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Resumen

La busqueda de la racionalizacion en la gestion de los recursos pablicos y la necesidad de mejorar
la calidad de los servicios prestados, aspectos asociados al modelo de “Nueva Gestion Publica”,
han motivado la aplicacion en las entidades publicas de conceptos y practicas desarrollados y
utilizados previamente en el &mbito privado. En este sentido, varias entidades publicas y sin &nimo
de lucro han manifestado particular interés en la implementacion del Cuadro de Mando Integral
(CMI). Este trabajo tiene como objetivo proporcionar algunas ideas acerca de la importancia, las
caracteristicas y las necesarias adaptaciones del CMI para su aplicacion a organizaciones
publicas y sin animo de lucro, asi como averiguar si los ayuntamientos portugueses conocen y
estan a adoptar el CMI. En consecuencia, hemos enviado un cuestionario a los 308 ayuntamientos
portugueses, con una tasa de respuesta del 32,5%. Los resultados obtenidos permiten concluir que
aungue la mayoria de los encuestados conoce el CMI, su utilizacién en dichas organizaciones es
muy reducida.
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1. Introduccion

La consideracion de los ciudadanos como “clientes” de los bienes y servicios
proporcionados por las administraciones publicas y la adopcion por parte de éstas de una mayor
orientacion a los resultados son algunas de las razones que han llevado a las entidades publicas y sin
animo de lucro a desarrollar e implantar un conjunto de indicadores de gestion que permitan la
mejor asignacion de los recursos disponibles. Sin embargo, la constatacion, por un lado, de que la
utilizacion de dichos indicadores de forma aislada e individualizada impide obtener una imagen



global de la actuacién y el rendimiento de la organizacion y, por otro, de la sobrecarga informativa
que supone el contar con una bateria de medidas inconexas e independientes hizo necesario
desarrollar modelos que fuesen capaces de integrar los distintos indicadores y, al mismo tiempo,
vincularlos a los objetivos y la estrategia de la entidad. En este sentido, el Cuadro de Mando
Integral (CMI) ha sido considerado como una herramienta de gestion global y estratégica util para
la modernizacion del sector publico, puesto que permite vertebrar las diversas medidas o
indicadores relativos a las diferentes areas de actuacion, de tal forma que ofrezca un marco de
referencia completo en base al cual evaluar la gestion desarrollada. Dado que el CMI ofrece una
vision global e integrada de la entidad y que los indicadores desarrollados estan vinculados a los
objetivos y metas establecidos (y, por consiguiente, a la estrategia de la organizacion), su utilizacion
como instrumento de gestidn evita que se produzcan vacios a nivel de ejecucion y consistencia de
estrategias (WILSON et al., 2003; BASTIDAS y RIPOLL, 2003; HORVATH & PARTNERS,
2003).

El presente articulo tiene como objetivo proporcionar algunas ideas acerca de la
importancia, las caracteristicas y las necesarias adaptaciones del CMI para su aplicacién a
organizaciones publicas y sin animo de lucro, asi como averiguar si los ayuntamientos portugueses
conocen Yy estan a adoptar el CMI. De acuerdo con este objetivo, hemos estructurado el trabajo de la
siguiente forma: inicialmente se exponen brevemente algunos aspectos teéricos relativos a las
caracteristicas del CMI en el sector publico, analizando las reestructuraciones a realizar a nivel de
las perspectivas propuestas inicialmente por Kaplan y Norton (1992, 1996a, 1996b, 2000, 2001).
Con esta base, se presentan modelos basados en el CMI especificamente desarrollados para el sector
publico y se analiza su proceso de implantacion. A continuacion, presentamos las principales
ventajas y aspectos criticos resultantes de su adopcioén, asi como diversos estudios realizados en
distintos paises sobre esta tematica. Finalmente, presentamos un estudio realizado en ayuntamientos
portugueses con el objetivo de obtener evidencia empirica sobre el conocimiento y utilizacién del

CMI en dichas organizaciones.

2. EI CMI en la gestion de las organizaciones del sector publico

El modelo de “Nueva Gestion Publica” (NGP) ha motivado la aplicacion en las entidades
publicas de conceptos e instrumentos de gestidon desarrollados y utilizados previamente en el &mbito
privado. En concreto, el modelo de NGP provocd un creciente interés por la utilizacion de los
sistemas de evaluacion y gestion del rendimiento en las entidades publicas como instrumentos

basicos para estimular y apoyar los cambios organizativos (HOOD, 1991, 1995; POLLITT y
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SUMMA, 1997; PALLOT, 1999; LAPSLEY, 1999; TER BOGT y VAN HELDEN, 2000;
BLANCO et al., 2001; AIBAR, 2004; HOQUE, 2005; TER BOGT, 2008). En realidad, los tltimos
afios han sido testigos de un creciente interés en mejorar la eficacia y la eficiencia en el sector
publico y, a su vez, de la generacion de una inversion considerable en el desarrollo de medidas del
desempefio. La gran cantidad de normas legales, los riesgos de su incumplimiento, la fijacion de
objetivos de forma vaga y amplia, y la escasez de recursos financieros colocan el sector publico
frente a la necesidad urgente de adoptar nuevos instrumentos de gestion, como es el caso del CMI,
capaces de presentar objetivos consistentes con la estrategia delineada y suficientemente atractivos
para apoyar a los gestores en sus propuestas junto de la alta direccion (CARMONA vy
GRONLUND, 2003; PEDRO, 2004).

Asi, en los altimos afios ha aumentado la popularidad y utilizacion del CMI entidades
publicas y sin animo de lucro (BRIGNALL y MODELL, 2000; KLOOT y MARTIN, 2000;
KAPLAN, 2001; JOHNSEN, 2001; RODRIGUEZ y ORTIZ, 2002; CHAN, 2004; MODELL, 2004;
WISNIEWSKI y OLAFSSON, 2004; LANG, 2004; BOCCI, 2005; RODRIGUEZ et al., 2010;
FALTHOLM y NILSSON, 2010; NILSSON, 2010; DEEM et al., 2010; SHARMA y GADENNE,
2011; HOQUE y ADAMS, 2011; MARIN, 2012).

En este sentido, segin Kaplan y Norton (2004, p. 445), la aplicacién del CMI en las
organizaciones sin fines de lucro “ha sido una de las extensiones mas gratificantes del concepto
original”. Para dichos autores, estas organizaciones no tratan de generar resultados financieros por
encima de la media sino de cumplir una determinada mision. Por consiguiente, necesitan de un
sistema amplio de indicadores financieros y no financieros para motivar y evaluar su desempefio.
Sin embargo, debe tenerse en cuenta que la aplicacién de una practica gerencial originada en el
sector privado al ambito de actuacion de las entidades publicas no solo requiere que se realicen
adaptaciones en el modelo original, sino, ademas, disponer de herramientas innovadoras propias
(MORA y VIVAS, 2001). Dichas adaptaciones se refieren, fundamentalmente, al significado,
denominacién y peso relativo de las distintas perspectivas asi como a las relaciones causales que se
establecen entre ellas.

Como se puede observar en la Figura 1 existen dos campos de actuacion central del CMI en
el ambito del sector pablico: uno de caracter interno, asociado al control politico, y el otro de
caracter externo, asociado a la comunicacion politica. Asi, mientras que las empresas se rigen por
los criterios de la efectividad y de la eficiencia, “las organizaciones publicas deben tener siempre en
cuenta el aspecto de la legitimidad, pues desde el punto de vista tedrico de la democracia existen
grandes exigencias sobre la gestion publica con respecto a una actuacion y a un comportamiento
transparente y que se pueda justificar” (HORVATH & PARTNERS, 2003, p. 450).
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Figura 1 - La doble funcién del CMI en el sector publico

La politica y la
administracién publica
deben tener en cuenta,

ademas de los aspectos de
efectividad y de eficiencia,
los aspectos de legitimidad

Comunicacion politica: Control politico:
Tratar de transmitir los Es necesario ejecutar los
objetivos y los caminos objetivos. Esto requiere

que se van a recorrer. Los una coordinacién

ciudadanos suelen dar su efectiva de los
apoyo a una politica participantes
abierta

Cuadro de Mando Integral:
ElI CMI enlaza los objetivos y
los traslada hacia acciones
estratégicas. Con ello integra
los aspectos de control y de
comunicacion

Fuente: Horvath & Partners, 2003, p. 451.

