CApdsoncin do Cuontizs do Camanéas

LA EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS.
EVALUACION DE LA GESTION DEL GASTO DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS CANARIAS EN EL SECTOR DEL TURISMO. UNA CONCRECION

DEL PROYECTO AVANCE.

Introduccion.

El Proyecto AVANCE se configura como un proceso reflexivo que pretende orientar la funcion de
control de las Administraciones Publicas hacia la evaluacion de las politicas y servicios publicos, con el
objeto de ser util en el proceso de toma de decisiones de los responsables de la gestion publica, ofrecer

informacion relevante para los parlamentarios y a la ciudadania.

Este Proyecto se fundamenta en el mandato legal recogido en articulo 6 de la Ley 4/1989, de 2 de mayo,
de la Audiencia de Cuentas de Canarias, referido a los principios de legalidad, de eficacia y de
economia, asi como en el articulo 9 de la citada Ley 4/1989, al sefialar que de la ejecucion del
programa de actuaciones de la Institucion, debe obtenerse un “juicio suficiente sobre la calidad y

regularidad de la gestion economico-financiera del sector publico canario”.

Como consecuencia del proceso reflexivo impulsado por el Proyecto AVANCE, el Pleno de la
Audiencia de Cuentas de Canarias, en Sesion celebrada el 27 de diciembre de 2007, incluyd en el
Programa de Actuaciones del ejercicio 2008, la fiscalizacion denominada: “Evaluacion de la gestion del
gasto de las administraciones publicas canarias en el sector del Turismo”, configurandose ésta como el
primer informe de evaluacion de politicas publicas desarrollado por la Audiencia de Cuentas de

Canarias.

Mediante este proyecto, la ACC pretende generar un proceso de reflexion en torno a la evaluacion de las
politicas, justificando de forma objetiva la importancia que tiene la evaluacion de las actuaciones de la

administracion publica en su vocacion de mejora permanente, ya que “lo que no es medible, no es

gestionable”.
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Para la elaboracion del presente trabajo se ha entendido la politica publica turistica como el conjunto de
recursos financieros, organizativos y humanos movilizados para el logro, en el periodo 2004-2007, de
los objetivos planteados por las distintas administraciones publicas de Canarias, segun la legislacion

vigente.
Objetivos.

Los objetivos de la actuacion fiscalizadora que da origen al presente Informe vienen definidos en el
articulo 5 de la Ley Territorial 4/1989 al establecer que, “Son funciones de la Audiencia de Cuentas de

Canarias:

... Fiscalizar la actividad economico-financiera del sector publico de la Comunidad Autonoma de
Canarias, velando por la legalidad, eficiencia y economia de cuantos actos den lugar al reconocimiento

de derechos y obligaciones de contenido economico,

. Fiscalizar el grado de cumplimiento de los objetivos propuestos en los diversos programas

presupuestarios”’
Alcance.

El alcance del trabajo estuvo condicionado a la disponibilidad de datos e indicadores existentes y
apropiados para la evaluacion del gasto de las administraciones publicas en el sector del turismo,
entendiendo la evaluacion como la técnica de medicion y cuantificacion de los resultados obtenidos bajo
los criterios de relevancia o pertinencia de lo evaluado, y la eficacia y eficiencia de lo alcanzado,
comprendiendo el analisis de toda la informacion solicitada para tal finalidad, a los organismos citados a

continuacion: al Gobierno de Canarias, los siete Cabildos Insulares y a los Municipios Turisticos.

En lo que respecta el periodo de evaluacion, éste abarcaba los ejercicios 2004 a 2007.
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Metodologia.

La metodologia inicial planteada para la evaluacion de la politica turistica contemplaba la inclusion de

los resultados de planes estratégicos, programas o planes, ademas de la legislacion.

Al no disponer de los resultados e impactos obtenidos en el periodo, se concluy6 que no existia un plan
director aplicable al alcance de la evaluacion que hubiese regido el desarrollo de las politicas turisticas

de Canarias entre 2004 y 2007 de las entidades encuadradas en el alcance del trabajo.

Esta ausencia de planes directores o estratégicos en el largo plazo y el caracter recurrente que tiene el
proceso evaluador, hizo que se optara por evaluar el gasto incurrido en base a la legislacion vigente en el
periodo de estudio, mediante la revision del cumplimiento en la consecucion de los objetivos recogidos

en la misma.
Se cred un grupo de expertos compuesto por:
v" Especialista en turismo de la Universidad de Las Palmas de Gran Canaria.
v" Dos representantes de la Intervencion General de la Comunidad Auténoma de Canarias.
v Dos representantes de la ACC.
v" Equipo de consultores externos.

