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RESUMEN

El adecuado desarrollo de un sistema de informacion requiere el estudio previo de las personas a
quienes va dirigido, sus necesidades y el uso que hacen de la informacion que se les proporciona. A
través de este articulo ® identifican los principales grupos de usuarios de la informacion contable
publica elaborada en el &mbito local, utilizando como hilo conductor los planteamientos de la teoria
positiva de la agencia. Segun esta teoria, el empleo del sistema de informacion contable se interpreta
como un mecanismo de control y garantia del cumplimiento contractual, con un papel destacado en la
mayoria de las relaciones de agencia que tienen lugar en una entidad. El andlisis de tales relaciones
en el ambito publico local permite establecer ocho categorias de usuarios de la informacion contable,
a la vez que hace posible el reconocimiento de sus principales necesidades de informacion.
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ABSTRACT

A proper development of an information system needs a previous analysis of the information
requirements of the persons and institutions that will make use of it. This paper identifies the main
users of local government accounting reporting, using an agency approach. Positive agency theory
interprets the accounting information system as a monitoring and bonding mechanism that fulfils an
essential contractual role. Based on the analysis of the agency relationships in the local setting, we
propose eight categories of users interested in governmental accounting information. In turn, the
analysis evidences their main information needs.
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1. INTRODUCCION

Durante las ultimas décadas se ha observado un creciente interés por los aspectos
vinculados al desarrollo de un adecuado sistema de informacién contable y presupuestario
en el ambito publico y, por ende, en la Administracion Local. Los esfuerzos realizados en
este terreno han supuesto un importante impulso en el proceso de normalizacion contable,
en cuya evolucion se pone de manifiesto no solo la busqueda de un mayor grado de
planificacion y regulacion, sino también el deseo de crear un marco conceptual para la
contabilidad publica en Espafia. Dicho marco pretende asentar un conjunto de criterios
generales de contabilizacién, al tiempo que establecer una serie de definiciones que
permitan aclarar los conceptos utilizados por las normas contables.

Esta tendencia, puesta en marcha a través de la elaboracion de ocho documentos
sobre Principios Contables Publicos®, supone el predomino de las opiniones que juzgan
suficientemente relevantes las diferencias entre entidades lucrativas y no lucrativas como
para justificar la elaboracion de dos marcos conceptuales diferentes. Sin embargo, ello no
impide que la tarea abordada en el sector publico se beneficie de la experiencia lograda en
el ambito privado, cuyo marco conceptual se ha fundamentado en las necesidades de los
usuarios de la informacion. De acuerdo con el Statement of Financial Accounting Concepts
n° 1, "los documentos financieros no son un fin en si mismos, sino que deben proporcionar
informacion (til para la toma de decisiones econdmicas [...]. Por tanto, sus objetivos han de
ser examinados a partir de las necesidades de quienes demandan dicha informacion”
(FASB, 1978, pfo. 9). Estos principios, presentes en los diversos pronunciamientos que han
abordado el desarrollo de marcos conceptuales para la contabilidad, suponen la atribucion
de un papel destacado a los usuarios y sus necesidades, como base para definir los
objetivos de la informacion financiera. En el ambito pablico se ha constatado la existencia de
un mayor numero de usuarios que en el terreno empresarial, siendo sus necesidades de

informacion de distinta indole.

Las reformas en el terreno presupuestario y contable se han visto acompafiadas de
cambios relevantes en el papel atribuido a la Administracion Local. De forma progresiva, las
entidades locales se han convertido en importantes agentes sociales y economicos,

caracterizandose su situacion actual por: a) el fortalecimiento legal y competencial de los

! Labor gue esta siendo continuada por el Grupo de Trabajo de la Comisién de Contabilidad y Administracion del
Sector Publico —creada en el seno de la Asociacion Espafiola de Contabilidad y Administracion de Empresas
(AECA)—, el cual se encuentra trabajando en la actualidad en la elaboracion del Documento titulado "Marco
Conceptual de la Contabilidad y Administracion del Sector Publico".
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poderes locales en el ambito nacional y comunitario, y b) la introduccién de importantes
reformas en el modo de desempefiar sus funciones, cobrando protagonismo términos tales
como la calidad del servicio, la desregulacién y descentralizacion, o la profesionalizacion y
privatizacion de la gestién. Estos cambios han despertado el interés de un gran nimero de
colectivos, interesados en saber qué tareas realiza el ente local, como las realiza y a qué

precio.

A lo largo de este trabajo se pretende abordar el estudio de los diversos grupos de
usuarios de los estados contables publicos mediante la identificacién de las principales
relaciones de agencia existentes en una entidad local y el papel que juega el sistema de
informacion contable en la configuracion de las mismas. Para ello partimos de una
concepcion de la organizacion publica como un nexo de relaciones contractuales entre
individuos donde inevitablemente surgen conflictos de intereses. Para mitigar las efectos
negativos de dichos conflictos, se utilizan diversos mecanismos —entre los que se
encuadraria la contabilidad y su revision mediante auditorias— que tratan de reducir la
desviacion de las partes del comportamiento ideal.

El articulo se inicia con una breve exposicion de los trabajos mas relevantes en
relacion con el estudio de los usuarios de la informacion contable en el ambito publico. A
continuacion, se exponen las nociones basicas sobre las que se asienta la teoria de la
agencia con el proposito de encuadrar el papel de la contabilidad en el desarrollo de las
relaciones econdmico-contractuales. Esta labor permite finalmente identificar los principales
grupos de usuarios de la informacion contable en la Administracion Local, asi como sus

necesidades de informacion.

