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RESuUMEN

La divulgacién de informacién no financiera ha recibido un
impulso importante en los tltimos afios y, con independencia
del pais e incluso del continente, parece existir cierto consenso
a nivel global sobre la necesidad de extender las obligaciones
de divulgacién de informacién financiera de las empresas a la
informacién de tipo no financiero, que permita dar cuenta de su
impacto, por ejemplo, desde una perspectiva social y medioam-
biental. Esta tendencia ha calado también en el sector publico y
cada vez existen mds iniciativas para que las administraciones
publicas incluyan también informacién no financiera en sus
informes, si bien hay que reconocer que los esfuerzos son mds
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recientes y menos generalizados y todavia queda mucho camino por recorrer. La
relevancia de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops), y el compromiso de las
administraciones para alcanzarlos, pueden ser un impulso importante para lograr
avances en este camino. Este articulo se ocupa brevemente de la relevancia de la
informacién no financiera en las administraciones publicas, las principales inicia-
tivas llevadas a cabo en el contexto internacional y los retos a los que se enfrentan
las administraciones para dar cumplimiento a esta demanda de la sociedad, entre
los que se incluyen proporcionar informacién sobre su contribucién a los ops.

Palabras clave: administraciones putblicas; desarrollo sostenible; informacién inte-
grada; ops; rendicidn de cuentas.

ABSTRACT

Non-financial reporting has received an important boost in recent years, and re-
gardless of the country and even the continent, there seems to be a certain global
consensus on the need to extend accountability requirements of companies to
sustainability reporting, in order to inform stakeholders about the impact of the
activities, for example, from a social and environmental perspective. This trend has
also found its way into public sector and there are more and more initiatives for
public administrations to also include non-financial information in their reports,
although it must be recognized that the efforts are more recent and less generalized
and there is still a long way to go. The relevance of the Sustainable Development
Goals and the commitment that the administrations have to achieve them, can
be an important boost to achieve progress on this path. This paper presents the
relevance of non-financial information in public administrations, analyzing the
main initiatives carried out in the international context and the challenges that
administrations face to comply with this demand, highlighting the need to provide
information on their contribution to the Sustainable Development Goals.

Keywords: accountability, integrated reporting, public administrations, spas,
sustainable development.

INTRODUCCION

La presentacién de informacién financiera tiene como objetivo lograr que los
distintos usuarios puedan tomar decisiones mejor informadas, pero hace ya unos
anos que se considera insuficiente para satisfacer las necesidades de los distintos
grupos de interés, habiendo surgido los informes de responsabilidad social, de
gobierno corporativo y de sostenibilidad, como complementos fundamentales que
permiten mostrar la gestién llevada a cabo desde una perspectiva que supera lo
estrictamente financiero, abarcando 4reas como lo social o lo medioambiental. La
crisis financiera, el cambio climdtico y, mds recientemente, la pandemia del covip
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19, han puesto todavia mds de relieve la importancia de contribuir a la sociedad no
s6lo en términos econdémicos sino también sociales y medioambientales (Cohen,
2021; Stefanescu, 2021).

En algunos paises la informacién ha adquirido cardcter obligatorio para las
empresas, y han sido los propios organismos reguladores los que han tratado de
dar respuesta a las demandas de informacién (Adams y Abhayawansa, 2022). Es
el caso, por ejemplo, de la Directiva 2014/95/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, del 22 de octubre de 2014, por la que se modificé la Directiva 2013/34/
UE en lo que respecta a la divulgacién de informacién no financiera e informacién
sobre diversidad de determinadas grandes empresas y grupos, lo que supuso un
desafio para los paises miembros. La Directiva ha sido traspuesta a las normativas
nacionales de los paises miembros de la Unién Europea, y en la actualidad en todos
ellos se requiere la presentacién de informacién no financiera de las empresas de
mayor tamafo. Actualmente la Directiva estd en fase de revisién y existe ya una
propuesta de directiva de informacién corporativa en materia de sostenibilidad
(Comisién Europea, 2021), en la que se establece la elaboracién de unas normas
europeas de informacién sobre sostenibilidad.

Asi, lo que en principio parecia una moda, poco a poco se ha venido conso-
lidando en la cultura empresarial y se ha normalizado en los organismos regu-
ladores. Pero no solo las empresas con obligacién de divulgar la informacién la
elaboran, sino que son muchas las que de forma voluntaria elaboran informes de
sostenibilidad o de responsabilidad social para ganar la confianza de sus grupos
de interés, entre ellos los clientes, los proveedores, los trabajadores, o incluso los
propios ciudadanos, ademds de sus inversores.

En el sector publico, y basado fundamentalmente en los fines de prestacién de
servicios que le han sido asignados, existe consenso acerca de la insuficiencia de la
informacién financiera y la necesidad de completarla con informacién no finan-
ciera, haciendo referencia habitualmente a los indicadores de gestién o performance
(Abhayawansa ez 4/., 2021). Asi, es normal encontrar entre esos indicadores medidas
que hacen referencia al desempefio social y medioambiental de las administraciones.

