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INTRODUCCION







Nuestro interés por analizar la problematica técnico-econdmica que afecta, en
general, a las Administraciones Publicas y, en particular, a las Administraciones
Locales deriva del escaso tratamiento que, hasta épocas recientes, ha recibido tal
fenomenologia. Ademas, en la mayoria de las ocasiones que ha sido tratado el tema,
éste se ha enfocado hacia el analisis de determinados servicios publicos que, en cierta

manera, podian encontrar un paralelismo dentro del &mbito privado.

Por ello, cuando se nos brindé la posibilidad de elegir este tema como objeto central
de estudio de nuestra tesis doctoral, aceptamos complacidos el reto de abordar el
analisis de la problematica técnico-econOmica que conlleva la provision de los
servicios publicos municipales, haciendo especial hincapié en aquellos servicios que,

en nuestra opinion, no habian sido tratados con la suficiente profundidad.

En este sentido, el presente trabajo aspira a ser una modesta contribucion en la tarea
de elaborar y suministrar informacioén util a los potenciales usuarios de la misma sobre
la formacion interna de valores en aquellos servicios publicos municipales que,
normativamente, han de ser gestionados de forma directa por la propia Entidad. Para

su desarrollo, hemos estructurado nuestro estudio en cuatro capitulos.

En el primero, hemos puesto de manifiesto la tipologia de Entidades Locales existente
en nuestro ordenamiento juridico, indicando las distintas competencias que la
correspondiente legislacién le otorga a cada una de ellas. Sobre la base de tales
competencias hemos tratado, a continuacion, de determinar y tipificar los distintos
servicios publicos que los diversos Entes Locales deberan proveer para justificar su
existencia, prestando una especial atencion a aquella clasificacion que toma como

punto de referencia la forma de gestionar tales servicios.

En el segundo capitulo, y al objeto de poder aprovechar las experiencias habidas en
nuestro pais en materia de contabilidad analitica publica, abordamos el analisis de
distintos modelos que, con mayor o menor éxito, se han tratado de implantar en
diversos ambitos de la Administracion Publica espafiola durante las dos Ultimas
décadas. Para ello hemos tomado una muestra de cuatro modelos, que pensamos
son suficientemente representativos de los esfuerzos realizados, poniendo de

manifiesto las peculiaridades que les son propias a cada uno de ellos.
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Dedicamos el tercer capitulo a acotar nuestro campo de observacién, tarea ésta
siempre necesaria cuando se aborda el analisis de una realidad econémica concreta,
pero que en el caso de las Entidades Locales resulta aun, si cabe, mas necesaria ante
la amplitud y variedad de las Entidades que lo componen y de la actividad que
potencialmente pueden desarrollar. Por ello, nos ocuparemos del andlisis de
determinados servicios publicos municipales, aquellos que necesariamente han de
ser gestionados directamente por el Ayuntamiento, de los que describimos tanto sus
peculiaridades como su proceso productivo.

Por dltimo, en el cuarto capitulo centramos nuestra atencion en el analisis de la
circulacion interna de valores que tiene lugar en los Ayuntamientos, proponiendo un
modelo que, aunque no formalizado contablemente, recoja la problematica
técnico-econdmica que afecta, de forma general, a tales Entidades y, en particular, a
los servicios gestionados directamente por ellas. Para ello, nos hemos apoyado en la
metodologia propia de los modelos organicos de coste y hemos analizado aspectos
tales como el tratamiento de las clases, lugares y portadores de coste, el tratamiento
de los resultados y de las posibles desviaciones, asi como la presentacién de la

informacion en forma de cuadros de mando.

No podemos terminar estas lineas de introduccidn sin expresar nuestro mas sincero
agradecimiento a cuantas personas han colaborado de algin modo en la elaboracion
del presente trabajo y, en particular:

Al profesor Dr. D. Daniel Carrasco Diaz, por sus valiosos consejos y orientaciones
como director de esta tesis, y su permanente disposicion para atender cuantas

consultas le hemos formulado al respecto.

A mis compafieros del Departamento de Economia Financiera y Contabilidad y del
nuevo Departamento de Administracion de Empresas y Marketing, en especial a los
profesores Andrés Navarro Galera, Simon Vera Rios y Antonio Lopez Hernandez, con
quienes compartimos la ilusion de un proyecto de trabajo, en cuya génesis es de
justicia reconocer el papel impulsor desempefado por el profesor Dr. D. Lazaro

Rodriguez Ariza.

A Rocio Marin Muriel, cuya disposicion y conocimientos sobre la realidad municipal

nos ha facilitado el desarrollo de nuestro trabajo.
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A Maria Eugenia, sin lugar a dudas quien mas ha sacrificado para que este trabajo

pudiera llegar a feliz término.
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CAPITULO I

REGULACION
ECONOMICO-FINANCIERA
DE LAS CORPORACIONES LOCALES




Capitulo I. Regulacién econdmico-financiera de las corporaciones locales
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Capitulo I. Regulacion econémico-financiera de las corporaciones locales

1. LAS CORPORACIONES LOCALES Y SU MARCO JURIDICO

El Titulo VIII de la Constitucién®, denominado "De la organizacién territorial del
Estado”, establece en su articulo 137 que "el Estado se organiza en Municipios, en
Provincias y en las Comunidades Autonomas. Todas estas entidades gozan de
autonomia para la gestibn de sus respectivos intereses." Sin embargo, no
establece un modelo definido de Régimen Local porque el resto de Entes Locales,
tales como areas metropolitanas, comarcas, mancomunidades, etc., supeditaran
su existencia a lo que la legislacion sobre Régimen Local disponga al respecto.
Asi, el propio texto constitucional prevé en su articulo 141.3 que "se podran crear
agrupaciones de municipios diferentes de la provincia”, y, posteriormente, afiade
en su articulo 152.3 que "mediante la agrupacion de municipios limitrofes, los
Estatutos podran establecer circunscripciones territoriales propias que gozaran de
plena personalidad juridica". También agrega, en su articulo 141.4, que "en los
archipiélagos, las islas tendran ademas su administracion propia en forma de

Cabildos o Consejos".

Nuestra Carta Magna tampoco concreta unas competencias exclusivas de las
Corporaciones Locales, sino que solo establece su derecho a participar en la

gestion de los intereses que les afecten.

Asi, y siguiendo a BALLESTEROS FERNANDEZ?, podemos establecer una
primera clasificacion de los Entes Locales desde un punto de vista constitucional,

pudiendo distinguir entre:
1. Entes constitucionalmente garantizados u obligatorios.

2. Entes opcionales, que las Comunidades Autbnomas pueden

potestativamente crear.

! Constitucion Espafiola de 1978. BOE de 29 de diciembre de 1978.

2 BALLESTEROS FERNANDEZ, A. (1992): Manual de Administracién Local. Comares -
CEMCI. Granada; p. 77.
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Capitulo I. Regulacion econémico-financiera de las corporaciones locales

Por su parte, la Ley 7/1985 de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen

Local®, en su articulo 3 da el caracter de Entidad Local a los siguientes Entes:
1. El Municipio.
2. La Provincia.
3. Lalsla en los archipiélagos balear y canario.

4. Las Entidades de ambito territorial inferior al municipal, instituidas o
reconocidas por las Comunidades Autonomas, conforme a las reglas

recogidas en el articulo 45 de esta Ley.

5. Las Comarcas u otras Entidades que agrupen varios municipios instituidas
por las Comunidades Auténomas de conformidad con esta Ley y los

correspondientes Estatutos de Autonomia.
6. Las Areas Metropolitanas.
7. Las Mancomunidades de Municipios.

La citada Ley 7/1985, en su articulo 87 posibilita, ademas, a las Entidades Locales
el constituir consorcios con otras Administraciones Publicas o con otras entidades
privadas sin animo de lucro, bien para fines de interés comun bien para fines de
interés publico concurrentes con los de las Administraciones Publicas,

respectivamente.

Estos Entes también pueden crear otros de caracter instrumental, dotados de
personalidad juridica propia, para la gestion de los servicios publicos locales de su
competencia en régimen de descentralizacién funcional, tales como organismos

auténomos y sociedades mercantiles.

Cabe destacar el hecho, comun a cualquier Ente Publico, del sometimiento a una
extensa legislacion que va a mediatizar su actuacion. Si bien la Ley 7/1985,
reguladora de las Bases del Régimen Local, es la norma que va a servir como

marco de referencia a la legislacion de las Comunidades Autbnomas para poder

3 Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local. BOE n° 80, de 3 de
abril; correccion de errores en BOE n° 139, de 11 de junio.
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Capitulo I. Regulacion econémico-financiera de las corporaciones locales

establecer su propio modelo de Régimen Local, el Estado ha desarrollado una
serie de disposiciones legales, en virtud de la Disposicién adicional primera de la

mencionada Ley, entre las que cabe destacar:

1. La Ley reguladora de las Haciendas Locales: Ley 39/1988, de 28 de

diciembre.

2. El Texto refundido de las Disposiciones legales vigentes en materia de
Régimen Local: Real Decreto 781/1986, de 18 de abril.

3. El Reglamento de Poblacion y Demarcacion Territorial: Real Decreto
1690/1986, de 11 de julio.

4. El Reglamento de Bienes de las Entidades Locales: Real Decreto
1372/1986, de 13 de junio.

5. El Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las
Entidades Locales: Real Decreto 2568/1986 de 28 de noviembre.

6. Instruccion de Contabilidad para la Administracion Local: Orden de 17 de
julio de 1990.

7. Instruccion de Contabilidad del tratamiento especial simplificado para
Entidades Locales de ambito territorial con poblacion inferior a 5.000
habitantes: Orden de 17 de julio de 1990.

Pero junto a este conjunto de disposiciones especificamente local, la legislacion
sectorial también va a incidir en el ambito de actuacion de las Entidades Locales; y es
esa pluralidad de fuentes del Ordenamiento la que hay que considerar en su
aplicacion local. En este sentido, la Ley 7/1985, en su articulo 5, nos indica que "las

Entidades Locales se rigen en primer término por la presente Ley y ademas:
A) En cuanto a su régimen organizativo y de funcionamiento de sus érganos por:

Las Leyes de las Comunidades Autonomas sobre Régimen Local y el
Reglamento organico propio de cada Entidad en los términos previstos
en esta Ley.
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B) En cuanto al régimen sustantivo de las funciones y los servicios por:

a. Lalegislacion del Estado y la de las Comunidades Autbnomas, segun la

distribucion constitucional de competencias.

b. Las Ordenanzas de cada Entidad.

C) En cuanto al régimen estatutario de sus funcionarios, procedimiento

administrativo, contratos, concesiones y demas formas de prestacién de los

servicios publicos, expropiacion y responsabilidad patrimonial por:

a. Lalegislacion del Estadoy, en su caso, la de las Comunidades Autbnomas,

en los términos del articulo 149.1.182 de la Constitucion®.

b. Las Ordenanzas de cada Entidad.

D) En cuanto al régimen de sus bienes por:

a. La legislacion basica del Estado que desarrolle el articulo 132 de la

Constitucion”.
b. La legislacion de las Comunidades Autbnomas.

c. Las Ordenanzas propias de cada Entidad.

E) En cuanto a las Haciendas Locales por:

* El citado articulo nos indica lo siguiente:

"El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias:...

182 Las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas y del régimen
estatutario de sus funcionarios que, en todo caso, garantizaran a los administrados un
tratamiento comun ante ellas; el procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las
especialidades derivadas de la organizacion propia de las Comunidades Auténomas;
legislacion sobre expropiacion forzosa; legislacién basica sobre contratos y concesiones
administrativas y el sistema de responsabilidad de todas las Administraciones publicas".

® El articulo 132 dice:

"1. La ley regulara el régimen juridico de los bienes de dominio publico y de los
comunales, inspirdndose en los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e
inembargabilidad, asi como su desafectacion. 2. Son bienes de dominio publico estatal los que
determine la ley y, en todo caso, la zona maritima-terrestre, las playas, el mar territorial y los
recursos naturales de la zona econémica y la plataforma continental. 3. Por ley se regularan el
Patrimonio del Estado y el Patrimonio Nacional, su administracion, defensa y conservacion”.
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a. Lalegislaciéon general tributaria del Estado y la reguladora de las Haciendas
de las Entidades Locales, de las que sera supletoria la Ley General

Presupuestaria.

b. Las leyes de las Comunidades Autbnomas en el marco y de conformidad

con la legislacion a que se refiere el apartado anterior.

c. Las Ordenanzas fiscales que dicte la correspondiente Entidad Local, de
acuerdo con lo previsto en esta Ley y en las leyes mencionadas en los

apartados a) y b)".

