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RESUMEN _

El adecuado desarrollo de un sistema de informacion requiere el estudio detallado de las personas a quie-
nes va dirigido, sus necesidades 'y el uso que hacen de la informacion que se les proporciona. El objetivo
de este articulo consiste en analizar los principales grupos de usuarios de la informacion contable pibli-
ca elaborada en el dmbito local, wiilizando como hilo conductor los planteamientos de la teoria positiva
de la agencia. El andlisis de las relaciones de agencia en el dmbito piblico local presenta especial rele-
vancia al poner de manifiesto la existencia de milltiples vinculos de responsabilidad, que exigen la rendi-
cién de cuentas entre las partes. Las reflexiones tedricas efectuadas acerca del papel de los estados finan-
cieros en las relaciones existentes entre los distintos grupos que integran el ente pitblico local, han sido
enriquecidas mediante la realizacion de una encuesta dirigida a recabar la opinidn de algunos de los
principales actores en tal entramado (politicos, gestores e interventores).
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ABSTRACT

The proper development of an information system requires a previous analysis of the information needs of
the persons and institutions that will use it. This paper follows an agency approach to analyse the main
users of local government accounting reporting. Positive agency theory interprets the accounting infor-
mation system as a monitoring and bonding mechanism that fulfils an essential contractual role. The
analysis of the agency relationships in the local setting reveals the existence of multiple accountability
Links that call for a rendering of accounts between parts. The analysis is complemented with the assess-
ment of the opinion of the main real actors involved (politicians, managers and comptrollers).
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1. INTRODUCCION

Durante las Gltimas décadas se ha observado un creciente interés por los aspec-
tos vinculados al desarrollo de un adecuado sistema de informaci6n contable y presu-
puestario en el dmbito piblico y, por ende, en la Administracién Local. Los esfuerzos
realizados en este terreno han supuesto un importante impulso en el proceso de nor-
malizacién contable, en cuya evolucién se pone de manifiesto no sélo la bisqueda de
un mayor grado de planificacién y regulacién, sino también el deseo de crear un marco
conceptual para la Contabilidad Pablica en Espafia. Dicho marco pretende asentar un
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de definiciones que permitan aclarar los conceptos utilizados por las normas contables.

Esta tendencia, puesta en marcha por la IGAE a través de la elaboracidn de ocho
documentos sobre Principios Contables Piblicos y continuada por AECA mediante la
reciente confeccion del Documento “Marco Conceptual para la Informacién Financiera
de las Entidades Piblicas”, refleja el predomino de las opiniones que juzgan las dife-
rencias entre entidades lucrativas y no lucrativas suficientemente relevantes como para
justificar la elaboracién de marcos conceptuales diferentes. Sin embargo, existe un
punto de partida comun, asumiendo ambos modelos contables el paradigma de utilidad
como referencia para su desarrollo. De acuerdo con el Statement of Financial
Accounting Concepts 1° 1, “los documentos financieros no son un fin en si mismos, sino
que deben proporcionar informacidn til para la toma de decisiones econdmicds |[...].
Por tanto, sus objetivos han de ser examinados a partir de las necesidades de quienes
demandan dicha informacion” (FASB, 1978, pf. 9). Estos principios, presentes en los
diversos pronunciamientos que han abordado el desarrollo de marcos conceptuales
para la Contabilidad, suponen la atribucion de un papel destacado a los usuarios y sus
necesidades, como base para definir los objetivos de la informacién financiera.

Las reformas en el terreno presupuestario y contable se han visto acompafiadas
de cambios relevantes en el papel atribuido a la Administracién Local. De forma pro-
gresiva, las entidades locales se han convertido en importantes agentes sociales y eco-
ndmicos, caracterizdndose su situacion actual por: a) el fortalecimiento legal y compe-
tencial de los poderes locales en el 4mbito nacional y comunitario, y b) la introduccién -
de importantes reformas en el modo de desempefiar sus funciones, cobrando protago-
nismo términos tales como la calidad del servicio, la desregulacién y descentralizacién,
o la profesionalizacién y privatizacion de la gestion. Estos cambios han despertado el
interés de un gran ndmero de colectivos, interesados en saber qué tareas realiza el ente
local, como las realiza y a qué precio.

Este trabajo pretende abordar el estudio de los diversos grupos de usuarios de los
estados contables piiblicos mediante 1a identificacién de las principales relaciones de
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agencia existentes en una entidad local y el papel que juega el sistema de informacion
contable en la configuracién de las mismas. Para ello partimos de una concepcitn de
la organizacién pdblica como nexo de relaciones contractuales entre individuos donde
inevitablemente surgen conflictos de intereses. Para mitigar las efectos negativos de
dichos conflictos, se utilizan diversos mecanismos —entre los que se encuadraria la
Contabilidad y su revision mediante auditorfas— que tratan de reducir las desviaciones
en el comportamiento de las partes.

El articulo se inicia con una breve exposicion de los trabajos mds relevantes en
relacién con el estudio de los usuarios de la informacién contable en el dmbito pibli-
co. A continuacién, se exponen las nociones bésicas sobre las que se asienta la teotfa
de la agencia con el propésito de encuadrar el papel de la Contabilidad en el desarro-
llo de las relaciones econdmico-contractuales. Esta labor permite analizar los principa-
Jes grupos de usuarios de 1a informacidn contable en la Administracion Local, asi como
sus necesidades de informacion, tareas que son llevadas a cabo a lo largo de los apar-
tados cuarto y quinto. Seguidamente, las reflexiones tedricas efectuadas se comple-
mentan con la realizacion de una encuesta destinada a recabar las opiniones de tres de
los principales grupos de usuarios de la informacién contable en el d4mbito local (polf-
ticos, gestores e interventores). Finalmente, se exponen las principales conclusiones
derivadas del trabajo.

2. LOS USUARIOS DE LA INFORMACION CONTABLE PUBLICA: ANTECEDENTES

Durante mucho tiempo, la informacién contable elaborada en el &mbito piblico
ha estado dirigida a personas o entidades integrantes de la propia Administracién, des-
tacdndose este hecho como un rasgo diferenciador con relacién al &mbito empresarial.
Como sefiala Ratcliffe (1979, p. 45), “la mayoria de los estados financieros del sector
publico consideran como primeros usuarios a los gestores infernos o a otvos grupos
estrechamente vinculados a la organizacion piblica”. 1os cambios de orientacion pro-
ducidos durante las ltimas décadas en la Contabilidad Pdblica han ido modificando
esta situacién al otorgar un protagonismo creciente a los usuarios externos, admitien-
do de este modo su importancia e influencia sobre la organizacién (AECA, 2001).

Los trabajos que han abordado el estudio de los principales grupos de usnarios
de la informacién contable ptblica ponen de manifiesto la gran variedad de personas
interesadas en obtener informacién acerca de este tipo de entidades, La tabla 1 recoge
los trabajos mds relevantes. En casi todos ellos la identificacién de los usuarios forma
parte de un esquema mds amplio, dirigido a identificar los objetivos, caracteristicas
bésicas y configuracion de la informacién contable piblica.
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Tabla 1
Principales trabajos sobre usuarios de la informacién contable piiblica

ANO TITULO AUTOR
1972  Reportof the Cormﬁittee on Concepts of Accounting Applicable to
the Public Sector, 1970-71 AAA
1974  Audits of State and Local Governmental Units AICPA
1978  Financial Accounting in Nonbusiness Organisations Antheny, RN,
1981  Objectives of Accounting and Financial Reporting for Governmental Units Drebin, Chan y
Foigisoil

1983  Concepts Statement n° 1: Objectives of Accounting and Financial Reporting

for Governmental Units . NCGA
1984  Public Sector Accounting Statement 5 2: Objectives of Government

Financial Staterments CICA
1987  Concepts Statement n° 1: Objectives of Financial Reporting GASB
1990  Livre Blanc “Reforme de la Comptabilité Communale” OEC
1980  Swatement of Accounting Concepts n® 2: Objective of General Purpose

inancial Reporting AARF
1590  Public Sector Accounting Statement n° 6: Local Government Financial Statements.

