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Resumen

La importancia y necesidad de contar con mecanismos de evaluacion de los servicios publicos ha sido una
constante en el ambito de la gestion publica en las tltimas dos décadas. Deudores en muchos casos del
ambito privado, como consecuencia del predominio de algunos paradigmas teoricos, se han puesto en
marcha con mayor o menor éxito diferentes propuestas.

Esta situacion, si cabe mas acuciante en el ambito municipal y en un contexto de crisis econémica
donde los ciudadanos demandan de las instituciones un mayor nivel de transparencia y rendicion de
cuentas, no solo de los recursos sino también de como llevan a cabo la gestion de los servicios publi-
cos; nos ha invitado a disefiar una metodologia mixta de evaluacion de la cobertura de los servicios
publicos municipales.

Una metodologia que debe servir no solo para medir y/o evaluar sino también para construir cuadros de
mando en diferentes niveles, en los cuales el Indice de Cobertura de Servicios (ICS), se perfila como pieza
fundamental para el analisis de los servicios, fusionando elementos de caracter estructural y elementos de
caracter perceptivo.

Palabras clave: Indice de Cobertura de Servicios, umbrales de cobertura, sistema de indicadores, Cua-
dro de Mando Integral, evaluacion de politicas publicas.
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The Coverage Services Index (CSI) as management tool: the use in the

construction process of Balanced Scorecard
Abstract
The importance and need for evaluation mechanisms of public services has been a constant in the field of
public administration in the last two decades. Debtors in many cases the private sector, reflecting the pre-
dominance of some theoretical paradigms have been implemented with varying degrees of success, diffe-
rent proposals.
This situation, all the more pressing at the municipal level and in a context of economic crisis where citi-
zens demand to institutions a greater level of transparency and accountability, not only resources but also
how performs management public services; it has invited us to design a mixed assessment methodology
coverage of municipal utilities.
A methodology to be used not only to measure and/or evaluate, but also to build balanced scorecards at
different levels, in which the construction of Index of Services Coverage (ICS) is emerging as a corners-
tone for the analysis of services, mixed structural elements and perceptive elements.

Key words: Index of Services Coverage, coverage thresholds, system of indicators, Balanced Scorecard,
evaluation of public policies.

1. Introduccion

En un contexto marcado por la crisis econdmica y por las consecuencias que la misma
tiene no sélo en la vida de los ciudadanos sino también y sobre todo en la gestion de
las politicas publicas que llevan a cabo los gobiernos, los primeros reclaman de estos
ultimos un mayor nivel de transparencia, respecto de los recursos destinados a tal fin,
asi como respecto a la forma en la que se lleva a cabo la gestion publica. Llegado este
punto, la utilizacion de indicadores o herramientas metodoldgicas como los cuadros de
mando, que faciliten la gestion y evaluacion de las politicas y servicios que prestan las
administraciones publicas, adquiere una relevancia crucial.

El uso y empleo de indicadores de gestion y evaluacion en las entidades publicas
ha empezado a tener una importante repercusion como medio de evaluacion y rendi-
cion de cuentas de dichas entidades ante la sociedad, asi como herramienta de impro-
vement de la gestion que llevan a cabo las mismas; por lo que no resulta extrafio que
estos indicadores estén siendo utilizados por los gobiernos de los paises mas avanza-
dos en materia de evaluacion de las actuaciones y politicas publicas (Brusca Alijarde,
1997). En el caso espafiol podemos hablar de dos etapas en la evolucion de este tipo
de estudios de caracter evaluativo, una primera etapa desde finales de los afios ochen-
ta a mediados de los noventa, de marcado caracter tedrico, donde comienza a plan-
tearse una obsesion por el logro de la eficacia y la calidad de los servicios (Colino y
Del Pino, 2008); y una segunda etapa, desde mediados de los afios noventa hasta la
actualidad, caracterizada por un marcado caracter empirico’.

2 Autores como Font y Goma identifican en este ultimo periodo, cuyo comienzo sitiian en 1995, una
tendencia hacia la innovacion democratica, en la cual se tienden a importar mecanismos del sector priva-
do (Font y Goma, 1999).
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La evaluacion en el sector publico presenta importantes inconvenientes (Wolf,
1995) tales como la existencia de objetivos diversos, el gran nimero de actividades
realizadas, el tamafio de las actuaciones publicas, la menor experiencia en la aplicacion
de medidas de eficacia y eficiencia, el temor a la evaluacion; a los que se unen la
amplitud y falta de concrecion de los objetivos (condicionados por cuestiones de cariz
politico) o la dificultad de desagregacion con el fin de realizar una operativizacion (De
Pablos Escobar y Valifio Castro, 2000). A esta ultima se unen otras deficiencias res-
pecto de la medicion, sefialadas por Sorensen y Grove (1977), tales como el intervalo
de medida para realizar las mediciones, los multiples resultados de un programa, los
efectos entre distintos colectivos, las interrelaciones entre programas o los factores del
entorno.

Los indicadores de gestion se perfilan como instrumentos claramente ttiles para la
evaluacion del desempeiio dentro del sector publico y facilitan, por tanto, el proceso
de transparencia y rendicion de cuentas ante la ciudadania. El trabajo que aqui se pre-
senta, contextualizado dentro del paradigma del Nuevo Servicio Publico (NSP), expo-
ne la importancia del disefio de un cuadro de mando integral de indicadores de ambi-
to municipal de los diferentes servicios publicos, asi como la definicidon y construccion
de indices sintéticos en el &mbito de la cobertura o prestacion de dichos servicios: el
fndice de Cobertura de Servicios (ICS).

2 Sistemas de indicadores y cuadros de mando, herramientas de gestion y
evaluacion publica

Como se ha puesto de manifiesto en lineas anteriores, la importancia del disefo y desa-
rrollo de sistemas de indicadores y cuadros de mando se desvelan como mecanismos
indispensables para la gestion y evaluacion en el ambito del sector publico, permitien-
do la identificacion de elementos fuertes y débiles dentro de las diferentes areas o ser-
vicios, y por tanto, la posibilidad de introducir mejoras o cambios que permitan opti-
mizar los recursos destinados.

