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RESUMEN 

El desarrollo alcanf,tldo por los sistemas contables de las administraciones públicas en los 
(iltimos años ha sido intenso, tanto a nivel nacional como internacional, con el objetivo de que éstos 
proporcionen la información demandada por los usuarios para la toma de decisiones. Esto ha llevado 
a la implantación de infonnesfinancieros de contenido similar a los del sector empresarial, ampliando 
así la tradicional infannaéión presupuestaria. Ahora bien, una de las novedades más importantes es el 
interés demostrado para dar respuesta a la necesidad de proporcionar infonnación sobre la economfa, 
eficiencia y eficacia en el contexto de las administraciones públicas, apareciendo los indicadores de 
gestión como un nuevo componente de los infonnes financieros. 
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ABSTRACT 
The development reached by public accounting systems over the lastfewyears has been intense, 

both at the national and intemational leve!, with the aim of providing the infonnation demanded by the 
users for the decision making process. This has led to the introductian of financial reports with similar 
disclosure to those of the business sector. Thereby extending the traditional budgetary reporting. However; 
one of the most important new developments is the interest shown in meeting the abjective of supplying 
information aboiit economy, efficiency and effectiveness in public administration context, with 
pe,fon7Jance indicatars appearing as a new component of financial reports. 
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1. INTRODUCCIÓN

En los últimos años estarnos asistiendo en nuestro país a un intenso proceso de 
modernización y normalización contable en el Sector de las Administraciones Públi­
cas, cuyo último fruto queda plasmado en el nuevo Plan General de Contabilidad 
Pública. El PGCP configura un nuevo marco de la contabilidad pJJ.blica, caracteriza­
do por proporcionar información que trata de adaptarse mejor a las. necesidades de-
mandadas para implantar una gestión eficaz de los recursos públicos. 

Este proceso de normalización contable del sector público español se sitúa,· a su 
vez, acorde a una corriente internacional, manifestada en una fuerte labor de emisión 
de normas contables en los últimos años, con el objetivo de implantar un sistema 
contable que responda a las necesidades de los usuarios de la misma. En este contex­
to, los esfuerzos no sólo han sido dirigidos hacia la implantación de estados financie­
ros que superaran las insuficiencias de la contabilidad pública tradicional, sino que la 
reforma ha tratado de avanzar un poco más hacia la búsqueda de instrumentos que 
mejoraran la racionalidad en los procesos de gestión pública. 

Concretamente, los indicadores de gestión han recibido recientemente un fuerte 
impulso en el ámbito de lá contabilidad pública, dando lugar inclus<:> a recoger los 
mismos dentro del informe financiero, razón por la que los podríamos calificar como 
los nuevos intrusos en el campo de la información contable pública. 

En este artículo pretendemos poner de manifiesto precisamente dicha tendencia 
de introducción de una nueva perspectiva en la.información financiera de las entida­
des públicas, dirigida a la implantación de información sobre la actividad y rendi­
miento de éstas en la prestación de servicios. 

\ 

2. LA INFORMACIÓN :ITTNANCIERA EN LAS ADMINISTRACIONES PÚBLICAS.
Thfi>ORTANCIA DE CONSIDERAR LOS INDICADORES DE GESTIÓN

· El desarrollo alcanzado por la normalización contable pública es el resultado de un
intenso proceso de modernización de la contabilidad pública, que en buena parte de los 
casos ha partido de un marco conceptual que ha servido de guía para la fijación de las 
obligaciones contables de: este tipo de entidades, tratando en todo caso de dar respuesta a 
los objetivos tradicionalmente asignados a la infonnación contable pública. 

En este sentido, coincidimos con VelaBargues (1992, p. 119-120) que dadas las 
características propias de la contabilidad pública, la determinación de los objetivos 
de la información contable debe partir necesariamente de la identificación de los 
usuarios de la información contable pública y las necesidades de dichos usuarios. 

