Revista de Contabilidad
Vol. 6, n® 12, julio-diciembre 2003, p. 109-138
ISSN 1138-4891

PROPUESTA METODOLOGICA PARA LA APLICACION
DEL BENCHMARKING A TRAVES DE INDICADORES:
UNA INVESTIGACION EMPIRICA

EN ADMINISTRACIONES LOCALES
(Methodological Proposal to Apply the Benchmarking Technique Using
Indicators: Empirical Research in Local Administrations)

Andrés Navarro Galera
Profesor Titular de la Universidad de Granada

David Ortiz Rodriguez

Profesor Asociado de la Universidad de Granada

RESUMEN

En el marco de la nueva gestion piblica, los Indicadores de Gestidn y la técnica del Benchmarking son. ins-
trumentos adecuados para la evaluacion de la eficiencia, aungue su grado de utilidad préctica depende de
la homogeneidad entre los datos a comparar. Sin embargo, ninguno de los estudios empiricos publicados
se ha dedicado o la estandarizacion de estos indicadores en la administracion local espaiiola.

Este trabajo pretende disefiar una metodologia para la normalizacion de Indicadores de Gestion, que con-
tribuya a mejorar el uso del Benchmarking en los andlisis de eficacia y eficiencia de las Administraciones
Locales, Ademds, presentamos los resultados de su aplicacion veal en nueve municipios y diecisiete servi-
cios pitblicos municipales, recogiendo las principales conclusiones de esta investigacion empirica.
Palabras clave: benchmarking, Indicadores de Gestidn, eficacia, eficiencia.

ABSTRACT

In the field of New Public Management, performance indicators and the Benchmarking technique are suit-
able instruments to evaluate efficiency, although their usefulness to make comparisons among organiza-
tions depends on the homogeneity of the data. However, none of the published empirical studies have fo-
cused on the standardization of these indicators in the Spanish local administration.

The aim of this paper is to design a methodelogy in order to normalize the performance indicators that con-
tribute towards Improving the use of Benchmarking in the analyses of effectiveness and efficiency in the
public local administrations. Finally, we put forward the results of an empirical study of indicators carried
out in nine towns and covering seventeen public services, as well as the main conclusions of this research.
Keywords: Benchmarking, performance indicators, effectiveness, efficiency.
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1. INTRODUCCION

En las economias occidentales desarrolladas, el tradicional y burocrético funciona-
miento de las Administraciones Piblicas ha originado elevadas cifras de endeudamiento,
considerables cuantias de déficit y, en consecuencia, la imposibilidad de satisfacer la tota-
lidad de las legitimas demandas de unos ciudadanos sometidos a una fuerte presion fiscal.

La necesidad de solucionar estos problemas estd haciendo al Sector Pdblico evo-
lucionar hacia nuevos modelos que, bajo el rétuio genérico de New Public Management
-Nueva Gestion Pablica o Gerencialismo- (Hood, 1991, 1995), se inspiran en una serie
de principios, entre los que destacan el progresivo acercamiento a los procedimientos
del sector privado, la creciente preocupacion por los resultados y por los costes, y el
cambio de orientacién y de cultura, dirigidas ahora hacia el cindadano como cliente.

En buena I6gica, la puesta en préctica de tales postulados requiere, el empleo de
modernos métodos y técnicas que posibiliten evaluar las actuaciones ptiblicas con un
enfoque de calidad en la gestién. En este contexto, como han propugnado infinidad de
estudios tedricos, como por ejemplo los de la Audit Commission (1994), del GASB
(1994) y de AECA (2000), los Indicadores de Gestidn representan instrumentos apro-
piados para contribuir a la optimizacién del empleo de recursos, especialmente mediante
Ia medicién de la eficacia y la eficiencia.

Desde nuestro punto de vista, la utilidad de los Indicadores de Gestién puede po-
tenciarse por medio de 1a técnica del Benchmarking que, basada en la comparacion en-
tre los valores de los mismos, permite sirnular la competencia real, propia del entorno
de las empresas del sector privado. Sin embargo, hasta la fecha, los trabajos publicados
acerca de este tema dnicamente han realizado andlisis comparativos referidos a un pe-
riodo de tiempo concreto, sin orientarse hacia la estandarizarizacién de baterias de in-
dicadores, que tanto favorecerfa la continuidad de su uso.

Convencidos de las ventajas que podrian obtenerse del empleo del Benchmarking
en el dmbito piblico, el objetivo del presente trabajo reside en proponer una metodolo-
gia para el disefio y normalizacién de Indicadores de Gestion en administraciones loca-
les, lo suficientemente institucionalizados como para hacer factible la imitacién siste-
mética de criterios de mercado, emulando asi, virtualmente, el comportamiento de las
empresas lucrativas. Paralelamente, presentamos la experiencia y los resultados de una
investigacidn empirica que, poniendo en marcha la metodologia propuesta en nueve cio-
dades, nos ha permitido analizar un total de diecisiete servicios piiblicos municipales.

A tal fin, previo andlisis de los conceptos fundamentales de la técnica del Bench-
marking y sus posibilidades de adaptacién al sector piblico, comenzamos por estudiar
diferentes experiencias préicticas, nacionales y extranjeras, en materia de evaluacion de
la eficacia y eficiencia de los servicios piiblicos locales.
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Con todos estos fundamentos, disefiamos un procedimiento que desemboca en la
normalizacién de baterfas de Indicadores de Gestidn, los cuales, por gozar del consen-
so de los gestores, alcanzan un grado de aceptacién suficiente como para que la conti-
nuidad en su aplicacién quede razonablemente garantizada, posibilitando su utilizacién
sistemdtica, es decir de forma continua en el tiempo.

Seguidamente, describimos las tareas desarrolladas en la aplicacién préctica de
la metodologia propuesta, que van desde los primeros contactos iniciales con los res-
ponsables de los servicios, hasta la generacién de cuadros de indicadores estandariza-
dos. A continuacién, gracias al empleo de los indicadores normalizados, confecciona-
mos diversos rankings, llevando a cabo el Benchmarking con las entidades y servicios
objeto de investigacidn.

Por 1iltimo, tratamos de plasmar los obsticulos que hemos tenido que salvaren el
transcurso de los trabajos de campo, especialmente en la captacién de datos, La justifi-
cacién de este Ultimo apartado obedece a que, en nuestra opinién, la exploracidn de la
realidad municipal puede servir, al menos como referencia, para investigaciones simi-
lares que pretendan aplicarse a otros municipios y/o servicios.

2. EL BENCHMARKING COMO MECANISMO DE SIMULACION DE LA COMPETEN-
CIA Y EL MERCADO EN EL AMBITO PUBLICO

La comparacién entre unidades econémicas competidoras tienen su origen en el
sector empresarial, donde se ponen de manifiesto las ventajas dertvadas del denomina-
do Competitive Benchmarking. Esta préactica se basa en el continuo contraste de una en-
tidad con respecto a los productos, servicios y gestién de sus entidades competidoras
mds avanzadas -que constituyen las denominadas Best Practices-, 1o que, ademas de la
necesaria medicion de los resultados, conlleva la evaluacidn de los procesos desarrolla-
dos para alcanzar los mismos, siempre desde la dptica de la satisfaccion de los clientes
(IFAC,1993, parrafos 67-71).

Asi, cualquier organizacion que sea sometida a comparaciones con sus competi-
doras podrd mejorar el andlisis de las causas que le estdn impidiendo minimizar sus cos-
tes, alcanzar la calidad méxima de sus productos y/o servicios, o atraer a la clientela po-
tencial y, por ende, estard en condiciones de tomar decisiones para aumentar ‘sus
resultados. De igual forma, se podran valorar correctamente aquellas ventajas que su
forma de gestion presenta respecto a las entidades de su sector de actividad.

En definitiva, coincidimos con autores como Bowerman, Ball y Francis (2001),
Loffer (2001) o Huggins (2003), en que la aplicacién del Benchmarking aporta valiosos
elementos de referencia que posibilitan a las unidades econdmicas identificar los pun- -
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tos fuertes y los puntos débiles que su funcionamiento y resultados presentan en rela-
cién a otras, facilitando asf la toma de decisiones por medio de acciones correctoras que
permitan lograr los objetivos con los minimos costes.

En la 6rbita de las entidades pidblicas, el problema de evaluacidn surge de la fal-
ta de comparacién y de definicién de la produccidn piiblica (Albi ez al., 1997, p. 60).
Para intentar paliar este inconveniente, la competencia no ha de interpretarse en el sen-
tido de rivalidad por atraer a la clientela potencial, por mantener la clientela actual, o
por cubrir un determinado hueco de mercado, sino que, a los meros efectos del Bench-
marking, podrian considerarse “entidades competidoras™ todas aquellas que realizan ac-
tividades similares y, por tanto, comparabies, al margen de que ostenien titularidad pd-
blica o privada, o tengan dnimo de lucro.

Fs en el marco de esta segunda acepcién donde tiene sentido la extrapolacién de
esta técnica al 4mbito piblico debido a que, independientemente de la existencia de al-
gunos servicios piblicos prestados en régimen de monopolio y, por consiguiente, en au-
sencia de competencia, no es dificil encontrar organismos piiblicos que prestan servi-
cios andlogos, por medio de actuaciones equivalentes, y, en consecuencia, que pueden
ser sometidos a andlisis comparativos.