A nivel normativo, en Espana las principales cuestiones en torno a la importancia
y desarrollo en la practica de este tipo de sistemas de indicadores de gestion se encuen-
tran recogidas en la Ley 18/2001 de 12 de diciembre General de Estabilidad Presu-
puestaria, en la Ley 47/2003 de 26 de noviembre General Presupuestaria, en la Ley
57/2003 de 16 de diciembre de medidas para la Modernizacion del Gobierno Local; asi
como en la Orden EHA/4041/2004 de 23 de noviembre, por la que se aprueba la Ins-
truccion del modelo normal de contabilidad local y los reales decretos 951/2005, de 29
de julio, por el que se establece el marco general para la mejora de la calidad en la
Administracién General del Estado y 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se aprue-
ba el texto refundido de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria.

En los dos primeros textos legales mencionados, se recogen como uno de los prin-
cipios reguladores de la actividad presupuestaria, el principio de eficiencia en la asig-
nacion y utilizacion de los recursos publicos, que dificilmente puede aplicarse sin la
ayuda de indicadores de gestion. Ademas, es importante destacar, que en la citada
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Orden EHA/4041/2004, se incluye como novedad, la exigencia a todos aquellos muni-
cipios de mas de 50.000 habitantes y a las demas entidades locales de ambito superior,
la inclusion en el apartado veintiuno de la memoria, de indicadores de gestion que per-
mitan evaluar la economia, eficacia y eficiencia en la prestacion de al menos, los ser-
vicios financiados con tasas o precios publicos (Navarro Galera, Ortiz Rodriguez y
Lopez Hernandez, 2006). Esta exigencia fomenta y facilita claramente la rendicion de
cuentas por parte de las entidades publicas ante la ciudadania, uno de los principios
rectores del paradigma del Nuevo Servicio Publico.

Los indicadores representan instrumentos de gran utilidad para evaluar la mejora
de la calidad en los servicios prestados por las administraciones publicas y en sus
actuaciones, contribuyendo asi, a la reforma del sector publico tradicional marcada,
fundamentalmente, por la introduccion de la competencia y el mercado y por la ges-
tion orientada hacia el ciudadano (Lopez Hernandez y Ortiz Rodriguez, 2004). Orien-
tacion que consideramos, debe ser prioritaria en la elaboracion y/o construccion de sis-
temas de estas caracteristicas, situando al ciudadano en el centro de la gestion y eva-
luacion de las politicas que las administraciones llevan a cabo; como coparticipes
directos de las mismas.

Son muchas las instituciones y organizaciones — GASB, Audit Commision, AECA-
que han abordado las funciones que el empleo de indicadores cumple en el sector ser-
vicios. Funciones que podrian sintetizarse de la siguiente forma: permiten la toma de
decisiones politicas y técnicas, facilitan informacion sobre la gestion, mejoran el pro-
ceso de rendicion de cuentas, apoyan el proceso presupuestario, y permiten la compa-
racion entre unidades de analisis, asi como la introduccion de mejoras en aquellas
organizaciones que los emplean. Su uso y analisis permite a las organizaciones de cara
al futuro, ayudar a detectar aquellas funciones, programas, centros o servicios que
deberian ser objeto de especial atencion (Torres Pradas, 1991); hecho que se revela
fundamental de cara a una redistribucioén y optimizacion de recursos y a una redefini-
cion de objetivos.

A pesar de la complejidad del término indicador en si mismo y del amplio niimero
de definiciones y clasificaciones que podemos encontrar, el GASB (Governmental
Accounting Standard Board) propuso en el ano 1987 el siguiente listado de caracteris-
ticas que un indicador debe cumplir para ser adecuado y reflejar fielmente aquellos
aspectos del servicio que pretende medir: comprensibilidad o claridad, fiabilidad o
verificabilidad, relevancia, oportunidad, consistencia y comparabilidad (Governmental
Accounting Standards Board, 1987). A estas cualidades podriamos afadir las de obje-
tividad y accesibilidad, propuestas por la AECA (1999). Ademas, en cuanto al conjun-
to o catalogo de indicadores, la Audit Commission (2000) sefiala seis principios a tener
en cuenta para su elaboracion: claridad en la finalidad, enfoque, encuadre, equilibrio,
mejora regular y fortalecimiento de los indicadores.

En la actualidad, son varias las entidades que demuestran interés por construir cata-
logos de indicadores recopilados o creados ad hoc para la medicion de los servicios o
bien de los elementos internos de éstos, conformando lo que se ha venido en denomi-
nar Cuadro de Mando Integral (CMI) o Balanced Scorecard (Kaplan, 2000) (Kloot y
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Martin, 2000) (Kaplan y Norton, 2001a) (Kaplan y Norton, 2001b)*. El Cuadro de
Mando Integral (CMI) puede ser definido como una «metodologia o técnica de gestion,
que ayuda a las organizaciones a transformar su estrategia en objetivos operativos
medibles y relacionados entre si, facilitando que los comportamientos de las personas
clave de la organizacion y sus recursos se encuentren estratégicamente alineados»
(Amo Baraybar, 2011). En cualquier caso, el CMI, tal y como lo entendieron Kaplan y
Norton, va mas alla de ser un sistema de indicadores tradicionales, sino que construye
una metodologia para implantar la estrategia a todos los niveles dentro de una organi-
zacion (Kaplan y Norton, 1996), convirtiéndose en herramientas que facilitaran el pro-
ceso de toma de decisiones, haciendo hincapié en la vinculacion de la medicion a un
mapa de estrategia (Kaplan y Norton, 2006a) (Kaplan y Norton, 2006b) (Kaplan,
2012).