Los estudios realizados, tanto de carácter teórico como empírico, sobre los usua­
rios de la información contable en el sector público son muy abundantes, fundamen-
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- La Eficiencia es la relación entre input y output, tratando de maximizar el
output obtenido con los recursos destinados a cada actividad, o, alternativamente, de 
minimizar los recursos utilizados para un nivel de output dado. 

- La Eficacia, por su parte, relacionaría los outputs con los objetivos estableci­
dos, tratando de asegurar que el output de una actividad está logrando los objetivos 
deseados. 

En las administraciones públicas medir la economía, eficiencia y eficacia no es 
un proceso fácil, dado que el resultado, considerado en las empresas como indicador 
de eficiencia y eficacia, presenta serias limitaciones que hacen que lo invalide como 
un indicador de la gestión, aunque sí debe considerarse desde el punto de vista fman� 
ciero. Cualquier administración pública tiene múltiples objetivos, no orientados a la 
maximización del beneficio, sino a la prestación de servicios, y el resultado no puede 
infonnar sobre el logro en la consecución de los mismos. Además los outputs debe­
rían medirse en términos de calidad, difícilmente cuantificable. · 

Tradicionalmen� la medición de la economía, eficienciá y eficacia era enco­
mendada a las auditorías operativas o value for money audit, y ya en Junio de 1972 la 
General Accounting Office (GAO) emitió normas para la auditoría de las organiza­
ciones públicas que superaran el alcance de las tradicionales auditorías financieras y 
de cumplimiento para incluir también aspectos de eficiencia y eficacia. Dichas nor­
mas han sido sometidas a varias revisiones, la última de ellas llevada a cabo en 1994 
(GAO, 1994). ' · 

Ahora bien, puesto que quizá los auditores no deben ser los únicos que revelen 
la economía, eficiencia y eficacia de las entidades públicas y ante las limitaciones del 
resultado contable para demostrar el rendimiento de las actuaciones de los gestores a 
nivel desagregado, es Íógico considerar que habrá que implantar de sistemas alterna­
tivos que puedan ayudar en los procesos de evaluación de la gestión. 

Aparecen así como alternativas para la evaluación de la gestión en las adminis­
traciones públicas tanto la contabilidad analítica por centros de responsabilidad como 
los indicadores de gestión. Otra opción que también ha recibido un fuerte impulso 
son las técnicas presupuestarias por objetivos y programas, si bien en la actualidad 
están siendo tomados con mayor interés los modelos de costes. 

Los sistemas de contabilidad analítica permiten obtener información que re­
sulta imprescindible en la evaluación y medición de los resultados de la gestión, 
aportando medidas que puedan ser de máxima utilidad en el proceso de toma de 
decisiones. Además, Ia contabilidad analítica, mediante el cálculo de los costes de las 
correspondientes actividades, alimentará a su vez la construcción de indicadores, para 
los que la infonnaci6n sobre costes es imprescindible y necesaria. 

Los indicadores son instrumentos de gestión que pueden adaptarse a las nece­
sidades de la gerencia para transmitir información sobre los aspectos más relevantes 
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economía, eficiencia y eficacia. Como consecuencia de la importancia y necesidad 
de avanzar en esta línea, numerosos organismos reguladores de la contabilidad y de 
la auditoría han tomado conciencia y han llevado acabó diversas iniciativas que dan 
prueba de ello; tal como analizaremos posteriormente. :Previamente, en el siguiente 

· punto, nos centramos en los indícadores de gestión para hacer referencia a su utili:.
dad, dificultades y restriccion«?s que presentan, tipos de indicadores de gestión y ca­
racterísticas que éstos deben reunir.