Como notas comunes a este tipo de Entes, que van a caracterizar su entorno

juridico-econémico, podemos sefialar las siguientes®:

1. Su actividad principal se va a centrar en la produccion de servicios, sin
animo de lucro, para la colectividad, realizando, ademas, operaciones de

redistribucion de la renta.

2. Sus recursos principales van a tener su origen en pagos obligatorios

realizados sin contraprestacion.

3. Se van a encontrar sometidos al régimen presupuestario, al de contabilidad

publica, asi como a los controles tanto de tipo financiero como de legalidad.

Pasemos a continuacion al breve andlisis de cada una de las Entidades Locales

anteriormente mencionadas.
EL MUNICIPIO

El texto constitucional no define al Municipio, limitAndose, en su articulo 140, a
garantizar su autonomia, dotarlo de personalidad juridica plena, y asegurar el caracter
representativo de los Ayuntamientos mediante su eleccion por sufragio universal,
igual, libre, directo y secreto. Como sefialan DOMINGUEZ-ALCAHUD Y MONGE’,

® INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1994): Principios
contables publicos. Documentos 1 a 8 - Documento n° 1. Principios contables publicos. Madrid;
p. 26.

" DOMINGUEZ-ALCAHUD y MONGE, J. (1985): "Tipologia de los Entes Locales".
Conferencia incluida en Organizacién Territorial del Estado (Administracién Local). Volumen |I.
Direccion General de lo Contencioso del Estado. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid; p. 70.
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"quizas esa ausencia de definicion del Municipio, del que ni siquiera se afirma que sea
Entidad Local, tenga su origen en que no cabe cuestionar ni su existencia ni su

naturaleza implicitamente reconocida a lo largo de su historia".

Por su parte, la ya citada Ley 7/1985 nos dice en su articulo 1.1, en consonancia con el
articulo 137 de la Constitucién, que "los Municipios son Entidades basicas de la
organizacion territorial del Estado y cauces inmediatos de participacion ciudadana en
los asuntos publicos, que institucionalizan y gestionan con autonomia los intereses
propios de las correspondientes colectividades”, para afadir mas adelante, en su
articulo 11, que tienen personalidad juridica y plena capacidad para el cumplimiento
de sus fines, siendo sus elementos el territorio, la poblacion y la organizacion. Por lo
que, siguiendo a SANCHEZ MARTIN y SANCHEZ GARCIA2, podemos decir que los
Municipios son Entes que canalizan la participacion ciudadana en los asuntos publicos
y que gestionan con autonomia los intereses propios de la comunidad, para lo cual la
legislacién deberd atribuirles las competencias que procedan.

Asi, el Municipio se configura con una doble dimensién®:

e por un lado, es siempre una Entidad representativa de una comunidad vecinal
asentada en un territorio, y, como tal, estructura basica de la organizacion del
Estado,

» y por otro lado, es una Administracién Publica prestadora de servicios.
LA PROVINCIA

A diferencia de lo que ocurre con el Municipio, la Constitucion si conceptua la
Provincia. Asi, en su articulo 141.1 nos dice que "la Provincia es una Entidad Local
con personalidad juridica propia, determinada por la agrupacién de municipios y

division territorial para el cumplimiento de las actividades del Estado”.

8 SANCHEZ MARTIN, A. y SANCHEZ GARCIA, R. (1992): Gestion directa de servicios
publicos locales. En particular las sociedades mercantiles municipales. Temas de
Administracién Local n® 46. CEMCI. Granada; p. 12.

® BALLESTEROS FERNANDEZ, A. (1992): Manual de Administracién Local. Op. cit.; pp.
82-83.
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De un modo similar al de nuestra Carta Magna, la ya referida Ley 7/1985 define la
Provincia en su articulo 31.1 manifestando que "la Provincia es una Entidad Local
determinada por la agrupacién de Municipios con personalidad juridica propia y plena
capacidad para el cumplimiento de sus fines", afiadiendo, en su punto 3, que su
gobierno y su administracion autbnoma corresponde a la Diputacién u otras
Corporaciones de caracter representativo, haciendo referencia en este ultimo caso a

los Cabildos y Consejos de los archipiélagos canario y balear™.
Como notas caracteristicas de la Provincia podemos resaltar las siguientes:

1. Es Entidad Local de caracter territorial determinada por la agrupacién de

Municipios.
2. Es division territorial para el cumplimiento de las actividades del Estado.

3. Es ambito territorial para el desarrollo y gestion de las competencias y

funciones de determinadas Comunidades Autébnomas.

4. Es circunscripcion electoral*.

LA COMARCA

La Ley 7/1985, en su articulo 42, recoge la prevision del articulo 152.3 de la
Constitucion de que los Estatutos de Autonomia establezcan circunscripciones
territoriales propias mediante la agrupacion de Municipios limitrofes al sefialar que "las
Comunidades Autbnomas, de acuerdo con lo dispuesto en sus respectivos Estatutos,
podran crear en su territorio comarcas u otras Entidades que agrupen varios
Municipios, cuyas caracteristicas determinen intereses comunes precisados de una
gestion propia o demanden la prestacion de servicios de dicho ambito”. Continda el
citado articulo diciendo que la iniciativa para la creacion de una comarca podra partir
de los propios Municipios, aunque si éstos pertenecen a mas de una Provincia sera

necesario el informe favorable de las respectivas Diputaciones Provinciales. No

1% Recordar, como ya se ha puesto de manifiesto en paginas anteriores, que la Constitucion
en su articulo 141.4 dice que "en los archipiélagos, las islas tendran ademas su administracion
propia en forma de cabildos o Consejos".

M Nuestro texto constitucional, dentro de su Titulo Il "De las Cortes Generales", sefiala en su
articulo 68.2 que "la circunscripcion electoral es la Provincia".
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obstante, la creacibn de una comarca no podra suponer la pérdida de las
competencias por parte de los Municipios que la integren para la prestacion de los

servicios publicos que tengan caracter obligatorio.
LAS AREAS METROPOLITANAS

El articulo 43 de la ya mencionada Ley 7/1985, nos define estos Entes diciendo que
"las areas metropolitanas son Entidades Locales integradas por los Municipios de
grandes aglomeraciones urbanas entre cuyos nucleos de poblacidn existan
vinculaciones econdmicas y sociales que hagan necesaria la planificacion conjunta y

la coordinacion de determinados servicios y obras".

Siguiendo a BALLESTEROS FERNANDEZ", "las &reas metropolitanas responden al
fendmeno de la conurbacion, que establece relaciones fluidas entre las comunidades
vecinales residentes en las grandes ciudades y éareas de su entorno. La
interdependencia de los municipios -consecuencia de esta interdependencia de
relaciones sociales- se plantea, entonces, en orden a la ordenacion territorial conjunta
y a la prestacion de servicios (comunicaciones, abastecimiento de agua, recogida de

basura, etc.) que demanda una organizacion supramunicipal”.
ENTIDADES LOCALES DE AMBITO TERRITORIAL INFERIOR AL MUNICIPAL

De acuerdo con el articulo 45 de la Ley 7/1985 estos Entes Locales se crean con el fin
de administrar de forma descentralizada nacleos de poblacion separados (caserios,
parroquias, aldeas, barrios, anteiglesias, concejos, pedanias, lugares anejos, y otros
analogos) y para la participacion de esas comunidades vecinales en las decisiones
municipales que afecten a su interés. La iniciativa para su constitucion podra
corresponder indistintamente al nucleo de poblacion interesada o al Ayuntamiento

correspondiente, no obstante este ultimo debera ser oido en cualquier caso.
MANCOMUNIDADES DE MUNICIPIOS

Del articulo 44 de la Ley 7/1985 se puede extraer que las Mancomunidades de
Municipios son asociaciones voluntarias de Municipios para la ejecucién en comun de

obras y servicios determinados de su competencia. Estos Entes tienen personalidad y

12 BALLESTEROS FERNANDEZ, A. (1992): Manual de Administracién Local. Op. cit.; p. 97.
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capacidad juridica propia, distinta de la de los Entes asociados, para el cumplimiento
de sus fines, rigiéndose por sus propios Estatutos. Ademas no es necesario que los
Municipios mancomunados pertenezcan a la misma provincia ni que tengan
continuidad territorial segun el articulo 35 del Texto refundido en materia de Régimen

Local®3.

Los Municipios mancomunados pueden transferir a la Mancomunidad la titularidad de
las competencias inicialmente municipales, o, reteniendo esta titularidad cada uno de

los Municipios asociados, transferir a aquélla tan solo su gestion.

Como indica BALLESTEROS FERNANDEZ, estos Entes se diferencian de los

Municipios en varios aspectos:

1. En la limitacidbn de sus objetivos, ya que las Mancomunidades tienen su
capacidad de actuacion limitada al cumplimiento de los fines asignados en sus
Estatutos, mientras que el Municipio tiene capacidad para actuar en todo

cuanto afecte al interés de la comunidad vecinal.

2. Las Mancomunidades no constituyen una asociacion directa de individuos sino
de Municipios, de modo que son los respectivos Ayuntamientos y no el
vecindario quienes estan representados en los 6rganos de gobierno y
administracion de la Mancomunidad; razén por la cual se les da el caracter de

institucional y se les niega el caracter de territorial.

3 Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido
de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local; BOE nims. 96 y 97, de 22
y 23 de abiril; correccién de errores en BOE n° 165 de 11 de julio de 1986.

4 BALLESTEROS FERNANDEZ, A.(1992): Manual de Administracién Local. Op. cit.; p. 101.
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2. FINES ASIGNADOS POR LA LEGISLACION A LAS
CORPORACIONES LOCALES

2.1. Competencias de los Entes Locales

Las competencias locales estan intimamente relacionadas con el principio de

I*> nos define ésta, en su

autonomia local. Asi, la Carta Europea de la Autonomia Loca
articulo 3.1, diciendo que "por autonomia local se entiende el derecho y la capacidad
efectiva de las colectividades locales de ordenar y gestionar una parte importante de
los asuntos publicos, en el marco de la Ley, bajo su propia responsabilidad y en
beneficio de sus habitantes”. Por su parte, en nuestra Constitucion también esta
presente este principio al garantizar, en su articulo 137, la autonomia de los

Municipios y Provincias en la gestién de sus respectivos intereses.

Por lo tanto, esta autonomia se concreta en el derecho de los Entes Locales a
intervenir en cuantos asuntos afecten directamente al circulo de sus intereses, para lo
cual, y de acuerdo con el articulo 2.1 de la Ley 7/1985, las Leyes del Estado o de las
Comunidades Auténomas deberan atribuirles las competencias que procedan de
acuerdo con las caracteristicas de la actividad publica de que se trate y con la
capacidad de gestion de aquéllos, de conformidad con los principios de
descentralizacion y de maxima proximidad de la gestion administrativa a los
ciudadanos'®. De esta manera, van a ser las competencias atribuidas a los Entes
Locales, principalmente a través de las distintas leyes sectoriales, las que van a

determinar el marco dentro del cual éstos podran desarrollar su actividad.

A pesar de que, en su Preambulo, la Ley 7/1985 reconoce la imposibilidad material de
definir todas y cada una de las competencias locales debido al gran campo en el que
pueden intervenir potencialmente estos Entes, sin embargo, y siguiendo a la
mencionada Ley y al Texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia

de Régimen Local, podemos clasificar dichas competencias como sigue:

* |a carta Europea de la Autonomia Local fue hecha por el Consejo de Europa en
Estrasburgo el 15 de octubre de 1985 y ratificada por Espafia el 20 de enero de 1988 (B.O.E. n°
47 de 24 febrero de 1989).

® BALLESTEROS FERNANDEZ, A. (1992): Manual de Administracion Local. Op. cit.; p. 247 .

28



Capitulo I. Regulacion econémico-financiera de las corporaciones locales

1. Competencias propias, que se ejercen en régimen de autonomia y bajo la
responsabilidad del Ente, atendiendo siempre a la debida coordinacion en su
programacion y ejecucién con las demas Administraciones Publicas®’. Tienen

la peculiaridad de que sélo podran ser determinadas por Ley*®.

2. Competencias atribuidas o delegadas, que se ejerceran en los términos de la
delegacion, pudiendo prever técnicas de direccion y control de oportunidad y
que, en todo caso, deberan respetar la potestad de autoorganizacion de los
servicios de la Entidad Local®.

3. Competencias compartidas o concurrentes, son las ejercidas conjuntamente
por la Administracion del Estado o de la Comunidad Autéonoma y la
Administracion Local a través de la constitucion de entes instrumentales de

caracter publico o privado®.

4. Ademas, mediante acuerdo, los Entes Locales podran asumir o colaborar en la
realizacién de obras o en la gestidén de servicios del Estado, incluidos los de la
Seguridad Social, a través de cualquiera de las formas de gestion previstas en

las leyes, y, en todo caso, mediante consorcio o convenio?.