Esta técnica o metodologia surgida en el &mbito privado y ligada a la gestion estra-
tégica de las empresas o compaiiias, espacio en el que se presentan la mayoria de apli-
caciones practicas de la misma hasta el momento; en las organizaciones que no pose-
en animo de lucro, como es el caso de los ayuntamientos, la implantacion del CMI, si
bien se ha llevado a cabo, no ha experimentado, de momento, la evolucion menciona-
da en el sector privado. Aunque las entidades ptblicas locales, unidades de analisis
objeto de nuestra investigacion, no tienen como objetivo fomentar la riqueza, si requie-
ren de instrumentos flexibles que les permitan manejar sus recursos, en funcion de las
necesidades de sus usuarios y con ello, lograr el proposito encomendado (Bastidas E.
y Ripoll, V., 2003): ofrecer a los ciudadanos una adecuada prestacion o cobertura de
los servicios publicos. Esta metodologia, por la que la literatura especializada ha mos-
trado gran interés desde los afios 90 (Hoque, 2014), facilita a las entidades publicas
mejorar su gestion concentrandose en conseguir un alto nivel de satisfaccion para
lograr, de esta forma, prestar un servicio mas eficiente y efectivo (Brignall, S. y
Modell, S., 2000); siempre y cuando esta aplicacion, deudora en exceso de las pecu-
liaridades del ambito privado, sea adaptada al ambito publico y orientada al ciudada-
no. Este hecho también es sefialado por Kloot y Martin (2000), al poner de relieve el
hecho de que los gobiernos necesitan de mejores medios para evaluar su desempeio
respecto a sus objetivos, los cuales con frecuencia, no se establecen en términos finan-
cieros; siendo necesario el empleo de otro tipo de indicadores, que deberan poner en
valor las necesidades y demandas expresadas por los ciudadanos, herederos por dere-
cho, de los servicios publicos que reciben.

Este tipo de herramientas suelen estar compuestas por un amplio nimero de indi-
cadores de diversa indole, entre ellos: indicadores de inputs, indicadores de outputs,
indicadores de presupuesto, indicadores de los estados contables, indicadores de orga-

3 Previo a la aparicion de los primeros articulos de Kaplan y Norton donde proponian la metodolo-
gia del Cuadro de Mando Integral, se empleaba el Cuadro de Mando, una aportacion procedente de la doc-
trina francesa. E1 CMI supuso una innovacion metodologica respecto al Cuadro de Mando al introducir
una vision metodologica desde cuatro perspectivas de una organizacion: la perspectiva financiera, la pers-
pectiva del cliente/usuario, la perspectiva de los procesos internos y la perspectiva del crecimiento y el
aprendizaje.
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nizacion, indicadores sociales, indicadores de entorno o impacto ¢ indicadores de eco-
nomia, eficiencia y eficacia (Torres Pradas, 1991). Todos ellos importantes desde el
punto de vista de la gestion, pues su empleo conjunto se revela fundamental para la
obtencion de un adecuado andlisis de la situacion de cada uno de los servicios publi-
cos en las diferentes entidades analizadas.

Para que la aplicacion de un sistema de informacion a través del empleo de indi-
cadores en una entidad publica sea util y contribuya al proceso de toma de decisiones,
en lo que a politicas y servicios publicos se refiere, debe establecerse una dependencia
respecto de una serie de factores entre los cuales se encuentran: la institucionalizacion,
entendida como maximo grado de aceptacion por parte del personal implicado en el
mismo y por otro lado, la factibilidad de calculo, identificada como la posibilidad de
la referida entidad para generar, de modo continuo en el tiempo, los datos necesarios
para la utilizacion continuada del sistema de indicadores establecido (Navarro Galera,
Ortiz Rodriguez y Lopez Hernandez, 2006)*. Dada la importancia de la institucionali-
zacion y la estandarizacion, seria de gran utilidad el hecho de que los indicadores o
catalogos de indicadores estuvieran sometidos a un proceso de control interno y exter-
no como mecanismo de garantia de rendicion de cuentas frente a los ciudadanos; ade-
mas seria conveniente que su calculo y desarrollo se recogiera en una norma legal que
facilitara asi su fiscalizacién y publicacion (Batet Lamafia y Mora Puigv, 2001) (Batet
i Lamana, Pastos i Millan, Carreras i Puigdengol y Mora i Puigvi, 2001)°.

Por todo lo expuesto, a la hora de definir los indicadores o las baterias de indica-
dores, dada la insuficiencia de la informacion que facilitan los indicadores de caracter
financiero y/o presupuestario para la evaluacion de las actuaciones de las entidades
publicas, es necesario tener en cuenta otro tipo de principios o criterios esenciales de
la gestion publica, como eficacia, eficiencia, economia, equidad, excelencia, entorno y
evolucion sostenible®, que permitan la definicion o elaboracion de nuevos indicadores.

4 Laidea de aplicacion continua en el tiempo o perdurabilidad se ha tenido muy presente a la hora de
construir la metodologia que vertebra nuestra investigacion, pues entendemos que solo la validez tempo-
ral de una metodologia, permite su aplicacion continuada y favorece la obtencion de resultados fiables que
garanticen la generalizacion y en ultima instancia, la comparabilidad entre unidades de analisis a lo largo
de una serie temporal.

5 Teniendo en cuenta estas afirmaciones, la concepcion de esta investigacion propone la creacion de
una base de datos que aglutine y sistematice los resultados que afio a afio se recojan en cada una de las
unidades de andlisis, sobre los diferentes indicadores que se han definido para cada uno de los servicios
publicos analizados.

¢ Definimos estos términos de la siguiente forma:

— Economia: condiciones de acceso a los recursos financieros, humanos y materiales de un

determinado organismo.

— Eficacia: grado de satisfaccion de los objetivos fijados en los programas de actuacion en relacion a

lo previsto.

— Eficiencia: relacion existente entre los servicios prestados y los recursos empleados a tal efecto.
Equidad: posibilidad de acceso a los servicios publicos de los grupos sociales menos favorecidos
en comparacion con las posibilidades medias del resto de la poblacion.

— Excelencia: remite a la nocion de calidad de los servicios, desde la optica del usuario.

Entorno: espacio y condicionantes del mismo en el que se desarrolla el servicio.

— Evolucion sostenible o Sostenibilidad: capacidad de mantener el servicio con una calidad acepta-
ble a lo largo del tiempo.
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Esto plantea ciertos problemas, pues si bien los controles financieros y de legalidad —
en las administraciones publicas — tienen nitidamente definida su finalidad, los con-
troles de eficacia, eficiencia y economia, precisan de la configuracion de sus propios
criterios de actuacion, los cuales, ademas de diferir notablemente de los empleados en
los dos tipos de controles anteriores, no parecen encontrarse claramente definidos
(Lopez Hernandez y Ortiz Rodriguez, 2004). En el ambito anglosajon a los tres prin-
cipales criterios, anteriormente mencionados, — economia, eficiencia y eficacia — se
afnaden los de equidad, excelencia, entrepreneurship (asuncion de riesgos propios de
una organizacion), expertise (habilidad en un campo concreto de conocimiento) y elec-
tability (eleccion cuidadosa de un grupo de trabajo) (Lopez Herndndez y Ortiz Rodri-
guez, 2004).