3. LOS INDICADORES DE GESTIÓN

En ocasiones se establece una diferenciación entre medidas de gestión e · 
indicadores de gestión. Ante esto, Price Waterhouse (1990, p. 114) considera que 
"donde la economía, eficiencia y eficacia pueda ser medida de forma precisa y clara 
es usual hablar de medidas de gestión. Sin embargo, cuando, como ocurre normal­
mente; no. es posible obtener una medida precisa es normal referirse a los indicadores 
de gestión". Así, algunos autores han señalado que los indicadores, como su nombre 
indica, no hacen sino proporcionar una señal a los gestores para ver si los mismos 
deben solicitar mayor información. 

La principal utilidad de los indic11-dores de gestién radica en la infórmactón que 
los mismos son capaces de comunicar, siendo- sus usos potenciales los sigúientes: 

- Permiten conocer «?Il qué medida las actividades están contribuyendo a la ·efi­
ciencia y· lli eficacia. 

-Permiten realizar comparaciones para el mism9 tipo de servicio entre distintas
organizaciones, y comparaciones en el tiempo, identificando tendencias, para anali­
zar "las· causas de posibles diferencias, con. la. posibilidad de alertar sobre algunas 
áreas de interés, · 

· · · 

- Ayudan en el proceso de planificación, previsión a corto plazo y elaboración
de presupuestos. 

- Pueden contribuir a la rendición de cuentas de las entidades públicas (GASB,
1990). 

- Pueden ser utilizados como lá base principal para motivar a los empleados·
públicos mediante incentivos, premios y sanciones"(GASB, 1990). 

- Su presencia puede éstimulru: a los ciridadan_os a teµer mayor interés en las
· entidades públicas y mayor éstímulo en los gestores públicos p&ra proporcionar ser­
vicio·s de mejor calidad (GASB, 1990). ·

- Para establecer las normas de rentab�dad· en la contratación de servicios
privados y para co_ntrolar el cumplimiento de lostérminos acordados (Mayston, 1985).
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Ante esto, la Audit Commission decidió centrarse inicialmente en pocos servi­
cios, en aquellos aspectos de mayor interés para Íos ciudadanos y elegir indicadores 
que pudieran obtenerse fácilmente. Asimismo, formuló indicadores que relacionasen 
los resultados con las políticas y objetivos locales, dejando a las autoridades locales 
la máxima discrecionalidad posible para que explicasen las razones de sus políticas 
cuando publicasen sus indicadores. 

Como resultado de todo el proceso, laAudit Comrnission desarrolló indicadores 
de gestión específicos para cada uno de los servicios locales, The Citizen 's Charter

Indicators, que deberían ser implantados mediante un proceso gradual. Dicha rela-
.... �..<- rl.ó ;+'ll,¡;"'nAn.. .. ,:u• T\T"to.Ao. 'l't.O.T"rtó. á.h A .. -.,t;f, f"1n'1'V\n,;,:.c,;r,,n f100A'"'.l 1QQAh\ 
\J.lV.1.J. UW' UJ.UJ..\.,UUVLV.:t .l:'"""'uv YVl,.:JV "-'.1.J. .I.J..U.U.Ll. ........ v..1..1..u.,1,U"1"1..I.VJ.J. \."'- .... .,-.-u., i.JJ.,."-'J• 

Aunque no incluimos en este trabajo el conjunto de indicadores propuesto por 
la Audit Commission para cada uno de los servicios o actividades que llevan a cabo 
las autoridades locales, por razones de espacio, sirva de ejemplo los indicadores se­
ñalados para el servicio de bomberos: 

1.- Número de llamadas. 
a-número de llamadas alos bomberosporincendios, excluyendo falsas alarmas.
b.-número de llamadas por incendios que han resultado ser falsas alarmas.
c.- número de llamadas para otro tipo de incidentes.

2.- Porcentaje de llamadas por fuego en las que han sido cumplidos los 
estándares de atención. Los estándares hacen referencia tanto al tiempo, establecido 
en cinco minutos para zonas urbanas y 20 para las rurales, como en número de 
bomberos, nonnalmente dos. 

3.- Número de rescates por el cuerpo de bomberos en: 
a.- incendios. 
b.- otros incidentes. 