Sin embargo, la elaboracién de informes de responsabilidad social o de sostenibi-
lidad de las administraciones publicas estd menos extendida, siendo este un reto que
deben asumir en un futuro préximo (Shil y Chowdhury, 2018; Stefanescu, 2021).
Los recientes desarrollos que estdn teniendo lugar a nivel internacional plasman
la relevancia de la informacién de sostenibilidad en el dmbito de las administra-
ciones, y la necesidad de llevar a cabo un proceso de normalizacién, similar al que
estd teniendo lugar en el sector empresarial (Manes Rossi ez a/., 2020; Stefanescu,
2021). Asimismo, el compromiso de las administraciones ptblicas con la Agenda
2030, aprobada por la Organizacién de Naciones Unidas (oNU) en 2015, y los 17
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ops) contenidos en ella (oxu, 2015), requiere
que las administraciones den cuenta de su contribucién al cumplimiento de los
mismos, haciendo todavia m4s relevante la informacién sostenible (Kaur y Lodhia,
2019; Guerrero-Gémez et al., 2021; Lauwo et al., 2022).
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En este trabajo se analizan, en primer lugar, las principales iniciativas en la
presentacién de informacién no financiera que han ido emergiendo, poniendo de
relieve su origen y el desarrollo que han tenido en la prictica en las administra-
ciones putblicas. Posteriormente, se aborda el actual debate sobre la normalizacién
de la informacién de sostenibilidad en el sector publico, asi como el papel de las
administraciones para alcanzar los ops y la consiguiente necesidad de revelar in-
formacién sobre su contribucién en esta meta, lo cual se torna en una oportunidad
para consolidar la elaboracién de informes no financieros en las administraciones
publicas.

El trabajo se estructura del siguiente modo: tras esta introduccién nos referimos
a la conveniencia y el reto futuro que puede suponer la informacién no financiera
en el sector publico; seguidamente se estudian la informacién sostenible integrada,
el estado de informacién no financiera y el informe popular como alternativas
ofrecidas desde la literatura y la normativa. En el cuarto punto se analiza el actual
debate sobre la normalizacién de la informacién de sostenibilidad en el sector
publico, y en el quinto se estudia el papel de las administraciones para alcanzar
los ops, asi como la necesidad de ampliar las obligaciones de rendicién de cuentas
a esta 4rea, proponiendo la elaboracién de informes no financieros que incluyan
las actuaciones de las administraciones en cada una de las dreas recogidas en los
obs. El trabajo finaliza con las principales conclusiones y las implicaciones que
estas tienen en la practica.

1. LA RENDICION DE CUENTAS DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS Y SU EXTENSION A LA INFORMACION SOSTENIBLE

Las administraciones publicas gestionan los recursos de los ciudadanos y les pres-
tan servicios, pero no existe una relacién directa entre los ingresos recibidos y los
servicios prestados, por eso la rendicién de cuentas ha sido un eje fundamental
de la gestién publica, basada en la obligacién de proporcionar informacién sobre
el adecuado uso de los recursos. Este es precisamente uno de los objetivos de la
informacién contable y financiera, ademds de contribuir en la toma de decisiones
de los gestores publicos y la buena gobernanza.

Pricticamente desde su origen los modelos de informacién financiera han
estado sometidos a debate en el sector publico, argumentando por ejemplo que
las diferencias con las empresas particulares podian poner en duda la adecuacién
de los tradicionales sistemas de devengo. A pesar de ello, hoy en dia parece existir
consenso en que la gestién publica requiere implementar sistemas de devengo que
permitan mostrar el impacto que las decisiones tienen en los recursos econémicos
y financieros. En la mayoria de paises las Normas Internacionales de Contabilidad
del Sector Publico (N1csp) (International Public Sector Accounting Standards
—1PsAs—) sirven de referencia para la normalizacién de los modelos de informacién
financiera de devengo (Polzer ez al., 2021). Este objetivo de normalizacién de la
informacién financiera se ha plasmado también en la Unién Europea y existe un
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proyecto para la elaboracién de las Normas Europeas de Contabilidad del Sector
Publico (EPsas), que toman también como referencia las ipsas (Mann ez 2/, 2019).
En muchos paises, especialmente en Europa continental, este modelo coexiste con
sistemas presupuestarios basados en caja o caja modificada, que son utilizados para
aprobar planes econdmicos que reflejen la voluntad politica y sirvan de guia en las
actuaciones publicas (van Helden y Reichard, 2018).

Precisamente por las diferencias con las empresas, y por las limitaciones de la
informacién financiera para demostrar el cumplimiento de los objetivos de las
administraciones, practicamente desde las primeras iniciativas de normalizacién
contable del sector publico se consideré que la informacién no financiera debia
formar parte de los informes anuales de las administraciones publicas. En ese
sentido cabe mencionar el Concept Statement n. © 2 Service Efforts and Accom-
plishments Reporting, emitido por el Governmental Accounting Standards Board
(GasB, 1994), posteriormente modificado mediante el cass Concept Statement
n.° 5 (Gass, 2008), en el que se pronuncié respecto de la necesidad de incluir en
los informes financieros la informacién sobre los esfuerzos y logros alcanzados, lo
que posteriormente se ha denominado performance reporting. En el mismo sentido
se pronuncié la Guia de Prictica Recomendada n. © 3 del International Public
Sector Accounting Standards Board (1psass, 2015), en la que se recomienda a las
administraciones publicas incluir en las cuentas anuales la informacién sobre la
gestion llevada a cabo en la prestacién de los servicios, y en concreto respecto de
los objetivos, los logros alcanzados y el coste de los servicios.

En definitiva, la informacién financiera tradicional se ha revelado como insu-
ficiente, considerando que los objetivos de las administraciones van mds alld de
lo estrictamente financiero. Por ello la divulgacién de informacién no financiera
debe estar dentro de la agenda de cualquier administracién publica.

Como drea especifica, dentro de la informacién de tipo no financiero requiere
especial atencién la informacién de sostenibilidad, o lo que en el sector empresarial
se ha denominado informacién no financiera propiamente dicha, centrada en los
aspectos sociales, medioambientales y de gobernanza (Manes-Rossi ez al., 2020;
Agliata et al., 2022).