Tal es el caso de las Administraciones Locales que, en funcién de su volumen po-
blacional, estédn obligadas a prestar una misma serie de servicios, idénticos para todas
aquellas entidades integrantes del mismo tramo de poblacién. Asi, por ejemple, dos
ayuntamientos que, situados en el mismo tramo, presten un catdlogo similar de servi-
cios, desde la éptica de la aplicacién del Benchmarking, pueden analizarse como enti-
dades competidoras, en la medida en que la cuantificacién de los outputs y de los cos-
tes de tales servicios permitan andlisis comparativos, aunque, evidentemente, ningin
ayuntamiento pretenda captar los usuarios de los servicios que presta otro, al menos en
los términos en los que dos empresas privadas lo harfan.

En palabras de Montesinos y Gimeno (1998, p.150), “cuando los mercados exis-
tan, sean reales, la regla serd utilizarlos y competir; cuando no existan o no funcionen,
la regla serd imitarlos, crear mercados virtuales o de referencia; en ese sentido la téc-
nica de Benchmarking estd resultando de gran utilidad”.

En nuestra opinién, para que los andlisis comparativos del Benchmarking en el
dmbito priblico puedan reportar la mayor utilidad posible, éstos han de apoyarse, nece-
sariamente, en la normalizacién de indicadores entre las entidades analizadas, as{ como
en la permanencia de los mismos a lo largo del tiempo y en la homogeneidad de su di-
sefio, tipificacién y forma de célculo.

En los ltimos afios, se han Hevado a cabo experiencias préicticas en administra-
ciones publicas, como es el caso de la Fundacién Bertelsmann, que establece una red de
ciudades que, adecuadamente seleccionadas y estructuradas, tienen por finalidad im-
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pulsar la implantacién de mejoras en la gestién piblica municipal (Adamaschek, 1998:
Priihl, 1997).

Asimismo, es interesante el caso de Inglaterra y Gales, donde la Audit Commis-
sion, a través de indicadores de actuacidn incluidos en la Citizens Chart, ha realizado
comparaciones entre diferentes ciudades. La puesta en funcionamiento de la Citizens
Chart establece la obligacién para los municipios de publicar cada afio un listado de in-
dicadores de servicios, compar&ndolos con otros municipios similares y con los indica-
dores catalogados de estindares (Audit Commission, 1994, 1997, 2001 y 2002).

En Alemania, la Oficina de Revisién de Cuentas realiza auditorfas de gestién, que
incluyen la comparacién, bien con servicios ptblicos similares a los analizados, bien
con estandares o, incluso, con servicios prestados por empresas privadas. De igual for-
ma, mientras el anélisis realizado en la ciudad canadiense de Quebec, ha contrastado,
desde 1988, datos correspondientes a distintos periodos asi como datos vinculados a
otras ciudades de Canadd, en Holanda, el proyecto iniciado desde el Ministerio de Fi-
nanzas recogio, como una de sus fases, la comparacién con las medidas de eficiencia
correspondientes a distintas entidades y con ofros proyectos politicos. (AECA, 2000,
p.103-105).

Por el contrario, en Espafia, 1a ausencia de listados de indicadores comunes para
las Administraciones Locales, unida a la inexistencia de modelos normalizados de con-
tabilidad de costes, han sido, en nuestra opinidn, las principales circunstancias causan-
tes de la escasa proliferacién de la técnica de Benchmarking en el sector piblico.

Existen, no obstante, aplicaciones pricticas en materia de contraste de los datos
reflejados por los indicadores, como es el caso del Ayuntamiento de Barcelona, que cuen-
ta con un informe comparativo de esta ciudad respecto a Zaragoza y Valencia (AECA,
2000, p.121-125), ademds de iniciativas puntuales como las de los Ayuntamientos de
Madrid, Alcobendas y Pozuelo de Alarcén (Norverto ef al., 1999, p.161-169), entre otras.

Igualmente, han visto la luz los resultados de algunos estudios empiricos que, re-
feridos a la evaluacién de la eficiencia en administraciones locales, presentan diversos
alcances. En la tabla 1 recogemos aquéllos que, siendo mds recientes, presentan un ma-
yor interés para nuestra investigacién empfrica.

Estos y otros casos que podriamos haber citado demuestran que el Benchmarking,
como mecanismo de imitacién de la competencia y el mercado, es susceptible de apli-
cacién en el sector publico y, en particular, en las entidades locales. Sin embargo, tam-
bién se pone de manifiesto que el empleo de esta técnica requiere, en primer lugar, una
serie de indicadores que reflejen la informacidn a comparar y, en segundo lugar, que
esos indicadores sean estandarizados, es decir, consensuados entre las entidades a eva-
luar o, de lo contrario, cualquier contraste de datos resultarfa, por la heterogeneidad de
los datos cotejados, irrelevante.
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En otras palabras, dichas experiencias, cuya utilidad no dudamos, han posibilita-
do andlisis comparativos en periodos concretos, pero no han disefiado indicadores lo su-
ficientemente institucionalizados como para que la aplicacién de la citada técnica sea
viable de modo permanente a lo largo del tiempo.

Tabla 1

Algunos estudios empiricos sobre evaluacion de la eficiencia

AUTUR

N MUNICIFIOS

OUTPULS

NEUTS

Balaguer (2002)

258 (Comunidad Valeaciang)

Poblacion total

N° de puntos de huz

Toneladas de residuos
recogidas

Superficie infraestructura viaria
Superficie parques piblicos
Outputs sobre calidad

Gastos de personal (Cap.1)
Gastos corrientes (Cap. 2)
Transferencias (Caps. 4y 7)
Inversiones (Cap. 6)

Giménez y Prior
(2000, 2001)

258 (Comunidad Catalana)

N de autombviles

N de edificios
Toneladas de residuos

Costes de personal
Compras de bienes y servicios
Transferencias corrientes

Prieto y Zofio
2004)

205 {(Comunidad Castilla y Ledn)

Capacidad de los depdsitos de
agua

Infraestructuras
medioambientales
Pavimentacién y puntos de loz
Superficie de instalaciones
cutturales

Gustos presupusstarios

Tairou {2000)

3.553 (Francia)

Poblacidn total, por edades
Altitud media

Superficie territorial

NY de certificados entregados
N®de alumnos en la escuela
primaria

N de establecimientos con mis
de 50 empleados

N de centros socinles

N° de desempleados

N° total de residentes
Longitud de fas careteras

Gastos corrientes
Gastos de personal
Inversiones

Worthington {2000}

166 {Australia)

Pablacion total

Activos adquiridos para sanga-
miento de agua v residuos
Longitud de las vias urbanas y
urales

N° de empleados phblicos
Gastos financieros
Otros gastos materiales

Fuente: elaboracion propia

A nuestro entender, las aplicaciones empiricas espaiiolas han supuesto apreciables
avances en materia de evaluacion de la gestién piiblica municipal, si bien ninguna de ellas,
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probablemente por no encontrarse entre sus objetivos, ha concluido en la generacién de
tistados de indicadores normalizados entre los municipios objeto de andlisis.

Por otra parte, pese a las indudables ventajas derivadas de empleo del Bench-
marking, somos conscientes de las dificultades que implica su uso, gspecialmente de los
problemas derivados de la comparacién entre Indicadores de Gestion. En esa linea, De
Pablos y Valifio (2000, p.133), basdndose en la propuesta de Smith (1988), exponen cin-
co argumentos por los que los indicadores de dos entidades podrian resultar no compa-
rables, como son: a) las entidades a comparar es posible que persigan objetivos dife-
rentes; b) aunque los objetivos sean los mismos, las dreas a comparar pueden presentar
distintas necesidades de recursos; ¢) la diversidad de estructuras organizativas conlleva,
posiblemente, una pluralidad de estructuras de costes; d) en las organizaciones €s fre-
cuente el empleo de recursos con diferentes niveles de competencia gestora; y e) con
asiduidad existirén dificultades de medicidn, errores o, incluso, manipulacién en la ob-
tencion de los datos.

Finalmente, es conveniente considerar que la participacién de los gestores en ¢l pro-
ceso de disefio de los indicadores, aunque resulta fundamental para su empleo, podria con-
llevar la aparicién de lo que Smith (1993, p. 135-151) denomina “oportunismo” ¢ “interés
partidario”, problemas que, sin duda, pueden incidir negativamente en Ia representatividad
de los indicadores, por lo que se habrd de poner especial atencion en evitarlos.

Pese a estos inconvenientes, un reciente estudio empirico ha recopilado la opi-
nién de 286 gestores piiblicos locales pertenecientes a Estados Unidos, Gran Bretafia y
Canad4, constatando que el Benchmarking es la técnica més conocida y sobre la que se
tienen mds expectativas (Wraith, 2002).