4.- Gasto neto por habitante que corresponde al servicio de bomberos 
(considerando la población que corresponde a cada área de bomberos). 

Cabe por último resaltar que aunque el objetivo, en último ·extremo, es dar 
cuenta a los ciudadanos sobre los servicios prestados y su calidad, dichos indicadores 
no fonnan parte del informe financiero anual de la entidad local, por lo que la iniciativi;i 
inglesa es en cierto modo distinta a la que se ha llevado a cabo en Estados Unidos o
Nueva Zelanda, donde se consideraba que en el propio infonne financiero podía 
destinarse un espacio a proporcionar información sobre la eficacia en la gestión de 
los servicios públicos. 

4.6. Razones de las contribuciones anteriores: referencia al modelo de 
contingencia 

Las iniciativas anteriores nos han permitido constatar que efectivamente los 
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dades de infonnación ,que demanda una gestión eficaz y eficiente de los recursos 
públicos, es necesario dar un paso más hacia adelante. Como señalan Montesinos y 
Vela (1994) el sistema contable actual no es suficiente para la medición de la econo­
mía. eficiencia y eficacia, siendo necesario identificar indicadores de gestión especí­
ficos. 

Así, no se han llevado a cabo iniciativas generales por parte de la administra­
ción para la implantación de los indicadores de gestión, aunque lógicamente algunas 
organizaciones individuales estén tratando de hacer algunos esfuerzos tendentes a la 
medición de la gestión, pero siempre tratándose de iniciativas a nivel interno y cuya 
información es difícil que tenga una trascendencia externa. 

Las iniciativas propuestas en otros países ponen de manifiesto que el gran reto 
del sector público es demostrar la calidad de los servicios que el mismo presta: los 
indicadores de gestión pueden ser una de las técnicas que colaboren en su medición, 
a la vez que instruyan un proceso de retroalimentación para la mejora de aquellos 
puntos débiles. 

Pese a que el nuevo PGCP podóa haber dedicado un punto en la memoria para 
recoger este tipo de información, creemos que las novedades que el mismo incorpora 
son ya suficientes y significativas, es mejor sentar primero las bases necesarias y 
luego avanzar un paso más, Como señala Vela (1994), sin una contabilidad financiera 
normalizada que ofrezca unos estados adecuadamente-diseñados y basados en princi­
pios contables de general aceptación como el propio devengo, otros instrumentos que 
presentan una mayor utilidad en este sentido no pueden emplearse sin garantías. 

Una vez que el nuevo modelo de información financiera se encuentre en pleno 
funcionamiento, creemos que será la hora de los indicadores de gestión. Hacía la 
elaboración e implantación de los mismos habrá que dirigir los esfuerzos de los ges­
tores públicos en un futuro próximo, ampliando así la información contable a otro 
tipo de información no financiera. 

Quizá sea en el campo de la administración local donde pueda iniciarse dicho 
proyecto, dada la mayor proximidad existente en este ámbito entre la administración 
y los ciudadanos. ,El principal inconveniente es la sistematización de un conjunto de 
indicadores que pudieran servir para todo tipo de entidades locales, pues si bien es 
cierto que todas realizan actividades similares, también lo es que existen variables 
externas que influirán en dichas actividades, lo que hace que se dificulten las compa­
raciones'. Entre las circunstancias externas que influyen en los servicios podrían ci­
tarse la densidad de población, edad de la población, diferencias geográficas, dife­
rencias culturales y lingüísticas, ,factores históricos y residenciales, riqueza o pobreza 
sócial, fluctuaciones estacionales en la población, convenios salariales regionales de 
los funcionarios (Audit Commission, 1994b). 
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de gestión, de forma que los ciudadanos puedan disponer de dicha información para 
comprobar que la calidad de los servicios responéle a sus necesidades. Consideramos que 
los mismos podrían incluirse como un apartado más de la memoria. 
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