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CREACION DE VALOR PUBLICO: EL SISTEMA DE GESTION

Isabel De Val Pardo
Catedratico de Organizacion de Empresas

RESUMEN

La Administracién Publica ofrece, provee o promueve prestaciones y servicios publicos a los
ciudadanos, a partir de recursos y medios financiados por los presupuestos pablicos, pero la oferta
no garantiza la creacién de valor; el seguimiento de instrumentos propios de la contabilidad de
gestién y del management son los que lo posibilitan y constatan que asi sea al corregir las
desviaciones caso de producirse. El texto se centra en la aportacion de Kaplan y Norton, en
particular el Cuadro de Mando Integral y el Mapa Estratégico al haber otras miradas.

1. INTRODUCCION

El valor publico se debe a los servicios publicos que promueve la Administracion Pablica, pero
“crear” y verificarlo cuantitativamente es otra cuestion -cuando se trata de intangibles, servicios, y el
impacto de los outputs se produce al final de la cadena de valor y se cuantifica a medio y largo plazo por
medio de ciertos indicadores del estado de bienestar, de los objetivos de desarrollo sostenible de
Naciones Unidas- sujeta a matices, percepciones, perspectivas y criterios de valoracién. La
Administracion Publica (AP), proclive a la asuncion de instrumentos de la administracién, organizacion
y gestion del sector privado -si bien sostiene la singularidad en otros momentos- da por hecho la creacion
de valor de manera generalizada al emular la afirmacion “las empresas generan rendimientos”, cuando
en un caso y otro es una potencialidad ab initio. La cuestion ¢producir es crear? ronda en torno a qué es
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“plblico” qué es “valor publico”, “quién” lo genera y “coOmo” se crea.

Qué es “publico” depende de consideraciones politicas, sociolégicas y legales; ya Frederickson
(1991) concreto las siguientes perspectivas, la pluralista, de eleccion publica, la legislativa, de provision
y de la ciudadania, que reflejan la pluralidad de los mecanismos de coordinacion en los diferentes usos
del término publico (Meynhardt, 2009). La perspectiva del management al incluir los grupos de interés
(stakeholders/shareholders) atiende a los derechos de propiedad y distingue entre bienes privados (en el
mercado se paga un precio como expresion de escasez/coste/sacrificio de los duefios del capital para su
obtencion) y publicos (provistos por los Gobiernos sin/con principio de exclusion), propio de la
economia, la administracion de empresas y direccion estratégica, que en el &mbito de las ciencias
sociales incluyen consideraciones socioldgicas y psicoldgicas en las organizaciones, la toma de
decisiones y teoria de juegos con soportes/técnicas financieros y cuantitativos. Desde la racionalidad lo
publico “no es una ficcion operativa™: el output/outcome es “valor generado ” (AECA, 2023, 16-18) que
la contabilidad de gestion y los indicadores constatan y verifican.

En cuanto a qué es “valor publico” no hay una definicion generalmente aceptada, incluso los
modelos clasicos (burocracia y New Public Management) estiman que es aquél que se produce en las
instituciones publicas y no aquello que consumen los usuarios de los servicios publicos (Bojang, 2022,
48-56): al ignorar a los ciudadanos separan productores y consumidores; si bien perspectivas posteriores
(New Public Gobernance, Neo-Weberian State, Behavioral Public Administration, Public Value) los
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incluyen y pasan a ser productores activos en la generacion de bienes en/para la sociedad. El valor
publico “parte de la condicion humana” e implica aspectos utilitaristas, financieros, morales, politicos
y hedonistas (Maynhardt, 2019, 5-21); al evolucionar, el alcance del ciclo es colectivo y la creacion/co-
creacion adquiere sentido positivo con efectos benéficos aunque las distintas aproximaciones disten en
matices pero ofrecen coincidencias, similitudes, limitaciones y exclusiones al depender de la evaluacién
subjetiva de las necesidades, de las expectativas y de la experiencia, lo que difiere en el tiempo y
contexto. Pero potencialmente es negativo y en tal caso se habla de “fallo” o disvalor publico (De Val
Pardo, 2023).