3. UNA METODOLOGIA PARA EL DISENO Y NORMALIZACION DE INDI-
CADORES DE GESTION EN EL SECTOR PUBLICO LOCAL

3.1. La institucionalizacién y la estandarizacién como premisas de trabajo

La utilidad de un sistema de informacién para organismos piblicos, como es el
caso de los Indicadores de Gestién, exige que éstos, al margen de reunir ciertos requi-
sitos -GASB, (1994), IGAE (1997) y AECA (2000)-, cumplan dos condiciones funda-
mentales: 1) Institucionalizacion: maximo grado de aceptacidn y consenso generaliza-
do por parte de los implicados en el proceso de evaluaci6n, acerca de la idoneidad de
indicadores previamente seleccionados; y 2) Estandarizacion: permanencia en el tiem-
po de un mismo listado de indicadores, asf como uso por parte de diferentes entes, que
serdn sometidos a andlisis comparativos (Navarro, 1998, p. 98-100).
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En referencia a la Institucionalizacion, poca o nula utilidad podria reportar un
conjunto de indicadores si los mismos son rechazados por los titulares de la gestién a
evaluar. Pueden aparecer recelos, por parte fundamentaimente de los politicos respon-
sables y de los trabajadores publicos, a la puesta en marcha y desarrollo de cualquier
nuevo sistema de gestién o control.

Una metodologia apropiada habrd de considerar la participacién directa de los ges-
tores piiblicos, teniendo en cuenta que deben de ser los interesados los que valoren la me-
jora que supone el uso de los indicadores en sus funciones. Por otra parte, tampoco pue-
den olvidarse las importantes limitaciones que los entes locales espafioles presentan en
medios e informacién disponible, o de lo contrario podrfamos disefiar una serie de indi-
cadores no calculables por la dificultad o el coste de obtener los datos necesarios.

Ambas circunstancias ponen de relieve que, de entre las miltiples caracteristicas
que se pueden exigir, son principalmente dos las que ha de cumplir una baterfa de indi-
cadores para su aplicacidn efectiva: la representatividad y la factibilidad de célculo.

En el marco de nuestra investigacién empirica, entendemos por representatividad
la capacidad de un indicador para medir la realidad del servicio que se presta; en otras
palabras, un indicador es representativo si las variaciones en el valor del mismo estin
altamente correlacionadas con las oscilaciones en la cantidad y calidad del servicio a
evaluar. Pavalelamente, concebimos la factibilidad de calculo como la posibilidad de ha-
Har un valor numérico para un determinado indicador a partir de los datos, sisternas de
informacion y medios disponibies,

Por lo que se refiere a la Estandarizacidn, se alcanzaria una mejor explotacién de
los datos vertidos por los indicadores al permitir comparaciones entre los mismos, con-
siguiendo asf una visién global del grado de bondad de la gestién realizada. A tal fin,
pueden confrontarse valores de los indicadores en una misma entidad en diferentes pe-
riodos de tiempo -andlisis interperiodos- y valores de los indicadores de distintas enti-
dades para idéntico horizonte temporal -andlisis interentidades-, lo que no representa si-
no una modalidad de aplicacién de la técnica del Benchmarking.

3.2. Fases de la metodologia

La metodologia que proponemos para el disefio y estandarizacién de Indicadores
de Gestion consta de las fases que a continunacién detallamos, Ias cuales quedan perfec-
tamente diferenciadas, toda vez que cada una de ellas presenta un objetivo propio y dis-
tinto al del resto.

Ademds, todas y cada una de las etapas deben transcurrir en el orden indicado, ya
que la ejecucién de una fase cualquiera queda condicionada a los datos obtenidos tras
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el desarrollo de la fase anterior. En la tabla 2 esquematizamos los objetivos de cada una
de las fases, asf como los principales procedimientos a emplear.

Tabla 2
Fases de la propuesta metodologica
FASES " OBIETIVOS PROCEDIMIENTOS
Aproximacién * Conocimiento por parte de los entes del proyecto. # Observacidn directa.
* Observacion de la realidad de los entes para su mejor * Reuniones en grupo.
conocimiento.
Propuesta abierta de * Desarrollo de un conjunto de indicadores para los servicios. | * Entrevistas personales,
indicadores # Valoracidn de la factibilidad de cdlculo yla
representatividad de Jos indicadores propuestos.
Seleccidn de las % A la luz de las propuestas recibidas, elegir los indicadores | * Recopilacién documental
propuestas con mayor para cada servicio, # Técnica de Encuesta.
grado de aceptacién * Consecucidn de los datos necesarios para la coantificacion.
Disefto de Cuadro de * Explicacidn de [os datos obtenidos y formulacidn de * Tests estadisticos.
Indicadores Normalizade | propuestas.
* Publicidad a todos los interesados de los resuitados
obtemdos. :

Fuente: Elaboracién propia

En la primera de las fases, aproximacion, se trata de explicar a los distintos res-
ponsables de los servicios municipales cuéles son los fines y metodologia del proyecto
para que manifiesten puntos de vista y sugerencias, implicdndoles desde el principio. Al
misme tiempo estudiamos la situacion real de la gestion, métodos de actuacién e infor-
macidn disponible. ‘

En la segunda fase, proponemos un conjunto de Indicadores de Gestién a modo de
una propuesta abierta, ya que debe permitirse a los gestores que planteen sugerencias, co-
mrecciones, ampliaciones y nuevos indicadores, asi como cuantas observaciones estimen
oportunas. Pretendemos aquf que los jefes de los servicios participen activamente, tratan-
do de aprovechar su experiencia profesional, de forma que, para cada indicador, los gesto-
res deben valorar, cuantitativamente, la representatividad y la factibilidad de célculo.

En la fase de seleccién de las propuestas con mayor grado de aceptacidn proce-
demos a escoger, para cada servicio, aquellos indicadores cuyo grado de validez, en fun-
cién de las puntuaciones asignadas en la fase anterior, ha arrojado un valor més alto.

El desarrollo de esta fase pasa por fijar el porcentaje de gestores sobre el total que
se considera minimo necesario para que un indicador alcance el nivel de “consenso ge-
neralizado”, y la puntuacién minima exigible para que sea considerado aceptable.
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Por tltimo, abordariamos el disefio de cuadros de indicadores normalizados, don-
de la cuestién de principal importancia reside en la seleccién del nimero Gptimo de in-
dicadores que deben utilizarse. Tal decision ha de adoptarse partiendo de los datos re-
copilados en tormo a la factibilidad econémica de cada indicador y, en todo caso, sin
perder de vista los requisitos exigibles a cualquier informacién econémica, particular-
mente la claridad, la relevancia y la razonabilidad.

3.3, Tipologia de Indicadores de Gestion

De cara a la comparacién de datos, con la intencién de buscar la mayor unifor-
midad posible en el disefio de Indicadores de Gestién en los municipios objeto de ané-
lisis, otro de los elementos bdsicos de 1a metodologia a emplear ha de ser el establecv
miento de una estructura de indicadores comitin para todos ellos.

Sobre esta base, y bien entendido que la clasificacién que proponemos a conti-
nuacion sélo pretende servir a los fines de nuestra investigacién empirica, diferenciare-
mos tres tipos de Indicadores de Gestion, a saber: indicadores de eficacia, indicadores
de eficiencia e indicadores de economicidad o economia.

Nos centramos en la eficacia, la eficiencia y la economia bajo el convencimiento
de que, ademds de ser los conceptos més utilizados por la generalidad de los estudios -
tedricos y empiricos-, recogen los principales aspectos clave de la gestion piblica, aun-
que podrian considerarse atributos como la equidad, la excelencia, la ecologia y la sos-
tenibilidad -IGAE (1997), Montesinos y Gimeno (1998), AECA (2000)-, y otros a los
que, en cierta medida, tendrfan cabida al definir la eficacia, eficiencia y economia.

Los Indicadores de Eficacia, que pretenden comprobar hasta qué punto el ayun-
tamiento ha cumplido sus objetivos, constan, a su vez, de los indicadores de eficacia de
primer nivel, y los indicadores de eficacia de segundo nivel. Los indicadores de efica-
cia de primer nivel recogen la expresidn, en términos cuantifativos, de las cantidades de
bienes y servicios proveidos por el ayuntarniento, mientras que, por su parte, los indi-
cadores de eficacia e segundo nivel tratan de medir el grado de cobertura de necesida-
des y demandas sociales que las actuaciones municipales han alcanzado.

Diferenciamos entre estas dos clases de indicadores, coincidiendo con Benito y Her-
nandez (1993, p. 211-215), bajo el argumento de que, en caso de no resultar factible o eco-
némica la valoracién del impacto de las actuaciones ptiblicas sobre la calidad de vida de los
vecinos, pueda acudirse a aproximaciones que, si bien de modo indirecto, proporcionan una
estimacion, lo més real posible, de los efectos provocados sobre la ciudadania.

En cuanto a los Indicadores de Eficiencia, informan sobre la relacién entre los lo-
gros conseguidos por el municipio en el ejercicio de sus funciones, y los medios utili-
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zados por el mismo en la produccién de bienes y servicios. En el marco de nuestra in-
vestigacion, contemplaremos cuatro tipos de indicadores de eficiencia, que son: a) in-
dicadores de eficiencia global de primer nivel, que relacionan los outputs producidos
con los costes totales de la prestacién de los servicios; b) indicadores de eficiencia par-
cial de primer nivel, que establecen la relacién entre los outputs generados y los recur-
sos empleados, pero tomando determinados tipos de costes o combinaciones de los mis-
mos; ¢) indicadores de eficiencia global de segundo nivel, que evalian el impacto
alcanzado por los servicios en relacién con los medios utilizados en las prestaciones re-
alizadas; d) indicadores de eficiencia parcial de segundo nivel, que conectan los efectos
provocados por los servicios con los componentes de coste del servicio de forma indi-
vidualizada.