Objectives and General Principles CICA
1991  Financial Reporting by National Governments IFAC
1991  Documento n° 1: Prnciptos Contables Pdblicos IGAE
2001  Marco Conceptual para la Inf. Pinanciera de las Entidades Piblicas AECA

En la década de los setenta aparecen los primeros estudios que abordan la identi-
ficacién de los usuarios de la informacidn contable piblica, impulsados por organismos
como la American Accounting Association (AAA, 1972) o el American Institute of
Chartered Public Accounting (AICPA, 1974). En estos trabajos se establece, de un modo
explicito, la diferenciacién entre los usuarios de cardcter interno y externo a la organiza-
¢ién, incluyendo como potenciales destinatarios de la informacién contable piblica a
‘colectivos tales como los analistas financieros o los grupos de investigacién. La incipiente
atencién brindada a los usuarios externos atin resulta mds acusada en ¢l estudio realiza-
do por Anthony (1978) a peticién del FASB, en el que se distinguen cinco grupos de
usuarios (inversores y acreedores, proveedores de recursos, cuerpos estatales, drganos de
control y votantes), en su mayoria de cardcter externo, considerando, por tanto, la satis-
faccidn de sus necesidades como el objetivo principal de los estados financieros.

El trabajo de Drebin, Chan y Ferguson (1981), realizado bajo el patrocinio del
National Council on Governmental Accounting (NCGA), fue el primero en abordar de una
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manera completa y detallada el estudio de los usuarios en el sector pblico. Las diferentes
categorias de usuarios definidos por estos autores han servido de referencia para la poste-
sior elaboraci6n del Concepts Statement No. 1 del NCGA (1983). Ambos trabajos englo-
ban los diferentes usnarios en diez grupos: contribuyentes, donantes, inversores, receptores
de servicios, empleados, proveedores, cuerpos legislativos, gestores, votantes y Grganos de
control2. Con posterioridad, tanto el GASB (1985, 1987) como Jos principales organismos
normalizadores de pafses como Francia, Australia o Canadd, han emitido diversos pro-
nunciamientos donde se ofrecen clasificaciones mds o menos detalladas de las personas y
grupos interesados en la informacién financiera elaborada en el sector piblico.

E1 Documento n° 1 de 1a IGAE (1991) constituye el primer trabajo que identifi-
ca de forma metédica a los usuarios de la informacion financiera piblica en Espafia.
fistos aparecen clasificados en cinco grandes grupos, los mismos que rds tarde han
sido incluidos en el parrafo n® 7 de la introduccién del Plan General de Contabilidad
Pblica de 1994: a) 6rganos de representaci6én politica o asambleas legislativas; b)
6rganos de gestién, encargados de las distintas administraciones pdblicas tanto en los
niveles polftico-administrativos como en los niveles puramente de gestién; c) érganos
de direccién y gestién de las sociedades y empresas piiblicas; d) érganos de control
externo y 6rganos encargados del control interno, y e) entidades privadas, asociaciones
y ciudadanos interesados en la res publica.

El recientemente aprobado “Marco Conceptual para la Informacién de las
Administraciones Piiblicas” (AECA, 2001) deja clara constancia de la creciente impor-
tancia atribuida a los usuarios externos de la informaci6n financiera piblica. Este docu-
mento enumera un total de doce grupos de usuarios externos, a saber: 1) receptores de
servicios, 2) entidades que elaboran las cuentas econdémicas de la administracién, 3)
érganos de representacion politica, 4) érganos de control externo, 5) acreedores, 6)
intermediarios financieros, prestamistas ¢ inversores, 7) analistas econdmicos y finan-
cieros y servicios de rating, 8) empleados, 9) entidades piblicas nacionales e interna-
cionales, 10) contribuyentes y votantes, 11) otros entes publicos financiadores y 12)
otras entidades privadas, asociaciones y ciudadanos interesados en la actividad publi-
ca. Tan sélo al final y de forma aislada, el documento afiade en su exposicidn a los ges-
tores y érganos de control interno3.

2108 cuatro primeros grupos proporcionan recursos financieros a la entidad, los dos siguientes aportan tra-
bajo y recursos materiales, los drganos legislativos y gestores toman las decisiones que afectan a la asignacién
de los recursos, mientras gue los votantes y 6rganos de conirol imponen restricciones sobre su actuacién (Jones
y Pendlebury, 1996, p. 118).

3 Bl borrador de este Marco Conceptual ain mantenfa una postura mds extrema al indicar que "este docu-
mento no contempla de forma separada las necesidades de informacion de los usuarios internos puesio que,
aungue puedan serles de utilidad los contenidos de las cuentas anuales, no son los principales destinatarios de

esta informacion” (pfo. 25).
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Cada uno de los trabajos mencionados muestra una clasificacién de los distintos
grupos que, de un modo u otro, estdn interesados en acceder a la informacidn contable
puiblica, convirtiéndose en usuarios de la misma. Tales usuarios pueden ser considera-
dos ‘destinatarios’ de la informacién y de su andlisis, siendo necesario tener presentes
sus expectativas a la hora de confeccionar tal informacién.

Con ¢l fin de ofrecer un enfoque diferente acerca de los principales grupos inte-
resados en la marcha de las entidades que conforman el sector piblico local, en los
siguientes apartados se aborda su estudio desde la perspectiva de la teoria positiva de
la agencia. Como queda reflejado en los siguientes epigrafes, el andlisis de los proble-
mas asociados a las relaciones econémico-contractuales de agencia permite interpretar
la informacidn contable como un mecanismo de control de la actuacién de 1a entidad,
fuertemente ligado a la nocién de responsabilidad.

3. EL PAPEL CONTRACTUAL DE LA INFORMACION CONTABLE

Una relacién de agencia se define como un contrato en virtud del cual una o
varias personas (principal/es) recurren a los servicios de otra (agente) para que ésta
cumpla en su nombre una tarea determinada, lo que implica una delegaci6n del poder
de decisién (Jensen y Meckling, 1976). La teoria de la agencia concibe la empresa
como un nexo de contratos, una ficcién juridica que actia como parte central del con-
junto de relaciones de agencia existentes entre los distintos grupos de interés (stake-
holders): clientes, empleados, directivos, accionistas, proveedores, etc. De acuerdo con
esta concepcion de la empresa, la teoria de la agencia se interesa por las pautas con-
tractuales que permiten reducir las consecuencias no deseadas que se derivan del ine-
vitable conflicto de intereses latente en toda relacién entre principal y agente, como
consecuencia de la delegacion del poder de decisiénd. Este enfoque procede del traba-
jo seminal de Alchian y Demsetz (1972), segiin el cual el origen de la empresa capita-
lista se explicaria por su capacidad para maximizar ¢l rendimiento en un contexto de
produccion en equipo, en el que el conflicto de intereses se manifiesta como un pro-
blema de free-rider.

4 Dentro de la literatura que analiza los problemas de agencia es posible distinguir dos enfoques, los cua-
les divergen basicamente en aspectos de cardcter metodolGgico: la teorfa positiva de a agencia y la teoria prin-
cipal-agente (Jensen, 1983). La teorfa positiva, a la que se hace referencia a lo largo de este trabajo, analiza las
pautas contractuales que regulan diversas relaciones de agencia, cuya supervivencia y evolucidn son interpreta-
das a partir de su capacidad para reducir los conflictos de intereses inherentes a aquellas relaciones, En cambio,
Ia teorfa principal-agente tiene como objeto de estudio la forma en que el principal deberfa disefiar 1a estructura
de recompensas del agente, problema que es abordado mediante modelos matemiaticos.
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La teoria de la agencia utiliza un modelo de conducta segiin el cual el com-
portamiento de los individuos responde a la biisqueda del autointerés, empleando
todos los medios a su alcance para lograrlo. Williamson (1975) utiliza el término
oportunismo para referirse a este comportamiento, que afiade un componente de
‘malicia’ a la simple biisqueda del autointerés, caracteristica del modelo econémico
tradicional de conducta humana. Jensen y Meckling (1994) identifican el oportunis-
mo con la creatividad del individuo, acufiando un nuevo término para referirse a este
modelo de conducta (REMM-Resourceful, Evaluative, Maximizing Model)s.
Precisamente esta creatividad constituye el problema esencial de los modelos de
agencia, puesto que provoca que el comportamiento del agente se desvie de los inte-
reses del principal, a menos que éste disponga de la informacién necesaria para pre-
ver vy controlar dichas desviaciones.

