	ANEXO I. DETERMINACIÓN DE FACTORES FIJOS Y VARIABLES
	ANEXO II. RELACIÓN DE ELEMENTOS DE COSTE SEGÚN EL DOCUMENTO DE PRINCIPIOS GENERALES DE CONTABILIDAD ANALÍTICA DE LAS ADMINISTRACIONES PÚBLICAS
	ANEXO III. GUÍA PRÁCTICA PARA LA IMPLANTACIÓN DE INDICADORES DE GESTIÓN EN ENTIDADES PÚBLICAS

	6. VERIFICACIÓN Y GESTIÓN DE LA INFORMACIÓN DE INDICADORES
	6.1. Introducción
	6.2. La Oportunidad en la Disponibilidad de la Información
	6.3. La Revisión de la Información sobre Indicadores
	6.4. La Gestión de la Información proporcionada por los Indicadores
	6.5. La gestión de la información de indicadores aplicada a los controles de Eficacia, Economía, Eficiencia y Calidad
	6.5.1. La determinación del Plan de Relevancia respecto a los Indicadores de Economía, Eficacia y Eficiencia y Calidad
	6.5.2. Análisis de Eficacia
	6.5.3. Análisis de Eficiencia
	6.5.4. Análisis de Economía
	6.5.5. Análisis de Calidad


	7. CUADROS DE MANDO POR NIVELES DE RESPONSABILIDAD
	7.1. Introducción
	7.2. La concreción de los Cuadros de Mando y sus distintos tipos
	7.3. Los Cuadros de Mando por niveles de responsabilidad
	7.3.1. Los Cuadros de Mando del nivel primario o básico de responsabilidad
	7.3.2. Los Cuadros de Mando del nivel intermedio
	7.3.3. Los Cuadros de Mando de la Dirección General de la Organización


	8. GLOSARIO
	ANEXO IV. MIEMBROS DE LA COMISIÓN PARA LA ELABORACIÓN DE ESTUDIOS DE CONTABILIDAD PÚBLICA
	ANEXO V. MIEMBROS DEL GRUPO DE TRABAJO


	Texto6: TÍTULO: INDICADORES DE GESTIÓN EN EL ÁMBITO DEL SECTOR PÚBLICO

Centro Directivo: Intervención General de la Administración del Estado

Elaboración y coordinación de contenidos: Intervención General de la Administración del Estado

Cacterísticas: Adobe Acrobat 7.0
Calidad: Jesús González Barroso

© Ministerio de Economía y Hacienda
Secretaría General Técnica
Subdirección General de Información, Documentación y Publicaciones
Centro de Publicaciones

NIPO: 601-07-191-X


	logo: 
	Botón1: 
	Texto2: 59
	Texto1: 216 
	Texto3: 60
	Texto4: 61
	Texto5: 90
	Texto7: 215
	Texto9: 237
	Texto10: 238 
	Texto11: 239
	Texto12: 243
	Texto13: 244
	Texto14: 245
	Texto15: 246
	Texto16: 247
	Texto17: 248
	Texto18: 249
	Texto8: 217
	Texto20: 334
	Texto21: 336
	Texto22: 338
	Texto23: 339
	Texto24: 341
	Texto25: 342
	Texto26: 343
	Texto27: 344
	Texto28: 345
	Texto29: 348
	Texto19: 332
	Texto31: 351
	Texto32: 352
	Texto33: 353
	Texto34: 355
	Texto35: 356
	Texto36: 357
	Texto37: 360
	Texto38: 362
	Texto39: 363
	Texto40: 364
	Texto41: 365
	Texto42: 368
	Texto43: 369
	Texto30: 350
	Texto44: 370