En el caso concreto de la implementacion del CMI en los ayuntamientos, y de acuerdo con
Santos (2006), es fundamental la utilizacion de software especifico y su integracion con eventuales
sistemas de apoyo a la decision que sean utilizados, resaltando que existe un conjunto de
caracteristicas que distinguen los ayuntamientos de las empresas privadas y, consecuentemente, un
conjunto de cuestiones previas y de factores criticos de éxito que se deben tener en consideracion a
la hora de implementar el CMI en dichas organizaciones. Estos aspectos se encuentran evidenciados

en el cuadro siguiente.

Cuadro 1 - La implementacién del CMI en los ayuntamientos
Cuestiones Previas Factores Criticos de Exito

¢Cudl la mision, visiéon y valores que tendran de ser | ¢Formar todos los usuarios, tanto a nivel individual
transcritos para el CMI para que la estrategia, a todos los | como eventualmente los equipos/grupos de trabajo a
niveles, sea atingida? quienes estan cometidas responsabilidades especificas?

¢Quiénes van a ser los usuarios del CMI? Apenas las | Construir  las  meétricas/indicadores  estrictamente
autarcias? ¢El personal dirigente? (O también otros | necesarios, evitando el error comin de tentar medir
niveles del ayuntamiento? demaés, exigiendo un esfuerzo de analisis tan grande que
el CMI acaba por tornarse absolutamente impracticable

- de utilizar, contribuyendo, asi, para su descreencia;
¢Como va a ser utilizado?

Empezar con un conjunto de meétricas/indicadores
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¢Como se va a tener acceso al CMI? (A través del | minimo para que se posa comprobar la validad del
sistema informatico o en suporte papel para | sistema de CMI, y posteriormente ampliar a las restantes
determinados usuarios? métricas/indicadores de una forma segura.

En el caso de una integracion de los datos de otros
sistemas con el sistema que suporta el CMI, ;Como se
garantiza la calidad/integridad de los datos?

¢Como se va a divulgar los resultados obtenidos?

Fuente: Santos, 2006, p. 175, adaptado.

Como observa Ferrdo (2004), el CMI en los ayuntamientos tendrd impactos a nivel del
aprendizaje (posibilitando el alineamiento de la estrategia en un contexto organizacional Unico y en
un proceso de mejora continua, basado en sistemas de evaluacion mas objetivos y rigurosos),
planificacién (mejoras registradas en el proceso de elaboracion y ejecucién de presupuestos y
asignacion de recursos, al nortearse por medidas mas realistas y objetivas, susceptibles de
traduccion en resultados mensurables y de facilitar el establecimiento de previsiones en cuanto al
futuro), de los varios agentes implicados (las medidas anunciadas son mas facilmente evaluadas,
aumentando la visibilidad de sus actividades y facilitando la participacién de los distintos agentes
en el proceso decisorio de los responsables del ayuntamiento), y a nivel del proceso de
benchmarking (el CMI facilita la comparacion del desempefio entre distintos ayuntamientos). Asi,
al tornar mas visibles determinadas medidas, el CMI ir& a facilitar la identificacion de las mejores
practicas de gestion y la introduccién de mejoras en los ayuntamientos.

3. Las perspectivas del CMI en el sector publico

Coincidimos con Santos y Fidalgo (2003, p. 250) cuando afirman que “las organizaciones
deben adoptar aquéllas perspectivas que mejor se adapten a sus caracteristicas y, de esta forma, el
CMI permitira centrar la atencion en aquellos factores clave especificos relacionados con la
consecucién de los objetivos estratégicos”. Asi, de acuerdo con el tipo de organizacion y el entorno
donde opera, la jerarquia de las perspectivas.

En relacion a la perspectiva financiera del CMI, debe tenerse en cuenta que hay una notable
diferencia entre los objetivos que persiguen las empresas privadas y los de las entidades publicas.
Asi, al contrario de lo que ocurre en las empresas privadas, en las que los objetivos financieros
estin en la cima de las relaciones de causa-efecto, ya que estas empresas persiguen
fundamentalmente la maximizacion de su valor en el mercado, las organizaciones pertenecientes al
sector publico buscan sobre todo la maximizacion del bienestar de los ciudadanos. De alli que la
perspectiva no figure en el primer lugar de la jerarquia, el cual pasa a ser ocupado por la perspectiva
de clientes/ciudadanos.
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A este respecto, Mora y Vivas (2001) argumentan que en las entidades publicas los
resultados financieros, aunque necesarios e importantes, deben complementarse con muchos otros,
en la medida en que lo que se pretende realmente optimizar son los servicios prestados a los
ciudadanos y la satisfaccion de las necesidades de distintos grupos de interés, quienes a la vez son
electores de los responsables publicos. En efecto, en las entidades publicas y sin fines de lucro es
esta mision y no los objetivos financieros o de los accionistas lo que guia la estrategia organizativa
(CARVALHO y AZEVEDO, 2001; RUAS, 2003).

En definitiva, en las organizaciones del sector publico la perspectiva financiera constituye
un medio para lograr un fin y no un fin en si mismo. Por consiguiente, al contrario de lo que ocurre
en el ambito privado, la perspectiva financiera no es el foco al que se orientan las restantes
perspectivas. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que ninglin scorecard queda completo si no
incluye esta perspectiva, si bien con una importancia mas reducida, ya que cualquier organizacion
necesita contar con recursos financieros para funcionar con éxito y satisfacer sus clientes (PINTO,
2007). En este sentido, en el &mbito publico, la perspectiva financiera se orienta basicamente al
mantenimiento del equilibrio presupuestario, planteando objetivos de reduccion de costes y de
eficiencia (AIDEMARK, 2001; KAPLAN, 2001; ELLINGSON y WAMBSGANSS, 2001; MORA
y VIVAS, 2001; RUAS, 2003; HORVATH & PARTNERS, 2003; SILVA FILHO y RODRIGUEZ,
2004; BORONAT, 2004). Para Davila (1999), una vez que no es el objetivo primordial, la
perspectiva financiera deberia ser sustituida por una perspectiva denominada “recursos”. En el
mismo sentido, Walsh (2000) sugiere la designacion “Administracion, Reduccion de Costes o
Recursos” para dicha perspectiva.

Por otro lado, en opinion de Mora y Vivas (2001, p. 77) al tiempo que el peso de la
perspectiva financiera se reduce considerablemente en las entidades publicas, debe incrementarse el
peso de la perspectiva de los clientes/ciudadanos, puesto que “la razéon de ser de los organismos
publicos radica en la necesidad de proveer servicios a los ciudadanos que el mercado nunca
proveeria, o en todo caso lo haria a precios no razonables”. Por consiguiente, en las organizaciones
del sector publico la perspectiva de clientes/usuarios pasa a ser la dominante, en detrimento de la
perspectiva financiera, ya que el objetivo final de estas organizaciones es la satisfaccién de los
usuarios de los servicios publicos en lo que respecta a la calidad del servicio prestado. Por otra
parte, Kloot y Martin (2000), Walsh (2000) y Silva Filho y Rodriguez (2004) defienden la
sustitucion de la perspectiva de clientes por una perspectiva que denominan de la comunidad, en la
que se contemplan aspectos relativos a la habilidad de la entidad para proporcionar bienes y
servicios de calidad, la efectividad con la que éstos son ofrecidos y la atencidn al cliente asi como el
impacto de la actuacion de la entidad sobre el conjunto de la comunidad en general. Por

consiguiente, podemos afirmar que, ademas de incrementar su importancia, en las entidades
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publicas y sin fines de lucro, la perspectiva del cliente amplia su alcance, incluyendo a un mayor
abanico de stakeholders (TER BOGT y VAN HELDEN, 2000; SANTOS y FIDALGO, 2004).

En lo que respecta a la perspectiva de procesos internos, a semejanza de lo que ocurre en las
empresas privadas, en las entidades publicas esta perspectiva debe reflejar los factores criticos de
éxito (procesos y competencias) con que cuenta la organizaciéon para lograr la calidad de los
servicios y aumentar la percepcion de valor por parte del cliente/usuario/ciudadano en relacion con
los bienes y servicios ofrecidos por la entidad, Es decir, aumentar el denominado value for money o
valor a cambio de gasto (en este caso, los impuestos y/o las tasas publicas). Por otro lado, segun
Kaplan y Norton (2001), los cuadros de mando iniciales de las entidades publicas tienden a
centrarse en los aspectos considerados dentro de la perspectiva de procesos internos: tiempo
(duracién), calidad y coste (productividad) de los procesos.