Por tanto, los problemas de agencia son esencialmente problemas de informa-
cién (figura 1), dentro de los cuales la existencia de asimetrias informativas entre las
partes resulta especialmente relevante. El término asimetria informativa hace referen-
cia al hecho de que generalmente cada participante en la relacidn suele tener mdés
informacién que el otro sobre alguna variable relevante (informacién privada).
Cuando existe asimetria informativa antes de contratar se producen problemas de
negociacion y seleccién adversa. En este caso, el agente posee informacién privada
sobre variables que afectan a la transaccién y que el principal desconoce (por ejem-
plo, su productividad). La imposibilidad de distinguir a los distintos tipos de agente
fleva al principal a realizar ofertas contractuales que (nicamente son aceptadas por
aquéllos que presentan las caracteristicas ocultas més desfavorables (los mejores
agentes son expulsados del mercado). De igual modo, la existencia de asimetria
informativa después de contratar da lugar a problemas de riesgo moral, forma de opor-
tunismo postcontractual que aparece cuando las acciones requeridas o deseadas bajo
un contrato no son facil ni gratuitamente observables, de forma que la persona que las
realiza puede elegir la persecucién de su propio interés personal a expensas del prin-
cipal (Milgrom y Roberts, 1993, p. 198).

3 Los REMMs se caracterizan por ser evaluadores (analizan activamente sus posibilidades de actuacién y
siempre estdn dispuesto a sustituir, esto es, no tienen necesidades absolutas), tienen deseos ilimitados (prefieren
mds a menos, es decir, no se¢ sacian), son maximizadores (tratan de alcanzar la mayor satisfaccién posible) v,
scbre todo, son creativos (son capaces de cambiar su entorno, superando Jas restricciones que se le imponen y
generando nuevas oportunidades).
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Figura 1
Clasificacion de los problemas contractuales en funcién
de la disponibilidad de informacién

(~  Carencias informativas

Problemas
informativos de
la contratacién

I Negociacion

Seleccidn adversa

r—Antes de contratar

\.. Asimetrias informativas <

\__De‘spués de contratar:  Riesgo moral

Fuente: Arrufiada (1998, p. 138)

Con el fin de evitar los problemas derivados de la divergencia de intereses de las
partes, reducir las posibilidades de incumplimiento y, en definitiva, posibilitar la tran-
saccion, las partes que intervienen en una relacién contractual han de incurrir en una
serie de costes denominados genéricamente costes de agencia. Estos costes pueden
dividirse para sa estudio en cuatro componentes: costes de formalizacién contractual,
costes de supervisién o control, costes de garantfa o fianza y pérdida residual. Los cos-
tes de formalizacidn contractual se derivan del disefio y elaboracién de los contratos,
relacionando de forma detallada los derechos y las obligaciones asumidos por ambas
partes. Los costes de control y de garantia conforman los gastos de salvaguardia del
contrato y se materializan en forma de gastos o desembolsos realizados por los parti-
cipantes para supervisar o garantizar la actividad sujeta a intercambio (Arrufiada, 1998,
p- 147). El principal paga costes de control para vigilar y condicionar Ia actividad del
agente. El agente abona los costes de garantia para asegurar al principal una conducta
conforme con lo pactado. Finalmente, la pérdida residual mide la diferencia entre el
nivel de bienestar realmente logrado en el intercambio y el que hipotéticamente podria
lograrse si el agente se comportara de forma ideal.’

Dada la naturaleza informativa de los problemas de agencia, resulta evidente la
utilidad de un buen sistema de informacion. Si ambas partes contasen con informacién
perfecta, un contrato completo podria resolver de manera sencilla los problemas deri-
vados del conflicto de intereses, garantizando el correcto cumplimiento del compromi-
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so adoptado. Ante lo irreal de este supuesto, cada una de las partes que intervienen en
la relacién deben establecer mecanismos para ampliar la disponibilidad de informa-
cién. El principal requiere informacioén para controlar la toma de decisiones por parte
del agente. Ademds, el principal desea influir en la conducta del agente, de modo que
establece sistemas que sirvan de incentivo para que éste actiie de forma coherente con
los intereses de aquél. A su vez, el agente precisa informaci6n que le permita enfren-
tarse a la incertidumbre del entorno y le sirva de base para adoptar sus decisiones.

En este contexto, la Contabilidad juega un papel destacado. Como sefiala
Hopwood (1974, p. 1), el sistema contable se configura como una fuente de informa-
cién dentro de la organizacién, constituyendo “la base para la toma de decisiones
importantes tanto dentro como fuera de la empresa. Estd disefiada para asistir en la
planificacion, coordinacion y control de actividades complejas e interrelacionadas y
para motivar a los individuos a todos los niveles de la empresa a adoptar e implantar
aquellas decisiones que van orientadas a lograr los propdsitos organizacionales”.
Todo sistema contable implica la recogida y comunicacién de datos para ayudar y coor-
dinar las decisiones colectivas con la finalidad dltima de conseguir las metas sociales
(Gago, 1996).

Watts y Zimmerman (1986, p. 186) concretan aiin mds esta idea al identificar Ia
Contabilidad ~y su revision mediante auditorfas— como un instrumento de control que
facilita la vigilancia y fiscalizacién de las relaciones de agencia, satisfaciendo parte de
la demanda para el control del cumplimiento contractual. Las cifras contables —inclui-
das en la definicién de los contratos— son empleadas por el principal para condicionar
positivamente el comportamiento del agente, de modo que éste se mantenga dentro de
los términos establecidos en la negociacién. Del mismo modo, estos datos también
resultan de utilidad al agente para comprobar la capacidad del principal de atender el
compromiso de pago asumido.

Adicionalmente, el coste de producxr la informacién ofrecida por el sistema con-
table puede interpretarse como un coste de garantia en el que incurre ¢l agente para
ofrecer sefiales positivas al principal acerca de su actuacién. Jensen y Meckling (1976)
ejemplifican esta cuestion evocando el sometimiento voluntario de algunas entidades a
auditoria externa antes de que ésta fuese legalmente obligatoria, con el fin de ofrecer
una garantia creible a sus acreedores sobre su salud financiera.

Como muestra la figura 2, la elaboracién de la informacién contable —y su exa-
men mediante el empleo de distintas técnicas de andlisis— resulta de interés en el desa-
rrollo de las relaciones de agencia, tanto antes como después de que se produzca la
transaccién. La utilidad que presenta la informacién contable induce a cada miembro
de la relacién al uso de Ia misma en su propio beneficio, condicionando las précticas
contables adoptadas en la organizacion. En consecuencia, la existencia de relaciones de
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agencia determina el desarrollo de la normativa contable, la cual ha de ocuparse de
garantizar la utilidad de la informacién a la hora de estimar Ia actuacién del individuo,
bajo la premisa del oportunismo o ‘creatividad’ que caracteriza su comportamiento.

Figura 2
Relaciones de agencia e informacién contable
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4. RELACIONES DE AGENCIA EN EL AMBITO DE LA ADMINISTRACION LOCAL.
INFORMACION CONTABLE Y RESPONSABILIDAD PUBLICA

Aunque el desarrollo inicial de la teorfa de la agencia pretendia analizar los pro-
blemas asociados a la separaci6én entre propiedad y control en la Sociedad Anénima
(Berle y Means, 1932), sus planteamientos son perfectamente aplicables a cualquier
tipo de organizacién. Asi, durante los 1iltimos afios se han prodigado los trabajos que
tienen como protagonista a la empresa piiblica y se centran en la relacién de agencia
existente entre el gobierno (principal) y los directivos al cargo de dichas empresas
(agentes). Los problemas originados en el seno de esta relacion de agencia tienen su
origen en la existencia de discrepancias entre los objetivos que persiguen ambas par-
tes. Los directivos suelen estar mds preocupados por preservar su status e independen-
cia y mejorar sus condiciones retributivas que por los objetivos generales (socio-poli-
tico-econ6micos), a pesar de ser la finalidad primordial de este tipo de empresas
(Dornstein, 1976). .