 Esta taxonomfa de indicadores de eficiencia encuentra fundamento, en primer lu-
gar en la existencia de una doble alternativa, ya comentada, para la medicion de los lo-
gros alcanzados y, en segundo lugar, en el poder explicativo de Jos denominados indi-
cadores de eficiencia parcial. En cualquier servicio concreto, el hecho de que, segin los
valores de eficiencia global, un ayuntamiento sea més eficiente que ofro no implica, ni
mucho menos, que la productividad de la totalidad de recursos consumidos por tal ser-
vicio sea superior, sino que resultarfa interesante analizar, individualmente, en qué me-
dida cada factor productivo- personal, suministros, materiales, etc.- estd contribuyendo
al grado de eficiencia alcanzado, lo que constituye la razén de ser de los indicadores de
eficiencia parciall.

Por su parte, los Indicadores de Economia pretenden conseguir una herramienta
con la que captar informacién sobre las condiciones en las que se han realizado las ad-
quisiciones de bienes y servicios, por lo que debemos diferenciar cuatro clases de indi-
cadores, como son: indicadores de precios de adquisicion, indicadores de economia de
la cantidad fisica, indicadores de economia de la calidad técnica, ¢ indicadores de tem-
poralidad de las inversiones.

4. APLICACION EMPIRICA DE LA METODOLOGIA PROPUESTA
4.1. Alcance

La puesta en prictica de la raetodologfa descrita se ha podido llevar a cabo gra-
cias a la formalizacién de un proyecto de investigacién que, con la participacién de la

! Acerca de la utilidad de las clases de costes para la medicién de la eficiencia pueden verse Carrasco (1994)
y L6pez (1993).
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Cémara de Cuentas de Andalucfa y de la Federacién Andaluza de Municipios y Pro-
vincias, nos ha permitido contar con un interesante respaldo institucional y politico asi
como con la siempre necesaria financiacion,

En cualquier caso, ante la diversidad de servicios prestados por las Administra-
ciones Locales y la amplitud del universo local andaluz, la financiacién concedida re-
sult6 ser un condicionante de primer orden para el desarrolle de la investigacion. Es por
ello que, como paso previo al inicio de los trabajos de campo, se mantuvieron una serie
de reuniones con los agentes financiadores, al objeto de seleccionar los servicios a es-
tudiar asi como los ayuntamientos objeto de andlisis.

El dmbito subjetivo cstd formado, siempre dentio de Andalucia, por las capiiules de
provincia y por aquellas ciudades con poblacién superior a 150.000 habitantes, lo que su-
pone un total de nueve municipios: Almerfa, C4diz, Cérdoba, Granada, Huelva, Jaén, Je-
rez de la Frontera, Malaga y Sevilla. Paralelamente, el &mbito objetivo estd compuesto por
los servicios de prevencién y extincién de incendios, y seguridad en lugares publicos.
| Al objeto de que los valores sobre la eficacia y eficiencia puedan ser correcta-

mente interpretados, la tabla 3 muestra los principales datos socioeconémicos de los re-

feridos municipios.

Tabla 3
Datos socioeconémicos de los municipios

Poblagién 1998 Presupuesto Extenqién‘del N° de

(m;les de Mumcspai 1998 municipio viviendas
habitantes) {miles de €) {Km)

Almerfa 168 156.164,95 295 64.922

Cadiz 143 104.765,54 12 50.582
Cordoba 310 147.808,86 1.252 107,106
Granada 242 180.611,89 88 105.618
Huelva 140 86.953,38 149 46,790
Jaén 107 55.019.91 426 38.976
Jerez 182 100.640,46 1.186 57392
Malaga 528 368.919,20 395 184.667
Sevilla 702 378.617.85 141 245.907

Fuente: elaboracidn propia a partir de: www.map.es, y www.juntadeandalucia.esfinstitutode estadistica
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Considerando la cuantia de la financiacién otorgada, estimamos que la delimitacion
del alcance del trabajo es apropiada por varios miotivos. En primer lugar, porque el estudio
~ de las entidades integrantes del 4mbito subjetivo implica la cobertura de 1a gran mayoria de
la poblacién as como del presupuesto total de las Administraciones Locales de Andalucta.

En segundo lugar, entendemos que el nimero de servicios objeto de estudio ha
de ser reducido en una primera aproximacién como la que nos ocupa. Las circunstan-
cias de los municipios y de los gestores observadas en otras experiencias han revelado
que a mayor amplitud del abanico de servicios, mayor necesidad de informacion, lo que
puede acarrear que los gestores terminen por perder el interés por el tema, ante la gran
cantidad de datos que les son solicitados.

Asimismo, buscando siempre la estandarizaci6n, pensamos que los servicios a es-
tudiar deben seleccionarse del catdlogo de aquéllos que son gestionados directamente
por los entes locales, condicién que cumplen los dos seleccionados, ya que, al tratarse
de servicios que implican ejercicio de autoridad, la legislacién local espafiola obliga a
que sean proveidos, gestionados y administrados directamente por los ayuntamientos.

4.2. Desarrolio del trabajo de campo

I.a metodologia de disefio de baterfas normalizadas de Indicadores de Gestién ha
sido llevada a la practica por medio de la ejecucién de una serie de fases, que desembocan
en la obtencion de listados de indicadores ttiles para la aplicacién sistemdtica de la técni-
ca del Benchmarking en los ayuntamientos y servicios analizados. Dedicamos este apar-
tado a la descripcién de las tareas encuadradas en cada una de las referidas etapas.

4.2.1. Toma de contacto con los gestores y comunicacién de las intenciones
de la investigacién

Esta fase pretendié explicar a los distintos responsables de los servicios cudles
son los fines y metodologfa del proyecto para que manifiesten puntos de vista y suge-
rencias, implicdndoles desde el principio, con la finalidad de que puedan apreciar el re-
sultado previsto del proyecto como una herramienta 4til para su toma de decisiones. Al
mismo tiempo se observa la situacién real de la gestién, métodos de actuacién e infor-
macién disponible en los ayuntamientos que forman el dmbito subjetivo.

4.2.2. Propuesta abierta de Indicadores de Gestién y su evaluacion por los
gestores

En esta segunda fase, confeccionamos un conjunto de Indicadores de Gestién para
los servicios estudiados. Fue presentado un borrador inicial a discutir con los gestores, to-
da vez valoramos muy positivamente cualquier sugerencia por parte de los mismos.
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Los indicadores de esta baterfa inicial fueron disefiados a 1a luz del andlisis de los
textos legales, el cual, coincidiendo con propuestas como la de Lépez y Gadea (1992),
Vivas (1998), Navarro (1998) y AECA (2002), persigue la identificacién de las activi-
dades que han de realizar los ayuntamientos para la prestacidn de los servicios, segiin
su normativa reguladora. Las tablas 4 y 5 recogen el catdlogo de actividades que com-
prende la prestacion de los dos sexvicios analizados.

Tabla 4
Actividades dei servicio de Seguridad en Lugares Piblicos

SERVICIO DE SEGURIDAD EN LUGARES PUBLICOS

ACTIVIDAD REFERENCIA LEGAL
Proteccitn de las auteridades de las corporaciones locales y vigilancia o custodia de sus Art. 53.1.a de 1a LOFCS
edificios o instalaciones .
Coluboracion en el cumpliroiento de las furciopes de la polica judicial en o ¢ue se refiere a Art5.29.2 y 53.1.e de la LOFCS

indagacién delos delitos y descubrimiento y aseguramiento de delincuentes

Realizacidn de diligencias de prevencion y otras actuaciones para evitar la comision de aclos Art. 53.1.g y 53.2de ]a LOFCS
delictivos

Cooperacion e la resolucién de conflictos privados (art, 53.1. de fa LOFCS). Arl 53.10 de o LOFCS
Vigancia de espacios piblicos (art. 53.1.h de la LOFCS). Art. 53.1.b de ]2 LOPCS
Contribucidn a Ia defensa nacional Art, 20 de la Ley Orgtinica 671980
Colaboracidn ¢on la autoridad competente en caso de declaracion de estado de alarma Art. 9 de la Ley Orgdnica 4/1931

Fuente: elaboracién propia

Tabla 5
Actividades del servicio de prevencion y extincién de incendios

SERYICIO DE PREVENCION Y EXTINCION DE INCENDIOS
ACTIVIDAD REFERENCIA LEGAL

Adopcién inmediata de medidas de extincida de incendios en el término municipal At 111 de laLey 81/1968 v art. 61
del Real Decreto 376971972

Movilizacién de personas y material en caso de incendio Art. 12.1 de la Loy 81/1968

Realizacidn de pruebas o simulacros de incendios Art. 14.a de JaLey 2/1985

Campafias informativas At [4.bde la Ley 271985

Promocidn y control de la autoproteccién corporativa y ciudadana Art. 1bde laLey 271985

Promocidn, organizacién y mantenindento de Ia formacion del personal del servicio de Art. l4.dde laLey 2/1983

extincidn de incendios

Promacidn y apoyo de la vinculacin voluntaria v desinteresada de los ciudadanos Art, 1.cde la Ley 271983

Adopeion de medidas preventivas en zonas de alto riesgo de incendios At 14.ddelaLley 2/1985

Fuente: elaboracién propia
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En el transcurso de las reuniones, los responsables de los servicios evaluaron la
bateria propuesta -tanto en su conjunto, como indicador por indicador-, con lo que el
contenido de la misma fue completado con los conocimientos del personal técnico. Al
objeto de lograr un listado de indicadores con el mayor grado de aceptacién por parte
de los gestores, se acepto desde la eliminacion de indicadores hasta la incorporacién de
algiin otro no considerado inicialmente,

En este contexto, la evaluacidn de la idoneidad de los indicadores fue realizada
utilizando, fundamentalmente, dos criterios, como son la representatividad y la factibi-
lidad de cdlculo, ya definidos con anterioridad.

