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1. Introducción.
La preocupación a lo largo de los últimos años en el Sector Público español por mejorar la eficiencia de los servicios implantando instrumentos para gestionar los recursos públicos con mayor racionalidad, ha llevado al legislador a exigir  que tales herramientas se incorporen al sistema de información contable de las administraciones públicas. Evidentemente, las recientes leyes promulgadas en el ámbito de la Administración Local, han incorporado esa necesidad de mejorar la gestión de los servicios municipales, sobre todo por el importante papel que en la vida pública tienen las administraciones locales que son las que más servicios públicos ponen a disposición de los ciudadanos. Precisamente, esa mayor cercanía de esta administración al ciudadano, ha supuesto un incentivo más para los políticos, para que se desarrollen instrumentos de gestión en el sector local con mayor rapidez que en el resto de la Administración Pública española. 

De esta inquietud surge la intención de lograr una mayor eficiencia en la gestión de los recursos públicos, en aras a una mayor calidad de las prestaciones, tal y como se viene proponiendo desde las nuevas directrices de la Nueva Gestión Pública (New Public Management). Los conceptos de eficacia y eficiencia son componentes de la acepción que quiere dársele al término de “gestión”. Por eficacia en la actuación pública, se entiende, o debe entenderse, la medida en la cual se han alcanzado los resultados que con ella se pretendían. Por ello, es muy importante resaltar que lo que se pretende medir son los resultados (outcomes); es decir: el efecto que tiene un servicio sobre sus destinatarios y no solo lo que el servicio produce (outputs) ofreciendo así una información parcial, y por ello inexacta. La eficiencia mide cómo se consigue lo que produce el servicio, es decir, qué recursos se utilizan para conseguir las prestaciones, si su utilización es óptima, y todo ello en función de las alternativas posibles. En resumen, la eficiencia valora la relación entre inputs y outputs, frente a la eficacia que valora la relación entre outputs y resultados.
Además, el rendimiento de las administraciones públicas se ha venido midiendo en la cantidad de bienes y servicios prestados. Estas medidas son importantes pues muestran en qué se utilizan los recursos. Pero, cuando se trata de relacionar lo que se gasta con lo que se hace (actividad), se corre el riesgo de no utilizar la conceptualización adecuada. Los interrogantes “para qué” se hace, “por qué” se hace, “para quien” se hace, “cómo” y “cuanto” se hace, condicionan considerablemente las mediciones a utilizar. El apoyo en las Tecnologías de la Información (TIs) requiere un poso conceptual que los procesadores de información o las aplicaciones informáticas no pueden aportar.

La medición de la actividad exige claridad en la respuesta a todos estos interrogantes,  a la heterogeneidad que presenta el sector público y al hecho de que los objetivos sean distintos al sector privado.

Para poder conseguir los logros de eficacia, eficiencia, rendimiento y actividad en la gestión en los servicios públicos, se está trabajando en el desarrollo de herramientas de gestión que ayuden a los gestores a desarrollar su actividad. Podemos diferenciar entre herramientas de procesamiento de la información existente y herramientas que requieren una metodología que sustente el procesamiento de la información. Las primeras han tenido un gran desarrollo, sobre todo las utilizadas como apoyo en las aplicaciones informáticas, en cambio las  que requieren de una contextualización o un marco conceptual son más difíciles de desarrollar, fundamentalmente por la heterogeneidad que presentan los entes públicos.

A pesar de estos inconvenientes el Sector Público, en general, trabaja en la búsqueda de instrumentos que doten de transparencia y faciliten el control sobre la gestión y la administración de los recursos públicos para la mejora continua del servicio. Un buen ejemplo de ello es el esfuerzo que está realizando la Federación Española de Municipios y Provincias (FEMP)  en la Implantación de un Sistema Integrado de Costes e Indicadores de Gestión en la Administración Local (SICIGAL), que adelante nos referiremos a él como “el proyecto de costes de la FEMP”.
2. Metodología  de costes aplicada en el proyecto
La iniciativa de calcular el coste de las prestaciones ha sido habitualmente obra de los responsables de la contabilidad que tienen como objetivo justificar tasas y precios públicos; sin embargo en este proceso, salvo raras excepciones y de forma muy puntual, no se implica a los responsables de los servicios ni a los que desarrollan la actividad. En esta tesitura los responsables de cálculo tampoco obtienen la suficiente información sobre la realidad de la gestión porque carece del desglose necesario y de información de otros departamentos o centros de coste.