2. LOS USUARIOS DE LA INFORMACION CONTABLE PUBLICA: ANTECEDENTES

Durante mucho tiempo, la informacién contable elaborada en el ambito publico ha
estado dirigida a personas o entidades integrantes de la propia Administracion,
destacandose este hecho como un rasgo diferenciador con relacion al ambito empresarial.
Como sefiala Ratcliffe (1979, p. 45), "la mayoria de los estados financieros del sector publico
consideran como primeros usuarios a los gestores internos o a otros grupos estrechamente
vinculados a la organizacién publica’. Los cambios de orientacion producidos durante las
Ultimas décadas en la contabilidad publica han ido modificando esta situacion al otorgar un



protagonismo creciente a los usuarios externos, admitiendo de este modo su importancia e

influencia sobre la organizacion.

Los trabajos que han abordado el estudio de los principales grupos de usuarios de la
informacién contable publica ponen de manifiesto la gran variedad de personas interesadas
en obtener informacion acerca de este tipo de entidades. El Cuadro 1 recoge los trabajos
mas relevantes en este terreno. En casi todos ellos la identificacion de los usuarios forma
parte de un esquema mas amplio, dirigido a identificar los objetivos, caracteristicas basicas
y configuracién de la informacién contable publica.

CUADRO 1.- PRINCIPALES TRABAJOS SOBRE USUARIOS DE LA INFORMACION CONTABLE PUBLICA

ANO TITULO AUTOR
1972 Report of the Committee on Concepts of Accounting Applicable to M
the Public Sector, 1970-71
1974  Audits of State and Local Governmental Units AICPA
1978 Financial Accounting in Nonbusiness Organisations Anthony, R.N.
1981 Objectives  of Accountlng and Financial Reporting for Drebin, Chan y Ferguson
Governmental Units
0 1 Nt . . .
1983 Concepts Statement n°® 1: Objeptlves of Accounting and Financial NCGA
Reporting for Governmental Units
1985 The Needs of Users of Governmental Financial Reports GASB
1987  Concepts Statement n° 1: Objectives of Financial Reporting GASB
1990 Livre Blanc "Reforme de la Comptabilité Communale" OEC
. o o —
1990 Statement_of A(_:countlng _Concepts n° 2: Objective of General AARF
Purpose Financial Reporting
1990 Public Sector Accounting Statement n°® 6: Local Government CICA
Financial Statements. Objectives and General Principles
1991 Financial Reporting by National Governments IFAC
1991 Documento n° 1: Principios Contables Publicos IGAE

En la década de los setenta surgen los primeros estudios que en los que se lleva a
cabo la identificacion de los usuarios de la informacién contable publica, impulsados por
organismos tales como la American Accounting Association (AAA, 1972) o el American
Institute of Chartered Public Accounting (AICPA, 1974). En estos trabajos se establece de
un modo explicito la diferenciacion entre los usuarios de caracter interno y externo a la
organizacion, incluyendo como potenciales destinatarios de la informacién contable publica

a colectivos tales como los analistas financieros o los grupos de investigacion.

La incipiente atencion brindada a los usuarios externos aun resulta mas evidente en
el estudio realizado por Anthony (1978) a peticion del FASB, destinado a identificar los
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objetivos que han de alcanzar los estados financieros de las entidades no lucrativas (entre
las que se incluyen las unidades gubernamentales). En este trabajo tan sélo se distinguen
cinco grupos de usuarios (inversores y acreedores, proveedores de recursos, cuerpos
estatales, érganos de control y votantes), en su mayoria de caracter externo, considerando,
por tanto, la satisfaccion de las necesidades de tales usuarios como el objetivo principal de
los estados financieros.

El trabajo de Drebin, Chan y Ferguson (1981), realizado bajo el patrocinio del
National Council on Governmental Accounting (NCGA), fue el primero en abordar de una
manera completa y detallada el estudio de los usuarios en el sector publico. Las diferentes
categorias de usuarios definidos por estos autores han servido de referencia para la
posterior elaboracion del Concepts Statement n° 1 del NCGA (1983). Ambos trabajos
engloban los diferentes usuarios en diez grupos: contribuyentes, donantes, inversores,
receptores de servicios, empleados, proveedores, cuerpos legislativos, gestores, votantes y
organos de control. Los cuatro primeros grupos proporcionan recursos financieros a la
entidad, los dos siguientes aportan trabajo y recursos materiales, los 6rganos legislativos y
gestores toman las decisiones que afectan a la asignacion de los recursos, mientras que los
votantes y 6rganos de control imponen restricciones a su actuacion (Jones y Pendlebury,
1996, p. 118).

Los trabajos del GASB (1985, 1987) ofrecen una clasificacion mas sintética, en la
gue se pretende poner de manifiesto las caracteristicas comunes entre los distintos usuarios
mas que las diferencias existentes entre ellos. Asi, se distingue Unicamente entre tres tipos
de usuarios externos de la informacién contable puablica (ciudadanos en general, cuerpos
legislativos y de control, e inversores y acreedores) y un grupo a nivel interno (gestores o
poder ejecutivo).