Una vez tipificadas las competencias de las Entidades Locales, vamos a profundizar
en las que la legislacion les otorga®.

Y ey 7/1985, art. 7.1.

8 | ey 7/1985, art. 7.1.

19 ey 7/1985, art. 7.3 y arts. 66 a 68 del Texto refundido.
2 Art. 69 del Texto refundido.

L Art. 70 del Texto refundido.

2 para quién quiera profundizar en las competencias atribuidas a los Entes locales por la
legislacion sectorial, puede consultar:

BALLESTEROS FERNANDEZ, A. (1992): Manual de Administracion Local. Op. cit.; pp.
259-288.
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MUNICIPIO

La Ley 7/1985 atribuye al Municipio, en su articulo 25.2, competencias en las

siguientes materias:

Seguridad en lugares publicos. Ordenacién del trafico de vehiculos y personas en
las vias urbanas. Proteccion civil, prevencion y extincion de incendios. Ordenacion,
gestion, ejecucion y disciplina urbanistica; promocion y gestiébn de viviendas;
parques y jardines; pavimentacion de las vias publicas urbanas y conservacion de
caminos y vias rurales. Patrimonio historico-artistico. Proteccion del medio
ambiente. Abastos, mataderos, ferias, mercados y defensa de usuarios y
consumidores. Proteccion de la salubridad publica. Participacion en la gestion de
la atencion primaria de la salud. Cementerios y servicios funerarios. Prestacion de
los servicios sociales y de promocion y reinsercion social. Suministro de agua y
alumbrado publico; servicios de limpieza viaria, de recogida y tratamiento de
residuos, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales. Transporte publico de
viajeros. Actividades o instalaciones culturales y deportivas; ocupacion del tiempo
libre; turismo. Participar en la programacion de la ensefianza y cooperar con la
Administracion educativa en la creacion, construccion y sostenimiento de los
centros docentes publicos, intervenir en sus 6rganos de gestion y participar en la

vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria.

Estas competencias que hemos enumerado se pueden encuadrar dentro de las
competencias propias, que, como ya hemos dicho, y segun se reafirma en el punto 3
de este articulo 25, sélo la legislacion sectorial promulgada por el Estado o por las
Comunidades Auténomas podran determinar su alcance. Si bien, y en virtud de la
Disposicion Transitoria Segunda de la Ley 7/1985, hasta que la legislacion del Estado
y de las Comunidades Autdnomas no disponga otra cosa, los Municipios conservaran
las competencias que les atribuye la legislacion sectorial vigente en la fecha de
entrada en vigor de esa Ley.

Existen otras competencias que hemos denominado delegadas. El articulo 27.1 de la
Ley 7/1985 sefala que "la Administracion del Estado, de las Comunidades Autonomas
y otras Entidades Locales podran delegar en los Municipios el ejercicio de

competencias en materias que afecten a sus intereses propios, siempre que con ello
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se mejore la eficacia de la gestién publica y se alcance una mayor participacion
ciudadana. La disposicion o el acuerdo de delegacion debe determinar el alcance,
contenido, condiciones y duracion de ésta, asi como el control que se reserve la
Administracion delegante y los medios personales, materiales y econdmicos que ésta
transfiera”. En igual sentido se pronuncia el Texto refundido al indicar, en su articulo
66, que el Estado y las Comunidades Autonomas podran delegar en las Entidades
Locales la realizacion de obras, ejecucion de servicios y, en general, el ejercicio de
actividades propias de su competencia. Ademas, los Municipios podran recibir

delegaciones de las otras Entidades Locales.

En relacién a las competencias compartidas con otras Administraciones Publicas, el
articulo 28 de la Ley 7/1985 nos da como muestra las actividades relativas a la
educacion, la cultura, la promocién de la mujer, la sanidad y la proteccion del medio
ambiente. Para ello, y como apunta el articulo 69 del Texto refundido, se constituiran
entes instrumentales que podran ser de caracter publico o privado.

Ademas, la colaboracion entre la Administracién del Estado y los Municipios se dara,
fundamentalmente, cuando en éstos ultimos concurra alguna de las circunstancias

enumeradas por el articulo 65 del Texto refundido, y que son:
a. Reconocido valor histérico-artistico.
b. Marcado interés turistico.

c. Los que, por el emplazamiento o forma de asentamiento de su poblacion,

experimenten un mayor costo en los servicios considerados esenciales.

d. Los que presenten un indice de expansién extraordinario en el aspecto

industrial o urbano.

e. Los que hayan sufrido las consecuencias de fendbmenos catastroficos que, por
la magnitud de los dafios, volumen de la poblacion afectada y carencia de

recursos locales, exijan asistencia especial temporal.

Para poder desarrollar sus competencias, el Municipio, ademas de poder establecer el
correspondiente servicio publico, podra emplear la iniciativa publica para el ejercicio

de actividades econdmicas, tal como viene reconocido en el articulo 128.2 de nuestra
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Constitucion y en el articulo 86.1 de la Ley 7/1985. De esta forma, el potencial campo
de actuacion de los Municipios se hace inmenso. Sin embargo, y dada la actual
situacion financiera, por otra parte poco boyante, por la que atraviesan estos Entes,
pensamos que su campo de actuacion real se va a limitar a las actividades que bien
sean impuestas como obligatorias por la legislacibn o bien sean estrictamente

necesarias para la colectividad.
PROVINCIA

Se consideran como fines propios y especificos de la Provincia, de acuerdo con el

articulo 31.2 de la Ley 7/1985, los siguientes:

1. Garantizar los principios de solidaridad y equilibrio intermunicipales, dentro del

marco de la politica econémico-social.

2. Asegurar la prestacion integral y adecuada en la totalidad del territorio

provincial de los servicios de competencia municipal.

3. Patrticipar en la coordinacion de la Administracion Local con la de la Comunidad

Autonoma y la del Estado.

Para alcanzar dichos fines, la legislacion Estatal y Autonomica dotara a las
Diputaciones de unas competencias propias, que el articulo 36.1 de la Ley 7/1985

centra en las siguientes:

a. La coordinacién de los servicios municipales entre si para la garantia de su

prestacion integral y adecuada.

b. La asistencia y la cooperacién juridica, econdmica y técnica a los Municipios,
especialmente los de menor capacidad econdmica y de gestion.

c. La prestacion de servicios publicos de caracter supramunicipal y, en su caso,

supracomarcal.

d. En general, el fomento y la administracion de los intereses peculiares de la

provincia.
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Como puede observarse, la legislacion basica ha configurado para estos Entes una
actividad eminentemente asistencial a la prestacion de servicios municipales, ya que,
en caso de insuficiencia o incapacidad municipal, sera la accion provincial la que va a
cooperar en la prestacion de los servicios minimos obligatorios por parte de los

Municipios.

En este sentido, el Texto refundido afiade, en su articulo 30.1, que, para dicha

cooperacion, la Diputacion deberéa aplicar:
a. Los medios econdmicos propios de la misma que se asignen.

b. Las subvenciones o ayudas financieras que concedan el Estado o la

Comunidad Autbnoma correspondiente.
c. Las subvenciones o ayudas de cualquier otra procedencia.
d. El producto de operaciones de crédito.

Instrumento fundamental para esta cooperacion es el plan provincial de cooperacion a
las obras y servicios y competencia municipal aprobado anualmente y recogido en el
articulo 36.2 apartado a) de la Ley 7/1985 y mas desarrollado por los articulo 32 y 33

del Texto refundido.

También cabe la posibilidad de delegar competencias a la Provincia por parte del
Estado o de las Comunidades Autonomas, tal como viene indicado en el articulo 37 de
la Ley 7/1985, si bien en el primer caso so6lo podran ser competencias de mera
ejecucion, y, en el segundo caso, debera actuar con sujecidn plena a las instrucciones

generales y particulares de las Comunidades.
ENTIDADES LOCALES DE AMBITO TERRITORIAL INFERIOR AL MUNICIPAL
Sus competencias vienen recogidas en el articulo 38 del Texto refundido, y son:

a. La construccion, conservacion y reparacion de fuentes, lavaderos vy

abrevaderos.
b. La policia de caminos rurales, montes, fuentes y rios.

c. Lalimpieza de calles.
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d. La mera administracion y conservacion de su patrimonio, incluido el forestal, y

la regulacién del aprovechamiento de sus bienes comunales.

e. La ejecucion de obras y la prestacion de servicios comprendidos en la
competencia municipal y de exclusivo interés de la Entidad, cuando no esté a

cargo del respectivo Municipio.
OTRAS ENTIDADES LOCALES

En relacion a las Comarcas vy a las Areas Metropolitanas , sus competencias seran
determinadas por las respectivas Leyes de las Comunidades Autonomas, tal como

sefalan los articulos 42.3 y 43.4 de la Ley 7/1985, respectivamente.

En relacion a las Mancomunidades , y de acuerdo con el articulo 44.2 de la Ley
7/1985, seran sus propios Estatutos los que regulen sus competencias, si bien no
podran asumir la totalidad de éstas asignadas a los distintos Municipios que integren

la Mancomunidad, como sefiala el articulo 35.2 del Texto refundido.
2.2. Concepto de servicio publico local

El concepto de servicio publico local esta unido al de competencia local. Siguiendo a
LLISET BORRELL?, no cabe hablar fuera de ésta de servicios publicos locales, si
bien tampoco hay que identificar unos con otros, ya que las competencias engloban la
totalidad de la actividad de los Entes Locales y los servicios sélo van a constituir una

parte de esa actividad.

La Ley 7/1985 nos sefiala, en su articulo 85.1, que "son servicios publicos locales
cuantos tienden a la consecucion de los fines sefialados como de la competencia de
las Entidades Locales". Sin embargo, estos fines estan definidos en la Ley de manera
muy general. Asi, para el Municipio se centran en satisfacer las necesidades y

|24

aspiraciones de la comunidad vecinal®™, y para la Provincia y para las Islas en

garantizar los principios de solidaridad y equilibrio intermunicipales?>.

% LLISET BORRELL, F. (1985): Manual de Derecho Local. Abella-El Consultor de los
Ayuntamientos. Madrid; p. 442.

* Art. 25.1 de la Ley 7/1985.

% Arts. 31.1 y 41.1 de la Ley 7/1985, respectivamente.
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Por lo tanto, dicha Ley "se inclina por una interpretacion amplia del concepto de
servicio publico, al no conceptuarlo estrictamente como una de las posibles formas de
actuacion de las Entidades Locales, a saber, actividad de intervencién, actividad de

fomento y actividad de prestacion"®.

Ademas, los servicios publicos deben tender a la satisfaccién de un interés publico
gue es el interés publico local, que constituye su causa y finalidad de ser, y para cuya
implantacion, organizacion y modificacion las Entidades Locales van a gozar de
competencias propias y exclusivas frente a Entidades Publicas superiores -las
Comunidades Auténomas y el Estado-, con las que mantendran una relacion de
colaboraciéon y cooperacion, en el respeto del ejercicio de sus respectivas
competencias, tal como se desprende de los articulos comprendidos en el Capitulo Il

de la Ley 7/1985 dedicado a las relaciones interadministrativas.

En el Derecho Administrativo tradicional, siguiendo al profesor GARRIDO FALLA?, el
concepto de servicio publico local significa "una actividad de prestacién y satisfaccion

de necesidades colectivas cuya titularidad precisamente por ésto, asume el Estado".

En consecuencia, y para asumir tal titularidad, los Entes Locales deberan hacer
efectiva, previamente, la reserva a su favor contenida en el articulo 86.3 de la Ley
7/1985 o0 en las Leyes sectoriales del Estado o de la Comunidad Auténoma

correspondiente.

En el mismo sentido, BOURGON TIVAO?® agrega, ademas, que un servicio publico
es una "Organizacion Publica que tiene por objeto la prestacion directa e inmediata de
utilidad a los particulares, sustituyendo la actividad de ellos que se abroga, e implica

un régimen juridico especial”.

% El Consultor de los Ayuntamientos y Juzgados (22 Edicién) (1991). Nuevo Régimen Local
(Tomo 1). Abella. Madrid, 1986. Tomado de DE LA CUETARA MARTINEZ, J.M.: "La indefinicion
del concepto de servicio publico local". Incluido en Introduccién a los servicios locales. Tipos de
prestacion y modalidades de gestion. Ministerio para las Administraciones Publicas. Madrid,
p.31.