En este caso, la principal fuente de costes de agencia es la utilizacién de los
recursos de la empresa piblica por sus dirigentes en su propio beneficio, en lugar de la
utilizacion eficiente de los mismos. Esto obliga a las autoridades publicas a incurrir en
elevados costes de control o supervisién con la pretensién de corregir dichos compor-
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tamientos {(Ocafla y Salas, 1983, p. 169). Es evidente el paralelismo existente entre este
problema y el que se genera en la gran Sociedad Andnima donde se separan la propie-
dad y el control, si bien en el caso de las entidades piblicas no se dispone de la disci-
plina de los mercados ~de capitales, de directivos y de control empresarial- como
mecanismos de control externo§,

En una administracién pidblica, 1a atencién se centra en la relacién de agencia
que se establece entre el ciudadano (principal) y el gobierno de la entidad (agente). A
través de un proceso democritico, el ciudadano delega en los gobiernos la realizacién
de una serie de tareas, consistentes esencialmente en la produccién de bienes y servi-
cios no destinados a la venta y la realizacién de operaciones de redistribucién de la
renta y la riqueza. Resulta interesante comprobar c6mo, en ocasiones, la intervencién
del sector piblico en la provisién de algunos de estos bienes se debe precisamente a la
existencia de fallos de mercado derivados de asimetrias en la informacién que impiden
el intercambio privado. Estas asimetrfas generan un fenémeno de seleccién adversa que
puede llegar a provocar el cierre de los mercados (Milgrom y Roberts, 1993, p. 179),
justificando la intervencién piblica.

La delegacién de tareas implica la transferencia de derechos de decisién, con-
virtiendo al gobierno en responsable del ejercicio de tales derechos. El conflicto de
intereses surge a causa de la posible conducta oportunista de los gobernantes, que dese-
an conservar las mdltiples ventajas asociadas a la ostentacién del poder?. La ‘creativi-
dad’ del politico puede manifestarse a través de actuaciones destinadas a aprovechar su
estatus actual (sobornos, malversacién de fondos piiblicos) o encaminadas a legitimar
su actuacién e incrementar su poder politico (influencia sobre 1a opinién piblica). No
obstante, la desviacién de la conducta del gobernante respecto a los intereses del ciu-
dadano se encuentra parcialmente limitada en la medida en que el gobernante pueda ser
considerado un consumidor de politicas padblicas, Con frecuencia, el presidente de una
entidad local es a su vez un habitante de la comunidad que €l mismo gobierna, resul-
tando por tanto afectado de un modo directo por los impactos que se deriven de sus pro-
pias politicas (Banker y Patton, 1987, p. 40).

En este contexto, la informacién financiera pdblica es considerada una herra-
mienta fundamental con la que cuentan los gobiernos para demostrar los diferentes

6 Eilo no impide establecer ciertos paralelismos entre el control impuesto por estos mercados y el gjercido
por diversos mecanismos presentes en el Ambito piblico, vinculados a aspectos tales como la competencia poli-
tica, la participacion en tributos estatales o las aspiraciones de gobernantes y gestores (Wallace, 1987),

7 Como en cualquier relacién de agencia, la interpretacién puede efectuarse en un doble sentido, dado que
el gobierno también actita como principal del cindadano, el cual esté obligado a efectuar contraprestaciones eco-
nomicas que financien las actividades piblicas. En este caso, €] oportunismo del ciudadano se manifiesta a tra-
vés de la defraudacidn tributaria.
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aspectos vinculados al terreno de 1a responsabilidad (accountability). Asi lo han enten-
dido los distintos organismos normalizadores a nivel internacional, quienes atribuyen a
esta informacién el objetivo genérico de ‘responsabilidad’. Ello implica permitir a los
gobiernos rendir cuentas acerca de su actuacion, justificando el destino de los recursos
recibidos. La responsabilidad ptiblica estd basada en la creencia de que los ciudadanos
tienen ‘derecho a saber’, derecho a recibir datos contrastados que conduzcan al debate
ptblico entre los ciudadanos y sus representantes electos (GASB, 1987). Destinada a
facilitar el ejercicio de tal derecho, la informacién contable piblica se configura como
un mecanismo de control al servicio de una sociedad interesada en evaluar y motivar la
actnacidn del Uﬁhﬁmﬂntﬁ

Desde una perspectiva estricta de responsabmdad los beneficios del sistema
contable son de una importancia esencial incluso si ninguna de las partes que intervie-
nen en el proceso —oferente y usuario— consulta los documentos que dicho sistema
genera (Ijiri, 1983, p. 78). Sin embargo, nadie duda de que tales beneficios —asociados
en este caso al control de la actuacidn del gobiemo local- se incrementan cuando la
informacion elaborada resulta lo suficientemente completa como para permitir la ren-
dicién de cuentas en todas sus facetas.

Tradicionalmente, los sistemas contables ptiblicos se han visto vinculados al
control de la legalidad en la ejecucién del presupuesto. Los limites impuestos por este
documento sobre la actuacién de los gobernantes le convierten en un claro instrumen-
to de control, conformando el estudio de su grado de cumplimiento el contenido bési-
co de los estados contables tradicionales. Actualmente, se considera inevitable profun-
dizar atin més en el terreno de la responsabilidad, de forma que la mayor parte de los
pronunciamientos contables plantean la necesidad de abarcar cuestiones tales como el
estudio del nivel de eficiencia y eficacia en la gestion de los recursos o el grado de
acierto en la gestién financiera. Se pretende de este modo avanzar dé una responsabi-
lidad mediante normas (de legalidad) a una responsabilidad mediante juicios (politica
y de gestion) (Stewart, 1984)8. Ello no s6lo implica ‘informar’ acerca de las operacio-
nes de la entidad de un modo cada vez mas detallado, sino también ‘explicar’ la natu-
raleza de tales operaciones y las razones que las justifican (Ives, 1987).

De acuerdo con las consideraciones anteriores, el ciudadano —en su triple ver-
tiente de contribuyente, receptor de servicios/consumidor y votante— ha de ser consi-
derado usuario de la informacion contable piblica. No resulta sencillo concretar y sis-
tematizar las necesidades de informacioén de los ciudadanos en su conjunto, méxime
cuando este término es empleado en un sentido amplio, de forma que incluye no sélo
a las personas fisicas, consideradas de modo individual o colectivo (grupos de presion),

8 Una descripcién detallada de estos conceptos puede verse en Lépez y Pablos (2000).
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sino también a las empresas, receptoras de los servicios locales y sometidas a las dis-
posiciones municipales. En este sentido, Ferndndez y Pablos (1993) hacen alusién a la
importancia que conlieva la adecuada definicién de este grupo de usuarios, interpre-
tando tal decisién como un aspecto que condiciona la elaboracién de la informacién
contable, determinando su amplitud y grado de complejidad®.