Es de destacar que, en el transcurso de las entrevistas personales, se hizo especial
hincapi€ a los gestores en que valoraran y/o propusieran aquellos indicadores que en
mayor medida reflejaran factores clave, lo que se tradujo en que prestaron especial aten-
cién a aquellas actividades con mayor impacto sobre la poblacidn, con MAayor CONSumo
de recursos, o de interés prioritario por otros motivos,

4,2.3. Seleccién de las propuestas con mayor grado de aceptacién

Una vez informatizada y adecuadamente tabulada la informacion recopilada has-
ta este momento, fueron emprendidas las signientes tareas:

A. Fijacidn del umbral de significacion para la inclusion de un indicador en la
bateria de cada servicio.

En este momento, debe determinarse el nimero minimo de opiniones favorables
a exigir a un indicador para su inclusidn en la baterfa normalizada, es decir, ha de fijar-
se el grado minimo de consenso entre los gestores,

A los efectos de la seleccién de cada indicador, estimamos razonable que las pro-
piedades de factibilidad de cdlculo y representatividad alcanzaran, simultdneamente pa-
ra ambos atributos, la opinidn positiva de, al menos, las tres cuartas partes del niimero
de jefes de cada servicio, es decir un 75%. La justificacion de tal nivel de exigencia pa-
ra la pertenencia de un indicador a la bateria, se encuentra en el reducido ntimero de en-
tidades estudiadas y de opiniones consideradas, asi como, en algunos casos, en el gra-
do de disparidad de las respuestas de los gestores.

Pero, con el objetivo de alcanzar el mayor nimero posible de indicadores gene-
ralmente aceptados por los gestores, juzgamos oportuno ponderar en mayor medida las
opiniones de los responsables sobre la representatividad que respecto a la factibilidad
de cdlculo, habida cuenta que las deficiencias en esta tltima podifan solventarse, al me-
nos aparentemente, con inversiones en medios materiales y humanos, mientras que, en
cambio, la baja representatividad de un indicador requiere, ineludiblemente, su refor-
mulacidén o sencillamente su eliminacién.
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Entonces, aplicando el criterio con cierta flexibilidad, también quedarian inte-
grados en la baterfa estandarizada aquellos otros indicadores que, pese a no cumplir es-
trictamente con el porcentaje establecido (75%) en lo que a factibilidad se refiere, y siem-
pre que superasen el 60% de opiniones favorables, su representatividad estubiese por
encima del 85%.

B. Incorporacion a las Baterias de las propuestas de los gestores.

Las aportaciones realizadas por los gestores han servido para completar las bate-
rias inicialmente disefiadas, por diversos motivos. En primer lugar, porane sélo asi los
gestores verdn en los indicadores instrumentos titiles para el desempefio de sus funcio-
nes, y en segundo lugar porque no debe olvidarse el papel activo que los titulares de 1a
gestién desempeiian en el cdlculo e interpretacién de los indicadores.

C. Captacion de informacién para el cdlculo de indicadores de coste.

Ante la imposibilidad de obtener directamente de la mayor parte de los respon-
sables de los servicios los datos sobre consumos de recursos, nos vimos obligados a acu-
dir a las Areas de Economia y Hacienda de los Ayuntamientos. A tal efecto, remitimos,
previo contacto telefénico con los responsables, un cuestionario econémico con aque-
llos datos necesarios para el cdlculo de costes.

D. Elaboracion de cuestionarios para cuantificar los indicadores.

Al objeto de asignar valores a los indicadores, se elaboré un cuestionario referi-
do a la valoracién de los outputs, que fue enviado a los responsables de los servicios jun-
to a la informacién recibida de las Areas de Economia y Hacienda. Procedimos de ese
modo porque tras recibir los cuestionarios sobre costes, apreciamos que la informacién
no era completa, y que en algiin caso nos remitfan para su obtencién al propio servicio.

4.3. Generaciéon de Indicadores Normalizados

A modo de resumen, las tablas 6 y 7 muestran el contraste entre los indicadores
inicialmente propuestos y aquéllos que fueron finalmente seleccionados en base a las
opiniones favorables de los gestores. En la columna de la derecha de ambas Tablas apa-
rece la bateria definitiva de indicadores que, desprendidos de las opiniones de los ges-
tores, cumplen con los porcentajes exigidos respecto de la representatividad y factibili-
dad de célculo.
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Tabla 6
Relacion entre los indicadores propuestos y finalmente aplicables para el servicio
de Seguridad en Lugares Piblicos

PROPUESTA INICIAL DE INDICADORES |

BATER{A DE INDICADORES

1, N° de hotas ~ hombre patrofladas

IN° de horas ~ hombre patrffadas

2, N° de denuncias recibidag

3. N*de denuncias que ha implicado una achacidn

2. N° requerimientos de prestacién de servicios

4. N° de llamadas recibidas en el teléfono de la policia Jocal

3. N° de Hamadas recibidas en el teléfono de 1a Policta Local N

5. Tiempo medio de intervencidn ante las flamadas al teléfono
de 12 policia local

4. Tiempo medio entre recepeién de Namadas y llegada al lugar
requerido

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

5. N°total de intervenciones realizadas

7. N dercbos en los qﬁe se ha actuado y se han r&cupérada
ghjetos

No seleccionado

8, N de defitos Tnvestigados

1. N° de intervenciones de las que se han derivado mvestioaciones

9. N° de detenciones practicadas

10 N° de detenciones de las que se ha derivado condenas

8. N° de detenciones practicadas

1]. N° de quejas de! funcionamiento de la policta municipal

9. N° de quejas recibidas por eserifo

12, N° de kilémetros del casco urbano sobre los que la policia
patrilla a diario o con frecuencia horaria determinada

No seleccionado

Tabla 7
Relacion entre los indicadores propuestos y finalmente aplicables para el servicio
de Prevencion y Extincién de Incendios

PROPUESTA INICIAL DE INDICADORES

BATERIA DE INDICADORES

1. N° de horas ~ hombre destinadas a inspeccion sobre
prevencidn de incendios

I.N°de visitas de colegios

{ 2. Horas de cursos impartidos por personal del servicio

2. Tipo y cantidad de material dedicado a campafias
informativas para la prevencién

3. Tipo y cantidad de material dedicado a campafias informativas para
la prevencidn ‘

3. N° de horas dedicadas a la formacién y perfeccionamiento

4. N° horas  bombero dedicadas a Formacién impartida por ¢l propio
SEViCio

5. N°de horas ~ bombero dedicadas a Mantenimiento fisico
organizado por el propio servicio

6. N* de horas- bombero dedicadas a Cursos no organizados por el
servicio

4, N° de horas - hombre dedicadas a pré'cticas y simulacros

17.N°de horas - borbero dedicadas a Prdcticas y simulacros

5. N°de incendios producidos en el término municipal

6. N° de incendios en los que se ha intervenido de alguna
mansrs

8. Nitmero de intervenciones reafizadas

7. Tiempo empleado en el control ¥ apagado de cada incendio

9. Tiempo medio entre recepei6n de Hamada y Hegada al lugar
sequerido (s6lo para actuaciones en el nunicipic)

8. N°de horas ~ bombero en extincin de incendios

10, Tiempo total en intervenciones

9, N® de bomberos dispuestos a intervenir de forma permanepte

11 N de bomberos dispuestos a intervenir de forma permanente
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5. EVALUACION EMPIRICA DE LA EFICACIA Y LA EFICIENCIA A TRAVES DE LA
TECNICA DEL BENCHMARKING

Vaya por delante que los términos del convenio de colaboracién firmado con las
instituciones financiadoras de esta investigacién dotan a la informacién obtenida de tal
grado de confidencialidad que nos impedirfa su publicacidn, a menos que sea sin vin-
cular datos con ayuntamientos concretos. Por tanto, incluiremos en este epigrafe los da-
tos realmente obtenidos, pero sin identificar el municipio en el que los mismos han si-

do calculados, razén por la que los ayuntamientos analizados serdn denominados
medianie ietras.