Aunque la simple obligacién de rendir cuentas debe entenderse suficiente justi-
ficacién para que estas entidades divulguen informacién de sostenibilidad, la teoria
de los stakeholders (Roberts, 1992; Chen y Roberts, 2010), ampliamente utilizada
en el sector empresarial para justificar la divulgacién de informacién sostenible,
serfa plenamente aplicable en este caso. También la teoria de la legitimidad puede
ser utilizada para argumentar la divulgacién de informacién sostenible en el sector
publico (Farneti ez al., 2019; Bonson ez al., 2020). De hecho, uno de los problemas
que mds preocupan a gobernantes y politicos es la pérdida de confianza de los
ciudadanos en las instituciones publicas, agravada como consecuencia de las crisis
econdmicas, sociales y/o sanitarias. Sin duda, el hecho de informar a la ciudadania
respecto del uso sostenible de los recursos publicos puede incrementar la legitimidad
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de las instituciones y sus gobernantes, asi como incentivar la participacién de los
ciudadanos en las actividades publicas (Biondi y Bracci, 2018).

De acuerdo con la Global Reporting Initiative (GR1, 2021), ademds de esta
obligacién de transparencia y rendicién de cuentas, las administraciones pablicas
tienen que dar ejemplo de desarrollo sostenible y de divulgacién de informacién
sobre el impacto de sus politicas.

A continuacién nos referimos a las distintas alternativas e iniciativas implantadas
en el sector publico para divulgar informacién de tipo no financiero, en concreto,
social y medioambiental.

2. ALTERNATIVAS PARA LA DIVULGACION DE
INFORMACION NO FINANCIERA Y DE SOSTENIBILIDAD
EN EL SECTOR PUBLICO: PRINCIPALES INICIATIVAS

2.1. Los indicadores de gestion (performance reporting)

Tanto a nivel profesional como académico existe consenso respecto de que el
informe anual de las administraciones publicas debe incluir un conjunto de indi-
cadores de gestién que permita cumplir con los objetivos de rendicién de cuentas.
La publicacién de dichos indicadores puede ser una herramienta ttil para divulgar
informacién de tipo social y medioambiental, que a su vez podria vincularse a la
implantacién de un cuadro de mando, o balance scorecard, que sea también de
utilidad para la gestién (Khalid ez /., 2019).

Para tipificar los indicadores se han llevado a cabo numerosas iniciativas, siendo
la de los indicadores de economia, eficiencia y eficacia la mds cldsica. Sin embargo,
otras clasificaciones amplian o segmentan dicha tipologia al incluir indicadores
relacionados con los aspectos sociales y medioambientales. Cabe mencionar que
algunas de las propuestas contienen referencias especificas a esta informacion,
como los indicadores de sostenibilidad del documento de la Asociacién Espanola
de Contabilidad y Administracién de Empresas (aEca, 2000), o los indicadores
sociales para medir las externalidades recogidos en el documento de Indicadores
de Gestidén elaborado en Espafia por la Intervencién General de la Administracién
del Estado (2011).

En definitiva, los indicadores de gestién (performance indicators o performance
reporting), que forman parte de la informacién obligatoria de las administraciones
publicas en muchas normativas nacionales, podrian ser una herramienta atil para
divulgar informacién no financiera relativa a la sostenibilidad. De hecho, el 1psass
(2022) apunta que podria entenderse que la informacién sostenible estd incluida
en el planteamiento de la Guia de Prictica Recomendada n. © 3, y forma parte de
la performance reporting que las entidades deberian elaborar.

Sin embargo, en muchas ocasiones los informes anuales de gestién no incluyen
los aspectos sociales y medioambientales, dado que falta normalizar su definicién
y su cardcter subjetivo, por lo que se trata de una opcién poco utilizada.

ApPUNTES CONTABLES N.° 31 — ENERO-JUNIO DE 2023 — PP. 11-32
ISSN: 1657-7175; E-ISSN: 2619-4899



Hacia la divulgacién de informacién de sostenibilidad en el sector pablico

2.2. Los informes de responsabilidad social
y las memorias de sostenibilidad en el sector piiblico

El concepto de sostenibilidad, con origen en el sector empresarial, ha recibido
diversas definiciones (Johnston ez al., 2007; Isaksson et al., 2015), y todas ellas
hacen referencia a la situacién en la que las necesidades de la poblacién actual son
satisfechas sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfa-
cer las suyas. Por eso, la sostenibilidad o desarrollo sostenible ha sido vinculado
a conceptos como el triple resultado (social, econémico y medioambiental), o las
tres Es (Economy, Ecology and Equity). Derivado de la importancia de concienciar
para actuar sobre esos aspectos aparecid el concepto de responsabilidad social, cuyo
objetivo es rendir cuentas de la responsabilidad de la empresa con los grupos de
interés, de modo que ya no sélo es importante cudnto se gana, sino también cémo
se gana. Por eso, el centro de atencidn es la creacién de valor.

Para proporcionar informacién sobre el compromiso y la actividad de la empresa
con respecto a estos conceptos, surgieron las memorias de responsabilidad social,
también denominadas memorias de sostenibilidad, con las que se pretende informar
respecto del desempefio desde una perspectiva social y medioambiental, asi como
del gobierno corporativo, tradicionalmente recogido en el término anglosajén
Environmental, Social and Governance (sG).

Por tanto, las memorias de sostenibilidad son perfectamente aplicables al sector
publico, donde es posible identificar numerosas dreas de actuacién en el dmbito
econémico, medioambiental y social (Saha y Paterson, 2008). Sin embargo, como
se argumenta en el informe del Chartered Institute of Public Finance and Accou-
ntancy (CIPFa, 2021), no existe todavia una conceptualizacién de la informacién
sostenible en este sector. Mediante la informacién de sostenibilidad es posible
rendir cuentas a los distintos grupos de interés de las actuaciones en los dmbitos
social, medioambiental y de gobierno de la entidad (Manes-Rosi ez al., 2020;
Stefanescu, 2021).

A diferencia de lo que ocurre en el sector empresarial, se trata de informacién
voluntaria en la mayor parte de las jurisdicciones que, ademds, estd escasamente
normalizada (c1pEa, 2021), siendo precisamente este uno de los temas de debate
en la actualidad. En un apartado posterior nos referiremos a su normalizacién en
el dmbito del sector publico y al grado de aplicacién en la préictica.