De un modo genérico, puede afirmarse que el cindadano desea obtener informa-
cién que le permita valorar la responsabilidad y la actuacién de los concejales: cono-
cer cudles han sido las formas de financiaci6n de los servicios proporcionados por el
ente local (prestando una especial atenci6n a la informacion relacionada con los aspec-
tos impositivos), cuél es el nivel de endeudamiento asurmido por 1a entidad, qué activi-
dades realiza, cul es el coste de las mismas y en qué medida la entidad ser4 capaz de
seguir realizandolas en el futuro. Sin necesidad de recurrir a datos excesivamente téc-
nicos y detallados, el ente local puede satisfacer adecuadamente las demandas infor-
mativas de Ia ciudadanfa mediante la elaboracién de informes donde se analicen y
comenten los aspectos mds destacables de su actuacion. -

Los medios de comunicacién pueden considerarse una parte integrante de esta
relacién de agencia. El informador actda como intermediario entre la entidad y el
piiblico en general, revelando los principales datos contenidos en los estados finan-
cieros municipales. No obstante, su conducta oportunista le hace preferir aquellas
noticias que revelan escéndalos y corrupcion, y que probablemente contribuyan a
lograr promociones o mejoras salariales. De este modo, “el control ejercido por la
prensa no asegura que los politicos actiien de un modo acorde con su cargo, sino
sélo que ciertas formas de comportamiento serdn mds controladas que otras”
(Zimmerman, 1977, p. 121).

El voto constituye el principal instrumento de control en manos del ciudadano para
mostrar su aprobacién o rechazo a la actuacién piiblica. No cabe duda de que los gober-
nantes trataran de influir en el sentido de dicho voto, pudiendo uiilizar los datos conta-
bles para enviar al ciudadano una sefial favorable acerca de 1a calidad de su gestién. De
hecho, los resultados de los estudios de Ingram y Copeland (1981) y Feroz y Wilson
(1994) indican que el comportamiento de los votantes es sensible a los valores alcanza-
dos por los ratios contables, cuando éstos son considerados conjuntamente con ciertas
caracteristicas socio-demogréficas de las ciudades. De este modo, la informacién finan-
ciera y, sobre todo, los resultados de su an4lisis, pueden convertirse en un instrumento de

9 Es preciso tener en cuenta que la heterogeneidad que caracteriza a este grupo de usuarjos también difi-
culta la definicién de sus preferencias (mediante su funcidn de utilidad) acerca de cudl debe ser la actuacién espe-
rada del agente, No obstante, un buen proceso de presupuestacién puede servir para estimar la asignacién dese-
ada de recursos, articulada a través del presupuesto definitivamente aprobado (Banker y Patton, 1987, p. 40).
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propaganda que sirva para justificar no sélo las decisiones adoptadas en el pasado, sino
también potenciales acciones futuras que podrian calificarse de impopulares!O,

Con el fin de fundamentar sus decisiones, el gobierno ha de contar con informa-
cién que le permita determinar los objetivos futuros de la entidad, las polfticas a seguir
para alcanzarlos, asf como la evaluacién del éxito o fracaso de dichas politicas. La
informacién que maneje deberfa servir para medir y valorar el grado en que las nece-
sidades publicas estdn siendo satisfechas por los servicios ofrecidos y 1a medida en que
surgen nuevas necesidades (GASB, 1994, pfo. 15). De este modo, el andlisis de la
informacién contable piiblica constituye un importante apoyo para los 6rganos encar-
gados de adoptar decisiones de contenido politico que impliquen la reasignacion de
recursos entre las actividades realizadas. Por ejemplo, el examen de las finanzas pdbli-
cas puede llevar a una entidad a decidir el aumento de los gastos en salud y bienestar
en poblaciones con altos indices de pobreza, o el aumento de los gastos en desarrollo,
en un intento por generar oportunidades econdmicas en las entidades con bajos niveles
de renta y elevadas tasas de desempleo (Campbell, 1990).

5. OTROS GRUPOS INTERESADOS EN LA INFORMACION CONTABLE LOCAL

Obviamente, el vinculo ciudadano-gobierno no es de ningin modo la Gnica rela-
cién de agencia existente en el seno de una organizacién de cardcter gubernamental. La
complejidad del entramado contractual sugiere la existencia de otros muchos grupos de
interés a los que debe dirigirse la informacién contable piiblica. Para facilitar su iden-
tificacién, en la figura 3 se representan graficamente los distintos ‘grupos de interés’
presentes en una entidad local y, por tanto, destinatarios de la informacién contablell.

La evidencia demuestra la escasa cantidad de informacién que es demandada por
parte de los ciudadanos respecto a la actuacion local. Zimmerman (1977, p. 122-123)
justifica este hecho aludiendo a la falta de incentivos derivada de la escasa partici-
pacién de cada individuo en los derechos de propiedad sobre los bienes piblicos, asi
como a los altos costes de transaccion asociados a posibles respuestas ante la conduc-
ta oportunista de los gobernantes (migracitn, venta de propiedades inmobiliarias). Si
sus incentivos para controlar al agente son reducidos, la demanda de informacidn uti-
lizada para esta tarea tarnbién lo es. Esta situacion se ve acentuada en el caso espafiol

10 Es suficiente un repaso a los periddicos para comprobar la frecuencia con la que se realizan estudios
acerca de la situacidn financiera municipal cuyo dnico propésito es respaldar un incremento de los tributos recau-
dados en la entidad mediante la modificacidn de las ordenanzas municipales,

1 Esta forma de representar a la entidad local como una coalicién de grupos de interés se basa en la teo-
ria de Cyert y March (1963} acerca del comportamiento de las organizaciones (behavioral theory of the firm).
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Figura 3
La entidad local como coalicién de participantes
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Fuente: adaptado de Douma y Schreuder, 1998.

ante el escaso desarrollo de grupos de presién integrados por ciudadanos que canalicen
las demandas de informacién contable ptblical2. No obstante, ello no implica la ausen-
‘cia de control sobre el gobierno local, dado que éste se ejerce a través de diversos
mecanismos entre los que se incluye tanto el papel atribuido al Pleno de la entidad
como la actuacién de los distintos 6rganos de control.

El Pleno, 6rgano donde se encuentran representadas las distintas fuerzas politi-
cas, cuenta entre sus atribuciones con las tareas de control y fiscalizacion de la actua-
cién de los 6rganos de gobierno, la aprobacién y modificacién de los presupuestos, la
disposicién de gastos en los asuntos de su competencia y la aprobacion de las cuentas
(art. 22, Ley 7/1985), Por tanto, el Pleno tiene la potestad de exigir cuentas a los gober-

12 Esta tendencia asociacionista si est4 presente en otros paises. Es un claro gjemplo de este tipo de grupos
de presi6n la denominada "Citizens Budget Commission” (CBC), organismo neoyorquino gue demanda infor-

macién relativa a 1a cindad y al estado de Nueva York, con ¢l fin de apreciar los niveles de recaudacicn, el des-
tino de los recursos y los servicios prestados (Green, 1987).
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nantes sobre el uso de los fondos publicos en nombre de quienes han proporcionado
tales recursos. En la practica, suele ser la composicién de este Organo la que determi-
na su operatividad. Si las urnas han dado lugar a una asamblea integrada por una amplia
pluralidad de ideologias, los intereses politicos (electorales) de cada grupo pueden
entorpecer la actuacién del partido gobernante!3. Cuando tiene lugar la obtencién de
amplias mayorias por el partido que ostenta el poder, es posible detectar una importante
coincidencia entre los intereses del Pleno y los del gobierno de 1a entidad.

El grupo que aparece bajo la denominacién *6rganos de control’ representa g los
Organos encargados de la fiscalizaci6n de las cuentas y de la gestion econémico-finan-
ciera de la entidad local, esto es, los Tribunales de Cuentas nacional y autonémicos
(control externo), y los interventores (control interno). La tarea de control asumida por
estos Organos es en realidad delegada por los ciudadanos, atin cuando el resto de usua-
rios se beneficien de su labor, convirtiéndose bajo esta perspectiva en intermediarios
entre el ciudadano —o sus representantes en las Cortes— y el gobierno de la entidad.
Resulta ilustrativo constatar c6mo el Tribunal de Cuentas, en sus origenes, preveia la
participacion ciudadana en sus tareas. Asf, el Real Decreto de 19 Junio 1924, por el que
se crea el Tribunal Supremo de la Hacienda Piblica —organismo antecesor del actual
Tribunal de Cuentas—, establecia en su art, 18.I1 la participacién en el control de la
colectividad contribuyente a través de dos delegados nombrados por eleccién general
entre los individuos integrantes de varias corporaciones oficiales.