A partir de la legislacion analizada, se extrajeron una serie de funciones o competencias en base a los

distintos niveles administrativos.

Estas funciones o competencias se han agrupado en torno a una serie de ejes que conforman el Modelo

de evaluacion.

Estos ejes son los siguientes:
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La recopilacion de informacion se realizé a través de diversas fuentes, siempre oficiales: Instituto

Canario de Estadistica (ISTAC), Instituto Nacional de Estadistica (INE), Consejeria de turismo, etc.

Para cada uno de los organismos para los que se requeria informacion, se elabord un cuestionario de

peticion de datos.
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No obstante, tal como se pone de manifiesto en el capitulo de limitaciones al alcance, mucha de la
informacion solicitada o bien no se remitio o bien no se genera, por lo que en algunos de los indicadores

fijados no se pudieron cifrar.

Por otra parte, se llevaron a cabo entrevistas con los responsables turisticos de las administraciones
evaluadas. En dichas entrevistas, se pretendia obtener informacion cualitativa asi como contrastar

determinados aspectos relevantes en el proceso de evaluacion.

Es preciso sefialar que no se han realizado encuestas de satisfaccion del sector respecto de las acciones
de politica turistica desarrolladas, ni medicién del impacto conseguido, debido a limitaciones de caracter

presupuestario, relacionados con el coste de oportunidad del presente trabajo.

Por ultimo, indicar que al tratarse de una fiscalizacion limitada, basada en la revision de la
documentacion recibida y no en una fiscalizacion in situ, no se han seguido la totalidad de los Principios

y Normas de Auditoria del Sector Publico.
Limitaciones al alcance.
Las principales limitaciones identificadas han sido:
1. Lano generacion de informacion relevante suficiente para la correcta evaluacion del sector.

2. La escasa disponibilidad de informacién acerca de la planificacion estratégica en el ambito

turistico durante el periodo de estudio.
3. Ladificultad para la obtencion de informacion cuantitativa y cualitativa.

4. Laelevada incidencia de factores exdgenos sobre el sector turistico.
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Marco juridico.

La metodologia 0 modelo de evaluacion de la politica turistica de Canarias se ha realizado a través de la

revision de la legislacion turistica vigente en el periodo de estudio.

Esta se resume en el siguiente esquema, unido a los Presupuestos publicos en vigor para cada uno de los

afnos objeto de analisis de las Administraciones Publicas analizadas:

- Ley7/1995,de 6 de abril: Leyde Ordenacion
de Turismo de Canarias (deroga la Ley
3/1986, de 8 de abril, reguladora del regimen
de disciplina en materia turistica)

- Ley 6/2002, 12 junio, sobre medidas de
ordenacion territorial de la actividad turistica
enlasislas de El Hierro, La Gomera y La
Palma

- Ley 19/2003,de 14 de abril: Directrices de
Ordenacion Territorial yde Turismo de
Canarias

- Ley1/1983,de 14 de abril:
Funcionamiento del Gobierno
Autondmico

e Decreto 84/2004,de 29 de junio:
Aprueba el reglamento organico
de la Consejeriade Turismo

e Decreto 156/1994,de 21 de julio:
Traspaso de funcionesde la
Comunidad Autébnoma a los
Cabildos Insulares en materia
turistica

- Ley7/1985,de 2 de abril:
Reguladora de las bases del
Reégimen Local
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Algunas conclusiones mas relevantes del informe.

1.- El Gobierno de Canarias no disponia, en el periodo 2004-2007, de un plan estratégico turistico
aprobado a largo plazo, a semejanza de otros destinos competidores como el Turquia 21 (Turquia) o el
Plan Azur (Marruecos). La planificacion publica es una actividad fundamental para posibilitar una
posterior evaluacion de la politica realizada, y a lo largo del periodo de estudio, no se llegd a aprobar
ningiin documento de caricter estratégico a nivel autondmico. Aunque fueron elaborados algunos
documentos, como el “Modelo Turistico de las Islas Canarias” o los planes de marketing, ninguno fue
evaluado cuantitativamente de manera periddica para aplicar correcciones ante posibles desviaciones. En
contados casos, se establecen indicadores, y cuando se establecen, éstos no se evaliian periddicamente, y
en la mayoria de los casos, no se fijan valores meta que permitan medir el grado de eficacia sobre las
acciones planificadas inicialmente. Por ultimo, los cambios en la politica sectorial que se originan a raiz
de un cambio en el gobierno son especialmente perjudiciales para la estabilidad del modelo de desarrollo
de la actividad turistica. El periodo de evaluacion, que justamente coincide con una legislatura completa,
es prueba de ello. La Consejeria de Turismo elabord entre 2001 y 2003 el “Plan de Excelencia y
Liderazgo Turistico de Canarias” (ELITUR), que marcaba la estrategia a seguir por el Gobierno en el
ambito turistico. El cambio de gobierno supuso la elaboracion de un nuevo modelo turistico planteado a