Los principales organismos normalizadores de paises como Francia, Australia o
Canada también han emitido diversos pronunciamientos donde se ofrecen clasificaciones
mas o0 menos detalladas de las personas interesadas en la informacién financiera elaborada
en el sector publico. En el caso de Canada, el CICA (1990) se ha encargado de realizar esta
tarea, estableciendo cinco grupos de usuarios: publico en general, politicos, legisladores,
inversores y analistas. Segun este documento, los estados financieros deben cubrir los
intereses informativos de dichos colectivos, si bien admite la necesidad de combinar su

contenido con la informacion recogida en otro tipo de informes.



El Documento n° 1 de la IGAE (1991) constituye el primer trabajo que identifica de
forma metodica a los usuarios de la informacién financiera publica en Espafia. Estos
aparecen reunidos en cinco grandes grupos, los mismos que mas tarde han sido incluidos
en el parrafo n° 7 de la introduccion del Plan General de Contabilidad Publica de 1994:

= Organos de representacion politica, es decir, las asambleas legislativas elegidas por
sufragio universal en cada uno de los niveles en que se estructura la organizacion
territorial del Estado,

= Organos de gestion, encargados de las distintas administraciones publicas tanto en los
niveles politico-administrativos como en los niveles puramente de gestion,

= Organos de direccion y gestion de las sociedades y empresas publicas,

= Organos de control externo y érganos encargados del control interno, y

= entidades privadas, asociaciones y ciudadanos interesados en la 'res publica'.

Cada uno de los trabajos mencionados muestra una clasificacion de los distintos
grupos que, de un modo u otro, estan interesados en acceder a la informacion contable
publica, convirtiéendose en usuarios de la misma. Tales usuarios pueden ser considerados
'destinatarios' de la informacion y de su andlisis, siendo necesario tener presentes sus
expectativas a la hora de confeccionar tal informacion.

Con el fin de ofrecer una descripcion mas detallada de los principales grupos
interesados en la marcha de las entidades que conforman el sector publico local, en los
siguientes apartados se aborda el estudio de este tema desde la perspectiva de la teoria
positiva de la agencia. Como queda reflejado en los siguientes epigrafes, el estudio de los
problemas asociados a las relaciones economico-contractuales de agencia permite
interpretar la informacién contable como un mecanismo de control de la actuacion de la
entidad.

3. EL PAPEL CONTRACTUAL DE LA INFORMACION CONTABLE

Una relacién de agencia se define como un contrato en virtud del cual una o varias
personas (principal/es) recurren a los servicios de otra (agente) para que ésta cumpla en su
nombre una tarea determinada, lo que implica una delegacion del poder decisorio (Jensen y
Meckling, 1976). La teoria positiva de la agencia concibe la empresa como un nexo de
contratos, una ficcion juridica que actia como parte central del conjunto de relaciones de

agencia existentes entre los distintos grupos de interés (stakeholders): clientes, empleados,
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directivos, accionistas, proveedores, etc. De acuerdo con esta concepcion de la empresa, la
teoria de la agencia se interesa por las pautas contractuales que permiten reducir el
inevitable conflicto de intereses que surge en las relaciones entre principal y agente, como
consecuencia de la delegacion del poder de decision. Este enfoque puede considerarse
heredado del trabajo de Alchian y Demsetz (1972), segun el cual el origen de la empresa
capitalista se explicaria por su capacidad para maximizar el rendimiento en un contexto de
produccién en equipo.

Los problemas de agencia son esencialmente problemas de informacion (Figura 1),
dentro de los cuales la existencia de asimetrias informativas entre las partes resulta
especialmente relevante. El término asimetria informativa hace referencia al hecho de que
generalmente cada participante en el intercambio suele tener mas informacion que el otro
sobre alguna variable relevante (informacion privada). Cuando existe asimetria informativa
antes de contratar, se producen problemas de negociacion y seleccion adversa. De igual

modo, la existencia de asimetria informativa después de contratar da lugar a problemas de

riesgo moral.
FIGURA 1.- CLASIFICACION DE LOS PROBLEMAS CONTRACTUALES EN FUNCION
DE LA DISPONIBILIDAD DE INFORMACION
p
CARENCIAS INFORMATIVAS
NEGOCIACION
PROBLEMAS ANTES DE CONTRATA

INFORMATIVOS DE LA<

CONTRATACION SELECCIONADVERSA

ASIMETRIAS INFORMATIV,

\ DESPUES DE CONTRATAR: RIESGO MORAL

Fuente: Arrufiada (1998, p. 138)

La seleccién adversa es un problema que afecta negativamente a la relacion entre
principal y agente con anterioridad a la firma del contrato. En este caso, el agente posee
informacién privada sobre variables que afectan a la transaccién y que el principal
desconoce (por ejemplo, su productividad). La imposibilidad de distinguir a los distintos tipos
de agente lleva al principal a la realizacion de ofertas contractuales que Unicamente son
aceptadas por aquéllos que presentan las caracteristicas ocultas mas desfavorables (los
mejores agentes son expulsados del mercado). Los problemas de riesgo moral surgen como
consecuencia de asimetrias informativas tras la firma del contrato. El riesgo moral es una
forma de oportunismo postcontractual que aparece cuando las acciones requeridas o
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deseadas bajo un contrato no son facil ni gratuitamente observables, de forma que la
persona que las realiza puede elegir la persecuciébn de su propio interés personal a
expensas del principal (Milgrom y Roberts, 1993, p. 198).