Esta barrera o debilidad es palpable: existe una limitación en la aplicación del sistema de costes a los gastos contables del presupuesto ejecutado y liquidado. Ello se debe a que toman como base de imputación los programas contables (también llamados centros de costes) en los que se agrupan los gastos globalmente, llegando en el mejor de los casos a una simple localización de los mismos en unidades funcionales de gasto (UFG), consiguiendo un mayor número de unidades más analíticas pormenorizadas que ayudan a una mejor distribución del gasto global.

Por otro lado, las iniciativas llevadas a cabo por los gestores —con la preocupación de implantar un sistema de costes— han perecido reiteradamente, a pesar de su meritorio esfuerzo, porque una verdadera implantación de un sistema de costes no se puede fundamentar en sacar sólo los datos sobre el gasto contable sino que éste debe de venir siempre enlazado con el servicio dado.

Además hay que añadir que suele ser habitual que el personal responsable o involucrado en el cálculo de costes desconozca las particularidades de las prestaciones o de cómo se prestan los servicios. Ponen todo su empeño, sin duda siempre presionados, en elaborar una memoria económica en la que justificar el coste de las tasas o precios públicos que se van a implantar o modificar, pero sin implicar a los que conocen en profundidad las prestaciones. Evidentemente, esta tarea es una de las muchas que ese profesional debe desempeñar entre sus cometidos, por lo que difícilmente es posible plantearse un análisis profundo de cuál es realmente el volumen de recursos comprometidos en la prestación del servicio.

A ello habría que añadir que la complejidad de la organización municipal muy difícilmente puede vislumbrarse a través de la estructura presupuestaria de los centros o programas de gastos contables, ya que no refleja el itinerario ni los recursos implicados en la prestación de los servicios.

Estas limitaciones han llevado a calcular costes de servicios que no incorporan la totalidad de los recursos consumidos en la prestación. Se calculan los costes globales de los servicios acudiendo al reparto de los costes comunes (deducidos de los gastos contables de los programas presupuestarios), utilizando para ello claves de reparto vinculadas a los programas —esto es, unidades de medida de la actividad de esos programas muy genéricas y en absoluto representativas de la actividad y de los consumos de recursos específicos que corresponden a cada prestación. Prestación, que no debemos olvidar, está vinculada, en un sistema Inter conexionado, también a un centro responsable de la gestión del que emanan prestaciones diferentes, tanto en consumo de recursos como en la forma de gestionar cada una de ellas.

Además, en la medida en que aumenta el número de prestaciones vinculado al programa contable, las claves de reparto son menos representativas de la actividad. A mayor desarrollo de las prestaciones y de su heterogeneidad, se reduce la utilidad del cálculo de costes si ésta esta fundamentada en unidades de costes globales y obtenida a través de la utilización de claves de reparto.

Resumiendo, las limitaciones de la metodología basada en la contabilidad presupuestaria se centran en:

· La imposibilidad de establecer indicadores de la actividad correspondiente a cada prestación que deberían ser representativas aún cuando su heterogeneidad fuese importante e incluso en los casos en los que los centros fueran los únicos responsables de la prestación.

· La imposibilidad de fundamentar el reparto de los gastos comunes a través de claves de reparto por estar vinculadas exclusivamente a la estructura presupuestaria.

· La imposibilidad de calcular costes en la cada vez más compleja actividad municipal, tanto por el crecimiento del número de las prestaciones, del tipo de las mismas, como por los cambios en los protocolos o fórmulas de gestión.

El problema de fondo subyace en que quien toma decisiones no tiene en su poder la información real sobre el destino de los recursos consumidos, por la sencilla razón de que no se dispone de información sobre los recursos y actividades implicados en los servicios prestados. 

El sistema de costes debe permitir superar estos vacíos y debería ser capaz de recoger adecuadamente la totalidad de los costes imputados a cada una de las prestaciones; y ello atendiendo tanto a la forma de gestión como al volumen de recursos totales consumidos por cada una de ellas.

Es necesario, por tanto, un cambio en la cultura de costes y la utilización de una metodología que tenga en cuenta la estructura organizativa de la gestión. Su finalidad es clara: resultar útil para los gestores y permitir realizar estudios en profundidad de la realidad de los consumos de cada prestación.

Actualmente el auge de la implantación de metodologías de costes en organizaciones que dependen del erario público es palpable, motivado fundamentalmente por la recesión económica, la proliferación de herramientas de gestión adaptables a las estructuras organizativas y por la asimilación de la cultura del coste que durante demasiado tiempo se ha considerado que solo era para el sector privado. Citaremos algunos de los avances relacionados con nuestro trabajo.