Finalmente, la perspectiva de aprendizaje y crecimiento asume una especial relevancia en el
sector publico, una vez que, para alcanzar las metas fijadas, estas entidades dependen fuertemente
de las capacidades, motivacién, dedicacion, capacidad de delegacion e implicacion de sus recursos
humanos (MORA y VIVAS, 2001; RUAS, 2003; PINTO, 2007). Por consiguiente, en las
organizaciones publicas, la perspectiva del personal o de los recursos humanos es ain mas explicita,
con un énfasis en un mayor niimero de stakeholders (CARMONA y GRONLUND, 2003; AX y
BJORNENAK, 2005; MODELL, 2009).

En opinién de Kaplan y Norton (2001), el cambio en la jerarquia de las perspectivas del
CMI que acabamos de describir representa la principal modificacion en lo que respecta a la

implantacion del CMI en el sector publico (Figura 2).

Figura 2 - Las perspectivas del CMI y la mision de las entidades del sector publico

Mision
*
Coste de proporcionar el Valor/beneficio del Apoyo de autoridades
servicio, incluyendo el servicio, incluyendo los legitimadoras:
coste social factores externos positivos o Legislatura
 \Votantes/Contribuyentes

A

Procesos Internos

A

Aprendizaje y Crecimiento

Fuente: Kaplan y Norton, 2001, p. 149.
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A este respecto, Voelker et al. (2001) plantean una representacion piramidal de las
perspectivas del CMI en entidades no lucrativas, donde la perspectiva de aprendizaje y crecimiento
constituye la base de la pirdmide. El siguiente nivel de la piramide es la perspectiva de los procesos
internos, seguida de la perspectiva financiera. Finalmente, en el nivel mas alto de la piramide estaria
la perspectiva de clientes o stakeholders. Por otra parte, Yetano (2005) sugiere la siguiente
ordenacion de perspectivas:

- Comunidad: refleja la multiplicidad de interesados/afectados por las actividades de la
entidad puablica (ciudadanos, empresas, asociaciones, medios de comunicacion, tribunales de
cuentas y otros organismos publicos). Su objetivo es medir el nivel de satisfaccion que generan los
servicios prestados, promoviendo la transparencia, la justicia y la responsabilizacion
(accountability);

- Procesos internos: refleja las operaciones consideradas criticas para la consecucion de los
objetivos, enfatizando la innovacion, la calidad y los costes de las actividades y procesos operativos
desarrollados;

- Aprendizaje y crecimiento: refuerza la gestion de las tareas vinculadas al binomio
formacion y aprendizaje (una de las debilidades de las administraciones locales), es decir, el
fomento y potenciacion de las habilidades y dedicacion del personal. En palabras de Yetano (2005,
p. 42), “el objetivo serd fortalecer aspectos como el ambiente y la cultura organizacional, la
tecnologia y los sistemas de informacion y, sobre todo, dar al personal la formacién adecuada (...)”;

- Presupuestos: refleja los recursos financieros para lograr los objetivos de la comunidad.
4. Modelos basados en el CMI desarrollados especificamente para el sector puablico
4.1. El modelo de Niven (2003)

Niven (2003) presenta un modelo de CMI para el sector publico (Figura 3) en el que coloca
la mision en la cima del CMI y mantiene la estrategia en el centro del CMI. En cuanto a las distintas
perspectivas, considera que la perspectiva de clientes es fundamental para el cumplimiento de la
mision y, por tanto, ocupa un lugar destacado frente a las restantes perspectivas. En este sentido,
como apuntaron anteriormente Kaplan y Norton (2001, p. 174), la diferencia principal entre estos
sectores “ha sido una consideracion més cuidadosa de los clientes. Los clientes se ven elevados a la
parte mas alta de los mapas estratégicos de un CMI, dado que, en definitiva, la prestacién efectiva
de servicios a los clientes explica la existencia de la mayoria de Administraciones Publicas y no

lucrativas™.
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Figura 3 - EI CMI en el sector publico

Misién
A

Cliente

¢A quién definimos como nuestro cliente?
¢Como creamos valor para nuestros

clientes?
A
Financiera Procesos Internos
¢Como afnadimos valor para ) Para satisfacer a los clientes,
los clientes al tiempo que Estrategia respetando las restricciones
controlamos os costes? presupuestarias, ;en qué
procesos debemos destacar?

A 4
¢Cémo nos ponemaos en situacion de crecer
y cambiar, satisfaciendo las presentes
demandas legislativas y ciudadanas?

Aprendizaje y Crecimiento de los
Empleados

Fuente: Niven, 2003, p. 380.

4.2. El modelo de Olve et al. (1999, 2002)

Olve et al. (1999, 2002) analizaron ejemplos de las perspectivas adoptadas por diferentes
ayuntamientos suecos y concluyeron que, aunque las experiencias eran analogas a las de algunas
empresas privadas, era necesario efectuar algunas adaptaciones y modificaciones en el modelo

original (figura 4). En concreto, planteaban:
1. Sustituir la perspectiva financiera;

2. Cambiar el foco de atencion en el cliente a las relaciones con el comercio y las asociaciones
locales, proveedores y ciudadanos;
3. Tener en cuenta el hecho que en la definicion de prioridades, puede ser conveniente, en

términos politicos, evitar la claridad requerida por el CMI.

Figura 4 - Generalizacion del modelo de CMI para el sector pablico
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Fuente: Olve et al., 2002, p. 135.

4.3. EI modelo de Bastidas y Ripoll (2003)

En opinion de Bastidas y Ripoll (2003), para que el CMI constituya un modelo viable en las
instituciones publicas es necesario que las perspectivas del usuario, de la comunidad (considerada
como un participante activo y directo en la formulacion de las prioridades estratégicas de las
entidades puablicas y como fiscalizadores de su actuacion al comprobar que la organizacion esta
respondiendo a sus expectativas) y medioambiental (referida a la responsabilidad social con la
comunidad para velar por la proteccion del medio ambiente) ocupen posiciones paralelas en la
estructura jerarquica del CMI (dada su importancia en el establecimiento de prioridades
estratégicas) y que la perspectiva de aprendizaje y crecimiento sea sustituida por la que denominan
perspectiva humana, con objetivos concernientes a la propuesta de valor para los trabajadores y
gerentes, fomentando la motivacién, el rendimiento y la participacion de los miembros de la
organizacion (Figura 5).

Ademas, dichos autores proponen como ajustes al modelo del CMI para las entidades
publicas: (1) la integracion de la planificacion estratégica como un proceso indispensable para la
identificacion de los stakeholders, sus intereses, de conflictos potenciales que se pueden generar y
de la influencia de las relaciones de poder; (2) la consideracion de la perspectiva financiera como un
medio para alcanzar los fines de las demas perspectivas y (3) la consideracion de la entrega de valor
a los proveedores como una variable clave, asi como la comparacion con sus rivales inmediatos,

como un método para impulsar la mejora y la innovacion.
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Figura 5 - Ajustes propuestos al modelo del CMI para las entidades publicas

Procesos gerenciales Modelo organizacional CMI con enfoque de
los stakeholders

Usuario Comunidad Medioambiental

e Misién / Perspectiva Perspectiva Perspectiva

. A
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Planificacion
Estratégi < T
strategica Identificacién de

stakeholders

Perspectiva

Reformulacion
de la estrategia \

NGl Formulacion de la Humana
estrategia elegida 7'}
Traduciry
comunicar la Construccion del CMI
estrategia ajustado -
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Financiera
Proceso de Elaboracion y ejecucion Yy
planificacién y de planes y presupuestos
presupuesto
Supervision y evaluacion
resul
Feedback de resultados :
Estratégico Perspectiva
. Interna
Ajustes

Fuente: Bastidas y Ripoll, 2003, p. 39.

5. Ventajas y aspectos criticos en la implantacién del CMI en el sector publico

La importancia de la aplicacion del CMI en entidades publicas y sin animo de lucro ha sido
subrayada con frecuencia en la literatura. Asi, para Mora y Vivas (2001), el CMI permite introducir
formalmente en la Administracion Publica un factor que tradicionalmente no se tenia en cuenta: la
planificacion estratégica y la posibilidad de utilizar variables no financieras para evaluar el
rendimiento. Ademas, el CMI representa un cambio cultural importante por lo que respecta al
ocultismo informativo y permite “romper con la planificacion determinista que representan los
mandatos politicos (estrategias solo para cuatro afios) y vincular los programas de gobierno a la
consecucion de objetivos planificados en un tiempo razonable, con calidad” (MORA y VIVAS,
2001, p. 77). Por otro lado, Rodriguez y Ortiz (2002) resumen la importancia del CMI en las

entidades publicas en dos aspectos fundamentales: (1) el hecho de que a través de un conjunto de
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inductores de actuacion permite traducir la estrategia de la entidad en relaciones de causa-efecto y
(2) su potencial para promover el que la organizacion apueste por los activos intangibles como
motor para la prestacion de bienes y servicios dirigidos a la satisfaccion de las necesidades de la
comunidad.