Con el fin de evitar los problemas derivados de la divergencia de intereses de las
partes, reducir las posibilidades de incumplimiento y, en definitiva, posibilitar la transaccion,
las partes que intervienen en una relacion contractual han de incurrir en una serie de costes
denominados genéricamente costes de agencia. Estos costes se derivan de las actividades
de salvaguardia contractual no directamente productivas, orientadas a ajustar los intereses
de las partes, de modo que se reduzcan los conflictos y las conductas oportunistas. Los
costes de agencia pueden dividirse para su estudio en cuatro componentes: costes de
formalizacion contractual, costes de supervision o control, costes de garantia o fianza y

pérdida residual.

Los costes de formalizacidon contractual se derivan del disefio y elaboracion de los
contratos, relacionando de forma detallada los derechos y las obligaciones asumidos por
ambas partes. Los costes de control y de garantia conforman los gastos de salvaguardia del
contrato y se materializan en forma de gastos o desembolsos realizados por los
participantes para supervisar o garantizar la actividad sujeta a intercambio (Arrufiada, 1998,
p. 147). El principal paga costes de control para vigilar y condicionar la actividad del agente.
El agente abona los costes de garantia para asegurar al principal una conducta conforme
con lo pactado. Sin embargo, esto no significa que quien efectle el desembolso sea
necesariamente la parte que soporte el coste. De hecho, podria afirmarse que éste recae

sobre ambas partes, es decir, sobre la propia relacion contractual.

Finalmente, la pérdida residual mide la diferencia entre el nivel de bienestar
realmente logrado en el intercambio y el que hipotéticamente podria lograrse si el agente se
comportara de forma ideal. Puesto que alcanzar un cumplimiento perfecto del contrato
exigiria incurrir en costes de formalizacion, control y garantia excesivamente altos, a partir
de cierto punto no resulta rentable intentar reducir el importe de dicha pérdida mediante el
incremento de los restantes costes de agencia. El objetivo es pues minimizar el montante
global de los costes de agencia y no la pérdida residual, dada la sustituibilidad existente
entre los diferentes costes de agencia.

Dada la naturaleza informativa de los problemas de agencia, resulta evidente la

utilidad de un buen sistema de informacion. Si ambas partes contasen con informacion
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perfecta, un contrato completo podria resolver de manera sencilla los problemas derivados
del conflicto de intereses, garantizando el correcto cumplimiento del compromiso adoptado.
Ante lo irreal de este supuesto, cada una de las partes que intervienen en la relacién deben
establecer mecanismos para ampliar la disponibilidad de informacién. El principal requiere
informacion para controlar la toma de decisiones por parte del agente. Ademas, el principal
desea influir en la conducta del agente, de modo que establece sistemas que sirvan de
incentivo para que éste actue de forma coherente con los intereses de aquél. A su vez, el
agente precisa informacion que le permita enfrentarse a la incertidumbre del entorno y le
sirva de base para adoptar sus decisiones.

En este contexto, la contabilidad juega un papel destacado. Como sefiala Hopwood
(1974, p. 1), el sistema contable se configura como una fuente de informacion dentro de la
organizacion, constituyendo ‘la base para la toma de decisiones importantes tanto dentro
como fuera de la empresa. Esta disefiada para asistir en la planificacion, coordinacién y
control de actividades complejas e interrelacionadas y para motivar a los individuos a todos

los niveles en la empresa a adoptar e implantar aquellas decisiones que van orientadas a
lograr los propésitos organizacionales”. Todo sistema contable implica la recogida y

comunicacion de datos para ayudar y coordinar las decisiones colectivas con la finalidad
Ultima de conseguir las metas sociales (Gago, 1991, p. 253).

Watts y Zimmerman (1986, p. 196) concretan ain mas esta idea al identificar la
contabilidad —y su revision mediante auditorias— como un instrumento de control que facilita
la vigilancia y fiscalizacion de las relaciones de agencia, satisfaciendo parte de la demanda
para el control del cumplimiento contractual. Las cifras contables son empleadas por el
principal para condicionar positivamente el comportamiento del agente, de modo que éste se
mantenga dentro de los términos estipulados en el contrato. Del mismo modo, estos datos
también resultan de utilidad al agente para comprobar la capacidad del principal de atender

el compromiso de pago asumido.

Tal cometido resulta todavia mas necesario en el ambito publico, donde la
informacioén financiera es considerada la herramienta fundamental con la que cuentan los
gobiernos para demostrar los diferentes aspectos vinculados al terreno de la responsabilidad
(accountability). Si tradicionalmente la mision de los datos contables se ha visto vinculada al
control de la legalidad en la actuacién de las organizaciones publicas, en la actualidad se

considera inevitable profundizar aln més en este aspecto, de forma que la mayor parte de



los pronunciamientos contables plantean la necesidad de abarcar los conceptos mas
amplios de responsabilidad politica y financiera en la gestion de los recursos?.

Adicionalmente, el coste de producir la informacién ofrecida por el sistema contable
puede interpretarse como un coste de garantia en el que incurre el agente para ofrecer
sefiales positivas al principal acerca de su actuacion. Watts y Zimmerman (1986, p. 197)
ejemplifican esta cuestion evocando el sometimiento wluntario de algunas entidades a
auditoria externa antes de que ésta fuese legalmente obligatoria, con el fin de ofrecer una
garantia creible a sus acreedores sobre su salud financiera.