partir de encuentros sectoriales y que contemplaba s6lo algunos aspectos de los incluidos en ELITUR.

2.- La Consejeria de Turismo dispone de un observatorio turistico que desempefia las funciones de
fuente de informacidn turistica, pero hasta ahora muchos organismos publicos han recabado su propia
informacion debido a multiples razones como la falta de datos (nivel de satisfaccion del turista, nimero
total de turistas) o la necesidad de obtener datos mas concretos (nimero de turistas a nivel municipal),

etc.

Adicionalmente, el Gobierno de Canarias dispone del Sistema Informatico Turistico, TURIDATA. Sin
embargo, esta herramienta cuenta con importantes carencias, como la ausencia de los datos de la isla de

Tenerife. En la misma linea, TURIDATA no tiene un uso de caréicter estratégico, sino mas bien

informativo.
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Esto genera un problema en la homogeneidad de datos, que al ser recabados y gestionados en base a
diversas metodologias, no pueden ser comparados ni unificados. Ademas, en determinadas ocasiones, se
puede acceder a la informacién de una zona turistica, pero no se dispone de la de otra zona (Ej.:
Fuerteventura dispone de datos sobre el nimero de turistas internacionales que recibe, pero La Gomera y

El Hierro no).

Asi pues, las fuentes de informacidon autondmicas y nacionales sobre las caracteristicas, opinion y
comportamiento de los turistas son insuficientes, especialmente en el caso de los turistas nacionales e
interinsulares y en determinados indicadores criticos para la gestion turistica. Como ejemplo de esta
insuficiencia de los sistemas de informacion destacamos la ausencia de un dato unico y fiable sobre el
nimero de turistas y sobre el numero de plazas turisticas creadas/renovadas, o la ausencia de datos sobre

la satisfaccion de los turistas, el nimero de turistas pos segmento e incluso en numero de turistas totales.

3.- Si bien el sector turistico tiene en su nucleo a las actividades puramente turisticas (alojamientos,
restauracion, transporte, etc.), su espectro mas amplio también incluye otro tipo de ambitos mas

transversales pero que influyen directamente sobre la salud del sector:
- Seguridad: las acciones encaminadas a mejorar la seguridad en zonas turisticas

- Medio ambiente: la cada vez mayor concienciacion de los turistas (especialmente alemanes y nordicos)

sobre el calentamiento global implica que cada vez valoren mas los destinos que cuidan el entorno.

- Limpieza: Asegurar un buen servicio de limpieza en las zonas turisticas impacta directamente sobre la

percepcion de los turistas.
- Educacion: La disponibilidad de profesionales del turismo bien formados.

Estas deberian ser algunas de las politicas transversales que deberia considerar la actividad turistica en

su planificacion.
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4.- Relativo a la sostenibilidad, no se dispone de informacion suficiente para evaluar este indicador. Sin
embargo, a partir de las entrevistas se han detectado algunas acciones llevadas a cabo por diversos
municipios con el fin de proteger el medioambiente. Entre esas acciones se encuentra la obtencion de la
certificacion de “bandera azul” o la aprobacion de determinadas ordenanzas en relacion a la
contaminacion acustica. Sefialar que si bien es cierto que algunos municipios han desarrollado,
conjuntamente con el é4rea de medioambiente, labores de proteccion y acondicionamiento

medioambiental, no se cuenta con herramientas de planificacion o control sobre este tipo de actuaciones.