Respecto a “quién” lo genera no se duda: el sector publico y organizaciones sin animo de lucro,
pero cabe decir es la colectividad. Segun Bozeman (1987), todas las organizaciones son publicas ya que
las decisiones politicas de los Gobiernos afectan al proceso y comportamiento de los 6rganos y areas de
responsabilidad existentes en el sistema econdmico; de aqui apuntar que el valor pablico lo genera la
colectividad de contribuyentes y ciudadanos que tienen la propiedad de principio de los derechos de los
servicios publicos (via tasas, impuestos y donaciones sostienen a los Estados) que ademéas son
empleados, proveedores, financiadores, usuarios y/o clientes, incluso en algunos casos lo son
simultaneamente del sector privado al que financian cuando adquieren los bienes que ofrece.

Por extension la afirmacion, “todos los bienes provenientes de un sector u otro, con
independencia de la propiedad del capital, son publicos y los generan la colectividad”; en ésta a titulo
individual, se perciben unos ingresos vinculados a la responsabilidad profesional asociada segun la
naturaleza econémica, se abonan tasas e impuestos, se adquieren bienes en el mercado segun el nivel de
renta y se reciben prestaciones publicas. Asi se genera el circulo virtuoso de la dindmica econdémica en
la sociedad sujeta a legislacion, que trata de satisfacer las necesidades basicas y de orden superior de la
poblacién gracias a la suma y sinergia de las rentas individuales sin las que el sector publico y privado
podria activarse: crear valor econémico es un proceso colectivo.

En cuanto a “cOmo” se crea, las reformas en la AP a finales de los 70 del s. XX inician la andadura
desde “no se puede controlar lo que no se puede medir” a “solo se puede mejorar aquello que se puede
medir”’; de limitarse a la contabilidad publica, la eficacia, la eficiencia, coste-efectividad, coste-utilidad,
coste-beneficio o las tablas inputs-outputs a incluir la contabilidad de gestion (AECA, 2023), los
indicadores de rendimiento, el strategic performance measurement e instrumentos o conceptos como
cadena de valor, shared value, responsabilidad social corporativa, la mejora de los resultados via
alineacion estratégica de los niveles organizativos y perspectivas del Cuadro de Mando Integral: de unos
u otros depende “el como” basado sobre relaciones sociales.

2. INSTRUMENTOS DE ACCION Y EFECTO

En la AP cabe distinguir tres niveles, estratégico, tactico y operativo en los que se adoptan
decisiones macro, meso y micro, sujetas al proceso logico de adopcidn de decisiones, lo que debe ocurrir
en cascada segun los cometidos y responsabilidades en el logro del propdsito periddico. Lo que la AP
puede alcanzar y como desarrollarse debe valerse de planes estratégicos que atnen sistematicamente las
fases tradicionales: analisis estratégico (propositos y objetivos organizativos, analisis interno y del
entorno, valoracion de los activos intangibles), diagnéstico (analisis DAFO/CAME), eleccion de las
estrategias, implantacion y control.

El instrumento por excelencia para la adecuada implantacion de la estrategia es el Cuadro de
Mando Integral (CMI), metodologia desarrollada por Kaplan y Norton (1992, 1996) que sintetiza la
informacidn de las perspectivas relevantes. Se trata de una herramienta Util para gestionar de manera
sostenida la competencia al permitir que objetivos e indicadores de resultados financieros -tardios y
anticipados del resultado futuro- se deriven de la mision/vision y la estrategia del sistema empresarial
(privado o publico). Los resultados provendran de alinear los objetivos de las perspectivas desde las que
puede observarse la actividad y las concretan en internas (procesos, capacidades estratégicas) y externas
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(financiera, clientes/usuarios), distincion que ha ido evolucionando: cada organizacion las adapta en
funcién de los aspectos relevantes de la actividad y del sector a fin de adaptarse a la complejidad e
incertidumbre a través del nexo de unién y convertir la estrategia de empresa en accion y resultados.