5.1. Benchmarking sobre Indicadores de Eficacia

En un estricto sentido, ia evaluacion de la eficacia exigiria que los ayuntamientos
analizados hubieran fijado, previamente a la medicién de la realidad, los objetivos a al-
canzar. Aunque esta estimacion anticipada no se ha producido, pensamos que los indi-
cadores disefiados pueden resultar ttiles para medir la eficacia de 1a gestién, toda vez
que, al reflejar outputs y resultados de la misma, permiten interpretar adecuadamente si
un ayuntamiento se ha acercado o no a la cobertura de necesidades de la ciudadania, fi-
nalidad dltima de toda administracién piblica. Por ese motivo, v por entender que futu-
ras fijaciones de objetivos podrian apoyarse en los indicadores confeccionados, hemos
denominado a los indicadores utilizados en este apartado “indicadores de eficacia”.

Por otra parte, dado que el establecimiento de rankings representa un soporte fun-
damental en los andlisis comparativos, pensamos que los valores asignados a los diferentes
indicadores solo pueden evaluarse correctamente si son ponderados por el volumen pobla-
cional de los diferentes municipios o por cualquier otra variable que posibilite homogenei-
zar las comparaciones entre los servicios en los que la informacién ha sido obtenida.

Asi, los indicadores de las tablas 8 y 9 han sido ponderados en funcién de los be-
neficiarios de las actividades, tomando en todos los casos el volumen poblacional ofi-
cialmente publicado -tomando el censo publicado oficialmente por el Instituto Nacio-
nal de Estadistica-, a excepci6én de los indicadores n° 3, 4 ,5 y 6 del Servicio de
Prevencion y Extincién de Incendios, cuya adecuada interpretacién aconseja que sean
estandarizados en funcién del niimero de bomberos del servicio.

De acuerdo con lo anterior, las tablas 8 y 9 presentan distintos rankings, en los
que, para cada indicador, la primera columna recoge el valor absoluto obtenido en cada
cindad, mientras que la segunda columna es el resultado de dividir este valor entre la va-
riable seleccionada para ]la homogeneizacién, todo ello referido a los ejercicios 1997 y
1998. Aquellas casillas que figuran en blanco corresponden a datos que, por diversos
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motivos, no nos fueron facilitados, a pesar de que, previamente, los indicadores habfan
sido consensuados acerca de su factibilidad de célculo.

Tabla 8
Servicio de Seguridad en Lugares Piblicos
EJERCICO 97
! 2 3 4 3 & 7 8

Abs, Pond. Abs.  Pond. | Abs. Pond. |Abs. Pond.| Abs, Pond. | Abs. Pond. | Abs. Pond.|Abs. Pond.
A 101049 590,931 18930 1ig,70| 13940 81521 4 0,023 91 4631 791 463 457 267 38 022
Bl 113743 779,06; 15339 105,06 2069 14,17 71 048
C| 231.80¢ 757,521 3105 10,15 2.484 8,12 3 0010F 2387 7,801 950 3,1 83 027) 697 2,28
D} 98782 401,55] 25323 102.94F 25323 10294 20 0081 1941 789 642 261 642 26h 7O 029
E 1522 1079 86 0561
F| 30199 2876} 1 385 3670 19t 153
G 22348 122,791 43.000 23626f 3 0016] 63.582 34935 721 396 8 004
Hi 686385 125025| 41308 7324 I81.975 331471 9 0,016} 17425 31,74 8430 1536] 1425 260
T} 852198 122091 31012 4443] 86893 12449 6 0009] 56398 80,80; 3.50] 502) 2.08¢ 29% 4 001
EIERCICO 98

1 2 3 4 5 6 8
Abs. Pond. | Abs. Pond. i Abs.  Pond. [Abs. Pond.i Abs. Pond. | Abs. Pond.| Abs. Pond. {Abs. Pond.

Al H0LOBG 59111 [ 19.850 118,161 14272 8495 | 4 {0243 T3 430 723 430 | 438 261 1 47 028
Bl 114960 78740 | 17974 125,69 2023 I4.85 78 055
Ci 254383 831,32 | 51585 1663 | 4124 1330 1 3 0,010 5248 1693 | 1588 539 | 1il 036 |78 254
D 98746 401,41 | 26825 11085 | 26825 11085] 15 0062] 1.669 690 403 167 | 403 167 | 49 020
B 3798 27,13 ' 154 L1
Fi 20717 283,02 1854 1733 | 8 0075 756 7,07
G 19.966 R0 | 43000 23626 3 0016 56269 309,17 602 331§ 11 006
HE LI04.579 201198 132521 61,59 | 143.000 27085 | 8 Q01527450 5199 | 13425 2543311338 2353
1§ 822642 117837 | 30241 43.08 87369 12446 | 6 000056921 8108 {3710 529 12109 300 3 000
1. N°de horas patrulladas
2. N®reguerimientos de prestacion de servicios
3. N°de llamadas recibidas en el teléfono de la Policia Local (092)
4. Tiempo medio entre recepcion de llamadas y llegada al lugar requerido
5. N°total de intervenciones realizadas
6. N° de intervenciones de 1as gue se han derivado investigaciones
7. N°de detenciones practicadas
8. N°de quejas recibidas por escrito

© Asociacién Espafiola de Profesores Universitarios de Contabilidad, Santander, 2003

127




Andrés Navarro Galera y David Ortiz Rodriguez

Tabla 9
Servicio de Prevencion y Extincién de Incendios

EJERCICO 97
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Abs. Pond. {Abs. Pond. | Pond. | Pond. | Pond. | Pond. | Abs. Pond. |Abs. Pond.| Abs. Pond.jAbs. Pond.
Al 47 028140 0231 135 16 1.061 621 17 0,099
B
Ci1i0 036 126 | 252 1.816 5,94 17 0,056
Di 80 033 {770 3,3 | 62 195 4 2252 9,15 & 003372200 894 {25 0,102
Ej37 02620 0141 35 J] 100 | 300 } 35 |1.608 1140] 5 0,035 12 0,085
F}| 37 035140 038 750 | 150 | 697 664 { 3 0032 12 0,114
HI188 034 | 180 033 | 172 | 86 20 18 3 00051 1454 2,65
1198 0,04 | 158 0231 70 351 30 [5.011 7,181 5 000811420 2,03 |76 0,109
EIERCICO 98

i 2 3 4 5 & 7 8 9 10

Abs. Pond. jAbs. Pond. | Pond. | Pond. | Pond. | Pond. | Abs. Pond. [ Abs. Pond,| Abs. Pond. |Abs. Pond.
Al 33 024140 023 135 20 1152 6,86 19 0,113
B
C| 96 039 126 | 252
D| 86 033 |840 3421 70 195 5 12503 1034 8 0,033}2500 103325 0,103
El 26 019 {20 014 35 | 100 | 150 | 35 [1.796 1283{ 5 0,036 12 0,086
FI 39 036 {72 069 825 | 250 [ 742 694 { 4 0,034 13 0,121
H{182 0,35 {200 038 | 172 | 86 26 18 3 00051 1.687 3,20
11101 014 {274 039 | 90 331 | 35 16242 880 1 5 000711976 28 | 76 9,108
1. N°de visitas de colegios

2. Horas de cursos impartidos por personal del servicio

3. Numero horas ~ bombero dedicadas a formacion impartida por el propio servicio

4. Numero horas — bombero dedicadas mantenimiento fisico organizado por ¢l propio servicio

5. Ndmero horas — bombero dedicadas a pricticas y simulacros

6. Niimero horas — bombero dedicadas a cursos no organizados por el servicio

7. N de intervenciones realizadas

8. Tiempo medic entre recepeion de llamada y llegada al lngar requerido (s6lo para actuaciones en el municipio)

9. Tiempo total en intervenciones
10. N° de bomberos dispuestos a intervenir de forma permanente
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La utilidad de estos rankings, que posibilitan evaluar la gestién indicador por in-
dicador, podrfa aumentarse en la medida en que sus datos sean completados con una va-
loracién global que, para cada servicio, agregue la informacion proporcionada por to-
dos ellos. A nuestro entender, dicha valoracion ha de realizarse a través de un indicador
sintético para cada servicio y ciudad, que agrupe los datos proporcionados por los indi-
cadores disefiados para el mismo, pero surge, entonces, el problema de asignar un peso
especifico a cada uno de ellos.

Segin la experiencia obtenida en esta investigacion empirica, en el marco del ser-
vicio de un determinado municipio, cada indicador ostentard mayor 0 menor peso es-
pecifico en funcién de la importancia que los gestores de dicho servicio otorguen, por
su trascendencia, a Ia actividad que pretenda medir el indicador, es decir, ala actividad
que fue analizada para el disefio del mismo.

Por tanto, la valoracién del peso especifico de las actividades posibilitaria hallar
el valor del aludido indicador sintético, a través de la agregacién, convenientemente pon-
derada, de los valores de los respectivos indicadores previamente cuantificados, lo que
convierte a esta tarea en una cuestion tan especifica como particular de cada ayunta-
miento, sobre todo porque debe realizarse sobre la base del estudio en profundidad de
las peculiaridades de su proceso productivo.