2.3. Los informes integrados

La informacién integrada, con origen igualmente en el dmbito empresarial, busca
presentar un enfoque holistico de la organizacién, donde la atencién se centra
en el proceso de creacién de valor (International Integrated Reporting Council
[11rC, 2021]). El objetivo es integrar la informacién financiera con la informacién
sostenible y de gobierno corporativo (Cohen y Karatzimas, 2015).
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En 2013 el 11rc elaboré el marco conceptual de la informacién integrada (11rc,
2013) con el objetivo de alcanzar su comparabilidad y estandarizacién, el cual
posteriormente fue modificado mediante una nueva versién actualizada en 2021
(11rc, 2021). Mediante este marco se definen los conceptos fundamentales y los
principios bdsicos que deben guiar la implantacién de la informacién integrada y,
aunque fue elaborado para las empresas, el documento indica que puede ser apli-
cado también a las entidades no lucrativas y a las del sector publico, sin perjuicio
de las necesarias adaptaciones. El International Sustainability Standards Board
(1ssB) de la Fundacién International Financial Reporting Standards (1Rs), junto
con el International Accounting Standards Board (1asB), serdn los responsables
de continuar con el enfoque de la informacién integrada y promover su aplicacién
practica en el dmbito empresarial.

El cipra y el 11rc (2016) publicaron una guia de aplicacién de la informacién
integrada en el sector publico como una herramienta para rendir cuentas a los
stakeholders y grupos de interés, ademds de proporcionar informacién atil para
la toma de decisiones sobre la prestacién de servicios sostenibles. En concreto, la
gufa permite centrar la atencién en la creacién de valor de la prestacién de servi-
cios desde las perspectivas econémica, social y medioambiental, y considerar en
las decisiones estratégicas de la organizacién todos los recursos utilizados para la
prestacion de servicios y sus interrelaciones, abordando los impactos sociales y
medioambientales, ademds de los financieros.

Lo anterior requiere, ademds, definir los recursos o capitales disponibles que
permiten cumplir con la misién de acuerdo con las estrategias establecidas. La
figura 1 sintetiza el proceso de creacién de valor en el sector de la administracién
publica, y recoge los principales elementos a considerar, siendo la misién de la
organizacién el eje fundamental.

Figura 1. El proceso de creacién de valor en las administraciones puablicas

[ Misién: atender la demanda de los ciudadanos de forma eficiente y sostenible ]

Visién y estrategia

Actividades
Capital financiero Indicadores financieros Indicadores financieros
R R Programas desarrollados . , . ,
Capital productivo .. ) Indicadores de economia, Indicadores de economia,
L E por la Administracién L. . L. .
Capital intelectual eficiencia y eficacia eficiencia y eficacia

Fuente: Brusca y Labrador (2017).
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En definitiva, la informacién integrada ofrece excelentes oportunidades para
el sector ptblico (Cohen y Karatzimas, 2015; Montecalvo ez a/., 2018), puesto que
permite un enfoque holistico de la entidad, aspecto poco extendido en la préctica.

2.4. La informacién popular y el informe para el ciudadano

Otra alternativa para presentar informacién no financiera y de sostenibilidad es
la informacién popular, entendida como aquella dirigida al ciudadano comtn, y
cuya presentacion debe basarse en criterios distintos a los tradicionales del informe
financiero (Biondi y Bracci, 2018; Manes-Rossi ez 4/., 2019), de forma quienes no
son expertos en materia contable puedan entenderla. Esta iniciativa surgi6 a finales
de los 90 en Estados Unidos (Carpenter y Sharp, 1992), donde mayor relevancia
ha adquirido, con el apoyo fundamentalmente de los organismos profesionales y
normalizadores. Por ejemplo, la Government Financial Officers Association (Groa)
propone la elaboracién de un informe popular dirigido a los ciudadanos.

En todo caso, se trata de brindar informacién con objetivos y contenidos dife-
rentes a los del informe financiero anual de forma que el ciudadano pueda enten-
der y valorar la gestién llevada a cabo por la Administracién. Dicha informacién
puede ser financiera, de gestidn, social o medioambiental y utilizar formatos de
presentacién mds visuales, como cuadros, grificos, etc.

Este tipo de informes estd muy extendido en Estados Unidos (Yusuf ez a/.,
2013; Manes-Rossi et al., 2020) y Canadd, pero ha tenido menor aceptacién en
Europa, aunque cada vez existe mayor conciencia respecto de la importancia de
que el ciudadano comun los entienda (Van Helden y Reichard, 2019). Sin duda,
se trata de un reto para nuestras administraciones futuras, toda vez que los méto-
dos de rendicién de cuentas utilizados hasta ahora dificilmente pueden llegar al
ciudadano, de forma que algunos autores proponen combinarlos con el informe

popular (Cohen y Karatzimas, 2015; Agliata ez al., 2022).
3. LA INFORMACION DE SOSTENIBILIDAD EN EL SECTOR PIjBLICO

3.1. La normalizacion de la informacién de
sostenibilidad en el sector piiblico

La normalizacién de la informacién sostenible ha recibido en los tltimos afos un
fuerte impulso, de suerte que hoy en dia es posible identificar hasta doce marcos de
referencia (c1pra, 2021), aunque ninguno de ellos estd destinado especificamente
al sector publico. La literatura refleja claramente la falta de normas y referentes
para la elaboracién de dicha informacién (Shil y Chowdhury, 2018).
Tradicionalmente la GRI ha sido considerada de facto un organismo emisor de
normas internacionales que permitan brindar una informacién sostenible median-
te principios y criterios, y aunque las normas han estado centradas en el sector
empresarial, donde han servido de guia para elaborar informes de sostenibilidad
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a nivel global, en 2005 emiti6 la versién piloto de un suplemento para el sector
publico (Gr1, 2005).