2.1 Cuadro de Mando Integral

El ambito estratégico en la AP se atribuye a Moore (1995) al conectar el valor publico con la
innovacion y plantear la alineacion de los componentes del “tridngulo estratégico” que enmarcan la
estrategia; con posterioridad Kaplan (2001, 353-370) adapta el Balance Scorecard (BSC) para las
organizaciones sin &nimo de lucro entendido como “a new performance measurement and management
approach”, asi valida la utilidad en el sector publico al ofrecer el camino para alinear los objetivos de
las distintas perspectivas de manera que faciliten el logro de los outcomes sociales al integrar la
informacidn, mejorar las comunicaciones y la capacidad de andlisis, de toma de decisiones y orientarse
a la creacion de valor sostenible.

Si bien Moore (2003, 2004) estima que en las organizaciones publicas y sin &nimo de lucro las
perspectivas del BSC son incongruentes por cuestiones claves del propio management (en el ambito
politico/legal de EEUU) y lo subsana con la analogia siguiente: perspectiva financiera/public value,
perspectiva del cliente/legitimacy, y perspectiva de las operaciones y capacidades/operational capacity.
En la similitud hay diferencias de contenido y alcance: la dimensién primera del triangulo, “la
proposicion de valor publico” alude a lo que el gobierno deberia producir -su mision- y son las
organizaciones del sector publico las que deben concentrarse en la creacién y lograr outcomes sociales;
la segunda, “la legitimidad y soporte” personaliza la responsabilidad en los directivos publicos limitados
por el marco politico, stakeholders y clientes; la tercera, “capacidad operativa” se refiere a la
competencia administrativa en las prestaciones a fin de alinear recursos, personal y agentes.

El marco de la estrategia del valor publico que propone Moore le permite ofrecer la alternativa
denominada “Public Value Scorecard” (PVSC) que ayuda a resolver la estrategia de las actividades
propias del sector publico, a la gobernanza general; al facilitar el saber estar presente y dinamico lo
asimila al BSC ya que evalla la estrategia, verifica el valor publico generado al estar legitimada por
individuos y grupos que controlan los recursos que la facilitan y ser factible en términos de capacidad
operativa.

Segn Maynhardt et al. (2017, 139), Moore “no proporciona un concepto conductual explicito
de valor ni del que es publico” ya que adolece de perspectiva psicoldgica, y al estimar que el valor es
intrinseco a los destinatarios, excluye mecanismos psicoldgicos, individuales y grupales, relativos a la
percepcidn de los bienes que satisfagan el nivel de bienestar; de aqui que difiera (Meynhardt, 2009,
2014, 2015) aunque lo denomine PVSC igualmente. El “pentagrama” que ofrece -aplicado a los grupos
de interés- evalua la ética, la utilidad, el beneficio, la aceptabilidad y satisfaccidn de las prestaciones, lo
que facilita las oportunidades y riesgos en la creacion de valor publico; y la informacion que ofrece es
de utilidad para identificar en qué medida contribuyen individual y colectivamente a la mejora de la
sociedad.

Moore y Maynhardt se valen de un instrumento de utilidad, con origen en el sector privado y
ampliamente contrastado en el publico y no lucrativo; en “teoria” se acogen a la metodologia de Kaplan
y Norton, guardando las distancias: Moore lo utiliza exclusivamente en el sector publico y
organizaciones sin animo de lucro en EEUU y Maynhardt lo aplica a organizaciones publicas, privadas
y no lucrativas en la UE; uno y otro argumentan su mirada particular.

El CMI de Kaplan y Norton trata de resolver problemas generalizados en las
organizaciones/empresas al observar que no identifican los relativos a la determinacién del valor
asociado; esto obliga a evolucionar de la adecuada gestion de los activos a la de las estrategias basadas
en el conocimiento que ocasionan los activos intangibles, fuente de ventaja competitiva; ni del alcance
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de la estrategia general; del entendimiento del lenguaje directivo; de adolecer del nexo estrategia-accion
y de claridad en las relaciones causa-efecto. El sistema divide los ejes de anélisis en cuatro perspectivas.