En cualquier caso, parece claro que el examen de la informacién contable mediante
el empleo de distintas técnicas de analisis resulta de utilidad en el desarrollo de las
relaciones de agencia presentes en cualquier organizacion. El analisis facilita la compresion
de la informacion, posibilitando a los distintos grupos de interés la evaluacion de la situacion
economica Yy financiera de la entidad, como paso previo a la emision de juicios y toma de
decisiones.

4. RELACIONES DE AGENCIA EN EL AMBITO DE LA ADMINISTRACION LOCAL.
TIPOLOGIA DE USUARIOS DE LA INFORMACION CONTABLE

Aunque el desarrollo inicial de la teoria de la agencia pretendia analizar los
problemas asociados a la separacion entre propiedad y control en la Sociedad Anénima
(Berle y Means, 1932), sus planteamientos son perfectamente aplicables a cualquier tipo de
organizacion. Asi, durante los ultimos afios se han prodigado los trabajos que tienen como
protagonista a la empresa publica, centrando su estudio en la relacién de agencia que surge
entre el gobierno (principal) y los directivos de la empresa (agentes). Los problemas
originados en el seno de esta relaciéon tienen su origen en la existencia de discrepancias
entre los objetivos que persiguen ambas partes. Los directivos suelen estar mas
preocupados por preservar su status e independencia y mejorar sus condiciones retributivas
que por los objetivos generales (socio-politico-econémicos), a pesar de ser la finalidad
primordial de este tipo de empresas (Dornstein, 1976).

En este caso, la principal fuente de costes de agencia es la utilizacion de los
recursos de la empresa publica por sus dirigentes en su propio beneficio, en lugar de la

2Una descripcién detallada de estos conceptos puede verse en Lopez y Pablos (1998).
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utilizacion eficiente de los mismos. Esto obliga a las autoridades publicas a incurrir en
elevados costes de control o supervision con la pretension de corregir dichos comporta-
mientos (Ocafia y Salas, 1983, p. 169). Es evidente el paralelismo existente entre este
problema y el que se genera en la Sociedad Anénima donde se separan la propiedad y el
control, si bien en el caso de las entidades publicas no se dispone de la disciplina de los
mercados —de capitales, para servicios directivos y de control empresarial- como

mecanismos de control externo.

En una entidad publica, la atencion se centra en la relacion de agencia que se
establece entre el ciudadano (principal) y el gobierno de la entidad (agente). A través de un
proceso democratico, el ciudadano delega en los gobiernos la realizacion de una serie de
tareas, consistentes esencialmente en la produccion de bienes y servicios no destinados a la
venta y la realizacion de operaciones ¢ redistribucion de la renta y la rigueza. Resulta
interesante comprobar cdmo, en ocasiones, la intervencion del sector publico en la provision
de algunos de estos bienes se debe precisamente a la existencia de fallos de mercado
derivados de asimetrias en la informacion que impiden el intercambio privado. Estas
asimetrias generan un fenémeno de seleccién adversa que puede llegar a provocar el cierre
de los mercados (Milgrom y Roberts, 1993, p. 179).

La delegacion de tareas implica la transferencia de derechos de decision,
convirtiendo al gobierno en responsable del ejercicio de tales derechos. El conflicto de
intereses surge a causa de la posible conducta oportunista de los gobernantes, que desean
conservar las multiples ventajas asociadas a la ostentacion del poder. Como en cualquier
relacion de agencia, la interpretacion puede efectuarse en un doble sentido, dado que el
gobierno también actla como principal del ciudadano, el cual esta obligado a efectuar
contraprestaciones economicas que financien las actividades publicas. En este caso, el

oportunismo del ciudadano se manifiesta a través del fraude fiscal o defraudacion tributaria.

De acuerdo con las consideraciones anteriores, el ciudadano —en su triple vertiente
de contribuyente, receptor de servicios/consumidor y votante— ha de ser considerado un
usuario de la informacion contable publica. Configurado como un mecanismo de control, el
sistema contable permite al gobierno rendir cuentas acerca de su actuacion, justificando el
destino de los recursos recibidos. El voto constituye el principal instrumento de control en
manos del ciudadano para mostrar su aprobacion o rechazo a la actuaciéon publica. No cabe
duda de que los gobernantes trataran de influir en el sentido de dicho voto, pudiendo utilizar

los datos contables para enviar al ciudadano una sefial favorable acerca de la calidad de su
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gestion. Los resultados del estudio de Ingram y Copeland (1981) indican que el comporta-
miento de los votantes es sensible a los valores alcanzados por los ratios contables, cuando
éstos son considerados conjuntamente con ciertas caracteristicas socio-demogréficas de las
ciudades.

No resulta sencillo concretar y sistematizar las necesidades de informacion de los
'ciudadanos' en su conjunto, maxime cuando este término es empleado en un sentido
amplio, de forma que incluye no solo a las personas fisicas, consideradas de modo
individual o colectivo (grupos de presién), sino también a las empresas, receptoras de
servicios y oferentes de recursos a la entidad local. En este sentido, Ferndndez y Pablos
(1993) hacen alusién a la importancia que conlleva la adecuada definicion de este grupo de
usuarios, interpretando tal decision como un aspecto que condiciona la elaboracion de la

informacién contable, determinando su amplitud y grado de complejidad.