La obligacion de responder a una mayor demanda ciudadana de informacion res-
pecto a la gestion que de los recursos llevan a cabo las entidades publicas, es lo que ha
generado la necesidad de establecer mecanismos utiles de presentacion de la misma
(Batet Lamafia y Mora Puigvi, 2001). Para esta labor, los indicadores son una poten-
te herramienta, pues como mencionamos, facilitan la comparabilidad objetiva, tempo-
ral y entre unidades de analisis, facilitando informacion de interés para los gestores
publicos de cara a la definicion de los objetivos de cualquier tipo. Respecto a este ulti-
mo aspecto, la comparabilidad, debemos de tener presente que ésta no debe tener por
objetivo ultimo el establecer rdnquines entre las unidades de analisis — en este caso
concreto las entidades municipales — sino aspirar unicamente a buscar y establecer las
diferencias en la prestacion o cobertura de los servicios publicos entre dichas entida-
des, para intentar solventarlas o reconducirlas. Ademas, en la medida en que seamos
capaces de mantener en el tiempo dicha comparabilidad entre unidades de analisis, la
utilidad de este instrumento de medida aumentara considerablemente, tendiendo a per-
durar en el tiempo y a ofrecer resultados cada vez mas consistentes y fiables.

Pero para garantizar la comparabilidad de un indicador, éste necesita de un refe-
rente que debe ser consecuente con su construccion misma. La labor de encontrar y
determinar este tipo de referentes es ardua por diversas razones y para facilitarla,
entran en juego las denominadas técnicas de benchmarking o técnicas de comparacion
de indicadores; procesos mediante los cuales se identifican e incorporan en el analisis,
las mejores practicas para mejorar el desempefio® (Keehley, Medlin y MacBride,
1997).

A pesar de todas las ventajas y potencialidades descritas, también se han puesto de
relieve las limitaciones y problemas que la aplicacién de indicadores en el ambito
publico acarrea, las cuales en cualquier caso, pueden ser paliadas con la introduccion
de ciertas mejoras en la definicién y desarrollo de los mismos, contando para ello con

7 Recordemos que el paradigma del Nuevo Servicio Publico defiende la importancia que para la cons-
truccion de la ciudadania tiene la informacion y consecuentemente, la transparencia institucional; como
mecanismo para hacer parte de la gestion al ciudadano, un ciudadano que para ser agente activo necesita
estar y ser informado.

8 Entendiéndose por mejores practicas, aquellos procesos que han tenido éxito a través del tiempo
con resultados cuantificables, reconocidos y repetitivos, en los que se ha utilizado la innovacién y cuyas
técnicas pueden ser generalizables a distintas areas y culturas organizacionales.
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la combinacion de técnicas de analisis cuantitativo y cualitativo, asi como la fusion de
elementos procedentes de diferentes fuentes. E1 GASB sefiala como principales des-
ventajas o limitaciones las siguientes: 1) la obtencion de datos; 2) la realizacion de
comparaciones; 3) la complejidad para la evaluacion de situaciones con multiples
inputs y outputs; 4) la delimitacion del conjunto y nimero de indicadores 6ptimo; 5)
la imposibilidad de que un unico indicador sea capaz de informar adecuadamente sobre
los resultados de un servicio; 6) la incapacidad de servir, por si solos —los indicadores-
para conocer el porqué de la situacion; 7) la dificultad de ofrecer informacion sobre
procesos o estrategias; 8) la complejidad para determinar la idoneidad de un indicador
para la medicion de una actividad; 9) el impedimento a la hora de discernir entre resul-
tados intermedios o finales; 10) la dificultad para que reflejan claramente, si los obje-
tivos fijados son o no los mas adecuados a las pretensiones y deseos de los ciudada-
nos; 11) el hecho de que en ocasiones la informacioén que proporcionan resulte incom-
pleta a los efectos de evaluar de forma global la responsabilidad politica y 12) la mala
interpretacion de los indicadores, tomados en muchas ocasiones como fin y no como
instrumentos de medida (Governmental Accounting Standards Board, 1994).

Finalmente, debemos de tener claro que no existen indicadores de uso universal,
por lo que muchas de las cuestiones planteadas en lineas anteriores deben tomarse
como principios guia que ayuden a elaborar catalogos y baterias de indicadores espe-
cificas para los diferentes servicios y unidades de analisis, puesto que las peculiarida-
des juegan en esta construccion un importante papel. Por ello, los catdlogos de indica-
dores o Cuadros de Mando Integral, a pesar de las posibles limitaciones sefaladas,
deben entenderse no cdmo un objetivo final sino como un potente instrumento de ana-
lisis y evaluacion en si mismos. Si bien esta herramienta, el CMI, debe seguir siendo
desarrollada tanto tedrica como empiricamente, se perfila como valiosa dentro del
ambito publico pues permitira seguir proporcionando a las organizaciones, una opcion
valiosa como mapa estratégico, facilitando la implementacion de la politica, y desve-
landose como una herramienta de control y rendicion de cuentas de la organizacion
(Hoque, 2014).

3. Disefio de una metodologia mixta de evaluacién de servicios

El Equipo de Investigaciones Politicas de la Universidad de Santiago de Compostela
ha venido desarrollando desde hace algunos afios, un amplio proyecto de investigacion
para la evaluacion de la prestacion o cobertura que de los servicios publicos llevan a
cabo los ayuntamientos. Un proyecto integral que ha permitido y permite, pues se
siguen avanzando en la actualidad nuevas lineas de trabajo, la construccion de una
metodologia robusta de analisis y evaluacion de los servicios publicos municipales, a
través de dos elementos: el disefio y aplicacion del denominado Indice de Cobertura de
Servicios y la elaboracion de un Cuadro de Mando Integral de los diferentes servicios.