%" GARRIDO FALLA, F. (1981): "El modelo econémico de la Constitucién y la revisién del
concepto de servicio publico". Revista Espafiola de Derecho Administrativo, n° 29; abril-junio; p.
232,

8 BOURGON TIVAO, L.P. (1991): Manual de servicios publicos locales. Ministerio para las
Administraciones Publicas. Madrid; pp. 24-25.
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Por lo tanto, y como apunta LLISET BORRELL?®, para afirmar que una actividad sea
considerada como servicio publico se precisa, entre otros, la concurrencia de los

siguientes elementos:

a. Una organizacion, es decir, un conjunto de medios personales, reales y

financieros ordenados a un fin.

b. La 'publicatio’ o declaracion oficial de la titularidad de un servicio. Lo que
implica que los particulares nunca podran ser titulares de un servicio publico,

pudiendo intervenir s6lo como gestores del mismo.

c. Que sea una actividad destinada al publico. Efectivamente, es inherente a la

propia idea de servicio el dar o hacer algo para los ciudadanos.

d. Prestacion regular y continua, consecuencia de su caracter esencial e

imprescindible para la comunidad en un momento histérico determinado.

Otra concepcion de servicio publico, mas cercana a la realidad econémica que a la
juridica, es la que ofrece REY*°, que entiende por servicio publico municipal la
prestacion fisica o de servicio, garantizada en funcion de una relacion dada
calidad/precio de coste, sin animo de lucro, destinada a un mercado local, teniendo un

caracter de interés general, y financiada en parte o en su totalidad por la fiscalidad.

Por tanto, se considera a la municipalidad como un sistema de produccion de bienesy
servicios destinado a responder a las necesidades de un mercado esencialmente
local, donde su finalidad no va a ser la misma que la de una empresa privada, sino que
se va a centrar, fundamentalmente, en la satisfaccion de las necesidades
comunitarias y sociales que traten de cubrir el interés general. Ademas, el
enjuiciamiento de la buena o mala gestidon no se debera hacer a corto plazo segun la
respuesta del mercado, como es el caso de la empresa privada, sino que se debera
hacer a mas largo plazo, constituyéndose, en definitiva, en una evaluacion politica. En
este sentido, MENDOZA MAYORDOMO?® sefiala que "el proceso politico como

# LLISET BORRELL, F. (1985): Manual de Derecho Local. Op. cit.; pp. 443-445.

¥ REY, J.P. (1991): Le contréle de gestion des services publics communaux. Dunod, Paris;
pp. 11-12.

¥ MENDOZA MAYORDOMO, X. (1990): "Técnicas gerenciales y modernizacion de la
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mecanismo de asignacién de recursos ofrece un marcado contraste con el mercado.
Asi, el mercado se caracteriza por la exclusiébn de la demanda no solvente, la
realizacion de transacciones individuales entre oferentes y demandantes que
responden a la expresion de demandas individuales, y el automatismo en la
asignacion de recursos en funcion del grado de competitividad de cada oferente. Por
su parte, los rasgos caracteristicos del proceso politico como mecanismo de
asignacion de recursos son: su preocupacion por los aspectos redistributivos y de
equidad; la realizacion de transacciones Estado-sociedad a partir de la agregacion de
las distintas demandas sociales, y el no automatismo entre la financiacién que recibe

determinada organizacién publica y su desempefio o capacidad de gestion".

Es precisamente esta ultima concepcion de servicio publico la que nos debera de

servir de guia en la realizacion de la presente investigacion.

Ademas de poder prestar servicios publicos, en sentido estricto, los Entes Locales
estan legitimados por la Ley 7/1985, en su articulo 86.1, conforme al articulo 128.2 de
la Constitucion, para ejercer la libre iniciativa en el ejercicio de actividades econémicas
no incluidas en el ambito de su capacidad genérica de satisfacer las necesidades y
aspiraciones de la comunidad vecinal, pero en libre concurrencia con el sector
privado. Para ello, y en consonancia con los articulos 96 y 97 del Texto refundido, se
hace imprescindible la triple condicion de que la actividad que vaya a desarrollar el
Ente en cuestion a través de una empresa publica, sea de indudable interés publico,
se someta, sin excepcion, a las mismas reglas de la libre competencia que rijan en el
mercado y se preste dentro del término municipal. Si bien este ejercicio real de la libre
iniciativa publica va a venir mermado por los fondos de que disponga la propia Entidad

Local.
2.3. Tipos de servicios publicos locales

A la hora de tipificar los servicios publicos locales, vamos a hacer especial referencia a
aguellos que son prestados por los Municipios, al ser estos Entes los mas

representativos dentro del ambito local tanto por su importancia a nivel de recursos

administracion publica en Espafia”. Documentacién Administrativa, n°. 223, julio-septiembre; p.
276.
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manejados como por la gran variedad de servicios que, potencialmente, pueden

prestar.

La tarea de clasificar los servicios publicos locales no es facil, puesto que, como indica
DE LA CUETARA MARTINEZ®*, "en la actividad municipal se entrecruzan varios
criterios clasificatorios, todos ellos validos: hay servicios que tienen una dimension
territorial inequivoca, y otros que se ubican en un punto y desde él irradian a la
colectividad a la que sirven; hay servicios con un nitido sentido inspector y vigilante y
servicios puramente prestacionales; hay servicios 'uti singuli' que requieren un
contacto para la concrecion de las relaciones juridicas que en ellos se entablan y

servicios 'uti universi' con o sin relaciones contractuales, etc.".

Si nos inclindasemos por un criterio juridico a la hora de discernir las distintas clases de
servicios publicos, podriamos distinguir, al amparo de la Ley 7/1985, entre servicios

minimos u obligatorios y actividades o servicios esenciales.

La citada Ley nos determina, en su articulo 26.1, haciendo referencia a lo que hemos
denominado servicios minimos u obligatorios y atendiendo a un criterio poblacional,

que:

"Los Municipios por si o asociados deberan prestar, en todo caso, los servicios

siguientes:
a. En todos los Municipios:

Alumbrado publico, cementerio, recogida de residuos, limpieza viaria,
abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los
nacleos de poblacion, pavimentacion de las vias publicas y control de

alimentos y bebidas.
b. En los Municipios con poblacion superior a 5.000 habitantes, ademas:
Parque publico, biblioteca publica, mercado y tratamiento de residuos.

c. Enlos Municipios con poblacion superior a 20.000 habitantes, ademas:

% DE LA CUETARA MARTINEZ, J.M.(1991): "Funciones, servicios y prestaciones de las
Entidades Locales". Incluido en Introduccién a los servicios locales. Tipos de prestacién y
modalidades de gestién. Op. cit.; p. 42.
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Proteccion civil, prestacion de servicios sociales, prevencién y extincion de

incendios, instalaciones deportivas de uso publico y matadero.
d. En los Municipios con poblacion superior a 50.000 habitantes, ademas:
Transporte colectivo urbano de viajeros y proteccion del medio ambiente”.

Si bien se afiade, en el punto 2 del citado articulo, que los Municipios pueden solicitar
de su Comunidad Autébnoma la dispensa en la prestacion de cualquiera de los
servicios anteriormente enumerados porque le resulte imposible o de muy dificil

cumplimiento el establecimiento y la prestacion de tales servicios.

En este sentido, VILLAR ROJAS y MOLINA PEREZ* comentan que esta posibilidad
de dispensa relativiza el rigor de la obligatoriedad de los servicios minimos y corrige la
discrepancia preexistente entre la realidad de su prestacion y las previsiones de la
Ley, ya que una buena parte de las inejecuciones de servicios minimos en nuestro
pais se continuaran produciendo por la via de hecho, pero no cabe duda de que el
legislador ha dado un paso para, admitiendo una «inejecucion controlada» de la Ley,
racionalizar el sistema de servicios locales. No obstante, el problema principal no se
va a dar tanto por la no prestacion del servicio en su totalidad como por su inejecucion
parcial, ya que en este ultimo caso, el control final quedara, seguramente, remitido a

los vecinos afectados por la insuficiencias en la prestacion de ese servicio obligatorio.

Asi, el establecimiento y la prestacion de un determinado servicio publico que tenga el
caracter de obligatorio podra ser exigido por la comunidad vecinal, ya que uno de los
derechos de los vecinos es el de utilizar los servicios publicos municipales, asi como el
de exigir su implantacion, de acuerdo con el articulo 18.1 apartados c) y Q),

respectivamente.

A este respecto, RUBIO DE URQUIA y ARNAL SURIA3* advierten que "ese derecho
puede quedar en simple declaracibn romantica de intenciones si carece de

instrumentos para actuarlo en caso de que se incumpla la correlativa obligacion de la

% VILLAR ROJAS, F y MOLINA PEREZ, C. (1991): "Los servicios municipales minimos
obligatorios". Incluido en Introduccion a los servicios locales. Tipos de prestacion y
modalidades de gestion. Op. cit.; p. 212.

% RUBIO DE URQUIA, J.I. y ARNAL SURIA, S. (1989): Ley reguladora de las Haciendas
Locales. Abella. Madrid; p. 519.
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Entidad Local. Y no resulta descabellado calificar como medio para ese ejercicio el
gue la Ley conceda legitimacién al vecino para impugnar el Presupuesto que en su
estado de gastos no contenga consignaciones suficientes para la correcta prestacion
de los servicios obligatorios". Efectivamente, la Ley reguladora de las Haciendas
Locales® nos sefiala, en su articulo 151.2 apartado b), que una de las causas por las
gue se puede establecer reclamaciones contra el Presupuesto de la Entidad Local es
la de omitir el crédito necesario para el cumplimiento de obligaciones exigidas a la
Entidad Local.

Por su parte, los denominados servicios esenciales vienen recogidos en el articulo
86.3 en el que se indica que "se declara la reserva en favor de las Entidades Locales
de las siguientes actividades o servicios esenciales: abastecimiento y depuraciéon de
aguas; recogida, tratamiento y aprovechamiento de residuos; suministro de gas y
calefaccién; mataderos, mercados y lonjas centrales; transporte publico y de viajeros;
servicios mortuorios”. Sin embargo, ésta no es una relacién cerrada de servicios sobre
los cuales las Entidades Locales pueden ejercer la reserva de la titularidad del
servicio, sino que las distintas Leyes sectoriales promulgadas por el Estado o por la
Comunidad Auténoma correspondiente, pueden establecer idéntica reserva para
otras actividades o servicios. En opinién de RIVERO ISERN®*, lo que se opera en el
articulo 86.3 de la Ley 7/1985 es lo que a lo largo de muchos afios de nuestra vida

local se ha denominado municipalizacion de servicios.

Ademas, estos servicios, considerados esenciales, vienen respaldados por nuestra
propia Constituciéon al instruirnos en su articulo 128.2 que "mediante Ley se podra
reservar al sector publico recursos o servicios esenciales, especialmente en caso de

monopolio".

En tal sentido, BALLESTEROS FERNANDEZ*', nos apunta que, en los casos en que
coinciden servicios obligatorios y servicios reservados, mientras el Municipio no

cumpla aquel deber y haga efectiva la reserva, la empresa privada podra desarrollar

% Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales. (B.O.E. n® 313, de
30 de diciembre; correccion de errores en BOE n° 193, de 14 de agosto de 1989).

% RIVERO ISERN, J.L. (1989): Manual de Derecho Local. Instituto Andaluz de Administracion
Publica. Sevilla; p. 299.

¥ BALLESTEROS FERNANDEZ, A. (1992): Manual de Administracién Local. Op. cit.; p. 399.
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libremente su actividad en este campo; y cuando el Municipio decida cumplir el deber
de prestacion, deberd hacer efectiva la reserva mediante la tramitacion del expediente

regulado en el articulo 97 del Texto refundido en materia de régimen Local.

Esta reserva puede afectar tanto a la titularidad y a la gestion del servicio como sélo a
la titularidad, ya que, a excepcién de los servicios que impliquen ejercicio de autoridad,
gue sélo podran ser gestionados de forma directa por el Ente, el resto de los servicios

podra ser gestionado tanto de forma directa como indirecta.

A este respecto, el profesor SOSA WAGNER®* sefiala que "cuando la Constitucién
Espafiola utiliza el término «servicio esencial» esta pensando en algo mas que en los
servicios publicos; esté aludiendo, en rigor, a otras actividades de caracter econdmico
gue, sin ser servicios publicos strictus sensu, ostenten la condicion de esenciales para

la comunidad".*®

Otra clasificacion que podriamos realizar, complementaria a la anterior, es aquella que

tipifica los servicios en relacion al fin perseguido con su prestacion. Asi, tendriamos:

1. Servicios que impliquen ejercicio de autoridad, que, segin apunta ALBI,
consisten en actividades juridicas que persiguen finalidades no econémicas y

gue implican manifestaciones de la soberania, destacando entre otras:

» La potestad coactiva, dirigida a sancionar la infraccion de las normas

juridicas.

» Lafuncién de policia destinada a asegurar el bienestar fisico y moral de

la colectividad, haciendo posible la convivencia.

2. Servicios de naturaleza econémica, que, tal como indica DE LA CUETARA
MARTINEZ*, se trata de actividades econémicas que, con un conjunto de

¥ SOSA WAGNER, F. (1995): La gestion de los servicios publicos locales. Civitas. Madrid; p.
34.