De un modo genérico, puede afirmarse que el ciudadano desea obtener informacion
gue le permita valorar la responsabilidad y la actuacién de los concejales, conocer cuéles
han sido las formas de financiacion de los servicios proporcionados por el ente local
(prestando una especial atencién a la informacion relacionada con los aspectos impositivos),
cual es el nivel de endeudamiento asumido por la entidad, qué actividades realiza, cual es el
coste de las mismas y en qué medida la entidad serd capaz de seguir realizandolas en el
futuro. Sin necesidad de recurrir a datos excesivamente técnicos y detallados, el ente local
puede satisfacer adecuadamente las demandas informativas de la ciudadania mediante la
elaboracion de informes donde se analicen y comenten los aspectos mas destacables de su

actuacion.

Por su parte, el gobierno ha de contar con informacién que le permita determinar los
objetivos futuros de la entidad, las politicas a seguir para alcanzarlos, asi como la
evaluacion del éxito o fracaso de dichas politicas. La informacion que maneje deberia servir
para medir y valorar el grado en que las necesidades publicas estan siendo satisfechas por
los servicios ofrecidos y la medida en que surgen nuevas necesidades (GASB, 1994, pfo.
15). De este modo, el analisis de la informacién contable publica constituye un importante
apoyo para los 6rganos encargados de adoptar decisiones de contenido politico que
impliqguen la reasignacion de recursos entre las actividades realizadas. Por ejemplo, el
examen de las finanzas publicas puede llevar a una entidad a decidir el aumento de los
gastos en salud y bienestar en poblaciones con altos indices de pobreza, o el aumento de
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los gastos en desarrollo, buscando generar oportunidades econémicas en las entidades con
bajos niveles de renta y elevadas tasas de desempleo (Campbell, 1990, p. 93).

No obstante, no debe olvidarse que se trata de un grupo de usuarios que responde a
intereses politicos, por lo que los resultados del andlisis pueden convertirse en un
instrumento de propaganda que sirve para justificar no sélo las decisiones adoptadas en el
pasado, sino también potenciales acciones futuras que podrian calificarse de impopulares.
Asi, cada vez es mas frecuente la realizacion de estudios acerca de la situacion financiera
municipal, cuyo proposito es respaldar un incremento de los tributos recaudados en la
entidad mediante la modificacion de las ordenanzas municipales.

Obviamente, el vinculo ciudadano-gobierno no es de ningin modo la Unica relacién
de agencia existente en el seno de una organizacidbn de caracter gubernamental. La
complejidad del entramado contractual provoca la existencia de muchos otros grupos de
interés a los que debe dirigirse la informacién contable puablica. Para facilitar su
identificacion, en la Figura 2 se representan graficamente los distintos 'grupos de interés'

presentes en una entidad local y, por tanto, destinatarios de la informacion contable®.

ELEGIDOS
(GOBIERNO)

CIUDADANOS

ORGANOSDE
CONTROL

OTRAS ADM
ESPECIALIZADO

FIGURA 2.- LA ENTIDAD LOCAL COMO COALICION DE PARTICIPANTES
(ADAPTADO DE DOUMA Y SCHREUDER, 1998)

3 Esta forma de representar a la entidad local como una coalicién de grupos de interés se basa en |a 'teoria del
comportamiento de laempresa’ (behavioral theory of the firm) de Cyert y March (1963).
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El grupo que aparece bajo la denominacion '6rganos de control' representa a los
organos encargados de la fiscalizacion de las cuentas y de la gestion econdémico-financiera
de la entidad local, esto es, los Tribunales de Cuentas nacional y autonémicos (control
externo), y los interventores (control interno). La tarea de control asumida por estos 6rganos
es en realidad delegada por los ciudadanos, aun cuando el resto de usuarios se beneficien
de su labor. La evidencia demuestra la escasa cantidad de informacion que es demandada
por parte de los ciudadanos respecto a la actuacion local. Zimmerman (1977, p. 123)
justifica este hecho desde la teoria de la agencia, aludiendo a la falta de incentivos derivada
de la escasa participacion de cada individuo en los derechos de propiedad de los bienes
publicos. Si sus incentivos para controlar al agente son reducidos, la demanda de
informacion utilizada para esta tarea también lo es. Esta situacion se ve acentuada en el
caso espafiol ante la inexistencia de grupos de presion integrados por ciudadanos que
canalicen las demandas de informacién contable pablica’.

No obstante, ello no implica la ausencia de control sobre la entidad local, dado que
éste se ejerce a través de diversos mecanismos entre los que se incluyen los érganos de
control, convirtiéndose bajo esta perspectiva en intermediarios entre el ciudadano y el
gobierno de la entidad. Resulta ilustrativo constatar como el Tribunal de Cuentas, en sus
origenes, preveia la participacion ciudadana en sus tareas. Asi, el RD de 19 junio 1924, por
el que se crea el Tribunal Supremo de la Hacienda Publica, establece en su art. 18.11 la
participacion en el control de la colectividad contribuyente a través de dos delegados
nombrados por eleccion general entre los individuos integrantes de varias corporaciones

oficiales.