El ICS es un indice sintético que proporciona el grado de cobertura de los servicios
publicos que prestan los municipios, poniendo en relacion los aspectos de caracter
objetivo o indicadores de diagndstico, elemento estructural; con la priorizacion que los
ciudadanos hacen de la incidencia de los componentes internos que definen a estos ser-
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vicios, respecto de los niveles de satisfaccion con dichos servicios expresados por ellos
mismos, elemento perceptivo. No se trata por tanto de un indice de satisfaccion al uso’,
sino un indice que pone en conexion dos fuentes de informacién en principio dispares,
pero claramente complementarias, que permiten obtener una vision precisa de la situa-
cion en la que se encuentra cada uno de los servicios publicos municipales. Ademas,
esta herramienta ofrece una vision comparativa de la situacién de cada una de las enti-
dades municipales, al estar fundamentada su construccion en una clasificacion previa,
basada en el tamano poblacional de los municipios objeto de estudio y en una delimi-
tacion de umbrales de cobertura del servicio por tamafio de habitat (Pereira Lopez,
2013) (Lagares Diez, Pereira Lopez y Jaraiz Gulias, 2015).

Esta metodologia que esta dando forma a la construccion de un Cuadro de Mando
Integral de los servicios publicos a nivel municipal, no se trata de un sistema de indi-
cadores tradicionales sino, tal y como lo entendian Kaplan y Norton (1996) (Kaplan y
Norton, 2001a) (Kaplan y Norton, 2001b), un instrumento mas complejo, pues combi-
na indicadores y datos de percepcion para la elaboracion de herramientas, en este caso
indices, que facilitan la toma de decisiones en el ambito de gestion de los servicios
publicos.

En este sentido, el cuadro de mando que se propone, tiene su primera expresion en
la recopilacion de informacion sobre indicadores objetivos que dan cuenta de los dife-
rentes elementos internos o items del servicio. En concreto se recogen un total de 487
indicadores, una media de 27 por cada uno de los dieciocho servicios!® que son anali-
zados en el proyecto (ver tabla 1). Dichos indicadores proceden de fuentes publicas y
no publicadas; en este tltimo caso, tras un intenso trabajo de campo llevado a cabo con
los técnicos de gestion de los diferentes ayuntamientos, en un claro intento de impli-
car a la organizacion — las administraciones municipales — en la evaluacion y gestion
de los servicios que prestan'!.

° Si bien los indices de satisfaccion proliferaron notablemente desde los afios ochenta y noventa (Cus-
tomer Satisfaction Index (CSI), Swedish Customer Satisfaction Barometer (SCSB),...), como herramientas
de andlisis de la satisfaccion con los servicios, sean éstos de prestacion publica o privada (Fornell, 1992);
en los ultimos afios han aparecido nuevas experiencias que abogan por otro tipo de metodologias de carac-
ter mixto, como la que aqui se presenta, donde se intenta construir catalogos o sistemas de indicadores e
indices que permitan una evaluacion mas completa de los servicios (Batet i Lamaiia, 2001).

10 Los dieciocho servicios o 4reas analizadas en el proyecto son: drea de abastecimiento y sanea-
miento, area de actividad y empleo, area de cohesion social, drea de energias renovables, drea de equi-
pamientos culturales, area de equipamientos deportivos, drea de educacion, drea de infraestructuras via-
rias, area de limpieza viaria y recogida de residuos, drea de nuevas tecnologias de la informacion, drea
de parques y jardines, drea de participacion ciudadana, drea de sanidad, darea de seguridad ciudadana,
drea de servicios sociales, darea de transporte y movilidad, drea de urbanismo y vivienda, area de gestion
administrativa, transparencia y documentacion. Si bien algunos de ellos no son competencia municipal,
entendiamos que dada su importancia para la satisfaccion de los ciudadanos con la prestacion a nivel
municipal, se volvia indispensable incluirlos en el analisis (Pereira Lopez, 2013) (Lagares Diez, Pereira
Lopez y Jaraiz Gulias, 2015). Se recogen ademas, datos basicos del municipio, asi como datos relativos a
la estructura econdmica, para completar la radiografia del estado actual del municipio.

' Es conveniente resaltar en este punto que la opinion y experiencia de los técnicos de gestion se ha
tenido en cuenta en varias fases del proceso, no solo en la recogida de indicadores; sino también en el dise-
flo del sistema o catdlogo de indicadores con la realizacion de varios grupos de discusion, integrados por
técnicos de ayuntamientos de los diferentes grupos poblacionales.
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Por otro lado, la puesta en valor de la percepcion de los ciudadanos sobre los dife-
rentes elementos que conforman los servicios publicos, asi como la satisfaccion que
sobre los mismos expresan; hacen de esta metodologia una magnifica herramienta para
la mejora de la gestion que de los servicios publicos llevan a cabo las entidades publi-
cas, concretamente los municipios. La inclusion de la satisfaccion como uno de los ele-
mentos vertebradores del ICS, facilita la evaluacion del servicio y proporciona un
replanteamiento en términos de eficiencia y eficacia de la gestion del mismo; al tiem-
po que pone en valor la importancia del ciudadano en todo el proceso, entendiendo,
como sefiala la literatura ligada al paradigma del Nuevo Servicio Publico (Denhardt y
Denhardt, 2011) (De Leon y Denhardt, 2000), que los servicios deben estar orientados
a los ciudadanos, elemento diferenciador de la prestacion en el terreno publico respec-
to al ambito privado.

Tabla 1. Nimero de indicadores recogidos por area

Niumero de ¢
Area o servicio indicadores . 1\.Iumer0 de
. indicadores ICS
recogidos

Area de abastecimiento y saneamiento 23 12
Area de actividad y empleo 21 5
Area de cohesion social 18 6
Area de energias renovables 4 3
Area de equipamientos culturales 12 9
Area de equipamientos deportivos 18 6
Area de educacién 40 14
Area de infraestructuras viarias 24 8
Area de limpieza y recogida de residuos 27 12
Area de nuevas tecnologias 7 5
Area de parques y jardines 5 5
Area de participacion ciudadana 74 3
Area de sanidad 25 9
Area de seguridad ciudadana 15 10
Area de servicios sociales 18 11
Area de transporte y movilidad 5 4
Area de urbanismo y vivienda 57 12
Area de gestion administrativa, transparencia y 1 13
documentacion

Datos basicos del municipio 32 -
Datos de estructura econémica del municipio 51 -

Fuente: elaboracion propia.