Actualmente los sistemas contables de que disponen la mayoría de las administraciones locales están desarrollados con la finalidad casi exclusiva de llevar a cabo un control financiero y legal de la entidad correspondiente, lo que genera información dispersa e inconexa que impide evaluar la gestión. Esta situación ya se manifestaba hace años en el trabajo “El control económico de la gestión municipal” (Navarro Galera, 1998) donde se afirmaba que “si queremos disponer de un sistema contable que permita llevar a cabo un adecuado control económico, deberemos seleccionar herramientas que garanticen la congruencia de los resultados con los requisitos exigibles, a efectos de su evaluación y control en términos de eficacia, eficiencia y economía y esto, a nuestro juicio se consigue a través del diseño e implementación de un Sistema Integral de Información Contable para la Administración Municipal.”
Por todo ello,  los objetivos del sistema de costes implantado, han sido:

· Diseñar e implantar un modelo de cálculo de costes que ayude a mejorar la gestión municipal y la eficiencia de los servicios prestados.

· Aplicación de una metodología de cálculo común para alcanzar la suficiente  comparabilidad entre los costes de los servicios prestados por diferentes ayuntamientos.

· Diseño de una aplicación informática que permita el cálculo sistemático y continuado en el tiempo del coste de los servicios.

· Elaboración de una batería de indicadores de gestión consensuada que permita lograr la comparabilidad entre los distintos ayuntamientos adheridos al Proyecto.

Por tanto, los objetivos de este Proyecto se han vertebrado en torno a la implantación de un sistema de costes e indicadores de gestión en la administración local española que contribuya a la mejora de la gestión pública local. Se pretende, en el marco de la doctrina de la New Public Management, generar una sistemática de elaboración de información para la gestión, que sea útil para los usuarios (gestores, gobernantes, ciudadanos e instituciones tales como los órganos de control externo) facilitando la toma de decisiones y la rendición de cuentas.  

Para conseguir estos objetivos ha sido necesario, en primer lugar, mejorar la metodología del cálculo del costes de los servicios municipales. El marco conceptual de esta metodología se fundamenta en el paradigma de la utilidad de la información que se plasma en el diseño de un sistema de costes analíticos. Este sistema aporta ventajas en su aplicación frente a los tradicionalmente empleados, por cuanto prescinde del cálculo de costes globales poco representativos de la estructura real de consumos de recursos por los servicios municipales prestados y consigue calcular costes unitarios útiles para la toma de decisiones. Así, la imputación de costes se ha llevado a cabo en base al siguiente procedimiento, cuyas etapas desglosamos a continuación:

· Se identifican las diferentes prestaciones ofrecidas por cada Área de Gobierno. Tratamos de contestar a la pregunta ¿para qué ha consumido, con qué finalidad ha consumido el Área?.

· Una vez identificadas estas prestaciones, se define el conjunto de actividades necesarias para la provisión del correspondiente servicio y se elabora su traza  de coste. Se pretende dar respuesta a la pregunta ¿quién consume en el Área?.

· A continuación, tomando como base las actividades definidas previamente, se estudian cuáles son los recursos asociados a cada prestación. A este respecto, se diferencian los costes presupuestarios -formados básicamente por las partidas integradas dentro del presupuesto de gastos en el capítulo 1, de personal, y en los capítulos 2 y 4, de gastos y transferencias corrientes respectivamente- de los costes extrapresupuestarios integrados básicamente por la amortización representativa del valor del consumo de inmovilizado. Con relación al capítulo 1 de personal, distinguimos básicamente entre el personal que presta sus servicios de forma exclusiva en una prestación y que, por tanto, afecta su coste por completo a dicha prestación, del personal que, por el contrario, dedica su tiempo a distintas prestaciones y cuyo coste hay que distribuir entre las prestaciones beneficiarias tomando como base alguna variable de reparto, concretamente el tiempo de dedicación. Las partidas integradas en los capítulos 2 y 4 presentan igualmente la dificultad, a la hora de imputar su importe, de que sean compartidas por más de una prestación y por tanto, al igual que ocurría con el personal, hay que buscar alguna variable de reparto. Con relación a los costes extrapresupuestarios, el documento que deberíamos tomar como referencia sería lógicamente el inventario de los elementos inmovilizados integrantes del Área. Respondemos a la pregunta ¿en qué gasta o qué consume el Área?.

· Seguidamente se determina el volumen anual de servicios de cada prestación, eligiendo para cada una la variable que se considere más idónea para calcular, en su caso, el coste unitario de la prestación.