En resumen, como ventajas de la utilizacion del CMI en la gestion publica podemos citar
(ATKINSON y EPSTEIN, 2000; AIDEMARK, 2001; KAPLAN, 2001; NIVEN, 2003; BASTIDAS
y RIPOLL, 2003; PEDRO, 2003, 2004; BORONAT, 2004; WISNIEWSKI y OLAFSSON, 2004;
SANTOS, 2006; BASTIDAS y MORENO, 2006; LAWSON et al., 2007; WOODS y GRUBNIC,
2008; RAUTIAINEN, 2009; FALTHOLM y NILSSON, 2010):

- Obliga a concretar y articular la estrategia de la organizacion;

- Proporciona una herramienta de mejora continua y revision de la estrategia;

- Permite establecer los objetivos de una forma mas coherente, facilitando la alineacion de
los objetivos con la estrategia;

- Traduce la estrategia y la mision de la organizacion en indicadores que informan sobre el
grado de consecucion de los objetivos;

- Agiliza y coordina la comunicacion de la estrategia a toda la organizacion, credndose un
lenguaje comdn en la misma;

- Integra el corto, medio y largo plazo;

- Ayuda a gestionar el cambio (puede ser una herramienta eficaz para introducir cambios
mas duraderos en las organizaciones del sector publico, para que puedan responder a las demandas
de su entorno social, econémico Yy politico);

- Cubre la totalidad de las operaciones (integra toda las areas de la sociedad y de la
Administracion);

- Define los factores criticos de éxito;

- Permite la adopcion rapida y correcta de decisiones relativas a distintos ambitos;

- Otorga fortaleza al sistema de informacion de la entidad;

- Permite analizar posiciones frente a presupuestos, ejercicios anteriores y distintos meses;

- Posibilita una vision grafica de la Administracion;

- Reduce el grado de incertidumbre y favorece el desarrollo de organizaciones publicas
mas eficientes;

- Promueve una cultura basada en la gestion por objetivos.

Frente a las ventajas sefialadas, los principales problemas que entrafia la aplicacion del CMI
en el sector publico tienen que ver con las dificultades asociadas a la definicion de los clientes de

las entidades publicas y a las derivadas de las peculiaridades propias de dichas entidades. Asi, para
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Blanco et al. (2007), el hecho de que la figura del cliente en las entidades puablicas no esté
claramente delimitada, hace dificil y compleja la tarea de conocer sus expectativas con relacion a
los servicios que se suministran. Ademas, los resultados de los servicios publicos no pueden
definirse mediante outputs Unicos, lo que plantea la necesidad de distinguir entre los servicios
proporcionados por la entidad publica a los ciudadanos y el impacto que tienen dichos servicios
sobre el conjunto de la sociedad. Por otro lado, Horvath & Partners (2003) resalta la dificultad
existente para documentar las relaciones causa-efecto en las entidades publicas y el hecho de que
sus objetivos rara vez son consistentes, en la medida en que dependen de un proceso de negociacion
muchas veces influido por cuestiones politicas. Por su parte, Micheli y Kennerley (2005) sefialan
también la dificultad para introducir una cultura de medicién en las organizaciones publicas.

En resumen, la elevada dificultad para definir y medir los resultados y relacionarlos con los
objetivos, la multiplicidad de stakeholders (con demandas divergentes e incluso, en algunos casos,
contradictorias), la resistencia al cambio, la falta de iniciativa politica, la ausencia de apoyo de los
ejecutivos y entidades superiores, la falta del tiempo necesario para su desarrollo e implantacion, la
falta de recompensas asociadas al desempefio, la falta de formacion de los recursos humanos y la
limitacion de recursos son algunos de los principales factores que dificultan la implementacién de
este tipo de modelos de evaluacion y gestion del rendimiento en las entidades publicas (GOMES et
al., 2007).

6. Estudio empirico
6.1. Objetivos

Como hemos comentado con anterioridad, ademas de proporcionar algunas ideas acerca de
la importancia, las caracteristicas y las necesarias adaptaciones del CMI para su aplicacién a
organizaciones publicas y sin animo de lucro, este trabajo pretende obtener evidencia empirica
sobre el conocimiento y utilizacién del CMI en los ayuntamientos portugueses, asi como identificar,
a través de un analisis descriptivo, las principales razones inherentes a la no adopcion o abandono

del CMI en dichas organizaciones.
6.2. Metodologia

Como medio basico para la recoleccion de los datos hemos optado por la realizacion de una
encuesta postal a través del envio de un cuestionario a todos los ayuntamientos portugueses (308
ayuntamientos).

Los cuestionarios fueron testados durante el mes de marzo de 2009 por elementos

pertenecientes a la poblacion a investigar asi como por académicos conocedores del tema en estudio
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y con amplia experiencia en el disefio y realizacion de investigaciones a través de encuestas, y han
sido dirigidos al presidente del ayuntamiento. Decidimos dirigir los cuestionarios a estos
responsables por considerarlos los mas adecuados debido a su papel a nivel de la toma de decisiones
sobre la estrategia y gestion de las organizaciones asi como por su conocimiento de la informacion
sobre la cual pretendiamos obtener evidencia. Sin embargo, en todos los casos se solicitaba que el
cuestionario se entregara a la persona de la organizacion que se considerara mas indicada para
responder a las cuestiones planteadas.

La fase de recogida de la informacion tuvo lugar entre abril de 2009 y marzo de 2010 y los
datos recogidos se han tratado estadisticamente con recurso al programa SPSS (Statistical Package
for the Social Sciences — version 17). De los 308 cuestionarios enviados obtuvimos 100 respuestas,
lo que corresponde al 32,5% del total de la poblacién. A medida que se iban recibiendo los
cuestionarios, éstos eran objeto de revision con el propdsito de identificar “valores en falta”
(missing values) resultantes de errores al rellenarlo o de no haberse respondido a alguna(s)
pregunta(s). Tras dicho analisis, uno de los 100 cuestionarios recibidos fue considerado no valido,
por presentar datos muy incompletos. En consecuencia, disponemos de 99 cuestionarios validos.

6.3. Resultados
6.3.1 Caracterizacion general de las organizaciones de la muestra
a) Localizacion geografica

En lo que respecta a la localizacion geografica de los ayuntamientos que integran la muestra
objeto de estudio, hemos organizado las respuestas de acuerdo con las siete regiones geogréaficas del
pais que componen las NUTS 11 (sigla utilizada para designar en términos estadisticos las unidades
de segun nivel de la Nomenclatura de las Unidades Territoriales). Como puede verse en el Cuadro
2, la mayoria de los ayuntamientos de la muestra se encuentran situados en la region Norte (38) y
Centro (26) del pais y solo siete ayuntamientos pertenecen a las regiones autonomas (5 en las
Azores y 2 en Madeira). Dado que la prueba de ajuste de Chi-cuadrado presenta un estadistico no
significativo (p-value=0,319), la muestra puede considerarse representativa de la poblacion en

términos de localizacion geografica.
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Cuadro 2 - Distribucién de los ayuntamientos por localizacion geografica

Region Geogréfica Respuestas No Respuestas Total

N % N % N %
Norte 38 38,4 48 23 86 27,9
Centro 26 26,3 51 24,4 77 25
Lisboa y Valle del Tajo 13 13,1 38 18,2 51 16,6
Alentejo 11 111 36 17,2 47 15,3
Algarbe 4 4 13 6,2 17 55
Azores 5 51 14 6,7 19 6,2
Madeira 2 2 9 4,3 11 3,6
Total 99 100 209 100 308 100

(p-value= 0,319; y°= 7,023)
Fuente: Pesquisa de campo (2010).

b) Dimension

Como posibles indicadores de la dimension de los ayuntamientos hemos utilizado el
volumen de ingresos, el volumen de gastos, el namero de habitantes y el nimero de trabajadores,
todos relativos al afio 2008. En cuanto al volumen de ingresos y de gastos (Cuadro 3) es posible
constatar que la mayoria de los ayuntamientos que integran la muestra posee un volumen de
ingresos y de gastos inferior a 20.000.000 € (62 y 63 ayuntamientos, respectivamente) y solo

dieciséis ayuntamientos (el 16,3%) presentan valores superiores a 50.000.000 €.