% En este sentido puede verse la Sentencia del Tribunal Constitucional de 17 de julio de 1981.

“° ALBI, F. (1960): Tratado de los modos de gestiéon de las Corporaciones Locales. Aguilar.
Madrid; p. 119.

* DE LA CUETARA MARTINEZ, J.M. (1991): "Funciones, servicios y prestaciones de las
Entidades Locales". Incluido en Introduccién a los servicios locales. Tipos de prestacién y
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medios y fines especificos -mas o menos préximos al dominio publico-, es
necesario mantener en funcionamiento regular y continuo porque constituyen
infraestructuras colectivas; citando como ejemplo el transporte colectivo urbano

de viajeros.

3. Resto de servicios publicos, en el que incluiriamos los de naturaleza asistencial

y cultural.

No obstante, es muy dificil mantener la idea de la no economicidad en los servicios, ya
que toda actividad lleva aparejada un componente econémico. Por ello, la distincion
entre los servicios que hemos denominado de naturaleza econémica y el resto de
servicios debe centrarse en el campo de sus fines ultimos, y no en el de su

operatividad inmediata.

Otra forma de distinguir la actividad de estos Entes, seria aquella que tomara como
punto de referencia la forma de gestionar el servicio. Dada la importancia que vamos a
darle a tal clasificacion, consideramos oportuno el dedicarle un apartado especial.

modalidades de gestién. Op. cit.; p. 59.
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2.4. Modos de gestion de los servicios publicos loc ales

En relacién al concepto de modos de gestién, ALBI*? nos los define como "una serie
sistematica de formulas legales, de caracter organico, funcional y financiero, a las
cuales ha de ajustarse la actividad de la Administracion Publica para realizar sus fines
peculiares, mediante la localizacion de porciones de competencia en estructuras

adecuadas, sometidas a un régimen juridico especial”.

A la hora de hacer una clasificacion de los distintos modos de gestion de los servicios
publicos locales, parece que existe unanimidad entre los tratadistas de clasificarlos

en:
* Modos de gestion directa.
e Modos de gestion indirecta.

Se sefialan como posibles criterios determinantes del caracter directo o indirecto de la

gestion de un servicio publico los siguientes:

1. Que exista o0 no entre la Entidad Local titular del servicio y los usuarios del

mismo una persona juridica que preste el servicio.

2. Que asuma el riesgo la propia Entidad Local titular del servicio o, por el

contrario, este riesgo sea asumido por los particulares*.

BOURGON TIVAO* nos da otra clasificacién que toma como base el Derecho

aplicado preferentemente. Asi nos habla de:

1. Gestion de Derecho Publico, cuando el Derecho aplicado es precisamente el

Publico, especialmente el Derecho Administrativo.

2. Gestién de Derecho Privado, cuando el Derecho aplicado es el Privado,
especialmente el Derecho Mercantil.

“2 ALBI, F. (1960): Tratado de los modos de gestién de los servicios publicos locales. Op. cit.;
pp. 51-52.

*3 Seguin este segundo criterio, se podria dar una tercera modalidad de gestion, que seria la
mixta, donde el riesgo es asumido en parte por la Entidad Local y en parte por los particulares.

* BOURGON TIVAO, L.P. (1991): Manual de servicios publicos locales. Op. cit.; p. 73.
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Nuestra legislacion, distingue entre modos de gestidon directa y modos de gestion
indirecta. Asi, la Ley 7/1985 expone, en su articulo 85, que los servicios publicos

locales pueden gestionarse de forma directa o de forma indirecta®.
La gestion directa podra adoptar alguno de los siguientes modos:
a. Gestion por la propia Entidad Local.
b. Organismo Auténomo Local.
c. Sociedad mercantil, cuyo capital pertenezca integramente a la Entidad.
Por su parte, la gestion indirecta podra adoptar alguna de las siguientes formas:
a. Concesion.
b. Gestion interesada.
c. Concierto.
d. Arrendamiento.

e. Sociedad mercantil y cooperativas legalmente constituidas, cuyo capital social
sélo pertenezca parcialmente a la Entidad Local.

Sin embargo, no todas las actividades pueden gestionarse de cualquier modo, sino
que existen limitaciones legales al respecto. En tal sentido, la Ley 7/1985, en su
articulo 85.2, sefiala que los servicios que impliquen ejercicio de autoridad no podran
gestionarse de forma indirecta, afiadiendo, en su articulo 92.2, que estos servicios
deberan ser prestados necesariamente por funcionarios. El Texto refundido, ademas
de ratificarse en lo anterior, observa, en su articulo 95.2, que "sdélo podran ser objeto
de arrendamiento los servicios cuya instalacion se haya hecho directamente por la
Corporacion, o que sea propiedad de ésta". Por su parte, el antiguo Reglamento de

servicios apunta, en su articulo 43.2, que los servicios relacionados con actividades

> Conviene recordar que el antiguo Reglamento de Servicios de las Corporaciones Locales,
de 17 de junio de 1955, distinguia entre gestién directa, indirecta y mixta. La actual legislacion
incluye esta Ultima entre los modos de gestion indirecta.
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benéficas, carentes, en principio, de contenido econdmico, deberdn prestarse por

gestion directa o concierto.
24.1. La gestion directa.

El articulo 41 del Reglamento de Servicios nos dice que hay que entender por gestion
directa la que realizan los Entes Locales por si mismos o mediante organismos

exclusivamente dependientes de ellos.

La gestidn directa podra realizarse por la propia Entidad (con o sin 6érgano especial de
administracion), mediante la creacion de un organismo autonomo local, y mediante

sociedad cuyo capital sea integramente publico.

241.1. Gestion directa por la propia Entidad sin 6r  gano especial

de administracion.

Es la denominada gestion directa indiferenciada, y viene regulada por el articulo 85.3

apartado a) de la Ley 7/1985 y por el articulo 100 del Texto refundido.
Se va a caracterizar por las siguientes notas:

1. El servicio prestado no goza de autonomia respecto de la Entidad titular, que
asume su propio riesgo y ejerce de modo exclusivo todos los poderes de

decisiéon y de gestion.
2. El servicio es prestado por el propio personal de la Entidad titular.

3. Los fondos para financiar el servicio proceden del presupuesto ordinario de la
Entidad.

4. Se encuentra sometido al Derecho Publico.

Este modo de gestion es utilizable para todos los servicios publicos, siendo obligatorio

para aquéllos que impliquen ejercicio de autoridad.
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241.2. Gestion directa por la propia Entidad con 6r gano especial

de administracion.

Este modo de gestion, regulado por el articulo 85.3 apartado a) de la Ley 7/1985 y por
los articulos 95.1, 101 y 102 del Texto refundido, responde al principio de

desconcentraciéon y se encuentra sujeto al Derecho Publico.

Presenta la caracteristica principal de gozar de una cierta autonomia en la gestién del
servicio al contar con drganos propios de gestidon, constituidos por un Consejo de
Administracion y un gerente, y poseer una seccion presupuestaria propia dentro del

1*®. No obstante,

presupuesto de la Entidad. Ademas llevara una Contabilidad especia
no posee personalidad juridica propia distinta de la del Ente Local, y su gestion
econdémica y presupuestaria asi como su contabilidad quedan sujetas al control,
fiscalizacion e intervencion en los mismos términos que la restante gestion de la

Entidad.

Es aplicable a todos los servicios publicos, a excepcion de los que impliquen ejercicio
de autoridad. Seran sus fuentes de recursos las provenientes de la prestacion del
servicio y las cantidades asignadas a tal fin por la Entidad, cuando las primeras no

fueran suficientes.

Referente a este modo de gestion, SANCHEZ MARTIN y SANCHEZ GARCIAY
opinan que es de muy escasa utilizacién ya que las ventajas que justifican la creacion
de 6rganos desconcentrados y que consisten en obtener una mejor financiacion, una
mayor eficacia y una mayor participacion vecinal apenas si se consigue con esta

forma gestora.

241.3. Gestion mediante la creacién de un organismo autonomo

local.

Este modo de gestion responde al principio de descentralizacion, y se crea para la
gestion de cualquier actividad o servicio que sea competencia de la Entidad Local o

que ésta asuma, para lo cual deberd contar con un patrimonio constituido por los

* Arts. 101 y 102 del Texto refundido.

*" SANCHEZ MARTIN, A. y SANCHEZ GARCIA, R. (1992): Gestién directa de servicios
publicos locales. En particular las sociedades mercantiles municipales. Op. cit.; p. 105.
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bienes que la Entidad Local le pueda atribuir bien en propiedad bien en régimen de
transferencia de uso. Su financiacion estara constituida por las tasas, precios publicos
y contribuciones especiales que perciban por los servicios prestados; no obstante, si
existiera déficit, éste debera enjugarse por la propia Entidad Local en la forma que

disponga el Pleno de la misma.

Para BALLESTEROS FERNANDEZ, se trata de una "entidad de Derecho Publico,
con personalidad juridica y patrimonial propia y que se rige por el Estatuto de su

creacion”.

Efectivamente, el Estatuto, aprobado por el Pleno de la Entidad, por mayoria simple,
constituye la norma rectora de estos Entes. En palabras de SOSA WAGNER?*®, "son
los Estatutos los que determinan los fines, los 6rganos de gobierno y administracion,
el personal, los bienes, los presupuestos, el régimen de sus actos, la modificacion o,
en su caso, disolucion del organismo, en fin, el ambito o extension de las facultades de

tutela que sobre él ejerce la Corporacion”.

En cuanto a la tipologia de estos Entes, la Ley de Haciendas Locales importa la
clasificacion existente en el ambito estatal, y nos dice en su articulo 145.2 que los
organismos autbnomos de las Entidades Locales se clasifican a efectos de su régimen
presupuestario y contable en organismos autdnomos de caracter administrativo y
organismos autonomos de caracter comercial, industrial, financiero o analogo,

debiendo indicar las normas de creacioén el caracter del mismo.

En relacidén a los tipos de servicios que se pueden gestionar de esta forma, suele
utilizarse para la prestacion de servicios de caracter asistencial, turistico, recreativo y
cultural. Por lo tanto, destaca su presencia en la prestacion de servicios que podemos
denominar no econémicos, con las debidas matizaciones realizadas ya en paginas

anteriores.

Referente al aspecto presupuestario y contable de estos Entes, hemos de decir que su
presupuesto se integrara en el general de la Entidad Local. De igual modo se

8 BALLESTEROS FERNANDEZ, A. (1992): Manual de Administracién Local. Op. cit.; p. 411.

%9 SOSA WAGNER, F. (1995): La gestion de los servicios publicos locales. Op. cit.; p. 60.
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someterd al régimen de contabilidad publica y de control financiero y de eficacia que
seré realizado por la propia Intervencion de la Entidad Local*®.

241.4. Gestion mediante sociedad mercantil, cuyo ca pital

pertenezca integramente a la Entidad.

Con este modo de gestion lo que se pretende es la creacion de un Ente instrumental,
gue permita salvar, en cierta forma, las rigideces derivadas de los modos de accion
administrativos por parte de los Entes Locales, asi como limitar la responsabilidad de
éstos. No obstante, cabe destacar la obligatoriedad por parte del Ente Local de seguir
el procedimiento administrativo, recogido en el articulo 97 del Texto refundido,
mediante el cual el citado Ente determina su voluntad de constituir una sociedad

mercantil.

ALBI®* nos define este tipo de sociedad como una "empresa publica, con financiacién
y predominio exclusivo de la Administracién Publica, pero dotada formalmente de
autonomia patrimonial y funcional, y sujeta al Derecho peculiar de las sociedades

mercantiles de capital".
Este tipo de sociedades va a presentar las siguientes notas caracteristicas:

1. Se trata de una sociedad de capital, cuya responsabilidad se va a limitar al
capital suscrito y desembolsado, por lo que tendra que adoptar alguna de las

formas de sociedad anénima o de sociedad de responsabilidad limitada®?.

2. El capital, que debera ser aportado integramente y escriturado en el momento

de la constitucion, pertenecera en su totalidad a la Entidad Local.

 Arts. 145.b); 190.b) y 194 de la Ley de Haciendas Locales.

L ALBI, F. (1960): Tratado de los modos de gestién de los servicios publicos locales. Op. cit.;
pp. 359-360.