- Financiera: describe los resultados tangibles de la estrategia en términos financieros que
ofrecen los indicadores atrasados (rentabilidad de las inversiones, valor para los duefios del
capital, crecimiento de ingresos, costes unitarios).

- Del cliente/usuario: define la proposicién de valor para los destinatarios objetivo del resultado,
cuantificado por indicadores atrasados (satisfaccion, calidad percibida).

- Procesos internos: identifica aquellos que tienen un mayor impacto sobre la estrategia al ser
claves a través de indicadores inductores al medir las acciones que se realizan para conseguir
los objetivos (inversion en tecnologia, innovacion).

- Capacidades estratégicas: de aprendizaje y crecimiento, identifican los activos intangibles
esenciales que deben estar agrupados y alineados en los procesos internos criticos via
inductores (formacidn, inversion en TIC, disefio puestos trabajo) ya que los objetivos
identifican qué trabajos (capital humano), qué sistemas (capital de informacion) y qué clase
de clima (capital organizativo) se requieren; ademas su valor no es independiente al fluir de
la capacidad para poner en practica la estrategia.

Se trata de un instrumento de gestion atil y factible que permite adaptarse a la evolucion del
entorno complejo e incierto, allanar el camino en la creacion de valor sostenible, el trabajo colectivo, el
crecimiento y la alineacion de las perspectivas orientadas a la proyeccion de un futuro inmediato; los
profesionales implicados participan en la fijacion de objetivos, metas e indicadores de los procesos (de
dos tipos: inductores/futuro y de resultados/pasado), para facilitar la estabilidad y afrontar la realidad en
permanente proceso de cambio.

2.2 Mapa Estrategico

A semejanza de un mapa cartografico representa la realidad simplificada, graficamente reduce la
estrategia de empresa, ayuda a situarse y saber hacia donde se encamina; hace explicitas las hipotesis
estratégicas de la organizacién y describe el proceso mediante el cual la interaccion de los procesos
genera el valor final. Al traducir la estrategia, en términos operativos, los objetivos de las perspectivas
se perfilan vinculados entre si por las relaciones causa-efecto: es el camino para el éxito, la via de un
proceso que describe la historia de la empresa y facilita la 16gica de como crear valor y para quién
(Martinez y Vila, 2005).

Las estrategias competitivas de liderazgo en costes y diferenciacion se amplian al conjugar la
excelencia operativa, el liderazgo en servicios/productos y la proximidad/adaptacién al cliente. El
principio basico de Kaplan y Norton (2004), “el valor nace en los procesos internos” se sustenta en el
valor para los clientes en referencia a producir y entregar bienes; a establecer y potenciar las relaciones;
a desarrollar productos, servicios, procesos, relaciones; y a procesos reguladores y sociales para
contribuir a la sociedad; de aqui que el mapa estratégico facilite como la estrategia vincula los activos
intangibles con los procesos de creacion de valor.

A titulo de ilustracion valga -de manera sucinta- la referencia a un Centro Hospitalario publico:
la direccion opta por el liderazgo de una estrategia de competencia sostenida, con tal propoésito los
distintos servicios y unidades clinicas -desagregados por cometidos pero integrados los procesos-
elaboran un plan a medio y largo plazo en la generacién de valor diferenciado y sinergia corporativa, asi
se persigue la alineacion entre las partes y el logro de un mayor resultado global. Las fuentes de sinergias
que promueve el CMI (Kaplan y Norton, 2006) en el ambito hospitalario se estructuran a continuacion.



Figura 1. Mapa Estratégico por Unidad Clinica o Servicio del Centro Hospitalario
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PERSPECTIVA ECONOMICA
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PERSPECTIVA USUARIOS/ PACIENTES

- La perspectiva econdmica: trata de la utilizacion eficiente de los fondos asignados, de
incrementar la actividad, invertir adecuadamente, obtener utilidades y equilibrar el riesgo
econodmico. Desde este ambito se pueden generar sinergias que incrementen el valor para la
poblacién por una gestidn efectiva que vele por su salud.