También emitié la guia para disefadores de politicas —policy makers— (Gr1,
2021: 13) en la que hace énfasis en la aplicabilidad de las normas para todo tipo de
organizaciones, incluyendo las del sector publico, que ademds de ser transparentes
con sus stakeholders, deben dar ejemplo, incentivindolas a publicar informacién
de sostenibilidad. Ademds, senala dos opciones para elaborar la informacién de
sostenibilidad:

1. Desde la perspectiva de la misién: ;Cémo ha cumplido la organizacién con
los oDs en la prestacién de los servicios?, y

2. Desde la perspectiva organizacional: ;En qué medida y cémo las actividades
se llevan a cabo de manera que se considere el impacto en el desarrollo sostenible?

El pronunciado interés de los gobiernos y de los organismos reguladores por nor-
malizar e introducir obligatoriedad en la informacién de sostenibilidad divulgada
por las empresas, con un claro ejemplo en la Unién Europea, ha tenido respuesta
a nivel institucional con la creacién del 1ssB en el seno de la Fundacidn 1FRS, con
el objetivo de avanzar en la comparabilidad de la informacién sostenible. El 1ssB
es ahora el encargado de elaborar las normas internacionales de informacién soste-
nible, asumiendo asi la responsabilidad de las normas emitidas hasta ahora por el
Sustainability Accounting Standards Board (77 normas especificas para empresas),
y también de los principios para la informacién integrada.

El 1ssB (2022) ha publicado ya dos borradores de normas —Climate-related
Disclosures Exposure Draft y General Requirements for Sustainability-related
Disclosures Exposure Draft—, en los cuales se han tenido en cuenta las normas del
sasB. En ambos casos se trata de normas dirigidas exclusivamente a las empresas.

De forma paralela a los avances internacionales, la propuesta de una Directiva
sobre Informes de Sostenibilidad Corporativa establece las bases para la creacién de
un cuerpo de normas europeas de sostenibilidad, asignando la labor de elaborarlas
al European Financial Reporting Advisory Group (EFRAG), el cual ya ha publicado
un primer borrador. Esta localizacién-europeizacién de las normas de sostenibilidad,
frente a la globalizacién de las normas de informacién financiera por las que se ha
apostado, ha sido recibida por los profesionales con cautela y sorpresa.

A pesar de todos estos avances en el proceso de normalizacién de los informes de
sostenibilidad en el sector empresarial, para las administraciones ptblicas todavia
no existe ningun tipo de normas especificas que sirvan de gufa a nivel internacional.
Asi, dado que, al menos en principio, las normas del 1ssB no son aplicables al sector
publico, el organismo encargado de emitir las N1csp ha llevado a cabo reciente-
mente una consulta publica con objeto de debatir su papel en la elaboracién de
normas de sostenibilidad para el sector pablico (1psass, 2022), y en concreto si se
deberia elaborar una guia de informacién sobre sostenibilidad. Como se deduce de
la consulta, parece que la opcién mds viable, al igual que ocurriera con las normas
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internacionales de informacién financiera, es que el 1psasB aproveche la estructura
creada por el 1ssB y, utilizando las normas aprobadas para el sector empresarial,
desarrolle normas sobre informacién sostenible para el sector ptblico. De hecho,
en la consulta se propone que las primeras normas incluyan informacién general
relacionada con la sostenibilidad e informacién sobre cambio climdtico, que son
también los borradores de norma emitidos por el 1ssB.

Aprovechar la estructura creada para el sector empresarial tiene numerosas
ventajas, pero también se corre el riesgo de que no se consideren suficientemente
las particularidades de las administraciones publicas cuando se elaboren las guias
o las normas. A este respecto el documento del 1psasB (2022) sefiala las principales
diferencias en el desarrollo de gufas de sostenibilidad para el sector publico: en
su mayor parte las transacciones econdémicas no tienen un intercambio directo;
el presupuesto juega un papel fundamental; se debe analizar la naturaleza de los
programas de las administraciones puablicas y su permanencia en el tiempo, asi
como la naturaleza y el propésito de sus activos y pasivos; el papel regulador de las
entidades del sector publico y la relevancia de la informacién estadistica.

Como indica la Gr1 (2021), es menos importante definir la lista de la informacién
que se va a divulgar, que hacer una conexién entre lo que la entidad debe informar
y para quién. Por eso es fundamental contar con una guia que pueda ser de utilidad
para las administraciones que se embarcan en esta tarea, y que sirva de acelerador
para elaborar memorias de sostenibilidad que den cuenta de la prestacién de servi-
cios sostenibles y del impacto de las actividades de las administraciones publicas.

3.2. La informacién de sostenibilidad en el sector
piiblico: situacion actual y retos futuros

Tanto en la literatura como en la préctica parece existir consenso acerca de los be-
neficios de la divulgacién de informacién de sostenibilidad, asi como del necesario
compromiso de las administraciones publicas para rendir cuentas, pero no solo en
términos financieros, sino también en términos sociales y medioambientales. Sin
embargo, diversos estudios constatan que la elaboracién de memorias de sosteni-
bilidad no ha sido muy extendida en el sector de las administraciones publicas,
con excepcién de algunos paises, como Australia y Nueva Zelanda que son los
que mayormente la han aceptado (Montesinos y Brusca, 2019; cipra, 2021). La
misma carencia se ha observado también en la investigacién relativa a la informa-
cién de sostenibilidad en el sector publico, donde todavia son escasos los trabajos
que analizan esta drea (Fusco y Ricci, 2018), aunque han cobrado un progresivo
interés en los tltimos afos.