La metodologia disefiada pone de esta forma en valor las necesidades y demandas
expresadas por los ciudadanos, sus propias percepciones sobre el servicio que reciben
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y del cual son arte y parte. Unos ciudadanos que son sujetos activos de derechos y
deberes politicos, dejando a un lado la clasica concepcion del ciudadano como cliente
y reivindicando por tanto, una nocidén mas rica del concepto de ciudadania (Denhardt
y Denhardt, 2011). En esta secuencia, surge la necesidad de dotar de informacion al
ciudadano para que éste pueda ejercer de forma efectiva los derechos que le son inhe-
rentes; por lo que iniciativas metodoldgicas como la que aqui se presenta, son piezas
fundamentales no sélo para dotar de dicha informacion al ciudadano, sino también para
conseguir su implicacion efectiva en el proceso de gestion, favoreciendo al mismo
tiempo el proceso de rendicidon de cuentas.

El cuadro de mando se ha disefado en varias etapas y por ello, también se pueden
vislumbrar en €I, varios niveles en base al tipo de indicadores e indices de gestion que
contiene. Estamos hablando de un amplio conjunto de indicadores e indices de inputs,
ouputs y de resultados, que proporcionan no solo tener una primera aproximacion a la
situacion de cada municipio en lo que a la prestacion o cobertura de los servicios publi-
cos se refiere, sino que facilitan, entre otras cuestiones, la identificacion de los puntos
débiles y/o fuertes de cada uno de los servicios, asi como la determinacion de los nive-
les de prestacion o cobertura en términos comparados (ver esquema 1).

Esquema 1. Niveles del Cuadro de Mando

« Indicadores de elementos internos del servicio : dimension
estructural (indicadores objetivos) y dimension perceptiva
(indicadores de satisfaccion procedentes de encuestas)
{Radiografia de la situacion de partida del servicio)

- Indices de Cobertura de Servicios (ICS)
(Analisis de la prestacion de cada servicio)

Fuente: elaboracion propia.

En un primer nivel de analisis contamos con los valores de los indicadores que han
sido elegidos para medir los diferentes elementos internos o items del servicio. Si bien
en la mayor parte de los casos se produce univocidad en la correspondencia entre indi-
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cadores y elementos del servicio, en otras ocasiones son mas de uno los indicadores
que permiten medir y definir el elemento interno del servicio. El establecimiento de
esta correspondencia no se ha producido al azar, por el contrario, se ha llegado a la
misma tras un proceso complejo en el que han confluido la experiencia aportada por
los técnicos de gestion de los municipios, con las percepciones que sobre los diferen-
tes servicios y sus elementos han expresado los ciudadanos de los ayuntamientos. Todo
ello ha sido ensamblado mediante un profundo analisis estadistico multivariante, que
ha permitido no sélo establecer dicha correspondencia, sino también delimitar el peso
que los datos objetivos y los datos perceptivos tienen sobre la configuracion final del
nivel de satisfaccion con cada uno de los servicios publicos analizados'?.

La primera aportacion de los técnicos de gestion de los diferentes ayuntamientos
vino dada por los resultados obtenidos en los grupos de discusion llevados a cabo, los
cuales ofrecieron informacion detallada sobre la prestacion que de los diferentes ser-
vicios llevan a cabo los municipios, asi como también datos sobre las debilidades y
potencialidades en cada uno de ellos. Las conclusiones de estos grupos fueron deter-
minantes a la hora de identificar cuales eran los elementos definitorios de los diferen-
tes servicios sobre los que era necesario establecer indicadores, asi como las pregun-
tas que era necesario plantear en los estudios cuantitativos que se realizaron con pos-
terioridad. De esta forma, la metodologia presentada implico al mismo tiempo a los
miembros de la organizacion y a los beneficiarios de los servicios que ésta prestaba, en
la elaboracion de una futura herramienta de evaluacion de la gestion y cobertura que
de los diferentes servicios se lleva a cabo.

Una vez definidos los indicadores objetivos que conformarian el primer analisis
del servicio, ofreciendo una vision descriptiva de la situacion de cada uno en los dife-
rentes municipios; y los estudios demoscopicos que permiten medir la satisfaccion y
percepcion de los ciudadanos con dichos servicios, se perfild un segundo nivel en la
elaboracion de este cuadro de mando. Un segundo nivel en el que se fusionaron
ambos elementos mediante la construccion de un indice sintético que permitiera poner
en conexion dos dimensiones fundamentales; por un lado, una dimension estructural
del servicio, la aportada por los indicadores objetivos recabados y que refleja la vision
del servicio en la que se ve implicada la organizacion y por otro lado'?, la dimension
perceptiva, delimitada por el andlisis de las percepciones que sobre los diferentes ser-
vicios y sus elementos internos tienen los ciudadanos, usuarios directos o indirectos
de dichos servicios. De esta forma, se super6 la vision de los tradicionales indices de
satisfaccion del servicio y se avanzé hacia una concepcion innovadora de las herra-
mientas de evaluacion y gestion, que culminé con el disefio del Indice de Cobertura
de Servicios.

12 Para mas informacion sobre la fundamentacion estadistica del modelo, ver Pereira Lopez (2013).

13 Como se desprende de lo recogido en la tabla 1, no todos los indicadores recogidos han sido emple-
ados a la hora de calcular el valor del ICS para cada una de las areas, solo aquellos que en base a los ana-
lisis cualitativos y cuantitativos previos se mostraron como determinantes para el analisis de la prestacion
del servicio en relacion a la satisfaccion ciudadana expresada con el mismo.
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Tabla 2. Ejemplo de funcionamiento de la metodologia en un municipio tipo
en cuatro areas o servicios