Sin embargo, a modo de recomendacién general, expondremos algunos criterios
para valorar el peso especifico de las actividades y, por ende, de los indicadores, a tener
en cuenta: a) tiempo empleado en la planificacién y desarrollo de la actividad, de forma
que la importancia de una actividad debe medirse en funcién del porcentaje de tiempo
que, sobre el total de la jornada laboral, sea empleado en la misma, incluyendo todo ti-
po de personal, tanto técnico como politico; b) cantidad de usuarios/beneficiarios ac-
tuales del resultado de la actividad; c) cantidad de usuarios/beneficiarios potenciales del
resultado de la actividad; y d) coste de los recursos humanos y materiales dedicados a
la actividad que, 16gicamente, estard correlacionado con las magnitudes anteriores; su
célculo debe basarse en un modelo fidl cost, que incluya los consumos de todo tipo de
recursos aplicados en cada actividad.

A modo ilustrativo, si partimos de 1a hipétesis de que la totalidad ayuntamientos
analizados consideran, por igual, la importancia de cada indicador, las tablas 10y 11
sintetizarfan la informacidn proporcionada por los rankings especificos elaborados an-
teriormente, aunque, como ya se ha dicho, pensamos que esta valoracion global ha de
realizarse, particularmente, en cada ayuntamiento, segin sus preferencias.

Tomando el contenido de las tablas 8 y 9, se ha dividido, dentro de cada colum-
na, el valor correspondiente de cada mumicipio entre el valor maés alto de esa columna,
obteniendo asf los dafos de las tablas 10 y 11. En consecuencia, de los municipios ana-
lizados, el més eficaz es aquél que presenta valor 1, mientras que la eficacia de los de-
mds municipios viene determinada por la distancia de sus respectivos valores al mismo.
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Ademads, en las tablas 10 y 11, 1a dltima columna de la derecha se refiere al rese-
fiado indicador sintético, que ha sido calculado en dos etapas: 1) obtencién para cada
ciudad, de la media de los valores de sus indicadores; y 2) determinacién de la distan-
cia a la media mds alta, a la que se le asigna el valor 1.

Tabla 10
Eficacia Servicio Seguridad en Lugares Pablicos
Lndicador
t 2 3 4 5 8 7 8 | Simeticn
A 0473 0,902 0,246 0,367 0.013 6,301 0,675 6,026 | 060
B 0,623 0,856 0 ) 0,041 0 0,123 0| 63
5 C 0,606 0,083 0,024 0,877 0,623 0,202 0,068 0,003 037
e D 0,321 0,838 0,311 0,106 0,023 017 | 0655 .0 049
& E 0 0 0 8 0,031 ) 0,154 0 0,04
& F 0,23 01 ® i 0,1 0,451 0 ) 0,18
= G 0 1 0,713 0,521 1 0 1 6,13 0,87
H 1 0,513 1 0,524 0,091 i 0,635 0 0,97
i 6971 0,362 0,376 i 0,231 0,327 0,755 1 1,00
A 0,294 0,94 0314 | 6,359 0,014 0,169 0,79 0,015 0,58
B 0,391 1 0 0 0,048 o 0,165 o 032
2 s 0413 0,132 0,049 0,883 0,055 0,304 0,108 0,002 0,37
o b 0.2 0,882 0,409 0,138 0,022 0,065 0,503 0,021 045
5 E 0 0 g 0 0,088 0 0,333 0 0,08
& F 0,141 0 0,064 0,114 a 0,278 ) 0 0,12
= G 0 0,873 0,872 0,515 1 0 i 0,071 087
H 1 049 i 0,564 0,168 1 0,766 0 1,00
I 0,586 0,343 0,46 I 0,262 0,208 0908 | 1 0,96
Tabla 11
Eficacia Servicio Prevencion y Extincion de Incendios
Indicador
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 e
a | 0765 | 0075 | 0785 0 0,021 0 0,544 o 0 0,87 0,60
| € 1 0 0 ! 0,336 0 0,52 ) 0 0,486 0,65
o| D | 0g0s 1 0,36 o 026 | 0,027 | 0803 | 0233 | 0227 | 0889 0,92
Sl Bl o | o045 | 0203 | 0794 | 04 | 0233 i 0214 0 0,745 0,85
Bl #| o9 | o122 0 0 ! 1 0,582 | 0234 0 1 0,96
BT | 0953 | 0,105 1 0,683 | 0027 | 042 0 0 0,768 0 0,71
1] 0391 | 007z | o407 0 0468 | 02 0,63 ! 1 0,953 1,00
A| 061 | 0069 | 0785 0 0,m4 0 0,535 o 0 0,931 0,57
wl € i 0 0 1 0,305 0 0 0 0 0 045
2l = — _
o| b | 087 i 0,407 0 0236 | 002 | 0806 | 0209 | 0272 | o085 0,90
Gl B ] o416 | 0042 [ 0203 | 0794 | 0482 | o4 1 0.187 0 | 0705 0,72
Bl P o934 | 020 0 0 1 i 9,541 | 0,199 0 1 0,95
“I'n | osez | o1n 1 0683 | 0,032 | 0072 0 0 0,381 0 0,71
1] 0369 | 0115 | 0523 0 0425 | 014 | 0693 ! i 0,891 1,00
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5.2. Benchmarking sobre Indicadores de Eficiencia

En la valoraci6n de los Indicadores de Eficiencia la principal dificultad estriba en
la insuficiencia de datos y en la falta de homogeneidad de éstos, en caso de estar dispo-
nibles, especialmente en lo que a los costes se refiere.

Habida cuenta que no se nos han facilitado la totalidad de los datos necesarios pa-
ra valorar los indicadores de eficiencia global -que computan la totalidad de los costes-
, hemos optado por seleccionar solamente indicadores de eficiencia parcial, tratando de
medir la eficiencia respecto del factor costes de personal, por estimar que, al ser, nos-
malmente el de mayor peso especifico en la prestacion de los servicios piiblicos loca-
les, puede mostrar una aproximacion a la eficiencia global del servicio.

Asimismo, prescindimos de emplear aquellos outputs cuya divisién entre los cos-
tes resultaria irrelevante, como es el caso, en el servicio de Seguridad en Lugares Pg-
blicos, del indicador n° 4 (tiempo medio entre la recepcion de Hamadas vy 1a llegada al
lugar requerido), o del n° 8 (n° de quejas recibidas por escrito).

Las tablas 12 y 13 muestran los indicadores finalmente elegidos.

Tabla 12
Indicadores de Eficiencia del Servicio de Seguridad en Lugares Piblicos

Servicio de Seguridad en Lugares Pablicos

1. Namero horas — hombre patrulladas / Coste del personal
2. Ndmero total de intervenciones realizadas / Coste del personal
3. N®de intervenciones de las que se han derivado investigaciones/ Coste del personal

‘Tabla 13
Indicadores de Eficiencia del Servicio de Prevencién y Extincién de Incendios

Servicio de Prevencion y Extincidn de Incendios

1. Nimero de visitas de colegios / Coste del personal
+ 2. Horas de cursos impartidos por personal del servicio / Coste del personal
3. Ndmero de intervenciones realizadas / Coste del personal

Sobre la base de tales indicadores, en las tablas 14 y 15 presentamos diversos ran-
kings, elaborados a partir del valor de los mismos en las distintas ciadades, para cuyo
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cdlculo se ha tomado el valor absoluto de los outputs, como numerador, y los costes de
personal en millones de pesetas, como denominador, optando por incluir, exclusiva-
mente, aquellos municipios que suministraron dicho dato de coste. En buena I6gica, al-
canzan un mayor grado de eficiencia aquellos ayuntamientos cuyos ratios sean mds al-
tos, dado que el rendimiento del personal, segtin los datos facilitados, ha sido mayor.

Por idénticos motivos que los esgrimidos para el caso de los rankings de Efica-
cia, también aqui resultarfa relevante informacién de sintesis que posibilite evaluar 13
eficiencia del servicio en su conjunto, es decir, para todas sus actividades. Por consi-
guiente, siguiendo la misma metodologfa que la empleada en los rankings de Eficacia
(distancia al mejor valor), las tablas 16 y 17 muestran dos rankings con informacién que
pretende resumir los rankings individuales elaborados con los valores especificos de ca-
da indicador, bien entendido que su ajuste a la realidad depende del peso especifico que
cada ayuntamiento asigne a los respectivos indicadores.