Con la implantación del sistema propuesto, siguiendo el modelo que recoge los protocolos de cálculo de los costes unitarios de las prestaciones, se ha logrado  alcanzar otra meta: comparar, con la mayor objetividad posible, los costes de esas prestaciones teniendo en cuenta las diferentes estructuras organizativas de los ayuntamientos adheridos al Proyecto.

Otro de los objetivos alcanzados, ha sido complementar la implantación del sistema de costes propuesto, con la elaboración de un catálogo de indicadores de gestión (de actividad, presupuestarios y de entorno), que representa un importante valor añadido del proyecto, poniendo así a disposición de los gestores municipales, una información adicional de gran utilidad para conocer con más objetividad la compleja realidad de la gestión municipal y completar el sistema contable de las administraciones locales españolas. El proceso que se ha seguido para establecer el catálogo de indicadores, se asienta en la  elaboración de una metodología explicativa que asegure la verificabilidad y fiabilidad de la definición, contenido y cálculo de cada uno de los indicadores consensuados con los gestores, con el objeto de evitar, en su caso, la interpretación perversa de los valores alcanzados de esos indicadores. 

Los principales destinatarios del sistema de costes e indicadores, desde la primera concepción del Proyecto, han sido los gestores de las administraciones locales, ya que el Proyecto se basa en el desarrollo de una herramienta que les ayude a mejorar la gestión y a racionalizar el consumo de recursos necesarios para la prestación de los servicios.

Nos referimos tanto a los gestores directos, esto es, los responsables inmediatos de los servicios como a los directores de las áreas en la que se estructura la organización de las prestaciones y también a los gestores institucionales cuyas decisiones político-estratégicas precisan del soporte de información sobre la gestión municipal que esté respaldada por la aplicación de herramientas fundamentadas en los costes y los indicadores. Además, es evidente que si se pone al alcance del gestor, sea cual sea el lugar que éste ocupe en la organización de la institución local, un sistema de costes complementado con indicadores de gestión con los que se identifica y le ofrece confianza,  se sentirá respaldado para mejorar la transparencia en la toma de decisiones y transmitir información sobre su gestión.

Para ello, se ha diseñado un sistema de costes (fundamentado en la filosofía de los sistemas inorgánicos, como el ABC),  fácilmente entendible  por cualquier usuario, que se materializa  en la traza del coste que refleja el itinerario de los recursos consumidos por  la prestación del servicio cuyo coste es objeto de cálculo. Este sistema aporta por ello simplicidad y no ofrece dificultades para su comprensión ya que se concibe desde y para el gestor, de ahí que su participación  en el diseño de la traza del coste y, sobretodo, en la recogida de la información para su implantación sean fundamentales, si nos referimos al gestor directo, pero también para impulsar la implantación del sistema si se trata de los  gestores situados en la dirección de la política de gestión municipal. La contribución del gestor a implantar el sistema de costes e indicadores, asegura su participación y también su motivación para actualizar en años posteriores el sistema implantado. Se logra así disponer de una información multipropósito que ayuda a:

· Mejorar el cálculo, en su caso, de costes unitarios por prestación, al tratarse de un sistema analítico específicamente pensado para dar respuesta a ese cálculo en el ámbito de la compleja estructura organizativa de los ayuntamientos.

· Ofrecer, a través del diseño de los procesos y del mapa de actividades de éstos, una visión del volumen de actividad del ayuntamiento de gran interés para mejorar la eficiencia en la gestión de los servicios y contribuir a implantar, por ejemplo,  programas de calidad y por supuesto a elaborar un cuadro de mando integral con contenido estratégico bien definido sobre costes e indicadores de gestión. De este modo, el conjunto de procesos con sus actividades permiten un conocimiento claro de la gestión para, en base a este conocimiento, emprender actuaciones de redistribución o de racionalización de los recursos consumidos. Este valor añadido que aporta el sistema de costes que hemos implantado ha estado siempre ausente de los sistemas tradicionalmente empleados para calcular el coste de los servicios municipales.

En el proyecto los protocolos de cálculo de los costes y de los indicadores se recogen en   Documentos de Trabajo para cada uno de los servicios, al objeto de que la información obtenida alcance el máximo grado de homogeneidad posible, para que de esta manera se cumpla con el objetivo de la comparabilidad entre ayuntamientos. La estructura de estos documentos responde, de manera general, al siguiente esquema:

· Descripción y acotación del servicio analizado.

· Trazas de costes, mapa de actividades y asignación de recursos a los procesos de los distintos servicios.

· Metodología sobre costes a aplicar.

· Descripción y aclaraciones de los indicadores a calcular. En este sentido, se calculan indicadores de actividad, indicadores presupuestarios, indicadores de costes e indicadores de entorno que ayuden a interpretar los anteriores.