De acuerdo con Larrdn ez al. (2019), las entidades mds receptivas a la elabo-
racién de memorias de sostenibilidad han sido las universidades. En el sector de
las administraciones locales ha habido también algunas entidades pioneras (early
adopters) que han adherido a la divulgacién de informacién sostenible (Niemann
y Hoppe, 2018), e incluso podria ser considerada una moda (Shil y Chowdhury,
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2018). Sin embargo, como apuntan Niemann y Hoppe (2018), a pesar de los bene-
ficios reportados, tanto desde la perspectiva de la rendicién de cuentas como de la
gestion, se percibe “cierta fatiga y discontinuidad” en la elaboracién de memorias
de sostenibilidad. De hecho, haciéndose eco de esa “fatiga de informacién”, en la
base de datos de la GRI (no accesible para este momento) se observa la existencia
de algunas entidades que han elaborado sus informes de sostenibilidad de forma
esporddica, siendo pocas las que han mantenido una continuidad (Montesinos y
Brusca, 2019).

En todo caso, aunque la elaboracién de memorias de sostenibilidad estd poco
extendida en la prictica de las entidades locales, numerosos trabajos dan cuenta
de la divulgacién de la informacién relativa a los aspectos sociales y medioambien-
tales en la web, tanto en Europa (Navarro Galera ez a/., 2014) como en Australia
(Hossain, 2018) y Latinoamérica (Le6n-Silva ez al., 2022), o incluso en las redes
sociales (Bonsén ez al., 2020); es decir que aunque no exista un informe especifi-
co o memoria de sostenibilidad estructurada, en algunos casos la informacién se
proporciona en la web, pero muchas veces con contenidos inferiores a lo esperado.
En ocasiones la ausencia de un marco normativo de referencia ha servido de ar-
gumento para su explicar su escasa generalizacién, aunque las entidades que han
optado por elaborar informes de sostenibilidad han considerado las normas de la
GRI como referencia (Niemann y Hoppe, 2018).

Un informe elaborado recientemente por el cipra (2021) de Reino Unido resu-
me, “en un estado muy inicial”, la elaboracién de memorias de sostenibilidad y la
divulgacién de informacién sobre el cambio climdtico, y da cuenta de la existencia
de algunas jurisdicciones en las que ya se ha adaptado el informe anual para incluir
en ¢l la informacién sobre el cambio climdtico o los riesgos de sostenibilidad y su
impacto en la situacién financiera de la entidad. Entre las barreras encontradas el
cIpra (2021) menciona diversas aspectos que influyen en el alcance y la orientacién
de la informacién sostenible, y que pueden afectar la forma en que se elaboran
los informes, entre ellos la falta de normas especificas para el sector publico y las
diferencias con las empresas.

La implementacién de informes de sostenibilidad en el sector publico es un reto
futuro no exento de dificultades, y que conviene realizar de una forma progresiva;
por ejemplo, mientras se aprueban las normas o guias de sostenibilidad para el sector
publico se pueden aprovechar los marcos existentes, como el de la Gr1, aunque lo
mds importante es definir el objetivo y alcance del informe. Otros aspectos que
también se deben considerar son las bases de datos estructuradas para elaborar el
informe, asi como el apoyo de los politicos para impulsar la informacién de soste-
nibilidad y la formacién de expertos en ese dmbito (cipra, 2021).

La integracién de los informes de sostenibilidad y financieros que ofrecen una
visién holistica de la gestién llevada a cabo por la organizacién, puede ser la meta a
mediano y largo plazo, ya que es importante evitar tanto las duplicidades de infor-
macién como la sobreinformacién. Ademds, dicha integracién permitird involucrar
a los diferentes grupos de interés integrados por no expertos en la definicién de
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la informacién, para que desarrollen ad hoc un informe de ficil comprensién, en
lo que podriamos denominar el informe popular integrado. La informacién sobre
los obs debe ocupar un lugar primordial en este informe, teniendo en cuenta su
relevancia en cualquier administracién, como se constata en el siguiente apartado.

4. LA INFORMACION SOBRE CONTRIBUCION
A LOS ODS EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

El logro de los ops se ha convertido en un reto generalizado para las empresas, las
administraciones, las entidades no lucrativas y los ciudadanos en general, especial-
mente tras los efectos de la pandemia de covip, siendo ademds necesaria la alianza
y cooperacién entre todos esos agentes. Desde una perspectiva interna de disefio
de politicas que faciliten el cumplimiento del compromiso de las administraciones
publicas para alcanzar los obs es importante incluir la planificacién estratégica
(organizacional y de desarrollo de actividades) de las administraciones (Guarini
et al., 2021) con el fin de que sirva de guia, y crear una adecuada estructura en
la organizacién que permita alinear y coordinar la actividad en los diferentes
departamentos.

Sin duda el esfuerzo de las administraciones para llegar a esta meta forma parte
de su cooperacién con la sostenibilidad y requiere una rendicién de cuentas a los
ciudadanos sobre dichas acciones (Agliata ez al., 2022), la cual es fundamental
para la buena gobernanza (Bowen ez al., 2017; Lauwo et al., 2022). Por eso, las
administraciones han comenzado a proporcionar informacién sobre el cumpli-
miento de los ops.

En ocasiones dicha informacién se proporciona en un informe especifico, y en
otras forma parte del informe de sostenibilidad. Ademds, algunas entidades optan
por divulgar la informacién a través de la web en lugar de elaborar un informe
estructurado, aunque en la mayoria de los casos es una informacién concreta y en
ocasiones centrada especificamente en alguno de los ops.

La International Federation of Accountants (1FAc) publicé unas recomendaciones
de informacién sobre los ops (Adams ez a/., 2020) dirigidas a todo tipo de organi-
zaciones, incluidas las entidades del sector publico, en las que se definen el marcoy
los conceptos fundamentales, uno de los cuales, de acuerdo con dicho documento,
es la creacién de valor a largo plazo para la organizacién y para la sociedad, el cual
debe alinearse con los ops. El documento de la 1rac (Adams, 2020) establece cuatro
dreas de informacién: gobierno corporativo; orientacién de la gestién; estrategia y
objetivos, y resultados. Ademds, se recomienda introducir el pensamiento integrado
estableciendo una continua comunicacién con los stakeholders.