Pesos Valor Umbrales
Servicio Items del servicio 'elementos 'elementos Valor ICS de
mternf)s. del mterm‘)s. del cobertura
servicio servicio
Programas culturales 0,186 -0,010
Calidad Instalaciones e infraestructuras 0,161 0,120 U. Inferior:
L. culturales 0,388
fﬁx‘;:gemos Informacion actividades culturales 0,171 0,001 0,608 .
Dotacion equipamientos culturales 0,188 0,041 U.Superior:
Centros civicos 0,166 0,037 0,586
Bibliotecas 0,129 0,028
Programas de conciliacion laboral 0,132 -0,029
Comedores escolares 0,137 0,002 -
Transporte escolar 0,121 0,018 U. (I)n3f§1;or.
Educacién Centros escolares 0,124 -0,038 0346 ’
Profesorado centros educativos 0,128 -0,035 ’ U Supeior:
Dotacion centros educativos 0,119 -0,148 0,685
Guarderias publicas 0,108 -0,001
Educacion infantil 0,131 0,077
Frecuencia servicio de recogida de residuos 0,181 -0,325 U. Inferior:
Limpieza viaria | Frecuencia servicio de limpieza viaria 0,216 -0,041 0,403
y recogida de Puntos limpios 0,205 -0,004 0,391
residuos Recursos humanos del servicio 0,207 -0,082 U.Superior:
Recogida selectiva 0,190 0,227 0,614
Transporte urbano ¢ interurbano 0,295 0,063 U. Inferior:
Transportey | Paradas 0293 0,004 o7 0451
movilidad Taxis 0,196 -0,006 ’ U.Superior:
Transporte piblico adaptado 0,217 -0,067 0,594

Fuente: elaboracion propia.

En la tabla anterior se presentan a modo de ejemplo, los valores tanto de los indi-
cadores como del ICS para cuatro servicios de un ayuntamiento tipo, concretamente:
equipamientos culturales, educacion, limpieza viaria y recogida de residuos y servicios
sociales. Todas las cuestiones que entorno a la metodologia han sido expuestas en line-
as anteriores, pueden ser observadas claramente en dicha tabla, de tal forma que el lec-
tor puede observar la dimension perceptiva (pesos de los elementos internos del servi-
cio), el valor de cada uno de los elementos internos del servicio, el valor del indice para
ese municipio en esa area concreta y finalmente, los umbrales inferiores y superiores
de cobertura entre los que oscila el valor del ICS para los ayuntamientos de la franja
poblacional a la que pertenece el municipio escogido (menos de 20.001-50.000 habi-
tantes en este caso) y que permiten interpretar el valor del indice obtenido.
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Queda patente por tanto, como el valor del indice de Cobertura de Servicios alcan-
zado por un municipio en una determinada area no sélo puede ser interpretado en rela-
cion a los municipios del tamafio poblacional al que pertenece, en el caso del servicio
de limpieza viaria y recogida de residuos, ligeramente inferior al umbral inferior esta-
blecido; sino que también se pueden determinar, cuales son los elementos del servicio
que ejercen una mayor o menor influencia en dicho valor y a qué es debido, asi pues,
en el caso del area de educacion observamos como el elemento relativo a la dotacion
de los centros educativos ejerce una traccion negativa sobre el valor final del ICS, lo
que nos permitiria afirmar que se trata de un elemento «critico» sobre el que se debe
poner hincapié en términos de gestion, puesto que los indicadores objetivos que nos
han permitido construir su valor, presentan un déficit'*. Y atn mas, la dimension per-
ceptiva expresada en la tercera columna de la tabla 2, nos da una informacion de gran
interés, los pesos de los elementos internos del servicio'®, es decir, la priorizacion que
en términos de satisfaccion realiza la ciudadania; y que permite determinar si la cober-
tura o prestacion realizada de un servicio se encuentra o no saturada en términos de
satisfaccion con el mismo.

Respecto a la deteccion de los denominados como elementos «criticos», podemos
observar en la tabla 2, como en casi todas las areas existe algiin elemento interno del
servicio que ejerce una influencia negativa sobre el valor final del indice, lo cual es
debido a unos valores deficitarios de los indicadores que permiten la construccion del
valor final del elemento. Si bien y bajo la logica de progreso que guia esta construc-
cion, esta situacion no debe ser entendida en términos negativos, puesto que permite la
deteccion y por tanto la paliacion de la misma en términos de gestion.

Asi mismo, la tabla nos permite comprobar claramente cudles son los tres posibles
comportamientos que pueden producirse en la aplicacion del ICS. Un valor del indice
por encima del umbral superior establecido, como es el caso del servicio de cultura, lo
cual seria indicativo de que el servicio prestado en este municipio presenta una cober-
tura notable y satisfactoria; un valor del ICS dentro de los umbrales establecidos, como
es el caso del servicio de transporte y movilidad, por lo que se podria decir que el ser-
vicio prestado en este caso presenta una cobertura adecuada; y finalmente dos valores
por debajo de los umbrales inferiores establecidos, en las areas de limpieza y educa-
cion, que nos permiten afirmar que la cobertura no es adecuada y por tanto resulta insa-
tisfactoria.

14 En este caso concreto, los indicadores que reflejan unos valores que llevan a que la construccion
de este elemento interno del servicio, dotacion centros educativos, traccione negativamente son: existen-
cia y numero de salas de informatica, existencia y nimero de aulas de docencia con ordenadores, exis-
tencia y numero de bibliotecas y existencia y nimero de instalaciones deportivas; todos ellos para el con-
junto de los centros educativos del municipio.

15 Estos pesos son el resultado de la aplicacion de analisis multivariante a los resultados de los estu-
dios demoscopicos realizados. Para mas informacion ver Pereira Lopez (2013) y Lagares Diez, Pereira
Lopez y Jaraiz Gulias (2015). Ademas son valores comunes para cada uno de los tamafios de habitat,
teniendo en cuenta la logica comparativa establecida y el hecho de que se asume que diferentes tamafios
de habitat implican también diferencias en términos de satisfaccion con los servicios.
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En definitiva, el ICS es un tnico valor por servicio y municipio, que permite
conectar dos fuentes de informacion, simplificando la lectura que sobre la cobertura
del servicio se lleva a cabo, en relacion a unos umbrales que permiten su interpretacion
y que estan definidos en base a los grupos de municipios determinados previamente.
Pero mas alla del valor del indice y de su interpretacion, su propia construccion, basa-
da en los elementos objetivos y perceptivos, permite determinar no sélo el nivel de
cobertura general de un servicio en relacion a los niveles de cobertura de los munici-
pios de similares caracteristicas; sino delimitar cudles son los elementos del servicio
que ejercen una mayor o menor influencia en dicho nivel, estableciendo por tanto, lo
que podriamos denominar como elementos «criticos» del servicio (ver tabla 2). Y ello
es posible en gran parte, a la concepcion integral que ha guiado y guia la construccion
de esta metodologia, un cuadro de mando global de anélisis y evaluacion de la cober-
tura de los servicios publicos de ambito municipal.