Cuadro 3 - Volumen de ingresos y de gastos de los ayuntamientos

Valores (€) Volumen de Ingresos Volumen de Gastos
Ayuntamientos | Porcentaje | Ayuntamientos | Porcentaje

Menos de 10.000.000 28 28,6 26 26,5
Entre 10.000.000 y 20.000.000 34 34,7 37 37,8
Entre 20.000.000 y 30.000.000 13 13,3 11 11,2
Entre 30.000.000 y 40.000.000 5 51 6 6,1

Entre 40.000.000 y 50.000.000 2 2 2 2
Més de 50.000.000 16 16,3 16 16,3
Total 98 100 98 100

Fuente: Pesquisa de campo (2010).

Con respecto al numero de habitantes (Cuadro 4), y de acuerdo con la clasificacion de
Carvalho et al. (2009), el 59,6% de los ayuntamientos son de pequefia dimension (poblacion menor
0 igual a 20.000 habitantes), el 30,3% de los ayuntamientos puede caracterizarse como de mediana
dimension (poblacion mayor que 20.000 habitantes y menor o igual a 100.000 habitantes) y solo el

10,1% de los ayuntamientos pueden ser considerados de gran dimension (poblacion superior a
100.000 habitantes).
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Cuadro 4 - Namero de habitantes de los ayuntamientos

Habitantes Ayuntamientos Porcentaje
Menor o igual a 20.000 59 59,6
Entre 20.000 y 100.000 30 30,3
Mayor que 100.000 10 10,1
Total 99 100

Fuente: Pesquisa de campo (2010).

Finalmente, en lo que concierne al nimero de trabajadores (Cuadro 5), la casi totalidad de
los ayuntamientos de la muestra (68 ayuntamientos) tiene hasta 500 trabajadores y, de ellos, la
mayoria (el 52,3%) tiene hasta 250 trabajadores. Los ayuntamientos con mayor numero de

empleados, mas de 500, suponen el 22,7% (20 ayuntamientos).

Cuadro 5 - Numero de trabajadores de los ayuntamientos

Trabajadores Ayuntamientos Porcentaje
Menos de 250 46 52,3
250-500 22 25
500-1.000 10 11,4
Mas de 1.000 10 11,4

Total 88 100

Fuente: Pesquisa de campo (2010).

c) Certificacion

Los siguientes cuadros muestran el nimero y porcentaje de ayuntamientos de la muestra que
cuentan con una certificacion de la calidad y/o medioambiental asi como aquéllos que elaboran
informes de sostenibilidad y/o medioambientales. Como puede observarse, la mayoria de los
ayuntamientos de la muestra (el 58,6%) no estan certificados en términos de la calidad y la casi
totalidad (el 92,9%) no posee certificacion medioambiental. Los ayuntamientos que indicaron estar
certificados obtuvieron la certificacion en base a las normas ISO 9001 (afio 2000 y afio 2008), I1ISO
14001 y OHSAS 18001. Por otro lado, solo un namero reducido de ayuntamientos elaboran

informes de sostenibilidad y/o medioambientales (el 10,1%).

Cuadro 6 - Certificacion de la calidad y medioambiental de los ayuntamientos

Certificacién de la calidad Certificacién medioambiental
Ayuntamientos Porcentaje | Ayuntamientos Porcentaje
Si 29 29,3 5 51
No 58 58,6 92 92,9
En curso 12 12,1 2 2
Total 99 100 99 100

Fuente: Pesquisa de campo (2010).
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Cuadro 7 - Elaboracién de informes de sostenibilidad y/o medioambientales en los ayuntamientos

Ayuntamientos Porcentaje
Si 10 10,1
No 89 89,9
Total 99 100

Fuente: Pesquisa de campo (2010).

6.3.2. Caracterizacion general del mercado y el entorno organizativo

En lo que respecta a las caracteristicas del mercado y el entorno organizativo, los datos
obtenidos indican que la opcidn més sefialada por los encuestados fue que existen “algunos” niveles
jerérquicos (61 ayuntamientos).

En cuanto al grado de concentracion de la toma de decisiones en la alta direccion,
observamos que el proceso de toma de decisiones estd muy centralizado o centralizado en la alta
direccion (72 ayuntamientos). Por otro lado, como puede observarse en el Cuadro 8, debe
subrayarse la existencia de un sistema de reglas formales y la divisidn del trabajo se realiza en base

a la especializacién y funcionalizacion, con valores medios superiores.

Cuadro 8 - Formalizacién/burocratizacion en los ayuntamientos

Formalizacién/burocratizacién (n=98) Media | Desviacion tipica

Division del trabajo en base a la especializacién y funcionalizacion 3,32 0,652
Existencia de un sistema de reglas formales 3,23 0,771
Gestion/relaciones informales 3,14 0,689
Utilizacion de procedimientos operativos estdndar en la gestion del trabajo 3,06 0,771
realizado en los diferentes departamentos/ unidades/ secciones/ divisiones

Formalizacion en la descripcion de las actuales especificaciones de las tareas de 3,04 0,731
trabajo y de los criterios de evaluacién del desempefio en la organizacion

Fuente: Pesquisa de campo (2010).

En cuanto a la previsibilidad/imprevisibilidad del entorno de las organizaciones (Cuadro 9),
los encuestados consideran que el entorno estd en constante cambio. Debe notarse también que
muchos encuestados coinciden con las afirmaciones de que “el entorno de la organizacion es
generalmente previsible” y de que “es dificil prever el impacto que tendré en la organizacion una
decision incorrecta o la forma en que los factores del entorno pueden afectar al éxito o fracaso de

una decision”.

Cuadro 9 - Grado de previsibilidad/imprevisibilidad del entorno interno y externo de los ayuntamientos

Entorno interno y externo (n=98) Media | Desviacion tipica
El entorno de la organizacion esta en constante cambio 3,70 0,911
El entorno de la organizacién es generalmente previsible 3,27 0,832
Las previsiones sobre el entorno son generalmente precisas 3,07 0,790
Los problemas generados por el entorno de la organizacién generalmente se 2,92 0,893

caracterizan como rutinarios y pueden ser enfrentados por procedimientos
corporativos establecidos

Existe falta de informacion respecto a los factores del entorno externo que afectan al 3,01 0,925
proceso de toma de decisiones
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Es dificil prever el impacto que puede tener en la organizacion una decision 3,08 0,938
incorrecta

Es dificil prever como los factores del entorno interno y externo pueden afectar al 3,22 0,831
éxito o fracaso de una decision

Fuente: Pesquisa de campo (2010).

En lo que concierne a las caracteristicas de la cultura organizativa (Cuadro 10), los
encuestados, por regla general, estan en desacuerdo con la caracterizacion de la organizacion como
conservadora y adversa al riesgo y con la afirmacion de que “un estilo de gestion autoritario y una
cultura burocratica pueden facilitar el proceso de adopcién, implementacion y uso de técnicas de
Contabilidad de Gestién en la organizacion”. Los resultados obtenidos evidencian que las
organizaciones consideran que un estilo de gestion mas participativo y consultivo facilita el proceso

de adopcion, implementacion y uso de técnicas de Contabilidad de Gestidn en la organizacion.

Cuadro 10 - Caracteristicas de la cultura organizativa en los ayuntamientos

Cultura organizativa (n=98) Media | Desviacion tipica
Los empleados dudan en expresar su desacuerdo con sus superiores 3,01 0,984
La mayoria de las decisiones operativas son tomadas en la alta direccién 3,60 0,894
La organizacion se caracteriza por ser conservadora y adversa al riesgo 2,85 0,998
La organizacion privilegia el trabajo en equipo 3,46 0,864
En la organizacion existe una clara comunicacion, asistencia y apoyo a los | 3,27 0,856
trabajadores
La organizacion promueve la discusion de cuestiones estratégicas y la creatividad 3,01 0,979
de sus miembros
En la organizacion existe un elevado intercambio de informacion, promoviéndose 3,20 0,994
la cooperacion funcional
Las sugerencias de los empleados son valoradas 3,42 0,849
Existe un clima organizacional favorable al crecimiento organizativo y personal 3,18 0,901
Un estilo de gestion autoritario y una cultura burocratica pueden facilitar el 2,13 0,820
proceso de adopcién, implementacion y uso de técnicas de Contabilidad de
Gestion en la organizacion
Un estilo de gestion més participativo y consultivo facilita el proceso de adopcion, 4,13 0,652
implementacion y uso de técnicas de Contabilidad de Gestion en la organizacion

Fuente: Pesquisa de campo (2010).