°2 Sin embargo, Gallego y Burin defiende la posibilidad de adoptar también la forma de
sociedad comanditaria. GALLEGO Y BURIN, A. (1952): Servicios de las Entidades Locales.
Madrid; tomado de HERNANDEZ GONZALEZ, F y BERNARDOS CORREA, J. (1991):
"Algunos problemas de la gestion de los servicios publicos municipales”. Incluido en
Introduccién a los servicios publicos locales. Tipos de prestacion y modalidades de gestion. Op.
cit.; p. 114.
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3. Estas sociedades se podran constituir por expropiacion de empresas ya
existentes®®; por adquisicién a titulo oneroso o gratuito de todos los titulos
representativos del capital de sociedades ya existentes y por fundacion de una

nueva sociedad.>*

4. Aunque sometida al Derecho Mercantil, la Entidad Local tiene el control de la
empresa a través de la aprobacion de sus Estatutos, nombramiento de los
administradores, asi como mediante el control interno, realizado mediante

procedimientos de auditoria®®.

5. La aprobacién del Presupuesto de gastos e ingresos corresponde a la Junta
General y se integra como anexo en el Presupuesto General de la Entidad, si
bien tiene la peculiaridad de no tener el caracter limitativo propio de los

Presupuestos de gastos de los Entes Publicos.

6. Estan sujetas al régimen de contabilidad y rendicién de cuentas previsto por la
legislacion mercantil, y, ademas al régimen de contabilidad y cuentas
publicas®®. Ademas, las cuentas de estas sociedades mercantiles deberan
integrarse en la Cuenta General de la Entidad Local®’.

Este modo de gestiébn sélo sera aplicable, en rigor, a los servicios o actividades

econdémicas, en régimen de libre concurrencia o de monopolio. Algo que se puede

considerar l6gico si nos encontramos ante la prestacion de una actividad o servicio
con sujecion a un régimen de Derecho privado que tiene como una de sus finalidades
el animo de lucro, objetivo que no es compatible con la prestacion de servicios no

econdémicos®e,

3 Arts. 98'y 99 del Texto refundido.

** Art. 103.1 del Texto refundido.

%% Arts. 201, 202 y 203 de la Ley de Haciendas Locales.

% Art. 181.2 de la Ley de Haciendas Locales.

" Art. 190.1 apartado c) de la Ley de Haciendas Locales.

%8 HERNANDEZ GONZALEZ, F y BERNARDOS CORREA, J. (1991): "Algunos problemas de

la gestion de los servicios publicos municipales”. Incluido en Introducciéon a los servicios
publicos locales. Tipos de prestacion y modalidades de gestién. Op. cit.; pp. 109-110.
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24.2. La gestion indirecta.

La gesti6n indirecta de servicios publicos engloba, como indica PERDIGO®, las
distintas modalidades de contratacion de dichos servicios con el sector privado. No
obstante, la Entidad Local sigue siendo titular del servicio, por lo que tendra una serie
de potestades en relacién al mismo, de las que BALLESTEROS FERNANDEZ®

sefiala como mas relevantes las siguientes:

1. Ordenar discrecionalmente las variaciones en la calidad, cantidad, tiempo o

lugar de las prestaciones en que consista el servicio.
2. Fiscalizar la actuacién del gestor.

3. Asumir temporalmente la ejecucion directa del servicio cuando determinadas

circunstancias asi lo aconsejen.

4. Imponer al gestor las correcciones pertinentes por razén de las infracciones

gue cometiese.
5. Rescatar la gestion del servicio.

Nuestra legislacién®® cita como algunos de los modos de gestion indirectos de los
servicios publicos a la concesion, la gestion interesada, el concierto, el arrendamiento
y la empresa mixta. Sin embargo, con la legislacion no se agotan todas las formas de
gestionar los servicios publicos de forma indirecta, ya que cabria afiadir ademas los

convenios y los consorcios®.

A través del andlisis de los articulos 107 y 108 del Texto refundido, podemos sacar
una serie de notas comunes que han de regir en la prestacién indirecta de una

actividad o servicio publico:

* PERDIGO, J. (1987): "La descentralizacion municipal”. Incluido en Manual de gestion
municipal democratica. Instituto de Estudios de Administracion Local. Madrid; p. 102.

% BALLESTEROS FERNANDEZ, A. (1992): Manual de Administracién Local. Op. cit.; p. 419.
®. Art. 85.4 de la Ley 7/1985.

2 Art. 77 de la Ley 7/1985 y arts. 69 y 70 del Texto refundido.
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1. Se fijard el término del convenio de acuerdo con las caracteristicas del servicio,

sin que en ningun caso pueda exceder de 50 afios.

2. Se fijaran los precios de prestacion del servicio, ademas de los plazos y
condiciones de su revision. Las tarifas fijadas deben ser suficientes para la
autofinanciacion del servicio de que se trate. No obstante, si se fijaran tarifas

inferiores, deberia establecerse la pertinente compensacion econémica.

3. Deberan establecerse las garantias necesarias para que, al final del convenio,
las instalaciones, bienes y material integrante del servicio reviertan al

patrimonio de la Entidad en condiciones normales de uso.
4. Se deberan fijar las condiciones de rescision de los contratos.

5. Se debera fijar, cuando asi sea necesario, el canon anual que deba
satisfacerse a la Entidad debiendo determinarse también la participacion que la
misma tenga en la direccion de la empresa, asi como en sus beneficios 0

pérdidas.
242 .1. La concesion.

La concesion administrativa es la forma tipica de gestion indirecta de los servicios
publicos locales. Consiste esta modalidad de gestibn en que, mediante contrato
adjudicado por concurso, se transfiere a una persona fisica o juridica la gestion de un
servicio, asumiendo ésta el riesgo econdémico de la actividad concedida, que puede
comprender la construccion de una obra o instalacién -soporte fisico del servicio a
prestar- o la pura gestion del servicio cuando éste no exija obras o instalaciones. No
obstante, la titularidad del servicio sigue en manos de la Corporacién, que contara,

ademas, con una serie de potestades reglamentarias en relacion al mismo.

Por la prestacion del servicio el concesionario tendra derecho a percibir una
retribucidbn que permita cubrir los costes de establecimiento del servicio y de

explotacion del mismo, asi como obtener un margen normal de beneficios.
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Este tipo de modalidad de gestidn es aplicable a todas las actividades econdémicas y
servicios publicos, a excepcion de los que implican ejercicio de autoridad®®. El tramite
de la concesidon puede iniciarse tanto por un particular como por la propia
Administracion, extinguiéndose, fundamentalmente, por reversién, caducidad o
rescate de la misma, momento en el cual los bienes adscritos a la concesion revertiran

gratuitamente y sin ningun tipo de gravamen a la Administracion concedente.
242.2. La gestion interesada.

De acuerdo con los articulos 201.2 y 204 del Reglamento general de contratacion del
Estado®, este modo gestor se va a caracterizar porque la Entidad Local y el
empresario participan en los resultados de la explotacién del servicio segun la
proporcion establecida en el contrato, determinandose en el mismo el régimen
obligacional de la gestion. El empresario aporta exclusivamente el trabajo, por lo que
no asume el riesgo de la explotacion al tener garantizada una retribucion

independiente del resultado de la gestion.

En este sentido, BALLESTEROS FERNANDEZ® advierte que si uno de los criterios
diferenciadores de los modos gestores directos e indirectos es la asuncién de riesgos,
la gestidn interesada debiera de incluirse entre los primeros, pues en ella el riesgo lo
asume la Corporacién, actuando el gestor como mandatario de la misma, y

obteniendo como retribucién una participacion en los beneficios que se obtengan.

Esta modalidad de gestion resulta raramente utilizada en la gestion de servicios
publicos. No obstante, y como apunta BOURGON TIVAO®®, parece un sistema que
podria combinar dos factores exitosos: la solvencia de la administracion y el interés

del empresario.

% Art. 95.1 de la Ley 7/1985.

% Decreto 3410/1975, de 25 de noviembre, por el que se aprueba el reglamento general de
contratacion del Estado. BOE n° 311, de 27 de septiembre.

% BALLESTEROS FERNANDEZ, A. (1992): Manual de Administracién Local. Op. cit.; p. 427.

% BOURGON TIVAO, L.P. (1991): Manual de servicios publicos locales. Op. cit.; p. 112.
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242.3. El concierto.

Este modo de gestién consiste en que una Administracién Local contrata con una
entidad, publica o privada, o con un particular la prestacion de un servicio publico,
utilizando servicios analogos que estos ultimos tuvieran ya establecidos y en
funcionamiento, de manera que la Entidad Local se va a limitar exclusivamente a

usarlos, no dando lugar al nacimiento de una nueva persona juridica.
Por lo tanto, van a intervenir tres elementos:
1. El contratante, que seria la Corporacion Local.

2. El concertado o gestor del servicio, que sera una entidad publica o

privada, o bien un particular.
3. El usuario del servicio.

El pago del servicio se hace por parte de la Corporacion a un tanto alzado, y se puede
fijar de forma global, por la totalidad del servicio en un tiempo determinado, o por
unidades a precio fijo. Ademas, este modo de gestién presenta la peculiaridad de

poder tener caracter extraterritorial.

El concierto quedara automaticamente sin efecto desde el momento en que la Entidad
Local tuviera instalado y en disposicion de funcionar un servicio analogo al

concertado.
242.4. El arrendamiento.

Esta modalidad de gestion consiste en que la Entidad Local -como arrendadora- pone
a disposicién de un particular -que actia como arrendatario- y mediante contrato las
instalaciones y medios materiales necesarios, y propiedad de la primera, para que el

segundo se encargue de la gestion y prestacion efectiva del servicio publico.

La nota que caracteriza esta modalidad viene determinada por el hecho de que la
instalacion que sirve de base al servicio es propiedad del Ente Local. En este sentido,
se pronuncia el articulo 95.2 del Texto refundido al apuntar que sélo podran ser objeto

de arrendamiento los servicios cuya instalacion se haya hecho directamente por la
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Corporacién o que sea propiedad de ésta. Se trata, por tanto, de servicios
preestablecidos y de instalaciones preexistentes.

El arrendatario, a cambio de la prestacion del servicio, recibird un precio por parte de
los usuarios del mismo, que habra de calcularse por encima del coste, ya que esta
forma de gestidn esta concebida para que tanto el arrendatario como el arrendador
-mediante el canon que recibe del arrendatario- obtengan beneficios econémicos del

mismo.

Este tipo de gestion es muy similar a la concesion administrativa. En este sentido,
ABELLAN®" nos indica que "el arrendamiento de servicios es una concesion
atenuada, que confiere a la Corporacién, como propietaria de la Empresa, derechos
mas extensos que la simple concesion, mayor posibilidad de economias, porque no
procede en él la subvencion ni tampoco la obligacion para aquella de mantener el

equilibrio financiero en la prestacion del servicio".
242.5. La empresa mixta.

Este modo consiste en gestionar un servicio publico a través de una persona juridica,
distinta del Ente Local titular del mismo, con forma de sociedad, y cuyo capital social
va a estar integrado por las aportaciones, en la proporcion que se establezca, del Ente
Local, titular del servicio, y de otros entes administrativos o empresarios privados. Al
tener limitada la responsabilidad al capital aportado a la sociedad®, las formas
sociales que permite nuestro ordenamiento juridico son las de sociedades anonimas o

sociedades de responsabilidad limitada.
Para la creacion de este tipo de sociedades, se puede optar por diversas vias:
1. Adquisicidn de acciones o participaciones de una sociedad ya existente.

2. Expropiacion de acciones cuando la creacion de estas empresas, como sefiala
SOSA WAGNER®®, esté ligado a un proceso publificador.

" ABELLAN, C. (1974): Tratado practico de Administracion Local espafiola. Modos operativos
(T. ). Instituto de Estudios de Administracion Local. Madrid; p. 886.

% Art. 105 del Texto refundido.

% SOSA WAGNER, F. (1995): La gestion de los servicios publicos locales. Op. cit.; p. 153.
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3. Participaciéon de la Corporacion Local en la fundacién de la sociedad junto a
otros sujetos publicos o privados.

Al igual que ocurria con las sociedades de capital integramente privado, los
programas de actuacion, inversion y financiacion deberan incluirse como anexos del
Presupuesto General de la Entidad Local, siempre que su participacion sea
mayoritaria en la sociedad’®. Estas previsiones no tienen carécter limitativo, pero si
implican la aceptacion de unos compromisos que seran especialmente utiles a la hora

de ejercitar el control a la sociedad por parte del Ente Local.
242.6. Los consorcios.

Se trata de entes de caracter instrumental, con personalidad juridica propia, que
aglutinan las competencias de los Entes consorciados y que, en ejercicio de las
competencias delegadas, gestionan los servicios precisos para hacer efectivas esas
competencias, pudiendo utilizar para ello cualesquiera de las formas de gestion de

servicios publicos.

En este sentido, la Ley 7/1985, en su articulo 87, nos sefiala que las Entidades
Locales pueden constituir voluntariamente consorcios con otras Administraciones
Pulblicas para fines de interés comun o con entidades privadas sin animo de lucro que
persigan fines de interés publico, concurrentes con los de las Administraciones

Publicas.