Tabla 14
Eficiencia Servicio Seguridad en Lugares Piiblicos
Ejercicio 1997 Ejercicio 1998
1 2 3 1 2 3

Abs Pond.| Abs Pond.| Abs Pond.|Abs Pond.]| Abs Pond.| Abs Pond.
A[386 0,307 791 0,629} 457 0,363|384 02961 723 0,557 439 0,338
B1522 0,619) 2.069 245 71 0,084|527 0,613} 2.123 2471 78 0,001
C1702 0,534 2.387 1,81 1 83 0,063|701 0471 5248 3,53 | 111 0,075
D282 0,189 1.941 1,60 | 642 04301282 0,163} 1.669 0963 403 0,233
[
F
i

1522 1,96 8 0,111 3798 4,76 | 154 0,193
222 0,539 385 0,934 217 0,484

942 0,248156.398 14,9 12.089 0,551]891 0,225/56.921 14,4 [2.109 0,532

Tabla 15
Eficiencia Servicio Prevencién y Extincién de Incendios
Ejercicio 1997 Ejercicio 1998
1 2 3 1 2 3

Abs Pond. [Abs Pond.| Abs Pond.| Abs Pond.|Abs Pond.[ Abs Pond.
Al 47 0,099140 0,084]1.061 2,24 | 40 0,i09] 40 0,082(1.152 2.37
Cl110 0,185 1.816 3,05| 96 0,159 ' '

D 80 0,118{770 1,13 {2252 332 | 80 0,115[840 1,21 [2.503 3,61
E

¥

1

37 0,092]20 0,049{1608 3,98 | 26 006320 0,048] 1796 4,33
37 0,148(40 0,1601 697 2,80 | 39 0,153| 72 0,283| 7142 292
28 0,057{158 0,091{5.011 2,90 | 101 0,057|274 0,155(6.242 3,53
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Tabla 16
Eficiencia Servicio Seguridad en Lugares Pablicos
_ Hiercicio 1997 Ejercicio 1998
1 2 | 3 | Indicador Sintético | 1 2 | 3 ! Indicador Sintético
A} 0,496 10,042 0,28 0,48310,039 0,27
Bl 1 10,165 0,60 1 {0,172 0,61
C]0,86310,12210,38 0,71 0,769 (0,246 0,63 0,86
D] 0,305 0,108 (0,22 0,33 0,26610.067 0,14 0,25
E 0,132 0,07 0,331 - 0,17
F|0,8710,063] 1 1,00 0,789 1 0,93
1;0401] 1 (048 0,97 0367] 1 10,55 1,00
Tabla 17
Eficiencia Servicio Prevencion y Extincién de Incendios
Ejercicio 1997 Ejercicio 1998
{ 2 3 | Indicador Sintético | | 2 3 | Indicador Sintético

A10,536(0,07410,562 047 0,687 10,068 {0,546 0,51
Cl 1 0,767 0,72 I 0,39
DI0,638] 1 10,834 1,00 0,728 1 10,834 1,00
E1 0495 10,0441 | 0,62 0,396 0,04 { I 0,56
F10,80310,141}0,703 0,67 0,967{0,233 0,674 0,73
110,307} 0,08 10,728 0,45 0,361)0,128 0,816 0,51

6. CIRCUNSTANCIAS QUE OBSTACULIZAN EL DISENO Y NORMALIZACION DE

INDICADORES DE GESTION EN ADMINISTRACIONES LOCALES

El desarrollo de 1a investigacién empirica nos ha permitido observar, in situ, las
particularidades propias de la realidad de las Administraciones Locales integrantes del
dmbito subjetivo de aplicacion. En definitiva, el producto final de nuestro trabajo no ha
consistido, exclusivamente, en el disefio de baterias de Indicadores de Gestién adecua-
damente consensuadas entre los gestores, sino que, més bien, 1a normalizacién de indi-
cadores ha de entenderse como un output de la investigacién, el cual, aunque a nuesiro
juicio muy interesante, no es el inico.

La exploracion de la realidad de los municipios analizados nos ha permitido iden-
tificar las principales dificultades que una investigacién con similar objetivo debiera sal-
var, especialmente en lo que a captacion de datos se refiere. Es mds, entendemos que la
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descripcién de los obstéculos aparecidos no hard sino aproximarnos a los aspectos de la
realidad municipal que, con la finalidad de favorecer la normalizacién de Indicadores .
de Gestién, deberian mejorarse.

Hemos de dejar claro que no pretendemos extrapolar las conclusiones alcanzadas a
la generalidad de Ios municipios espafioles, pues las circunstancias especificas de cada uno
de ellos juegan un papel determinante en el disefio de Indicadores de Gestién. Sin embar-
go, estimamos que buena parte de los problemas que hemos tenido que solucionar en el
transcurso de la investigacién, pueden servir, al menos como punto de referencia, para otras
investigaciones con similares objetivos, puesto que las barreras encontradas son, a nuestro
juicio, comunes a la mayoria de las adiministraciones municipales espaiiolas.

Con estos fundamentos, seguidamente presentamos las incidencias que, directa o
indirectamente, suponen limitaciones importantes para el disefio y normalizacién de in-
dicadores en el 4mbito municipal. A tal fin, consideraremos tres bloques: estructura or-
ganizativa, factor humano, y cultura de costes.

6.1. Estructura Organizativa

6.1.1. Excesiva centralizacién en las dreas de Economia y Hacienda del tra-
tamiento y confrol de la informaciéon econodmica sobre los servicios

La estructura organizativa de los ayuntamientos, aun cuando difiere entre ellos,
presenta como caracteristica comun la existencia de un drea de Economia y Hacienda
con bastante peso en la organizacién, donde se gestionan casi la totalidad de los aspec-
tos econémico-financieros de los distintos servicios municipales, sin que la informacién
sea, por lo general, segmentada por tipos de servicios.

6.1.2. Ausencia de canales formales de comunicacién entre el drea de Econo-
mia y Hacienda y los responsables de la gestion de los servicios

La informacién disponible en las dreas econémicas, ademds de estar diseminada
por las distintas secciones que las integran, no es facilitada a los responsables de los ser-
vicios, a lo que hay que afiadir que, por norma general, no existe un canal formalmente
establecido por ¢l que el servicio pueda tener acceso y conocimiento de sus datos. En
consecuencia, cualquier informacién econdmica que, en su caso, soliciten los respon-
sables de los servicios debe elaborarse ad hoc.

6.1.3. Falta de implicacién global de la organizacién en la medicién de los re-
sultados

Fl disefio de las estructuras organizativas de los ayuntamientos no estd pensado para
facilitar la medicion de los resultados generados a través de la ejecucion de las actividades
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de cada servicio, como demuestra la inexistencia de sistemas de informacién que reflejen
datos sobre outputs y, mucho menos, sobre impacto de las actuaciones en la sociedad.

6.1.4 Ausencia de canales de informacién adecuados entre el personal técni-
co de los servicios

Esta dificultad se ha puesto de manifiesto, fundamentalimente, cuando se han pro-
ducido relevos en el puesto de responsable maximo de cada servicio. Asi, cada vez que
un nuevo responsable accedia a la direccién de un servicio, nos vimos obligados, ante
su total desconocimiento de la investigacién, a ponerle al dia en cuanto al desarrollo de
la misma y su utilidad.

6.2. Factor humaneo

6.2.1. Escaso impulso de los responsables politicos para lograr la implicacién
de los gestores en el disefio de indicadores

A pesar de que los agentes financiadores remitieron a los alcaldes una carta soli-
citando la méxima colaboracidn, no hemos percibido una continnidad en el apoyo que,
desde nuestra Gptica, debiera haber existido por los 6rganos politicos, y que hubiera im-
pulsado y facilitado la ejecucidn de las tareas.

6.2.2. Reticencias ante la introduccion de mecanismes de evaluacién de Ia gestion

Si bien la acogida inicial de la investigacion fue aceptable, hemos apreciado cier-
tos recelos y resistencia de los gestores hacia la posibilidad de ser evaluados y de que
su gestién fuera comparada con las prestaciones realizadas por otros servicios.

6.2.3. Falta de formacién del personal en materia de gestion econémico-fi-
nanciera

La generalidad de los jefes de los servicios, pese a mostrar cierto interés por el
tema, no son conocedores de la realidad econdmica, por lo que en la mayor parte de los
casos, como ya se ha mencionado, nos han remitido a las dreas de Economia y Hacien-
da. Esta circunstancia pone de manifiesto la escasa preocupacién de responsables téc-
nicos y puestos de staff por la gestién econdémico-financiera de los servicios.

6.2.4. Desconocimiento de la utilidad de los indicadores como instrumentos
al servicio de Ia toma de decisiones de gestion

A resultas de la mencionada falta de formacidn, en la gran mayoria de los casos,
los indicadores eran desconocidos como herramientas ttiles para la gestién de los ser-
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vicios. De esta forma, en las entrevistas personales, fue necesaria una breve explicacion
sobre el concepto de indicador y, especialmente, sobre la utilidad de los mismos.

6.3, Cultura de costes

6.3.1. Ausencia de procedimientos normalizados de calculo de costes

A pesar de 1a necesidad de datos de costes para la gestidn de los servicios, no se
dispone, para los servicios y ayuntamientos estudiados, del mas minimo y sencillo pro-
cedirniento para su cdlculo, circunstancia que ha provocado numerosas dificultades a la
hora de asignar valores a los indicadores de eficiencia.

6.3.2. Dispersién de la informacién econémica sobre consumo de recursos

Una de las razones por las que la informacion recabada inicialmente no ostentaba la
calidad apropiada, obedece a 1a dispersidn de la informacién referente a datos econdmicos,
lo que a su vez estd relacionado con los problemas de descoordinacion ya resefiados.

6.3.3. Confusion entre conceptos econémicos y presupuestarios

La mayoria de los responsables de los servicios no diferencian entre agpectos eco-
némicos y presupuestarios, de forma que, a menudo, cuando se les preguntaba por cues-
tiones vinculadas al consumo de factores productivos, sus respuestas se remit{an a Ia li-
quidacién anual del presupuesto.
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