Aunque las recomendaciones de la 1FAC son una guia muy util para facilitar
la labor de las organizaciones, en concreto de las administraciones publicas, seria
conveniente desarrollar un conjunto de indicadores que permitan medir su contri-
bucién a la consecucién de los ops. La propia oNu (2017, 2020) ha establecido un
conjunto de indicadores que pretenden hacer un seguimiento de los avances hacia

23



24

Vicente Montesinos Julve, Isabel Brusca Alijarde

la consecucién de los 17 ops. Los informes estin previstos a nivel macroeconé-
mico, pero la falta de referencias para elaborar informes a nivel microeconémico
puede ser sin duda un elemento que retrase o dificulte la rendicién de cuentas, y
ademds obstaculice la comparabilidad de la informacién. Sin adecuados marcos
de referencia existe un gran riesgo de que estos informes solo sean una carga mds
para los gobiernos, sin producir los efectos esperados en términos de una mejor
rendicién de cuentas (Niemann y Hope, 2018).

A este respecto cabe sefialar que existen ya diversas propuestas de indicadores
de ops para las entidades locales, en ocasiones de cardcter internacional, como la
desarrollada por la Red United4 Smart Sostenible Cities (u4ssc, 2017) para las
smart cities, y otras de alcance nacional, como el definido por la asociacién de
municipios flamencos (Association of Flemish Cities and Municipalities, 2019).
En la mayor parte de las recomendaciones y propuestas los indicadores se basan en
los contenidos del marco general de Naciones Unidas (oxu, 2020). Por ejemplo,
la propuesta de la ugssc (2017) contiene un total de 91 indicadores, agrupados en
las tradicionales dreas de economia, medioambiente y sociedad, y cultura.

Uno de los problemas a los que se enfrenta la medicién del cumplimiento de los
oDs es precisamente la debilidad o insuficiencia de los sistemas de informacién,
que en ocasiones no cuentan con los datos suficientes para hacer el seguimiento.
Se requiere, entonces, contar con sistemas de informacién unificados que permitan
elaborar los indicadores de cumplimento de los ops. La utilizacién de las nuevas
tecnologias y la ampliacién de los sistemas de informacién contable y financiera
incorporando la no estrictamente financiera deberfan facilitar el desarrollo de
sistemas de informacién integrada.

En la literatura existen pocos trabajos e investigaciones respecto de las experien-
cias de las administraciones puablicas en la presentacién de informes relacionados
con los ops. Una de las herramientas mds utilizadas por la administracién central
para introducir los ops, tanto en la gestién como en la rendicién de cuentas, son
los presupuestos (Mulholland y Berger, 2019). El objetivo es identificar el esfuerzo
presupuestario que cada politica de gasto realiza para el logro de los ops.

En el 4mbito de las entidades locales la situacién es bastante heterogénea, con
grandes diferencias entre paises y también dentro del mismo pais. Guerrero-Gémez
et al. (2021) analizan una muestra de gobiernos locales en América Latina, eviden-
ciando que algunos factores, como el tamafo de la poblacién, el nivel educativo,
el desempleo, la calidad de la legislacién y la corrupcién politica, influyen en la
transparencia relacionada con el cumplimiento de los ops. Lauwo ez al. (2022)
examinan cémo se han implementado los ops en Tanzania, considerando en
particular los mecanismos de gobernanza y rendicién de cuentas, y revelan que
las estructuras verticales formales han creado un entorno dificil para las colabora-
ciones de multiples partes interesadas y han sido un obstdculo para la localizacién
de la rendicién de cuentas. Ademds, sefialan que la falta de sistemas de reporte y
rendicién de cuentas ha limitado la implementacién de los ops en el pais.
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De acuerdo con Bebbington y Unerman (2018), la divulgacién de la informa-
cién de los ops forma parte de las tareas y proyectos que nuestras administraciones
deberdn abordar en un futuro cercano, y los contables tienen mucho que aportar
en ese sentido. Como en otras disciplinas, tenemos que plantearnos qué podemos
hacer para cumplir con los oDs, y uno de los retos a los que se enfrenta la profesién
en estos momentos consiste en desarrollar sistemas de informacién que permitan
interpretar, medir y analizar la contribucién de las entidades a los ops. Como
apuntan estos autores, la investigacién en contabilidad también tiene que incorporar
los oDs en sus programas de investigacion.

CONCLUSIONES

Las caracteristicas propias de las administraciones puablicas, tanto en relacién con
la procedencia de los recursos como en el destino de sus actividades, ponen de
relieve la importancia de la transparencia y la rendicién de cuentas. Tradicional-
mente esa rendicién de cuentas se ha centrado en la informacién de tipo financiero,
siendo objeto de diversas reformas que precisamente han pretendido mejoras para
que la informacién pueda mostrar la imagen fiel y pueda ser ttil, tanto desde la
perspectiva de la rendicién de cuentas como de la toma de decisiones. Dichas re-
formas han estado guiadas por el deseo de implantar la contabilidad de devengo
y aproximarse al sistema contable empresarial, tomando como referencia las 1psas
en buena parte de los paises.

Sin embargo, al igual que para los sectores empresarial y no lucrativo no es
suficiente con la rendicién de cuentas en términos exclusivamente financieros, es
necesario extender dicha informacién e incorporar otros tipos, como el social y el
medioambiental, que den cuenta del compromiso de la organizacién con el desa-
rrollo sostenible. De hecho, existe una fuerte conciencia en cuanto a la relevancia
de divulgar informacién relacionada con los aspectos sociales y medioambientales
de las administraciones, y algunas de ellas ya utilizan la web para hacerlo.