Por su parte, el Texto refundido nos dice en su articulo 110.3 que en los estatutos se
determinaran los fines del convenio, asi como las particularidades del régimen

organico, funcional y financiero.

° Art. 147.1 apartado b) de la Ley de Haciendas Locales.
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242.7. Los convenios

Cabe distinguir entre convenios interadministrativos, que son los denominados
convenios de cooperacion, y convenios Administracion-administrados, que son los
denominados convenios de colaboracién, segun estén compuestos soOlo por
Administraciones Publicas o, por el contrario, estén formados por Administraciones
Pulblicas y administrados.

Realmente, a nosotros nos interesan, fundamentalmente, los convenios de
cooperacioén, que pueden ser de igualdad’* y de subordinacién’®. En este sentido,
varias Corporaciones Locales pueden acordar para la gestién de un servicio, que a
todas ellas interese, la constitucion de una sociedad andénima de capital integramente
publico, pero que, a diferencia de las ya analizadas, no estaria formado por un Unico
accionista, sino que los accionistas serian las distintas Corporaciones firmantes del

convenio.

™ Art. 57 de la Ley 7/1985 y arts. 69 y 70 del Texto refundido.

2 Arts. 27 y 37 de la Ley 7/1985 y arts. 66 a 68 del Texto refundido.
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Antes de abordar la problematica especifica con la que nos vamos a encontrar a la
hora de establecer un modelo de contabilidad analitica que sea capaz de captar y
representar la circulacion interna de valores dentro de un determinado organismo
publico local, convendria hacer un breve recorrido por las principales experiencias
habidas hasta la fecha en nuestro pais en materia de contabilidad de costes publicos,

a fin de poder aprovechar el camino andado.

Para ello, vamos a analizar los rasgos mas caracteristicos de una serie de modelos,
gue, con mayor o menor éxito, se han tratado de implantar en diversos ambitos de la

Administracion Publica espafiola durante las ultimas dos décadas.
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1. EVOLUCION DE LA CONTABILIDAD ANALITICA PUBLICAE N
ESPANA.

Con anterioridad a la publicacion del Grupo 9 del Plan General de Contabilidad
Publica (PGCP) en septiembre de 1983, escasos fueron los intentos de establecer un
sistema de contabilidad analitica en el sector publico, preocupado, principalmente, por
el control de legalidad. Quizas, destacar en esta etapa, por su intento normalizador, el
Manual de Contabilidad de Costes para las Corporaciones Locales, publicado en 1976

por el entonces Instituto de Estudios de la Administracién Local.

A partir de la promulgacién del Grupo 9, diversas han sido las experiencias habidas en
materia de contabilidad de costes dentro del ambito publico espafiol, bien realizadas
directamente por los servicios de la Subdireccion de Planificacion y Direccion de la
Contabilidad Publica, bien bajo su direccién. En este sentido, cabe destacar, de
acuerdo con lo expuesto en el Proyecto de Contabilidad Analitica Normalizada para

Organismos Auténomos (Proyecto CANOA)?, tres etapas fundamentales:

Una primera etapa, centrada en los afios 1984 a 1986, en la que se toma como base la

Resolucion de 26 de diciembre de 1983 de la Intervencion General de la
Administracion del Estado (IGAE) por la que se establecian y regulaban determinados
informes sobre los costes de funcionamiento de los servicios a rendir por los diferentes
Departamentos Ministeriales. En este sentido, la IGAE se dirigio a todos los
Subsecretarios de los Departamentos Ministeriales para que nombraran tanto la
unidad administrativa como los integrantes del grupo de trabajo que iban a colaborar
en esta primera experiencia. De ellos, contestaron solo ocho Departamentos y todos
designaron a la respectiva Oficina Presupuestaria como la unidad administrativa
encargada de llevar a cabo esta tarea. Por su parte, la IGAE nombré a la Subdireccion
de Planificacién y Direcciéon de la Contabilidad Publica como unidad administrativa

' INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1994): Contabilidad
Analitica de las Administraciones Publicas. El Proyecto CANOA. Madrid; p. 105.
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que, por parte de aquélla, iba a encargarse del desarrollo e implantacion del
subsistema de costes. Asi, se cre6 en abril de 1984 un grupo de trabajo

especificamente dedicado a la realizacion de tales estudios.

El objetivo central radicaba en la realizacion de una serie de experiencias practicas
gue sirvieran de base para desarrollar procedimientos metodolédgicos que facilitaran la
posterior implantacion de este subsistema. De esta manera, se trato de aplicar, de
forma estandarizada, el modelo de contabilidad analitica a toda la Administracion del
Estado, que se integraria con posterioridad dentro del proyecto SICOP?. No obstante,
los resultados obtenidos, como manifiesta la propia IGAE, no fueron los esperados por
la escasa repercusion practica que tuvieron. Destacaron, por la calidad de la
informacion contenida en estos trabajos, los realizados por el Ministerio de Educacion
y Ciencia y por el Ministerio de Asuntos Exteriores. Sin embargo, cabe sefialar como
positivo de esta fase el que sirvieran de experiencia y el que se creara un ambiente

favorable para la elaboracion de posteriores trabajos.

En una segunda etapa, iniciada en 1987 y finalizada en 1992, se abandono la idea de

la implantacion de un sistema Unico de célculo de costes, centrandose en el analisis
de areas funcionales concretas donde se pudieran determinar costes medios,

rendimientos, etc.

Asi, se optd por actuar exclusivamente en aquellos servicios y organismos que
manifestasen interés en contar con una contabilidad analitica, volcandose
primordialmente en el subsector de los Organismos Autonomos de caracter comercial

e industrial. En este sentido, se hicieron estudios en las siguientes instituciones:

Ministerio de Hacienda.

Instituto Tecnolégico Geominero de Espafia.

Boletin Oficial del Estado.

Aeropuertos Espafoles y Navegacion Aérea.

? Sistema de informacion contable de la Administracién General del Estado y de reestructuracion
de la funcién de ordenacién de pagos.

67



Capitulo Il. Experiencias en la captacién del proceso productivo
de las administraciones publicas

- Organismo Nacional de Loterias y Apuestas del Estado.
- Universidades Publicas.

- Confederaciones Hidrograficas.

- Centro Espafiol de Meteorologia.

- Instituto de Turismo de Espafa.

Instituto Nacional de Investigacion y Tecnologia Agraria y Alimentaria.

La IGAE solo asumio la realizacion de los dos primeros trabajos. El resto, fueron
responsabilidad del organismo destinatario, siendo la misién de la Intervencién el
prestar servicios de supervision, asesoramiento y de direccion, siempre y cuando

aguél lo solicitase.

Las grandes fases metodoldgicas aplicadas en el desarrollo de cada sistema se

centraron en las siguientes®:
- Elaboracién de una Memoria o Esquema Director.
- Disefio conceptual del Modelo.
- Analisis funcional.
- Desarrollo informético.
- Implantacién y puesta en marcha.

Por su parte, las lineas maestras que guiaron el disefio de los modelos se pueden

condensar en las que a continuacién se enumeran®:

* INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1994): Contabilidad
Analitica ... Op. cit.; pp. 113-114.

* INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1994): Contabilidad
Analitica ... Op. cit.; p. 114.
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1. Se trataron de disefiar los modelos en funcién de aspectos especificos
tales como objetivos que se pretendian conseguir, naturaleza del ente,

actividad, etc.

2. Con respecto a la relacion que debia existir entre el ambito contable
externo y el presupuestario, se opté por una total independencia, con
aplicacion rigurosa del principio del devengo, con identificacion y
cuantificacion del consumo real. Ademas, no se integraria dentro del
sistema de informacion contable, pudiéndose hablar por tanto de
independencia absoluta.

3. El modelo de contabilidad analitica se debia entender como un sistema

mas de informacion del ente al servicio de la gestion.

4. Los modelos respondian, con caracter general a las tres fases clasicas

de clasificacion, localizacion e imputacion de costes.

5. Se traté de reducir al maximo la existencia de costes indirectos tanto a

centros como a portadores de coste, intentando maximizar los directos.

6. Como es logico, se optd en las primeras etapas por un sistema de costes
histéricos, dejandose los costes predeterminados para etapas

posteriores.
7. Se trato de identificar las actividades en los centros de trabajo.

8. Se intentd identificar unidades fisicas significativas como indicadores de
resultados, siempre y cuando mediara una tasa o precio publico.

- Por ultimo, cabe destacar una tercera fase, en la cual nos encontramos inmersos, y

que se inicia con el proyecto CANOA que toma como punto de arranque la
implantacion de sistemas de Contabilidad Analitica en el @mbito de la Administracion
Institucional y que abordaremos con profundidad en epigrafes posteriores.
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2. MANUAL DE CONTABILIDAD DE COSTES PARA LAS
CORPORACIONES LOCALES. INSTITUTO DE ESTUDIOS DE
ADMINISTRACION LOCAL (1976).

2.1. Fines perseguidos con su implantacion.

La elaboracién de este Manual se inscribia dentro de los fines del Instituto de Estudios
de la Administracion Local de investigar, estudiar, informar, ensefiar y difundir las
materias relacionadas con la Administracion Local. Su principal propdsito era
establecer una serie de normas al objeto de determinar exclusivamente el coste de
funcionamiento de los distintos servicios publicos prestados por las distintas entidades
locales, ya fueran de caracter territorial o no territorial. En definitiva, se pretendia
constituir una guia clara para quien se enfrentara por primera vez a la dificil tarea de
determinar los costes de los servicios de una Corporacién Local. Sin embargo, no se
tenia potestad para imponer a las distintos Entes Locales la determinacion de costes,
por lo que lo Unico que se podia hacer era indicar que si las Corporaciones
determinaban costes, lo hicieran con arreglo a las normas del Manual, al objeto de

presentar de forma homogénea sus resultados a efectos de comparacion.

Sin embargo, en relacién a este Ultimo aspecto, pensamos que tratar de establecer
comparaciones a nivel de los servicios prestados por cada Corporacion Local resulta
de escasa o nula utilidad, a no ser que se tomen una serie de medidas preventivas
como son las de utilizar las mismas claves de reparto para repartir los distintos
elementos de coste entre los diversos centros de trabajo o las mismas unidades de
obra a la hora de distribuir los costes localizados en los centros de trabajo auxiliares
entre los principales o a para imputar estos costes a los distintos portadores de coste.
Ademas, se da la circunstancia de que la mayor parte de los servicios prestados por
estos Entes van a diferir de un organismo a otro en cuanto a su organizacion. Unido a
lo expuesto, veinte afios después de la publicacion del Manual, la extension dada a
cada servicio no va a ser la misma para todos los organismos ya que, en la mayoria de
las ocasiones, dependera de la Comunidad Autonoma en la que se encuentre
ubicado®.

> No debemos olvidar la diversidad competencias otorgadas por el Estado a las distintas
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Al conocer, cuantitativa y cualitativamente, los componentes del coste de los distintos

servicios locales se ambicionaba®:

1. Facilitar su mas profundo estudio para la mejor organizacion de tales servicios.
2. Permitir el establecimiento de costes comparativos.
3. Estimular a conseguir la elaboracion de modelos organizativos para los

servicios, a fin de obtener las dimensiones econdmicamente mas Optimas para

los distintos centros de prestacion de los servicios.

4. Ejercer el control de eficacia consistente, de acuerdo con lo que entonces era el
Proyecto de la Ley General Presupuestaria, en el andlisis del coste de
funcionamiento y del rendimiento y utilidad de los respectivos servicios o
inversiones, asi como del cumplimiento de los objetivos de los

correspondientes programas.

Para tal fin se contd con las experiencias en materia de estudios de costes realizadas

por el Ayuntamiento de Barcelona y la Diputacion provincial de Sevilla.
2.2. Caracteristicas generales del modelo.

El modelo presentado por el Manual, contenia como peculiaridades principales las

siguientes:

1. Propugnaba un modelo de costes extracontable, aduciéndose para ello que,
mientras subsistiera aquel sistema de contabilidad para las Corporaciones
Locales, no se podria hablar de un tratamiento contable de los costes. Lo
anterior no implicaria la determinacion de los mismos fuera o al margen de la
contabilidad oficial, pero si que el sistema de costes no apareciera

incorporado en ella. La contabilidad de la Corporacién Local ofreceria sus

Comunidades Auténomas.

® SEMINARIO PERMANENTE DE ADMINISTRACION FINANCIERA DEL CENTRO DE
DOCUMENTACION DEL INSTITUTO DE ESTUDIOS DE ADMINISTRACION LOCAL (1976): Manual
de Contabilidad de Costes para las Corporaciones Locales. Instituto de Estudios de Administracion
Local. Madrid; p. 6.
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datos, fundamentalmente a nivel de los contraidos de gastos, para elaborar

los oportunos estados de costes extracontables.