En relacion al estilo de liderazgo adoptado en las organizaciones analizadas (Cuadro 11), en
promedio, los encuestados estan en desacuerdo o0 se muestran neutrales con la afirmacion de que
“existe una implicacién total de los empleados en la definicion de los objetivos y en la preparacion
de las decisiones”. Importa destacar la afirmacion de que “el lider acepta criticas constructivas y
sugerencias de mejora”, con una media de 3,63 y una desviacion tipica de 0,842. También
obtuvieron un valor medio relativamente alto las afirmaciones de que “el lider actia como un
facilitador del proceso de adopcién, implementacion y uso de técnicas de Contabilidad de Gestién y
Control en la organizacion” y de que “el proceso de decision se encuentra centralizado en la cima
de la jerarquia, sin embargo existe alguna delegacion de autoridad, fundamentalmente para

actividades de caracter rutinario”.
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Cuadro 11 - Estilo de liderazgo en los ayuntamientos

Estilo de liderazgo (n=98) Media | Desviacion tipica
En la organizacion existe un estilo de liderazgo democratico y flexible 3,52 0,815
En la organizacidn existe un estilo de liderazgo abierto al cambio 3,60 0,870
El lider acta como un facilitador del proceso de adopcién, implementacion y uso 3,62 0,871
de técnicas de Contabilidad de Gestion y Control en la organizacién
El lider acepta criticas constructivas y sugerencias de mejora 3,63 0,842
El lider emprende un proceso de comunicacion constante 3,49 0,852
El lider delega competencias y responsabilidades, estimulando la iniciativa de las 3,47 0,876
personas
El lider motiva y moviliza sus subordinados hacia los objetivos globales de la | 3,44 0,957
organizacion
El lider decide lo que hay que hacer, quién, como y cuando debe hacerse 3,46 0,839
El proceso de decision se encuentra centralizado en la cima de la jerarquia, aunque | 3,61 0,820
existe alguna delegacion de autoridad, fundamentalmente para actividades de
cardcter rutinario
El lider consulta sus subordinados antes del establecimiento de objetivos y la toma | 3,21 0,900
de decisiones
El lider presenta el problema al grupo e intenta obtener consenso 3,16 0,893
Existe una implicacion total de los empleados en la definicion de los objetivos y la 2,96 0,907
preparacion de las decisiones

Fuente: Pesquisa de campo (2010).

Por otro lado, el 65,3% de los ayuntamientos poseen una estrategia organizativa, el 66,7% y
el 61,6%, respectivamente, tienen una mision y visién claramente definidas, el 68,7% tienen
objetivos estratégicos claramente definidos y el 52% realizan un proceso de planificacion
estratégica. Las organizaciones encuestadas consideran que la utilizacion de indicadores de distinta
naturaleza es Gtil o muy util (Cuadro 12). No obstante, los indicadores/medidas financieras son los
més utilizados, con un valor medio superior y una desviacion tipica inferior, demostrando
coincidencia de opiniones entre los encuestados. En cuanto a los indicadores orientados a medir los
procesos, su utilizacion es considerada media (el 46,3%). Importa subrayar que 18 ayuntamientos
(el 18,9%) sefialaron una utilizacion alta o0 muy alta y 33 ayuntamientos (el 34,7%) una utilizacion
nula o baja.

En lo que concierne a los indicadores orientados a medir los resultados, un porcentaje
significativo de encuestados (el 49,5%) indicaron que la utilizacion de dichos indicadores es media.
Importa subrayar que 22 ayuntamientos (el 23,1%) sefialaron una utilizacion alta o muy alta y 26
ayuntamientos (el 27,4%) una utilizacion nula o baja. En lo que respecta a la existencia de sistemas
de incentivos (recompensas o penalizaciones) vinculados a indicadores, el 87,9% de los
ayuntamientos de la muestra (87 ayuntamientos) indicaron que no poseen dichos sistemas. Ademas,
el grado de aceptacion de los empleados en relacion al sistema de incentivos es considerado medio
(el 66,7%).
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Cuadro 12 - Utilidad de los indicadores/medidas en los ayuntamientos

Indicadores/ Medidas (n=96) Media Desviacion tipica
Financieras 4,32 0,741
No financieras 3,81 0,837
Internas 3,89 0,857
Externas 3,77 0,864
A corto plazo 3,82 0,871
A largo plazo 3,96 0,893
Cualitativas 3,89 0,869
Cuantitativas 3,98 0,841

Fuente: Pesquisa de campo (2010).

En relacion al grado de intensidad tecnoldgica/automatizacion de la organizacion, el 50,5%
de los 97 ayuntamientos lo calificaron como medio. Importa sefialar que 49 ayuntamientos (el
47,4%) consideraron que es alto o muy alto y solo 2 ayuntamientos (el 2,1%) indicaron que es bajo.
En lo que respecta a la comunicacion dentro de la organizacién es razonable o fluida, tanto a nivel
vertical como a nivel horizontal. Finalmente, la casi totalidad de los ayuntamientos (el 89,9%)
siguen un proceso formalizado de realizacion, aprobacién y seguimiento del presupuesto

organizativo.
6.3.3. Conocimiento del CMI

En lo que respecta al conocimiento de la herramienta de gestion CMI por parte de los
encuestados (Cuadro 13), hemos observado que, con caracter general, las organizaciones conocen el
CMI, lo que indica que dicha herramienta esta bastante divulgada en Portugal. No obstante, también
es importante el porcentaje de encuestados que manifestaron desconocer (el 33,3%) 0 conocer poco
(el 24,2%) el CMI.

Cuadro 13 - Conocimiento del CMI en los ayuntamientos

Conocimiento Ayuntamientos %
No conocen 33 33,3
Conocen poco 24 24,2
Conocen 31 31,3
Conocen bien 11 11,1
Total 99 100

Fuente: Pesquisa de campo (2010).

Los encuestados que indicaron conocer el CMI fueron preguntados sobre como obtuvieron
el conocimiento acerca del mismo (Cuadro 14). Nuestro proposito con esta pregunta era evaluar
cuéales habian sido sus principales fuentes de informacion. En concreto, si el CMI formaba parte del
contenido programatico en el &mbito de la formacion de nivel superior o de cursos, seminarios,
conferencias y workshops a los que hubieran asistido los encuestados, si las organizaciones

obtuvieron el conocimiento sobre el CMI a través de consultores, otros gerentes o proveedores de
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software, o si se ha derivado de la lectura de libros y/o articulos en revistas. Por el anélisis de las
respuestas obtenidas, las principales fuentes de informacién sefialadas han sido los libros o articulos
publicados en revistas especializadas (el 50,8%), asi como las revistas no especializadas, Newsletter
e Internet (el 42,9%). No obstante, también un porcentaje significativo de encuestados revelaron
que habian obtenido conocimiento del CMI a través de la participacion en cursos, seminarios,

conferencias y workshops (el 36,5%) y de la formacién académica (el 34,9%).

Cuadro 14 - Fuentes de informacion sobre el CMI en los ayuntamientos

Fuentes de informacion Ayuntamientos %
Consultores 8 12,7
Proveedores de software 2 3,2
Cursos, seminarios, conferencias y workshops 23 36,5
Libros o articulos en revistas especializadas 32 50,8
Revistas no especializadas, Newsletter e Internet 27 42,9
Gestores de otras organizaciones 3 4,8
Participacion en proyectos relacionados con el CMI 6 9,5
Materia ensefiada durante la formacion académica 22 34,9

Fuente: Pesquisa de campo (2010).

Con el objetivo de identificar cudl es la interpretacion de los encuestados sobre el concepto
de CMI, les presentamos un conjunto de afirmaciones y les pedimos que indicaran el grado en que
estaban de acuerdo con las mismas, en una escala que variaba entre el desacuerdo y el acuerdo total.
La observacion del Cuadro 15 revela que gran parte de los encuestados estd de acuerdo o coincide
totalmente con la afirmacion de que “el CMI es una herramienta de gestion del cambio y de
alineamiento estratégico”. Este resultado es importante en la medida que se trata de la definicion
mas reciente encontrada en los ultimos libros publicados por Kaplan y Norton (2007a, 2007b,
2008), lo que revela interés y una actualizacion constante por parte de los encuestados respecto a
esta tematica. Ademas destaca también la consideracion del CMI como “un sistema de gestion e
implementacidn de la estrategia, que favorece una mejor articulacién y comunicacién de la mision y
objetivos organizacionales”. Por otro lado, y previsiblemente, la mayor parte de los encuestados
estan en desacuerdo o discrepan totalmente con la consideracion del CMI como “una moda” o solo
como “una coleccion de medidas financieras y no financieras”.