Los 6rganos de control han de manejar la informacién necesaria para el desem-
pefio de sus obligaciones, de manera que puedan evaluar el grado de cumplimiento de
la legalidad, analizar los diferentes programas y su articulacidn, valorar su grado de
cumplimiento o examinar la situacién econémico-financiera de la entidad (Daniels y
Daniels, 1991). No obstante, es preciso efectuar algunas matizaciones en relacién con
el control interno ejercido desde la Intervencién de la entidad local. Este tipo de con-
trol, que abarca las funciones de control de legalidad, financiero y de eficacia, incum-
ple uno de los requisitos bésicos exigidos a un sistema de control: separacion entre con-
trol y gestién.

El control interno es desarrollado por un 6rgano del propio ente intervenido, si
bien las personas que lo integran son funcionarios de habilitacién nacionall4, y se con-

13 Baste con recordar las numerosas ocasiones en las que la falta de entendimiento politico ha impedido la
aprobacitn del presupuesto municipal, dando lugar a reiteradas prérrogas presupuestarias.

14 Estos funcionarios pasan a depender de la correspondiente Corporacion, sin perjuicio de la facultad dis-
ciplinaria de destitucién del cargo y de separacién definitiva del servicio, que queda reservada a la
Administracién del Estado (arts. 92 ¥ 99, Ley 7/1985). Deben gjercer su funcién con plena independencia,
pudiendo recabar cuantos antecedentes consideren necesarios, efectuar el examen y comprobacidn de libros,
cuentas y otros documentos, verificar arqueos y recuentos, y solicitar los informes téenicos y asesoramientos que
estimen necesarios {art, 203, Ley 39/1988).
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figura como un elemento de la propia gestion, teniendo asignadas tareas tales como la
contabilidad del ente local, o “la emisidn de informes, dicidmenes y propuestas que, en
materia econdmico-financiera o presupuestaria, le hayan sido solicitadas por la
Presidencia, por un tercio de los Concejales o Diputados o cuando se trate de mate-
rias para las que legalmente se exija una mayoria especial, asi como el dictamen sobre
la procedencia de nuevos servicios o reforma de los existentes a efectos de la evalua-
cion de la repercusion econdmico~financiera de las respectivas propuestas” (art. 4,
Real Decreto 1174/1987). Estas caracteristicas hacen que sea posible incluir a estos
érganos tanto en el grupo de control como en el de los gestores, lo cual resulta incon-
sistente desde una perspectiva contractual.

El grupo de los ‘gestores” estd formado por las personas encargadas de la ges-
tién efectiva de los servicios en la entidad local (directores o jefes de éreas, departa-
mentos o servicios), asi como por los directores de todos los entes de cardcter piblico
o empresarial en los que la entidad haya delegado la gestion (organismos auténomos,
sociedades municipales, empresas mixtas, arrendatarios). En este caso, es posible iden-
tificar una nueva relacion de agencia que vincula al gobierno/poder politico (principal)
con los érganos encargados de gestionar los servicios de cuya provisién el gobierno es
responsable (agentes). En virtud de esta relacion, los gestores se mostrardn interesados
en conocer los resultados de su gestién a partir del andlisis de la informacidn contable
piiblica, como base para juzgar la calidad de su trabajo y orientar las decisiones futu-
ras. Por su parte, el poder politico debe supervisar el comportamiento del directivo,
encargado de hacer efectiva la provisién de bienes y servicios en unas condiciones en
que no existe el control ejercido por el mercado, puesto que los consumidores de bie-
nes piiblicos no pagan directamente por el output proporcionado y/o tienen pocas opor-
tunidades de acudir a otro proveedor (Walker y Davis, 1999, p. 18). La consulta y ané-
lisis de la informacioén contable constituye para el politico un mecanismo de control,
cuyo empleo puede ser asistido por el trabajo de la Comisién Especial de Cuentasl5,

Los ‘agentes econémicos y financieros’ representan el conjunto de personas €
instituciones vinculadas con la entidad mediante la aportacién de fondos. Prestamistas,
inversores, acreedores, proveedores/suministradores de bienes y donantes de recursos
son algunos de los integrantes de este grupo de usuarios. La mayorfa estdn interesados
en obtener informacién sobre el nivel de endeudamiento de la entidad local, sus fuen-
tes de financiacion y la capacidad de satisfacer sus compromisos (solvencia y liguidez),

15 Constituida por miembros de los distintos grupos politicos integrantes de la Corporacién, esta comision
es un Grgano de cardcter preceptivo, encargado del examen, estudio e informe de todas las cuentas gue deba apro-
bar el Pleno. Ademdés, pvede actuar como comision informativa permanente para los asuntos relativos a econo-
mia y hacienda de la entidad. La Comisién Especial de Cuentas se configura como un filtro previo al que se
somete 1a informaci6n contable que finalmente serd manejada por el Pleno municipal.
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con el fin de evaluar el riesgo asumido. Esta informacién resulta de utilidad tanto antes
de formalizar la relacion (selecci6n por parte del principal de un agente que considere
fiable) como después de este hecho (mecanismo de control o supervision), razona-
miento que conlleva la inclusion de los analistas financieros en este grupo de usuarios.

- Ingram, Raman y Wilson (1989, p. 267) sugieren que los analistas y, en particu-
lar, las agencias de valoracién de deuda municipal, constituyen uno de los principales
grupos de usnarios de la informacién contable piblica, por delante incluso de los inver-
sores o adquirentes de dicha deuda. Su trabajo consiste en asesorar a los potenciales
inversores en sus procesos de decision, para lo cual exigen informacién detallada que
incluya no 610 108 datos habitualmenie mosirados en las cuentas anuaies, sino también
otro tipo de informacién como informes de auditorfa, inventarios de valoracién de acti-
vos o listados de recaudacién de impuestos (Karvelis, 1987).

La informacién elaborada por las entidades locales también es requerida por los
niveles superiores de la Administracién. Como apunta Vela (1992, p. 142), “el Estado
impone en la prdctica numerosos limites a la recaudacion de impuestos y emisiones de
deuda, limitaciones que deben modificarse cuando surgen dificultades financieras. Por
esta razdn, el Estado demanda una importante cantidad de informacién acerca de la
posicion financiera de las organizaciones sometidas a su jurisdiccion”. Las
Administraciones estatal y autonémica estarsn especialmente interesadas en limitar la
facultad de los entes locales para recurtir al endeudamiento. Tratan de evitar de este
modo la proliferacion de entidades con niveles excesivos de deuda que, de no ser aten-
dida, habré de ser asumida finalmente por los niveles superiores de la Administracion.
Tales limites, definidos en la legislacién vigente a partir de las cifras contables, tam-
bién resultan de interés a otros grupos de usuarios. Su establecimiento garantiza a los
prestamistas una cierta estabilidad en la capacidad de la entidad para atender los com-
promisos adquiridos, al tiempo que preserva a los cindadanos de un grave deterioro en
el nivel de servicios prestados por el ente local.

El Estado y las Comunidades Auténomas también estardn interesados en con-
trolar la correcta utilizacién de las considerables cantidades de recursos que aportan a
la entidad local en forma de transferencias y subvenciones. En este sentido, Campbell
(1990, p. 94) sugiere el interés de desarrollar sistemas de anslisis financiero cuyos
resultados sirvan para fundamentar el establecimiento de los criterios que regulan las
ayudas y subvenciones intergubernamentales. En este grupo de usunarios debe enten-
derse incluida la Unién Buropea, cuyo papel en la vida ptiblica cobra una importancia
cada vez mayor.