- La perspectiva de usuarios/pacientes: persigue mejorar la calidad de los servicios, la
satisfaccion de los pacientes por una gestion personalizada y atencion adecuada. En este caso
se logran sinergias por la vinculacion con los pacientes gracias a una oferta novedosa y puntual
que respeta los estandares admitidos.

- La perspectiva de procesos internos: mejora el ratio de eficiencia, de los procedimientos y
protocolos, aplica modelos de clasificacion de riesgos, la utilizacion de innovaciones
tecnoldgicas y reduce los tiempos de las prestaciones. Las sinergias en esta ocasion se deben
al logro de economias internas por la escala de la actividad e integracién de la cadena de valor.

- La perspectiva de capacidades: incrementa los conocimientos, la formacion y competencias
del personal. Las sinergias permiten desarrollar y compartir los intangibles por la colaboracién
para generar competencias en el desarrollo del capital humano, organizativo y del sistema de
informacion.

El proposito del Centro Hospitalario es adecuar los objetivos de cada una de las perspectivas al
logro de la mision (ofrecer a los usuarios la mejor calidad y cartera de servicios con una excelencia
operativa a un coste minimo, a la vez que el personal se identifique con la organizacion a través de su
compromiso, competencia y voluntad de caracter) y de la vision (asegurar un crecimiento sostenido y
rentable que optimice la creacién de valor de la financiacion), velar por la coherencia integral via
idoneidad de los indicadores de gestion con los objetivos definidos; y el Mapa Estratégico de unidades
clinicas o servicios (Figura 1), no s6lo ofrece visualmente las distintas perspectivas al ampliar el alcance
y cometido de cada una de ellas al estar acompafiadas de indicadores.

- Perspectiva econdmica: se refiere a la capacidad para prestar atencion sostenida a los pacientes
equilibrando el gasto con los recursos disponibles al aplicarlos en acciones de valor que
mejoren la salud. Entre los inductores de valor cabe citar el crecimiento del volumen de la
actividad, la sostenibilidad de las prestaciones por patologia, la rentabilidad de los recursos y
la liquidez/disponibilidad presupuestaria.



- Perspectiva de los usuarios/pacientes: pretende determinar la proposicion de valor al tratar de
identificar qué ofrece, a quién, los pacientes diana o el area geografica de impacto; y entre los
inductores de valor una oferta novedosa, confianza de los pacientes, servicios excelentes,
reconocimiento de la imagen.

- Perspectiva de los procesos: se centra en aquellos especificos de la cadena de valor y da
respuesta a las expectativas de los pacientes; los inductores pueden ser el desarrollo de los
servicios, mejorar la calidad, optimizar los costes, el ciclo logistico (trazabilidad de los
pacientes) o avanzar en acciones del ecosistema sanitario.

- Perspectiva de las capacidades: facilita un mejor rendimiento global al centrarse en la
alineacion de los intangibles propios de los cuidados de la salud (aprendizaje, conocimiento,
infraestructura sanitaria); los inductores pueden ser la integracion del personal, una estructura
de organizacion flexible y la innovacion tecnoldgica.

3. NOTA FINAL

El CMI y el MP ayudan a traducir, comunicar y medir las estrategias; tratan de crear valor
sostenido que resida fundamentalmente en procesos internos eficaces sujetos a programas de mejora
continua (kaizen, TQM, EFQM, seis sigma), a la alineacion integral de las perspectivas en las que los
objetivos estratégicos de los departamentos y equipos procedan segun la direccion por objetivos. Son
instrumentos de gestion en la creacidon de valor publico de gran utilidad para las organizaciones en
momentos hiperdindmicos, en los que la regulacién equilibrada de la homeostasis es limitada (es una
forma inconsciente de control fisioldgico que actia automéaticamente sin subjetividad o deliberacion),
solo produce la supervivencia; y en estados de improbabilidad se deben conjugar los procesos relevantes
que permitan alcanzar la estabilidad mediante el cambio (lo que en fisiologia se denomina alostasis),
cuando se augura un devenir incierto.
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