Ademis de rendir cuentas, la informacién de sostenibilidad puede ser una
herramienta util para legitimar a la organizacién y sus politicas, y recuperar la
confianza de los ciudadanos, que tras la crisis financiera, y mds recientemente la
crisis sanitaria, han perdido la confianza en las administraciones y en los gober-
nantes. Es por eso que presentar la informacién de forma estructurada y accesible
deberia ser un objetivo para cualquier administracién.

Existen varias alternativas para divulgar la informacién de sostenibilidad, como
el informe o los indicadores de gestién, la memoria de sostenibilidad, el informe
integrado o el informe popular. En cualquiera de estas alternativas lo importante
es informar sobre la creacién de valor en un contexto de desarrollo sostenible, por
lo que deberia centrarse en la misién (prestacién de servicios sostenibles) y en el
impacto conseguido con las actividades.

La divulgacién de informacién de sostenibilidad estd todavia en un estado inicial
(cIPEA, 2021) y las distintas alternativas mencionadas estdn poco extendidas, aunque
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existen algunas jurisdicciones en las que ha calado alguna de ellas. Por ejemplo, en
Estados Unidos y Canad4 es habitual elaborar informes populares, mientras que
en Australia y Nueva Zelanda la memoria de sostenibilidad va ganando terreno.

A pesar de todas las ventajas y beneficios atribuidos a la informacién de soste-
nibilidad desde una perspectiva conceptual, y del interés de algunas administra-
ciones en incorporarse a esta moda, la informacién existente constata su falta de
periodicidad y cierta fatiga de las administraciones para desarrollar la tarea (Nie-
mann y Hoppe, 2018). Entre las razones argumentadas en la literatura se pueden
mencionar la falta de un marco conceptual especifico para el sector publico que
pueda servir de referencia, la falta de formacién y cualificacién del personal de las
administraciones en estos temas, o el poco interés de los politicos por implantar
modelos de informacién que abarquen los aspectos sociales y medioambientales.

Sin embargo, es preciso senalar dos hechos que marcan un cambio a nivel
global: la aprobacién de los ops de Naciones Unidas y la pandemia del Covid. El
desarrollo sostenible se ha convertido en un objetivo mundial y, ademads, para todos
los agentes, por lo que ahora mds que nunca se debe introducir la sostenibilidad
en la rendicién de cuentas.

Esto se ve reflejado también en el interés de los organismos normalizadores,
que ya han hecho eco de la importancia de elaborar guias especificas para las en-
tidades del sector publico (cipra, 2021; 1psass, 2022). El proceso de creacién de
valor de una administracién publica tiene algunas caracteristicas propias, como
la procedencia de los recursos y el destino de los mismos que ponen al ciudadano
en el eje de su misién. Estas particularidades, asi como las peculiaridades de la
gestion publica, deben presidir el desarrollo de normas o guias para la elaboracién
de informacién sostenible en nuestras administraciones.

En estos momentos la inica iniciativa para la normalizacién de la informacién
de sostenibilidad en el sector publico, aunque todavia incipiente, es la recogida
en el documento de consulta del 1psass (2022), en el que se somete a discusién
su papel en la informacidn sostenible y si deberfa emitir una guia al respecto. Por
tanto, parece que la solucién pudiera ser similar a la adoptada para la informacién
financiera aprovechando el liderazgo del 1psasB y su cercania con el 1ssB, organismo
encargado de elaborar las normas internacionales de sostenibilidad. En todo caso,
habrd que esperar una propuesta formal del 1psasB sobre el proceso de estandari-
zacién, en caso de que asuma dicha responsabilidad.

De forma paralela, ante la relevancia de los ops las administraciones sienten
la necesidad de informar respecto de su contribucién, en ocasiones mediante un
informe especifico y en otras por medio del informe de desarrollo sostenible. El
principal problema en este caso es cémo medir la contribucién y el impacto de las
administraciones en los oDs, ya que, aunque la oNU ha establecido un conjunto
de indicadores para evaluar su progreso, estos son utilizados fundamentalmente
para realizar andlisis macroeconémicos. Existen ya algunas iniciativas para adaptar
dichos indicadores a nivel microeconémico para las administraciones ptblicas, con
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objeto de normalizar la informacién de los ops, especialmente a nivel de adminis-
traciones locales, donde ya hay una propuesta para las smart cities.

Sin duda, la informacién integrada, con una orientacién holistica y global,
puede ser una alternativa con muchas posibilidades para las administraciones, al
introducir un cambio en la cultura organizativa, de modo que el eje sobre el que
gira la estrategia de la organizacién es el proceso de creacion de valor. Entre los
cambios pretendidos con este nuevo modelo se cuentan la utilizacién de la infor-
macidn estratégica (econdmica, social y medioambiental) en la toma de decisiones
diaria y el fortalecimiento de las relaciones con los distintos stakeholders. Esta al-
ternativa permitirfa integrar en un tnico informe tanto la informacién financiera
como la de sostenibilidad, a la vez que incluir a los ciudadanos en la definicién
del contenido del informe, lo cual aseguraria su comprensibilidad de no expertos
en materia contable.

Cabe terminar este articulo remarcando que las administraciones enfrentan un
gran reto para integrar en sus procesos estratégicos el desarrollo sostenible y los
ops, ademds de desarrollar sistemas de informacién ad hoc que permitan rendir
cuentas de sus actividades en un marco de sostenibilidad. Se necesita el apoyo
de organismos reguladores que elaboren guias especificas para el sector publico,
asi como expertos que formen a los profesionales del sector puablico, y el deseo y
compromiso de los politicos para que este cambio de paradigma sea realmente una
nueva forma de gestién y rendicién de cuentas de las administraciones publicas.
Los contables, encargados de interpretar, medir y describir la realidad, tienen tam-
bién por delante un reto para que la meta de los ops sea una realidad, y también
los académicos tenemos que aportar con investigaciones como esta que permitan
desarrollar un mundo mds sostenible.
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