El interés mostrado por parte de los empleados publicos ~funcionarios en su
mayor parte— por obtener informaci6n financiera de la entidad local es mucho menor
que en el 4mbito privado, donde es habitual el manejo de cifras contables por los sin-
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dicatos en los procesos de negociacion colectiva. No obstante, existen algunos estudios
que demuestran la existencia en este colectivo de interés por manejar informacion rela-
tiva a aspectos tales como las contrataciones, las transferencias de fondos o la salud
financiera de la organizacién (Ward, 1987). '

Finalmente, es posible sefialar 1a existencia de un piiblico especializado —entre
los que cabria citar a las universidades, centros de investigacién y organismos conta-
bles en el ambito internacional— cuyas crecientes demandas de informaci6n obligan a
su consideracién como parte de los usuarios de la informacién financiera piiblica. En
algunos estudios, el pidblico especializado es incluido junto con la ciudadania en un
mismo grupo de usuarios, sin tener en consideracion las diferencias que existen en el
grado de detalle y complejidad de la informacién demandada por ambos.

6. EVIDENCIA EMPIRICA

No resulta sencillo obtener una confirmacion empirica de las relaciones de agen-
cia existentes en el 4mbito pablico local, ni del papel que juega la informacién conta-
ble en la resolucion de los conflictos inherentes a dichas relaciones. Es evidente la difi-
cultad que plantea la inclusion en una encuesta de preguntas acerca de 1a actitud opor-
tunista del propio encuestado cuando se desea obtener un nivel de respuesta razonable.
Pese a ello, hemos realizado un trabajo experimental —que servird como paso previo
para el desarrolio de un estudio més amplio—, a través del cual es posible recoger diver-
sag impresiones que permiten constatar algunas de las afirmaciones realizadas en los
anteriores apartados. _ .

Para llevar a cabo este estudio se han disefiado tres modelos distintos de cues-
tionario, dirigidos a recabar la opinién de tres de los principales actores en el entrama-
do de relaciones existente en un ente publico local, a saber: la clase politica gobernan-
te, los gestores y los interventores. Aunque el mimero de ayuntamientos en los que se
ha realizado la encuesta no es lo suficientemente representativo como para permitir el
tratamiento estadfstico de las respuestas, si aporta evidencia suficiente para efectuar
varias reflexiones en cuanto a cada una de las cuestiones consultadas.

En primer lugar, se ha interpelado a los encuestados acerca del nivel de utilidad
que presenta la informaci6n contable y presupuestaria para la toma de decisiones de
distintos grupos de usuarios. Como muestra la tabla 2, las respuestas obtenidas desta-
can a los responsables politicos (Pleno, alcalde, concejales), los gestores de la entidad,
Jos 6rganos fiscalizadores, €l resto de administraciones de nivel superior (Comunidad
Auténoma, Estado, Unién Europea) y el piblico especializado (Universidad, centros de
investigacién, organismos contables internacionales). Por el contrario, los resultados
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apuntan como usuarios menos interesados por dicha informacién a grupos tales como
los proveedores y acreedores, o los empleados del ente local. Es ésta una percepcion
compartida por los responsables de los gobiernos central v autonémicos en nuestro
pais, tal como lo demuestran los.resultados obtenidos por Montesinos, Vela y Benito
(2001). A través de encuestas dirigidas a los responsables de la Contabilidad en el
Estado y las Comunidades Auténomas espafiolas, estos autores identifican a los Orga-
nos de fiscalizacién y control y a los gestores —fundamentalmente aquellos vinculados
a la ejecucion del presupuesto— como los principales grupos interesados en la infor-
macién contable.

Tabla 2
Utilidad de la informacién financiera por grupos de usuarios
1. Sip utilidad 2. De alguna utilidad 3. Muy 1itil
Cobernantes - 33,33% 66,67%
Gestores - 25% T5%
Organos de control - - 100% -
Ciudadanos 5% 25% -
Agentes econémicos y financieros 25% 75% -
Ofras administraciones 8,33% 50% 41,67%
Empleados 50% 50%
Pdblico especializado 8,33% 530% 41,67%

Resulta interesante constatar la existencia de un acuerdo casi undnime entre los
entrevistados a la hora de destacar la escasa o nula utilidad que, en su opinién, presentan
los estados contables para la toma de decisiones de los ciudadanos y empresas del muni-
cipio. Sin embargo, el 75% de los politicos, algo mds del 80% de los interventores y el
100% de los responsables de la gestién municipal consideran que la informacién conta-
ble y presupuestaria transmitida a través de los medios de comunicacién {en especial,
prensa escrita) puede influir sobre el parecer de tales cindadanos, permitiendo a la clase
politica justificar actuaciones pasadas o legitimar acciones futuras (subidas de impuestos,
endeudamiento, grandes inversiones). Es m4s, aproximadamente un 20% de los politicos
encuestados reconoce que, muy a menudo, la comunicacién de esta informacién est4 diri-
gida a influir sobre el voto de los ciudadanos en periodos preelectorales.

Asimismo, los gestores e interventores que han participado en la encuesta con-
sideran necesario buscar mecanismos que logren el adecuado reflejo de las preferen-
cias de los ciudadanos en el presupuesto aprobado por la entidad, algo que, a su Jjuicio,
no ocurre en la actualidad. Proponen para ello 1a consulta previa a los distintos agen-
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tes sociales y la biisqueda de participacién directa de los ciudadanos en el proceso de
presupuestacién. Ambos grupos ctitican el absoluto protagonismo de Ja opini6n de los
politicos en dicho proceso, quienes, por el contrario, entienden que las preferencias de
los ciudadanos quedan debidamente reflejadas en el presupuesto.

Las respuestas obtenidas en relacién al interés de potenciar la difusién de la
informacién econémico-financiera tampoco parecen muy acordes con la opinién gene-
ralizada acerca de la escasa utilidad de dicha informaci6n para la cindadania (tabla 3).
Los grupos encuestados manifiestan un alto nivel de acuerdo con la mayorfa de las
alternativas planteadas en el cuestionario, alcanzando una mayor puntuacién las pro-
puestas consistentes en poner el presupuesto a disposicién de los ciudadanos en la pagi-
na web de la entidad y elaborar un informe anual que resuma la situacién financiera y
la actuacién del ente local.

Tabla 3
Difusién de la informacién financiera piblica
1. En desacuerdo 2. Die acuerdo 3. De total acverdo
Ampliar el periodo de exposicién al piiblico 33,33% 16,67% 50%
Depositar estados contables en bibliotecas 16,67% 16,67% 66,67%
Recurrir al buzoneo o 25% T5%
Publicacion en pdgina web def ente local - 8,33% 91,67%
Elsboracién de un informe antal - - 100%

Ante la pregunta dirigida a examinar la opinién acerca de la utilidad especifica
de cada uno de los estados contables elaborados hoy en dfa en los entes locales, todos
los entrevistados coinciden en sefialar el interés de la Liquidacién del presupuesto
actual y presupuestos cerrados, el Estado de Remanente de Tesorerfa y el Estado de la
Deuda, Por el contrario, califican de escasa o nula la utilidad que presentan el Balance
de Situacién, la Cuenta de Resultados y el Cuadro de Financiacién anual, documentos
a los que algunos gestores no dudan en afiadir el Estado de Tesoreria (tabla 4). Entre
las innovaciones que podrian ayudar a mejorar el contenido informativo de los estados
financieros, destacan la utilidad de incorporar determinadas innovaciones como el uso
de indicadores de gestién, la consolidacién obligatoria de los datos presupuestarios y
contables o el desarrollo de la Contabilidad de Gestién en el d4mbito local. En cambio,
consideran poco ventajosas novedades tales como el empleo del devengo pleno en el
presupuesto y en los estados contables, o el establecimiento de criterios especificos
para la dotacién de provisiones de dudoso cobro.
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Tabla 4
Utilidad de los estados contables y principales innovaciones
;Considera estos documentos contables ;Considera de gran utilidad la incorporacién
muy ttiles, dadas las caracteristicas % de las signientes innovaciones en la %

de su municipio? . informacién econdmica- financiera? ‘
Balance 8,33 | Devengo pleno en los estados contables 33,33
Cuenta de resultado eco.-patrim. 8,33 | Devengo pleno en los presupuestos 1 -
Estado de liguidacion del ppto, 91,67 { Criterios especificos dotar prov. 4. cobro 58,33
Liquidacién de pptos. cerrados 75,00 | Ppto. y contabidad por objetivos 83,33
Estado de remanente de tesoreria 83,33 | Contabilidad de costes 91,67
Estado de tesoreria ' 41,66 | Indicadores de gestién 83,33 ]
Cuadro de financiacidn - 8,33 | Consolidacién obligatoria 91,67
Estado de ia denda 83,33 | Conircl y gestidn por actividades 83,33