5.- Relativo a la calidad de la oferta turistica, los municipios son los interlocutores directos con el turista
y los que mayor capacidad de influencia tienen sobre la percepcion que el turista se lleva del destino. En
base a ello, se ha evaluado la calidad prestada a través de los servicios publicos percibidos por el turista
como la seguridad o la limpieza. Los fondos asignados a la administracion local para limpieza/seguridad
se calculan a partir de la poblacién de derecho, quedando fuera del célculo la poblacién flotante
(turistas). Esto provoca, en el caso de los municipios con elevado desarrollo de la actividad turistica, con
un gran volumen de poblacion flotante, una importante diferencia entre los recursos disponibles y los

necesarios.

6.- Los municipios disponen de servicios para atender las quejas y reclamaciones de los visitantes. En la
realizacion del Cliente Misterioso (técnica cualitativa que consiste en observar y evaluar a las empresas
a través de un comprador misterioso; en el caso de este estudio se valord la adecuada prestacion de los
servicios publicos), se comprobd que en los puntos de informacion turistica recibian y gestionaban las
quejas que los turistas pudieran tener en esta materia. No obstante, no se disponen de herramientas para
gestionar la informacidon recopilada a través de las mismas, por lo que el sistema de quejas y
reclamaciones no puede ser utilizado como medio para solventar errores y problemas asociados a los

servicios publicos turisticos.
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Conclusiones finales obtenidas del ejercicio practico de esta actuacion de evaluacion de una

politica publica.

1.- Si bien al iniciar los trabajos, la intencion era la sefialada, al concluir el desarrollo del mismo, se ha
constatado que no se han podido cumplir las pretensiones iniciales. El informe elaborado refleja, mas
que un juicio de evaluacidon, un andlisis de la politica turistica desarrollada en el periodo analizado,
planteando a las AAPP un modelo de evaluacion de dicho sector. Sin embargo, la experiencia ha sido
util, en tanto en cuanto ha desvelado diversas cuestiones que habran de tenerse en consideracion en la

ejecucion de los proximos trabajos de evaluacion.

2.- Se ha observado una escasa predisposicion de la cultura administrativa hacia este tipo de acciones.
La Administracion publica estd mas centrada en cumplir con la legalidad formal, que en medir el grado
de éxito de su actuacion. A pesar de que la reciente normativa reguladora de la gestion econdmica y
financiera, tanto autonémica como estatal, propugnan una orientacion de la actividad del gasto publico
hacia la consecucion de objetivos y medicién de resultados, la cultura imperante esta absolutamente
impregnada de la vision tradicional de cumplimiento de la legalidad formal, lo cual, lamentablemente,

no siempre garantiza la dptima satisfaccion de las necesidades de la ciudadania.

3.- El modelo de Contabilidad Publica vigente en la actualidad, como sistema principal de informacion
econdmica de las Administraciones Publicas, resulta totalmente insuficiente para servir como
instrumento bésico para la adopcion de decisiones que definan y corrijan la ejecucion de las Politicas
Publicas. Es preciso que la Contabilidad Publica desarrolle un sistema de informacion multidimensional
que, ademas de la unidad de cuenta monetaria, incorpore otras variables, indicadores, estadisticas, etc.,
que aporten mayor riqueza de informacion para el seguimiento y evaluacioén de las Politicas Publicas.
Este nuevo modelo de informacién contable debe basar su desarrollo en la profundizacion de la
institucion presupuestaria, huyendo de copiar los sistemas contables del sector privado. Es urgente
proceder a una homogeinizacion y normalizacion de la clasificacion por programas de los presupuestos

de todas las administraciones publicas (Estado, CCAA y CCLL).
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Con todo, la experiencia ha sido satisfactoria. El camino de la evaluacion se desarrollard y consolidara
en la medida que se ejecuten actuaciones de esta naturaleza, por parte, sobre todo, de los propios
gestores de la accion publica. El trabajo final es util en tanto que representa un primer paso en el camino
del control de evaluacion de las politicas y servicios publicos, que estd en franca desventaja respecto a
las técnicas tradicionales de control de legalidad formal, auditoria financiera o regularidad contable. De
la experiencia de ejecucion de las distintas actuaciones de evaluacion de politicas publicas, se obtendra
un conocimiento bdasico para ir estableciendo una metodologia de evaluacién y un sistema de
informacion corporativo para poder sustentar los juicios de valor que persigue la evaluacion. Asi mismo,
impulsara a las administraciones publicas en el cumplimiento de los requerimientos que las normas
presupuestarias y de la Hacienda Publica les exigen, al tiempo que proporcionard al Parlamento

informacion relevante para la definicion y aprobacion de las politicas publicas.
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