La elaboración de cada documento se ha realizado con la colaboración directa de los gestores y responsables de los distintos servicios. Lógicamente, estos Documentos de Trabajo se han ido perfeccionando para conseguir alcanzar una mayor homogeneidad en la obtención de la información y, por tanto, para acercarse en la medida de lo posible al objetivo de la comparabilidad de la información. Fruto del trabajo recogido en los documentos citados han sido:
1) La publicación de la Guía para la Implantación de un sistema de costes en la administración local (2006)
2) La publicación del Manual de procedimiento para del sistema de costes de los servicios locales (2011)

3) Se encuentran en proceso de elaboración las guías sectoriales de los servicios de deportes, policía local y servicios sociales que permitiran ofrecer una visión actualizada y más pormenorizada del proceso de diseño y cálculos de los costes e indicadores de gestión de los citados servicios.

Como cuestiones a mejorar en la aplicación de la metodología implantada en el proyecto, resaltamos las siguientes:

· La falta de automatización a la hora de obtener los datos primarios sobre costes e indicadores hace que esta labor se haga farragosa, pues los equipos universitarios hacen mucho hincapié en la bondad de estos datos que sirven de base para la elaboración de los datos finales.

· Dada la distinta estructura organizativa que presentan los distintos ayuntamientos, a veces se han tenido que desechar valores de indicadores por no alcanzar el suficiente grado de homogeneidad de cara a alcanzar el objetivo de la comparabilidad, lo que no implica que el ayuntamiento no haya podido utilizar esa información para elaborar informes internos.

· En algunos ayuntamientos determinados indicadores no se han podido determinar en esta primera fase debido a que su sistema de información no generaba el dato en la forma en la que se establece en los protocolos de cálculo establecidos en cada Documento de Trabajo. Esto ha implicado el que dichos sistemas de información se modifiquen de cara a posibilitar la obtención de los datos necesarios en etapas sucesivas.

· Algunos indicadores de entorno, que en la mayoría de las ocasiones tienen su origen en fuentes externas al ayuntamiento, se han tenido que desechar al carecer de consistencia, en el sentido de que o bien el dato no se encontraba desglosado hasta el nivel municipal o bien porque dicho dato se ha dejado de generar.

Uno de los objetivos que aspira a alcanzar el Proyecto  de costes de la FEMP consiste en la publicación de los datos obtenidos, cuestión esta altamente delicada. A este respecto, se ha elaborado  una web en la que actualmente se encuentran alojados los objetivos del Proyecto, los diferentes Documentos de Trabajo que se han realizado, los indicadores de gestión elaborados, noticias relevantes relacionadas con el Proyecto y las personas que de forma más o menos directa han participado o están participando en el mismo. En cuanto a la información relativa a los indicadores de gestión, comentar que actualmente el acceso puede ser identificado o como visitante. En el primero de los casos se tiene acceso a la información identificando cada ayuntamiento con su valor, en el segundo de los casos no se identifica el ayuntamiento con su valor, sino que la denominación del ayuntamiento es sustituida por un número. En ambos casos, junto al valor del indicador elegido, aparecen una serie de valores estadísticos, como el valor máximo, valor mínimo o media del indicador elegido.
3. Conclusiones.

Por último, fruto de un período de reflexión, análisis y autocrítica, se  recogen  a continuación, una serie de propuestas dentro del proceso de mejora continua que en una experiencia de esta envergadura debe ser una constante. Así:

· Profundizar en la homogeneización de las magnitudes que conforman los distintos indicadores, revisando las definiciones de las prestaciones de servicios y actividades, haciéndolas aún más claras, sencillas y de fácil cuantificación.

· Mejorar  la información generada por el modelo de costes y la elaboración de los indicadores de gestión, reforzando sus comparaciones espaciales y temporales.

· Añadir nuevos modelos de informes económicos, obtenidos del modelo de costes e indicadores, que, incluyendo porcentajes de variación sobre referentes, alarmas ante ciertas variaciones, etc., facilite el trabajo de análisis y uso para los gestores.

· Diseñar un modelo de coste integral de los servicios municipales, donde, superando el estudio parcial realizado hasta el momento, incorpore como parte del mismo a los estudiados hasta la fecha y se marquen los hitos de su puesta en funcionamiento, con itinerarios lógicos del camino a seguir.

· Proponer una metodología de análisis para la reducción de costes a través de la valoración de las actividades y la reducción o eliminación de aquellas que no añadan valor suficiente para los ciudadanos-usuarios y las extracompetenciales que menos afecten al aspecto social de la población.
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