Estos resultados no difieren en exceso de los obtenidos en los niveles superiores
de la Administracién. El trabajo de Montesinos, Vela y Benito (2001) revela c6mo el
Balance y la Cuenta de Resultado econémico- patrimonial tampoco son considerados
habitualmente de gran contenido informativo por parte de los responsables de la
Contabilidad regional, dando prioridad a los documentos vinculados a la liquidacién
presupuestaria. Tales responsables valoran como innovaciones contables de mayor
interés la introduccién de una contabilidad por objetivos y la elaboracién de indicado-
res de gestidn, habiendo revelado como menos interesantes la incorporacién del deven-
go pleno en los presupuestos, asf como la inclusion de activos de infraestructura en los
estados financieros (Montesinos et al., 2001, p.195 y ss.),

Interrogados acerca de las motivos por los que recurren a la informacion conta-
ble y presupuestaria en el desempefio de sus tareas, los politicos locales destacan el
papel que juega tal informacién a la hora de juzgar la labor realizada por los gestores
de la entidad. En segundo lugar, subrayan su capacidad como base para fijar objetivos
futuros, asi como para evaluar el éxito o fracaso de decisiones adoptadas en el pasado.

Cierto es que no todos los politicos encuestados mantienen una postura undnime
acerca de las cuestiones expuestas hasta el momento, pudiendo observarse un alto
grado de heterogeneidad en sus respuestas. Las declaraciones de los interventores nos
dan una pista acerca de cudl puede ser uno de los motivos que explican este hecho. En
su opinién, la clase politica no tiene suficientes conocimientos acerca del proceso con-
table v el contenido de los estados financieros, dejando muchas veces en un segundo
plano los aspectos contables a la hora de plantear sus actuaciones. Aunque en un por-
centaje reducido, algunos de los responsables del control interno local reconocen haber
detectado irregularidades que no se han traducido en la informacién econdmico-finan-
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ciera. En cuanto a su relacién directa con los politicos, més de la mitad de los inter-
ventores encuestados han admitido conocer algiin caso en que la Intervencién ha sido
presionada para maquillar los resultados de su labor de fiscalizacién por parie de los
gobernantes (tabla 5).

Tabla 5§
Fiscalizacién versnos gobierno

Cuestiones planteadas al interventor . .

del ente focal St NO Comentario
;Ha detectado usted irregularidades en la ' Plantean como ejemplos de estas
gestién que no se hayan traducido en la 25% 75% | irregularidades aspectos vincolados
informacidn econdmico- financiera? con la gestién urbanistica,
;Conoce algtin caso en el que la intervencion Presion ejercida por parte de:
haya sido presionada para maquillar los 5% 25% |~ gobernantes (50%).
resuitados de su labor? ~ gestores (25%).

7. OBSERVACIONES FINALES

Aungue una gran parte de las aplicaciones de la teorfa de la agencia se han orien-
tado a dar respuesta a los problemas derivados de la separacion entre propiedad y con-
trol en las grandes Sociedades Anénimas, sus planteamientos pueden ser aplicados a
organizaciones de muy diversa naturaleza. No obstante, la aplicacién de un enfoque de
agencia al estudio de entidades de cardcier piiblico exige tener en cuenta la existencia
de varios aspectos diferenciales con respecto al dmbito privado. En especial, cabe des-
tacar el escaso impacto del control externo que ejerce el mercado sobre la actuacién del
gestor/oferente de servicios piiblicos, asi como la falta de concrecidn de los objetivos
perseguidos. ‘ '

El andlisis de las relaciones de agencia en el seno de las entidades piblicas loca-
les ha servido de gufa en este trabajo para examinar, desde un enfoque contractual, los
grupos de individuos que tradicionalmente han sido identificados por la doctrina como
usuarios de la informacién contable piiblica. Tales usuarios son considerados colecti-
vos que se encuentran vinculados mediante relaciones econdmico-contractuales,
actuando la entidad local como nexo o parte central. Por tanto, todos ellos estdn inte-
resados en el andlisis de la informacién contenida en los estados contables.
Gobernantes, ciudadanos, érganos de control, gestores, agentes econémicos y finan-
cieros, otras Administraciones, empleados y piblico especializado recurren a la infor-
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macidn financiera elaborada por la entidad en busca de un mecanismo de control que
facilite la vigilancia y fiscalizacién de las relaciones de agencia mencionadas, que con-
dicione positivamente la conducta del agente de cada relacién, permitiéndole a su vez
emitir sefiales positivas acerca de su actuacién.

De entre todas las relaciones de agencia que es posible identificar en el seno de
una entidad local, destaca el vinculo existente entre el ciudadano y el gobierno de dicha
entidad, En el desarrollo de esta relaci6n, la informaci6n contable proporciona al ciu-
dadano un instramento de control sobre el comportamiento del gobernante, al tiempo
que otorga a este fltimo la posibilidad de ofrecer una sefial favorable o una garantia al
cindadano que ha de expresar su opini6n a través de las nrnas, Ha sido nogible consta-
tar como, aunque politicos, gestores e interventores no reconocen explicitamente a los
ciudadanos como destinatarios finales de la informacién contable y presupuestaria, si
admiten la influencia que dicha informacién puede tener sobre el parecer de tales ciu-
dadanos, siendo utilizada por la clase politica para justificar actuaciones pasadas, legi-
timar acciones futuras e, incluso, influir sobre el voto de los ciudadanos en periodos
preelectorales,

La escasa participacién de cada individuo en la propiedad de los bienes piblicos
hace que el control ejercido por el colectivo de los ciudadanos sea escaso. Se produce
un fenémeno tipico de accién colectiva (free rider) en el que cada individuo prefiere
que el control lo ejerzan los demds. La solucién adoptada consiste en delegar el poder
en 6rganos de control especializados que consiguen una mayor eficacia. De este modo,
tales 6rganos actiian como intermediarios entre ciudadanos y gobierno, demandando
informacion que les permita evaluar el grado de cumplimiento de Ia legalidad, asi como
la actuaci6n y situacién financiera de la entidad. Aunque en un porcentaje reducido,
algunos de los responsables del control interno local reconocen haber detectado irre-
gularidades que no se han traducido en la informacién contable. Asimismo, més de la
mitad de los interventores encuestados han admitido la existencia de presiones en su
labor por parte de los gobernantes. ,

A trayés de la informacién financiera se pretende demostrar la responsabilidad
en la actuacion del gobernante ante quienes le han delegado el poder de decisién. La
ciudadania ha de obtener informacién que permita valorar la responsabilidad y la
actuacion del gobierno, de manera que una efectiva rendicion de cuentas exige la inclu-
si6n en los estados contables de informacion relevante que realmente llegue a transmi-
tirse entre ambas partes. Orientadas en este sentido, las reformas contables més recien-
tes en el dmbito local respaldan Ia publicacién de nuevos datos que permitan abarcar
los distintos niveles de responsabilidad, Ia aportacién de informacién narrativa que
facilite la comprensidn e interpretacién de las cuentas v, finalmente, la mejora en la dis-
ponibilidad y comunicaci6n de la informacién. Entre las innovaciones que podrian ayu-
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dar a mejorar el contenido informativo y la divulgacién de los estados financieros, los
grupos encuestados destacan la utilidad de incorporar innovaciones tales como el uso
de indicadores de gestion, la consolidacion obligatoria de los datos presupuestarios y
contables, el desarrollo de la Contabilidad de gestién en el dmbito local, la publicacién
del presupuesto en la pdgina web de la entidad, o la elaboracién de un informe anual
que resuma la situacion financiera y la actuacion del ente local.
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