4. Nuevos avances en el disefio de la metodologia

En la actualidad, el Equipo de Investigaciones Politicas que ha llevado a cabo este pro-
yecto y cuya aplicacion se sigue llevando a cabo en los municipios de la provincia de
A Coruiia, contintia trabajando y avanzando en su desarrollo, con el disefio y testeo de
indices de rendimiento econdémico. Unos indices con los cudles se sumara al analisis
aportado por el ICS, la importancia de la optimizacion de los recursos economicos des-
tinados a la cobertura o prestacion de los servicios publicos, por parte de las entidades
publicas.

Estos indices han sido concebidos como indicadores economicos de impacto que
posibilitaran a los técnicos y gestores (en el caso concreto que nos ocupa, la Diputa-
cion de A Coruifia) basandose en sus resultados, proceder a una eficiente y eficaz redis-
tribucion de los recursos econdomicos en dos sentidos: en el volumen de recursos des-
tinados en general a los diferentes servicios publicos y por otro lado, al volumen de
recursos y numero de proyectos puestos en marcha en cada uno de los municipios a los
que representa.

Una distribucion en la cual se podra intentar priorizar entre aquellos servicios que,
en cada uno de los municipios, presentan déficits de cobertura en términos relativos a
los municipios de su mismo tamafio poblacional; teniendo en cuenta la incidencia de
las inversiones economicas en las variaciones de calidad del servicio, en base a los
parametros objetivos y a las percepciones y niveles de satisfaccion de los ciudadanos
con los mismos. El propio disefio de estos indices supone dar un paso mas en la ges-
tion estratégica de los recursos, de las inversiones y de los fondos que la entidad pro-
vincial pone a disposicion de los municipios; conectando la informacion extraida de
los indices de cobertura con el rendimiento de las actuaciones de la Diputacion.

De esta forma, se podra conocer si las inversiones realizadas inciden sobre los ele-
mentos criticos internos de cada servicio que tienen mas impacto en los niveles de
satisfaccion ciudadana, y asi, tener la posibilidad de evaluar y, de ser el caso, reorien-
tar, las mencionadas inversiones. En otras palabras, el hecho de que tengamos identi-
ficados aquellos elementos internos de cada servicio con mayor impacto en la satis-
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faccion, revela un importante conocimiento a la hora de analizar si las inversiones rea-
lizadas influyen de algun modo en el indice de cobertura de dichos servicios. En con-
secuencia, el estudio del rendimiento de las inversiones realizadas, aportara luz para el
disefio de una planificacion estratégica centrada en una redistribucion mas eficaz y efi-
ciente de los recursos, permitiendo a la administracion reequilibrar la balanza de su
gestion (Pereira Lopez, 2013) (Lagares Diez, Pereira Lopez y Jaraiz Gulias, 2015).

5. Conclusiones

La metodologia disefiada, de la cual el indice de Cobertura de Servicios es pieza fun-
damental, se revela como un instrumento idoneo para la evaluacion de la cobertura de
los servicios publicos municipales y la reorientacioén de la gestion de los mismos por
parte de las administraciones y gestores publicos:

— El hecho de que base su construccion en unidades de pardmetros similares
(tamafios de habitat) facilita notablemente la realizacion de comparaciones, no
solo entre unidades de analisis, sino también entre servicios.

— La combinacién en el disefio del cuadro de mando de técnicas cuantitativas y
cualitativas ha permitido delimitar un nimero de indicadores optimo para cada
uno de los servicios, buscando simplicidad pero sin renunciar a captar los dife-
rentes aspectos o items de cada uno de ellos.

— La fusiéon de elementos estructurales y perceptivos proporciona una vision mas
compleja y profunda de cada servicio, evitando caer en el error de pensar que un
unico indicador pueda dar cuenta de la situacién general de un servicio.

— El uso de diversas técnicas, asi como el analisis y fundamentacion estadistica de
los modelos, ha permitido contrastar la idoneidad de los indicadores utilizados
en la medicion de cada servicio.

— Ademas, su disefio y facil retroalimentacion, potencian su perdurabilidad en el
tiempo, garantizando la mejora continua del servicio, lo que la convierte por
tanto, en un mecanismo de mejora y progreso para la gestion que de los servi-
cios publicos llevan a cabo las entidades locales.

— Por ultimo y como valor méximo de esta metodologia, la implicacion de los ciu-
dadanos en el proceso de gestion, a través de la realizacion de estudios de satis-
faccion con los servicios publicos, garantiza que los objetivos establecidos en la
gestion del servicio se adectien a sus demandas y necesidades.

Los resultados que han sido extraidos de las dos primeras aplicaciones del ICS
(2013 y 2014) han arrojado datos de gran interés sobre los niveles de cobertura de los
diferentes servicios en términos generales y en relacion a los diferentes tamanos pobla-
cionales. Asi pues, se ha podido determinar como existen areas en las que se generan
mayores disparidades en cuanto a los niveles de cobertura entre los distintos grupos
poblacionales, tal y como puede ser el caso del servicio de limpieza viaria y recogida
de residuos; y otros servicios, en los cuales esas diferencias son apenas apreciables,
véase el caso del area de gestion administrativa, transparencia y documentacion. Al
mismo tiempo, se ha podido determinar la existencia de elementos internos del servi-
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cio que se han desvelado como «criticos» dentro del mismo para cada uno de los ayun-
tamientos, habitualmente por la escasa cobertura del/os mismo/s. Por otro lado, tam-
bién se ha podido establecer la existencia de algunos elementos internos que podria-
mos denominar de «situacion especial», en los cuales, la dificultad de conseguir de
forma sistematica dicha informacion, genera ciertos problemas de cobertura para el
conjunto general de los municipios, independientemente del tamaifio poblacional, es el
caso de los items relativos al area de seguridad ciudadana.

Si bien son muchos los retos que quedan por delante en el disefio final y contras-
tacion del funcionamiento de este Cuadro de Mando Integral; las primeras aplicacio-
nes llevadas a cabo permiten avanzar la robustez de esta herramienta de analisis, asi
como su gran utilidad en la gestiéon que de los servicios publicos llevan a cabo las
administraciones publicas.
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