Los 6rganos de control han de manejar la informacion necesaria para el desempefio
de sus obligaciones, de manera que puedan evaluar el grado de cumplimiento de la
legalidad, analizar los diferentes programas y su articulacién, valorar su grado de
cumplimiento o examinar la situacion econdmico-financiera de la entidad (Daniels y Daniels,
1991). No obstante, es preciso efectuar algunas matizaciones en relacion con el control
interno ejercido desde la Intervencion de la entidad local. Este tipo de control, previo a la
realizacion de gastos e ingresos y un requisito mas de la legalidad de los mismos, incumple
uno de los requisitos basicos exigidos a un sistema de control: separacion entre control y

gestion. El control interno es desarrollado por una unidad del propio organismo y se

* Esta tendencia asociacionista si esta presente en otros paises. Es un claro ejemplo de este tipo de grupos de
presién la denominada 'Citizens Budget Commission” (CBC), organismo estadounidense que demanda
informacién de la Administracion Local con el fin de apreciar los niveles de recaudacion, el destino de los
recursos y los servicios prestados (Green, 1978).
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configura como un elemento de la propia gestion. Ademas, los érganos de control interno
tienen asignada la tarea de la contabilidad del organismo. Estas caracteristicas hacen que
sea posible incluir a estos érganos tanto en el grupo de control como en el de los gestores,
lo cual resulta inconsistente desde una perspectiva contractual.

El grupo de los 'gestores' esta formado por las personas encargadas de la gestion
efectiva de los servicios en la entidad local (jefe de administracion, jefe de contabilidad, jefe
de planificacion presupuestaria), asi como por los directores de todos los entes de caracter
publico o empresarial en los que la entidad haya delegado la gestion (organismos
autonomos, sociedades municipales, empresas mixtas, arrendatarios). En este caso, es
posible identificar una nueva relacion de agencia que vincula al gobierno/poder politico
(principal) con los organos encargados de gestionar los servicios de cuya provision el
gobierno es responsable (agentes). En virtud de esta relacion, los gestores se mostraran
interesados en conocer los resultados de su gestion a partir del andlisis de la informacion
contable publica, como base para juzgar la calidad de su trabajo y orientar las decisiones
futuras. Probablemente el interés de este grupo por mantener su puesto en la entidad sea
superior al de cualquier directivo del sector privado®, por lo que debe tenerse en cuenta su

disposicion a ofrecer a traves de los datos contables una imagen positiva de su actuacion.

Por su parte, el poder politico debe supervisar el comportamiento del directivo,
encargado de hacer efectiva la provisién de bienes y servicios en unas condiciones en que
no existe el control ejercido por el mercado, puesto que los consumidores de bienes publicos
no pagan directamente por el output proporcionado y/o tienen pocas oportunidades de
acudir a otro proveedor (Walker y Davis, 1999, p. 18). La consulta y andlisis de la
informacion contable constituye para el gobierno un mecanismo de control cuyo empleo
puede ser asistido por el trabajo de la Comision Especial de Cuentas. Constituida por
miembros de los distintos grupos politicos integrantes de la Corporacion, esta comision es
un 6rgano de caracter preceptivo, encargado del examen, estudio e informe de todas las
cuentas, presupuestarias y extrapresupuestarias, que deba aprobar el Pleno. Ademas,
puede actuar como comisién informativa permanente para los asuntos relativos a economia
y hacienda de la entidad. La Comision Especial de Cuentas se configura como un filtro

previo al que se somete la informacion que finalmente serd manejada por el gobierno local.

® Beato y Escribano (1981, p. 32) ponen de manifiesto este hecho al sefialar la restrictiva movilidad hacia
empresas del sector privado del personal directivo de las empresas publicas. La razon aducida por estos autores
es la diferencia de cualificaciones y competencias que se exigen en los dos ambitos.
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Los 'agentes econdmicos y financieros' representan el conjunto de personas e
instituciones vinculadas con la entidad mediante la aportacion de fondos. Prestamistas,
inversores, acreedores, proveedores/suministradores de bienes y donantes de recursos son
algunos de los integrantes de este grupo de usuarios. La mayoria estan interesados en
obtener informacién sobre el nivel de endeudamiento de la entidad local, sus fuentes de
financiacion y la capacidad de satisfacer sus compromisos (solvencia y liquidez), con el fin
de evaluar el riesgo asumido. Esta informacion resulta de utilidad tanto antes de formalizar
la relacion (seleccién por parte del principal de un agente que considere fiable) como
después de este hecho (mecanismo de control o supervision), razonamiento que conlleva la

inclusion de los analistas financieros en este grupo de usuarios.

Ingram, Raman y Wilson (1989, p. 267) sugieren que los analistas y, en patrticular, las
agencias de valoracion de deuda municipal, constituyen uno de los principales grupos de
usuarios de la informacion contable publica, por delante incluso de los inversores o
adquirentes de dicha deuda. Su trabajo consiste en asesorar a los potenciales inversores en
sus procesos de decision, para lo cual exigen informacion detallada que incluya no sélo los
datos habitualmente mostrados en las cuentas anuales, sino también otro tipo de
informacién como informes de auditoria, inventarios de valoracion de activos o listados de

recaudacion de impuestos (Karvelis, 1987).