En la interpretacion de las respuestas podemos concluir que existe un buen entendimiento
del concepto y filosofia inherentes al CMI, lo cual puede atribuirse al hecho de que se ha producido
una gran divulgacion de esta herramienta en los Gltimos afios, con constante publicacion de libros o
articulos en revistas y la organizacion de cursos, seminarios, conferencias y workshops respecto a

esta tematica.

86
Revista Gestdo Industrial



Cuadro 15 - Interpretacion del concepto de CMI en los ayuntamientos

Interpretacion del CMI Media | Desviacion tipica

El CMI es una moda 2,30 0,843
El CMI es una coleccion de medidas financieras y no financieras 3,03 0,966
ElI CMI es un sistema de evaluacion y medicion del desempefio 3,72 0,799
ElI CMI es un sistema de gestidn e implementacion de la estrategia 4,05 0,561
El CMI completa medidas financieras del desempefio pasado con medidas | 3,97 0,576
operativas de desempefio y crecimiento futuro

El CMI vincula la mision y estrategia organizacional a medidas objetivas 4,02 0,532
Trabajar con el CMI permite reformular la estrategia, haciéndola mas concreta 4,02 0,532
El CMI favorece una mejor articulacién y comunicacion de la mision y objetivos de 4,10 0,473
la empresa

El CMI es una herramienta de gestion del cambio y de alineamiento estratégico 4,15 0,477

Fuente: Pesquisa de campo (2010).
6.3.4. Utilizacion del CMI

Con el propdsito de conocer en qué medida estd o no generalizada la utilizacion del CMI,
hemos preguntado a los encuestados que conocen el CMI sobre el grado de utilizacion del mismo
(Cuadro 16). A este respecto, los resultados obtenidos revelan que el nivel de implementacién del
CMI en los ayuntamientos portugueses es bastante reducido (el 4,8%). Por otro lado, un elevado
porcentaje de encuestados sefialaron que no utilizaban ni pretendian utilizar el CMI (el 74,6%). Asi,
en la mejor de las hipétesis, considerando que el proceso de implementacion llegue a terminarse y
que las expectativas de implementacion futura se concreten, la tasa de implementacién se situaria
alrededor del 25,4% (16 ayuntamientos). No obstante, creemos que la utilizacién del CMI en los
ayuntamientos portugueses va aumentar en el futuro, teniendo en cuenta las exigencias de mayor
responsabilidad y el reconocimiento de la necesidad de aumentar el numero de medidas no

financieras en los sistemas de medicion del desempefio.

Cuadro 16 - Utilizacion del CMI en los ayuntamientos

Utilizacion Ayuntamientos %

No utilizan ni pretenden utilizar 47 74,6
Utilizan actualmente 3 4,8
Esperan implementarlo en el futuro 13 20,6
Total 63 100

Fuente: Pesquisa de campo (2010).

El Cuadro 17 recoge los resultados obtenidos en lo que respecta a las principales razones
para no implementar o abandonar la implementacién del CMI. Asi, se destaca claramente como
razon el reducido conocimiento del CMI (el 75,6%). Por otra parte, un importante porcentaje de
encuestados han sefialado también la falta de comprension de los beneficios derivados de la
implementacién del CMI (el 40%) y la falta de compromiso, disponibilidad y apoyo por parte de la
alta direccion (el 26,7%). Ademés de las presentadas en el cuestionario, los encuestados han
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apuntado como razones la falta de capacidad y autonomia para implementar el CMI y el

desconocimiento de otras organizaciones con la misma naturaleza que han implementado el CMI.

Cuadro 17 - Razones para la no adopcion o para el abandono del CMI en los ayuntamientos

Razones N %
El CMI no se ajusta a la cultura y a la misién de la organizacién 9 20
La organizacion utiliza otras herramientas similares y esta satisfecha 3 6,7
Dificultad en la seleccion de las dimensiones basicas del CMI y establecimiento de 4 8,9
interrelaciones entre ellas
Dificultad de definicion y medicién de medidas no financieras 9 20
Falta de comprension de los beneficios derivados de su implementacion 18 40
Exige costes de implementacién/ mantenimiento demasiado grandes 11 24,4
Exige un consumo excesivo de tiempo 11 24,4
Incomprension de sus impactos a nivel organizacional (ausencia de resultados) 8 17,8
Inadecuado soporte tecnolégico/ sistema de informacion 7 15,6
Reducido conocimiento del CMI 34 75,6
Cultura organizativa (actitudes negativas y aversidn/resistencia al cambio y al riesgo) 10 22,2
Falta de compromiso y motivacion por parte del personal operativo 8 17,8
Falta de compromiso, disponibilidad y apoyo por parte de la alta direccién 12 26,7
Dificultad para descomponer los objetivos para los niveles més bajos de la organizacion 4 8,9
Vision a corto plazo asociada a las politicas organizativas 11 24,4
Falta de ligacion del CMI al sistema de recompensas 2 4,4
Cambios en la gestién/administracion 3 6,7
Ausencia de consenso en la definicion de objetivos, indicadores y metas 2 4,4
Falta de comunicacion 5 11,1
Falta de una misién/visién clara y comun 8 17,8
Otras 2 4.4

Fuente: Pesquisa de campo (2010).

7. Discusion de los resultados y consideraciones finales

En los ultimos afios el sector publico ha estado involucrado en un contexto de cambio, con la
separacion de los politicos y administradores, la descentralizacién, la mayor cuantificacion de los
niveles de servicios y la medicién del desempefio y un mayor énfasis en los resultados. Hoy dia en
las organizaciones publicas falta, la mayoria de las veces, una estructura adecuada para permitir la
gestion eficaz de estas organizaciones. Los indicadores del desempefio no estan vinculados a lograr
la mision y los objetivos estratégicos de la Administracion Puablica y, por consiguiente, no son
eficientes para gestionarlos. Ademas, el sistema de gestion debe posibilitar el alineamiento entre
departamentos para retirar ventajas de las sinergias en la prestacion de servicios publicos
(RODRIGUEZ et al., 2010).

La aplicacion de técnicas y modelos de la gestién privada en el sector publico es una
consecuencia de la reforma de la Administracion Pablica y, por consiguiente, una cuestion de vital
importancia en los dias de hoy. Ciudadanos cada vez mas exigentes y recursos publicos cada vez
mas limitados hacen con que las técnicas de gestion de empresa privada resulten no solo deseables

sino imprescindibles para garantizar el correcto funcionamiento de las organizaciones publicas
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(TURULL y VIVAS, 2003). El CMI es precisamente una de esas técnicas “inmigradas” del sector
privado para ser un elemento clave en la mejora de la gestion del desempefio, eficiencia y
responsabilidad de muchas organizaciones del sector publico. No obstante, ademés de perseguir los
objetivos generales del sector de economia privada, el CMI en el sector publico también posee
caracteristicas y objetivos especificos reflejados a nivel de la seleccion de las respectivas
perspectivas y de las relaciones de causa-efecto, que exigen algunas reestructuraciones para una
aplicacion eficiente. Verificamos, en la revision de la literatura, que la estructura del CMI debe
modificarse en las organizaciones publicas y sin animo de lucro dado que, por regla general, la
perspectiva financiera no asume un lugar tan relevante como lo es para la empresa privada y, de este
modo, seran los clientes, entendidos en un sentido amplio, quienes pasaran a tener un papel
fundamental en la estructura del CMI.

En Portugal se verifican un conjunto de problemas a nivel del funcionamiento de los
servicios publicos que provocan descontentamiento en los ciudadanos, en concreto fallas de
eficiencia y calidad, elevada burocracia y dificultades en el acceso a la informacidon. Sin embargo, la
realidad de las organizaciones publicas y sin fines de lucro portuguesas puede ser caracterizada por
un proceso de cambio en curso, con fuerte componente legislativa, conocido por Reforma de la
Administracion Pablica. Ademas, se sefiala la exigencia y presion cada vez mayor de los distintos
stakeholders para mejorar el desempefio y la capacidad de los altos dirigentes y dirigentes
intermedios para liderar la gestion del cambio y presentar resultados visibles en un corto plazo de
tiempo (PINTO, 2007).