La informacién elaborada por las entidades locales también es requerida por los
niveles superiores de la Administracion. Como apunta Vela (1992, p. 142), ‘&l Estado
impone en la practica numerosos limites a la recaudacion de impuestos y emisiones de
deuda, limitaciones que deben modificarse cuando surgen dificultades financieras. Por esta
razon, el Estado demanda una importante cantidad de informacion acerca de la posicion
financiera de las organizaciones sometidas a su jurisdiccion. [...] También necesita
informacion para conocer si la legalidad estd o no cumpliéndose”. De igual forma, el Estado
y las Comunidades Auténomas estaran interesados en controlar la correcta utilizacion de las
considerables cantidades de recursos que aportan a la entidad local en forma de
transferencias y subvenciones. En este sentido, Campbell (1990, p. 94) sugiere el interés de
desarrollar sistemas de analisis financiero cuyos resultados sirvan para fundamentar el
establecimiento de los criterios que regulan las ayudas y subvenciones interguber-
namentales®. En este grupo de usuarios debe entenderse incluida la Unién Europea, cuyo
papel en la vida publica cobra una importancia cada vez mayor.

® Una revision critica de las bases legales de las transferencias a los municipios puede verse en Suarez (1992).
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El interés mostrado por parte de los empleados publicos —funcionarios en su mayor
parte— por obtener informacién financiera de la entidad local es mucho menor que en el
ambito privado, donde es habitual el manejo de cifras contables por los sindicatos en el
proceso de negociacion colectiva. No obstante, existen algunos estudios que demuestran la
existencia en este colectivo de interés por manejar informacién relativa a aspectos tales
como las contrataciones, las transferencias de fondos o la salud financiera de la
organizacion (Ward, 1987).

Finalmente, es posible sefalar la existencia de un publico especializado —entre los
gue cabria citar a las universidades, centros de investigacion y organismos contables en el
ambito internacional— cuyas crecientes demandas de informacién obligan a su consideracion
como parte de los usuarios de la informacion financiera publica. En algunos estudios, el
publico especializado es incluido junto con la ciudadania en un mismo grupo de usuarios, sin
tener en consideracion las diferencias que existen en el grado de detalle y complejidad de la

informacion demandada por ambos.

5. CONCLUSIONES

Pese a que, en sus origenes, la teoria de la agencia pretende dar respuesta a los
problemas derivados de la separacion entre propiedad y control propia de las Sociedades
Anoénimas, sus planteamientos pueden ser aplicados a organizaciones de muy diversa
naturaleza. No obstante, la aplicacion del marco tedrico que proporciona la teoria de la
agencia a entidades de caracter publico exige tener en cuenta la existencia de varios
aspectos distintivos en relacion con el entorno privado. En este sentido, cabe destacar el
escaso impacto del control externo que ejerce el mercado sobre la actuacion de
oferente/gestor de servicios publicos, asi como la falta de concrecion de los objetivos
perseguidos.

El andlisis de las relaciones de agencia en el seno de las entidades publicas locales
ha permitido identificar mudltiples colectivos vinculados entre si mediante relaciones
economico-contractuales, interesados todos ellos en el andlisis de la informacion contenida
en los estados contables. Gobernantes, ciudadanos, 6rganos de control, gestores, agentes
econoémicos Yy financieros, otras Administraciones, empleados y publico especializado
recurren a la informacion financiera elaborada por la entidad en busca de un mecanismo de
control que facilite la vigilancia y fiscalizacién de las relaciones de agencia, que condicione
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positivamente la conducta del agente de cada relacion, permitiéndole a su vez generar
sefales positivas acerca de su actuacion.

En el desarrollo de la relacion de agencia existente entre el ciudadano y el gobierno
de la entidad, la informacién contable proporciona al ciudadano un instrumento de control
sobre la conducta del gobernante, al tiempo que otorga a este ultimo la posibilidad de
ofrecer una sefial favorable o una garantia al ciudadano que ha de expresar su opinion a
través de las urnas. En esta relacién de agencia, el ciudadano desea obtener informacion
gue le permite valorar la responsabilidad y la actuacion del gobierno, mediante el analisis del
nivel de gasto publico, la presion fiscal, el nivel de endeudamiento o el peso de las
inversiones. Por su parte, la informacion que maneje el gobernante debe permitirle medir y
valorar el grado en que las necesidades publicas estan siendo satisfechas por los servicios
ofrecidos y la medida en que surgen nuevas necesidades.

La escasa participacion de cada individuo en la propiedad de los bienes publicos
hace que el control ejercido por este colectivo sea escaso. Se produce un fendémeno tipico
de accion colectiva (free rider) en el que cada individuo prefiere que controlen los demas, de
manera que el control es delegado en los 6rganos de control para que sea efectivo. De este
modo, tales 6rganos actian como intermediarios entre ciudadanos y gobierno, demandando
informacién que les permita evaluar el grado de cumplimiento de la legalidad, asi como la

actuacion y situacion financiera de la entidad.

La delegacién de la gestién de los servicios hace surgir una relacion de agencia entre
el érgano politico y los distintos 6rganos gestores, en virtud de la cual éstos se mostraran
interesados en conocer los resultados de su gestion. Por su parte, el poder politico recurrira
a la informacién contable para supervisar el comportamiento del directivo, al tiempo que

pretende sirva como un incentivo implicito que influya positivamente en su conducta.

El estudio de las relaciones de agencia presentes en una entidad local ha posibilitado
la identificacion de otros grupos de usuarios de la informacion contable publica, como son
los agentes economicos Yy financieros (preocupados por conocer la capacidad de la entidad
para satisfacer sus compromisos), otras Administraciones (en especial, aguéllas que aportan
recursos al ente local), los empleados publicos y el publico especializado, interesado en
manejar informacién elaborada con rigor y minuciosidad.
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