Coincidimos con Pinto (2007) de que el CMI, en particular el mapa estratégico, puede
contribuir significativamente para la reforma de la Administracion Publica portuguesa, en la medida
que el proceso legislativo de dicha reforma envuelve el re-andlisis de la misién de cada servicio
publico, la identificacion de prioridades estratégicas y el alineamiento de recursos humanos,
materiales y financieros para obtener eficiencia operativa y la mejora del desempefio. En este
sentido, el CMI es indicado como una metodologia capaz de alinear cambio, estrategia y
performance para crear mayor valor publico, siendo necesario expandir su utilizacion en los
servicios publicos portugueses (centrales, regionales y locales), la cual deberd ser captada e
interiorizada por los altos gestores y gestores intermedios. En éste proceso es fundamental
identificar quienes son nuestros clientes, que tipo de servicios requieren y lo que mas valoran en esa
prestacion de servicios, desarrollando e integrando el CMI con la estrategia global de cambio, capaz
de orientar la Administracion Publica portuguesa para una verdadera “cultura de la performance”.
Ademas, el citado autor comprobd, en contactos con muchos dirigentes intermedios de servicios
publicos portugueses, que el CMI tiene una buena receptividad, lo que podra facilitar su proceso de

implementacion, una vez que facilitard la comunicacion de la estrategia en toda la organizacion, asi
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como la definicion de objetivos e indicadores balanceados en las diferentes perspectivas, segun
relaciones causa-efecto. En este contexto, Matos (2006) pone de manifiesto que la utilizacion del
CMI para mejorar e incrementar la calidad de la gestién en organizaciones gubernamentales y no
lucrativas no solo es deseable como indispensable, sobre todo en Portugal donde el sector publico
consume mas de mitad de la riqueza producida.

Segln Santos (2006, p. 172), los ayuntamientos portugueses tienen que adaptar cada vez
més herramientas de gestion estratégica “que les permitan crecer, prestar un mejor servicio a sus
ciudadanos-municipes, alcanzar sus objetivos, y todo esto en un contexto de muchas restricciones
economicas y de recursos disponibles”. Asi, la necesidad de ejecutar estrategias, asociada a los
nuevos desafios enfrentados a nivel de delegacion de capacidades por parte de la administracion
central, envuelve cambios, tanto humanos como materiales, y exige una mayor calificacion de las
personas y un mayor rigor en la elaboracion y gestion de estrategias. En esta linea, Ferrdo (2004, p.
3) sefiala que si los ayuntamientos portugueses pretenden mejorar su gestion deberan adoptar el
CM]I, en el sentido “en que es muy importante que sus responsables, a los mas variados niveles,
deban saber cuales son las expectativas de sus ciudadanos-municipes y cdmo serd posible
satisfacerlas, dentro de todos los condicionantes existentes”. En este contexto, hay que conjugar
esas expectativas con las expectativas de los propios empleados y, obviamente, de sus dirigentes, en
un contexto de permanente evaluacion (mas rigurosa y objetiva).

En lo que concierne al estudio empirico, ain reconociendo que la tasa de respuesta ha sido
menor que lo deseado, creemos que es posible extraer algunas conclusiones importantes. En primer
lugar, observamos que, por regla general, los ayuntamientos que constituyen la muestra se localizan
en la region Norte y Centro, son de pequefia dimension, y no estan certificados en términos de
sistemas de calidad y/o medioambientales.

En segundo lugar, en la caracterizacion general del mercado y entorno organizativo
observamos que los ayuntamientos portugueses encuestados se caracterizan por poseer algunos
niveles jerarquicos y por la concentracion de la toma de decisiones en la alta direccion. A este
respecto importa sefialar que a medida que aumenta el grado de descentralizacion los sistemas de
informacidn de gestion deben volverse mas sensitivos y sofisticados, aumentando la necesidad de
controles formales en sustitucion de los controles informales. Por otro lado, las organizaciones
analizadas consideran que operan en un entorno en el que la incertidumbre es bastante elevada. En
estos casos, se espera que haya una mayor cantidad de informacion procesada por las
organizaciones. Con relacion a este aspecto, importa subrayar que es precisamente en escenarios de
incertidumbre donde el CMI se revela como mas necesario, dada la necesidad de la organizacion en
anticiparse y reaccionar a los cambios en el entorno. De la lectura de los datos, también se ha

podido confirmar que la casi totalidad de las organizaciones de la muestra posee una mision, vision

90
Revista Gestdo Industrial



y objetivos claramente definidos y llevan a cabo un proceso de planificacion estratégica. Esta
informacion es importante y facilitard la implementacion del CMI ya que son considerados, ademas
de las perspectivas, los elementos necesarios para el disefio y construccion del mismo (KAPLAN y
NORTON, 2000, 2001).

En lo que concierne a las caracteristicas de la cultura organizativa hemos comprobado que
las organizaciones consideran que un estilo de gestion mas participativo y consultivo facilita el
proceso de adopcion, implementacién y uso de técnicas de Contabilidad de Gestion en la
organizacion. Con relacion a estos aspectos, coincidimos con Kaplan y Norton (2007b) de que una
cultura empresarial que favorezca un estilo de gestion participativo y consultivo ayuda al éxito en la
implementacién de nuevos sistemas de gestion en las organizaciones. En realidad, una cultura
abierta supone la promocion de discusiones estratégicas, el intercambio de informacién y la
colaboracion, reduciendo la resistencia al cambio y facilitando la implementacion de nuevos
sistemas de gestion, como el CMI. El hecho de la comunicacion dentro de la organizacion ser
considerada por parte de los encuestados como razonable o fluida, tanto a nivel vertical como a
nivel horizontal, también es un resultado importante. Entendemos, a semejanza de Ferndndez
(2001), que una comunicacion organizacional efectiva, es decir, una comunicacion abierta, clara,
transparente y fluida, es un elemento esencial desde el inicio del proceso de implementacion del
CMI, ya que puede facilitar la comprension, interiorizacion y aceptacion del CMI por parte de las
personas que trabajan en la organizacion.

En tercer lugar, transcurridos veinte afios desde la presentacion del CMI por Kaplan y
Norton, y pese haber recibido una fuerte promocion por parte de los académicos y las empresas de
consultoria y de software, hemos constatado que esta herramienta, si bien es conocida por la
generalidad de las organizaciones encuestadas, es aun poco utilizada en los ayuntamientos
portugueses, aun cuando un alto porcentaje de las organizaciones de la muestra han desarrollado y
usan indicadores de desempefio, tanto para medir los resultados como procesos. Por otro lado,
hemos concluido que existe un buen entendimiento del concepto y filosofia inherentes al CMI, lo
cual puede atribuirse al hecho de que se ha producido una gran divulgacion de esta herramienta en
los Gltimos afios, con constante publicacion de libros o articulos en revistas y la organizacion de
cursos, seminarios, conferencias y workshops respecto a esta tematica.

En definitiva, aunque sean notorias las diferencias entre los entornos privado y publico, se
ha comprobado que el CMI, una vez que se efectien algunas adaptaciones, es perfectamente
aplicable en el ambito de actuacion de las entidades publicas y sin fines de lucro. No obstante, la
definicion e implementacion del CMI en dichas entidades es un proceso extremamente dificil y
lento, requiriendo un fuerte apoyo e implicacion de la alta direccion y una definicion cuidada y

clara de sus clientes. Asi, creemos que el CMI puede ser una herramienta atil para tomar decisiones
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en entidades publicas y sin fines de lucro, puesto que, con unos pocos indicadores monetarios
(cuantitativos) y no monetarios (cualitativos), agrupa informacion del conjunto de la organizacion y
posibilita la evaluacién del cumplimento de los objetivos de la misma. A este respecto, coincidimos
con Cavaco Yy Sarrico (2007) en la consideracién de que el sector publico constituye un terreno
propicio a la utilizacion del CMI, ya que permite alinear los objetivos con la estrategia, fundamental
sobre todo cuando los recursos son escasos, y favorece el aprendizaje continuo, eliminando la
necesidad de seleccionar un tipo de sistema de control para cada situacion. Asi, la Gnica condicion
esencial para su aplicacion es la de que la organizacion posea una clara definicion de su estrategia y

tenga un equipo motivado a invertir esfuerzos en su implementacion.

Abstract

The quest for rationalization concerning the public resources’ management and the need to improve
the quality of the services provided, items related to the “new public management” model,
implicated the application on public entities of the concepts and the practices previously developed
and used in the private sector. Consequently, as a statement of that purpose, several public and
nonprofit organizations have expressed specific interest in implementing the Balanced Scorecard
(BSC) tools. This paper intends to provide some ideas related to the importance, the characteristics
and the necessary adaptations of the BSC tools, concerning their application to public and nonprofit
organizations, and investigate if the Portuguese city councils are familiar with and use the BSC
tools. Accordingly, we have sent an enquiry to all the 308 Portuguese city councils, having attained
a response rate of 32.5%. The results suggest that, although the majority of respondents claimed to
be familiar with the BSC tools, its use in these organizations is very limited.

Key-words: balanced scorecard, public sector, management accounting.
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