. La determinacion de costes se cefiiria, pues, exclusivamente a los costes de
funcionamiento de todos los servicios publicos prestados por la
correspondiente Corporacion, fuera tanto en forma de gestion directa como
indirecta. No obstante, las inversiones realizadas figurarian como
informacion necesaria para el calculo de los elementos de coste
consistentes en amortizaciones e intereses de la inversion. Ademas,
abarcaria los causados en cada afio natural, coincidentes con el ejercicio
presupuestario, aunque, cuando las caracteristicas de determinados
servicios lo permitieran, las corporaciones podrian presentar los costes con
arreglo a periodos de distinta duracion. Sin embargo, a pesar de este ultimo
aspecto, pensamos que el Modelo no cumplia con una de las funciones
basicas que se le debe exigir a cualquier sistema de informacion acerca de la
circulacion interna de valores y es que sea de utilidad para los gestores del
ente. Si el céalculo de costes se realiza con una periodicidad anual,

dificilmente se alcanzaria el objetivo expuesto.

. En relacion al proceso formativo del coste, se optd por un sistema de costes
organico, a fin de que los diversos centros de coste que se identificaran en
cada uno de los organismos sirvieran para facilitar una distribucion mas
racional de los distintos elementos de coste entre los diferentes portadores

de coste

. El modelo estaba desarrollado en base a costes histéricos. Sin embargo, no
descartaba que, en posteriores desarrollos, se pudieran aplicar costes
prospectivos. La razén que se adujo para la no utilizacion de estos costes
consistia, principalmente, en la no existencia de series historicas amplias

acerca de los mismos.

. Estaba muy influenciado por el aspecto presupuestario. En este sentido,
identificaba a las clases de costes con la clasificacibn econdmica del
presupuesto, a los centros de coste con la clasificacion organica y a los

portadores de coste con la clasificacion funcional.
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Las fases por las que transcurriria la determinacion de los costes de
funcionamiento de las Corporaciones Locales se iban a centrar en las que a

continuacion exponemaos:

=

Investigacion y obtencién de los datos de base. Para ello se debia acudir,
de forma principal, a la liquidacion del presupuesto ordinario, asi como a

las de los presupuestos especiales.

2. ldentificacion de los centros de coste, utilizando como base la clasificacion

organica del presupuesto.
3. Localizacién de costes por centros de coste.

4.  Adscripcion de los centros de coste a servicios y funciones al objeto de
determinar el coste de funcionamiento de los mismos, asi como los
indicadores de eficacia y de economicidad de la gestién local, y el coste
unitario de las distintas funciones y servicios expresivos de su

rendimiento.

5. Presentacion de resultados que deberia ser clara, informativa y completa,
debiendo contener, ademas, las desviaciones que existieran entre los
resultados de la determinacion de costes y las liquidaciones
presupuestarias y los estados de ejecucion de presupuestos
extraordinarios, asi como sus causas. Para ello, la presentacion de la

informacion se estructurd del siguiente modo:
1. Contenido minimo:
1.1. Estudios de los costes.

1.2. Informacion preliminar. Su inclusion respondia a la conveniencia de ilustrar y
facilitar la comprension del resultado de la determinacion de costes
mediante la publicacion de los centros de coste y su adscripcion a
servicios y funciones, asi como de la relacion de los elementos y

conceptos de coste utilizados.
1.3. Estados de costes, constituidos por:
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1.3.1.Estados generales de costes de la Corporacién, que trataria sobre datos
globalizados cuyo desglose se encontraria seguidamente en los

Estados de costes de las funciones.
1.3.2.Estados de costes para cada funcion.

1.4. Estado de operaciones de capital que harian referencia al Estado de
transferencias de capital, asi como al Estado de inversiones reales
realizadas durante el correspondiente periodo de coste. La inclusion de
estos Estados respondia a una genérica finalidad informativa al objeto
de consignar en un bloque las inversiones realizadas por el Ente
facilitando, asi, el estudio de la incidencia de aquéllas sobre el volumen
de los costes de funcionamiento de los ejercicios siguientes al del

periodo de coste considerado.

1.5. Estados de costes de los 6rganos de gestion administrativa y Organos
especiales creados por las Entidades Locales para el desarrollo de los

servicios a su cargo, asi como de los consorcios.
2. Contenido facultativo:

2.1. Estados de costes por naturaleza de los centros mediales y finales de cada

funcion.

2.3. Tratamiento de las clases de coste.

En el texto no encontramos una definicion de coste, sino que se limita a establecer lo

que, a efectos practicos, se considerara coste. En este sentido, sefiala que se

computara como coste el consumo valorado de prestaciones y de bienes aplicados a

la produccion de servicios publicos ofrecidos por la Corporacion, entendiéndose como

coste de funcionamiento de los servicios publicos el referido al gasto corriente u

operaciones corrientes realizadas por la Corporacién y consumido en el periodo, con

la adicion de las cantidades correspondientes a amortizaciones e intereses de la

inversion. Asimismo, elimina el requisito de la necesariedad del coste, aduciendo para

ello que no es posible admitir la realizacion de ningln gasto que no sea necesario para

el cumplimiento de sus fines. Ello implica suponer, entre otras cuestiones, que la
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dimension del Ente es la éptima independientemente del nivel de servicios prestados y
que, en consecuencia, no van a existir los denominados costes por exceso de

capacidad o costes de subactividad.

Ademas, sefala que a los costes de funcionamiento se adicionaran las transferencias
de capital y, con la debida separacion, se haran constar las inversiones reales
realizadas en el periodo. La justificacion dada para incluir las transferencias de capital
respondia a necesidades practicas de las Diputaciones provinciales, cuya actuacion
guedaba absorbida en gran parte por dicho elemento de coste. Si dicho concepto
econémico no se incluyera -separandolo convenientemente de los costes de
funcionamiento en sentido estricto-, la determinacion de los costes de dichos Entes

careceria practicamente de contenido.

El hecho de incluir las inversiones reales realizadas durante el ejercicio
presupuestario se debia también a necesidades practicas, al ser informacion
necesaria, tanto para el calculo de las amortizaciones técnicas como de los intereses

de la inversion.

A la hora de tipificar los distintos elementos de coste se constatan diversas
clasificaciones. Asi, una primera clasificacion es hecha de acuerdo a la naturaleza
econdémica del gasto, que habria de ajustarse a la clasificacion economica de la
estructura presupuestaria. La razon expuesta para ello se centraba en que una exacta
coincidencia entre la enumeracion de los créditos presupuestados y los conceptos
econdémicos utilizados en el estudio de costes podria poner de relieve, con acusada
claridad, la economicidad de las diferentes funciones y servicios que desarrollan y

prestan las distintas Corporaciones.

Una segunda clasificacion distingue entre elementos de coste presupuestarios y no
presupuestarios. Los primeros coincidian con las operaciones corrientes sefialadas en
la estructura del presupuesto estatal, y los elementos extrapresupuestarios
constituian costes figurativos cuyo calculo no cabia obtener directamente de los
documentos presupuestarios. En este sentido, se englobaban dentro de cada

categoria los contenidos en la tabla 2.1.
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Respecto a esta clasificacion, quizas convenga introducir algunos comentarios. Asi,
para la valoracion de los consumos, en el caso de los elementos de coste
presupuestarios, se optod por atender a los importes de las obligaciones reconocidas y
liquidadas, pero teniendo en cuenta como criterio corrector la diferencia de existencias
al principio y al final del periodo de coste. No obstante, se hace la suposicion, por
razones practicas y al objeto de simplificar el proceso, de que ambos stocks son
equivalentes y se establece que lo consumido durante el ejercicio es lo adquirido, esto
es, el gasto contraido, haciendo abstraccion de los stocks, del momento de la entrega

y del momento del pago.

Tabla 2.1. Elementos constitutivos del coste de funcionamiento.

PRESUPUESTARIOS NO PRESUPUESTARIOS

* Personal. » Amortizaciones técnicas.

» Compra de bienes corrientes * Intereses de la inversion,
y de servicios. correspondientes a los

recursos propios de la

* Intereses y otros gastos de la .
corporacion.

deuda, correspondientes a
los recursos ajenos de la
Corporacion.

* Transferencias corrientes.

Fuente:SEMINARIO PERMANENTE DE ADMINISTRACION FINANCIERA DEL CENTRO DE
DOCUMENTACION DEL INSTITUTO DE ESTUDIOS DE ADMINISTRACION LOCAL (1976):
Manual de Contabilidad de Costes ...Op. cit.; p. 14.

Con relacion a los costes extrapresupuestarios, las amortizaciones mediran el
desgaste, deterioro u obsolescencia sufrido por los elementos del inmovilizado como
consecuencia del transcurso del tiempo, el uso o los avances tecnoldgicos, siendo
singular el hecho de que la cuota de amortizacion técnica no se inscribird como
elemento de coste hasta el afio siguiente al de compra. Por su parte, los intereses de
la inversion consistiran en el rendimiento que deje de percibir la entidad por el hecho

de dedicar su capital a gastos de esta naturaleza.

Otra clasificacion es aquella que distinguia entre elementos de coste directos e
indirectos. En principio todos los elementos de coste serian directos, y sélo tendrian la
consideracion de indirectos cuando por asignarse a un centro de coste medial,

tuvieran que revertir, con éste, a un centro de coste final. Por tanto, se hace caso
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omiso de la unidad de referencia, ya sea el centro o portador de coste, para calificar a
una clase de coste de directo o indirecto, inclinandose por un criterio de pertenencia a
un determinado lugar de coste mas que, como seria mas logico, por su posible

relacion de causalidad.

Mencién especial requeria el hecho de que en algunas Corporaciones se encontrasen
dentro del presupuesto ordinario algunas partidas que reconocian deudas de
ejercicios anteriores. Constituian gastos presupuestarios ineludibles para los que no
existia consignacion en su dia y la entidad los liguidaba dentro de un ejercicio
posterior al que se consumié el gasto. En este caso, estos valores se debian separar
del estudio de costes por no constituir un coste del ejercicio objeto de estudio. De igual
forma, deberia tenerse en cuenta aquellas cantidades que no tenian suficiente
consignaciéon presupuestaria; este gasto tendria la consideracién de coste, pero no

tendrian su origen en ningun gasto contraido ni liquidado.
2.4. Tratamiento de los centros de coste.

Respecto a la consideracion de lugares o centros de coste, se calificaba como centro
de coste a toda unidad decisora, asesora o gestora de la Corporacion, cualquiera que
fuera su importancia, magnitud y elementos personales que la sirvieran, claramente
identificable como receptora y consumidora de gasto y que prestase algun servicio

correspondiente a una determinada funcion.

Para identificar los diferentes centros de coste del Organismo, se optd por la
clasificacion organica del presupuesto, con el fin de que, con su propio organigrama,
le fuera posible identificar, distinguir y describir los diversos centros de coste adscritos
a las distintas funciones y servicios. Ademas, esta clasificacion habria de servir para

comparar centros de coste analogos en el seno del mismo Organismo.

Por otra parte, los centros de coste podrian coincidir o no con los 6rganos principales
o auxiliares de la organizacion interna del Organismo, de modo que dichos 6rganos

podrian comprender uno o0 mas centros de coste.

Respecto a la tipologia de los centros de coste, se distinguia entre centros de coste
finales y/o mediales, seguln que las funciones a cuya realizacion coadyuvasen fueran

utilizables por el administrado -usuario del servicio publico- o por la propia
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Corporacion, respectivamente. A su vez, los centros de coste mediales se
desglosaban en mediales de los servicios generales y mediales de otra u otras
funciones determinadas -que se denominarian mediales de la funcidn-, segun que su
tarea se dirigiera a la totalidad del Organismo, con imputacion individualizada a la
funcién de servicios generales, o a cualquiera de las otras funciones determinadas,

con imputacion explicita a la que correspondiera.

Asimismo, si al estudiar el caracter directo o indirecto de un centro se observaba que
un centro medial de la funcién de servicios generales, o de cualquier otra funcion,
reunia las caracteristicas de que su actividad iba encaminada a hacer prestaciones a
muchos otros centros de su misma funcién o de otras funciones, y se observaba, que
estas prestaciones eran medibles y valorables, y que, ademas, podrian ser realizadas
por terceros, entonces estos centros recibian el nombre de centros mediales de
prestaciones medibles. Como ejemplo cita el Manual los talleres municipales o
provinciales, las imprentas y los parques moviles. Como norma general estos centros
valoraban sus prestaciones, comparando el valor total, por ellos estimado, con su
coste real de funcionamiento. La diferencia, fuera en mas o en menos, serviria para
rectificar los valores. Los centros mediales de prestaciones medibles no se repartian
entre los centros finales, ya que su coste estara ya incorporado a los distintos centros

de la Corporacion, consumidores de los servicios prestados, como coste directo.

Por lo tanto, en base a lo anterior, s6lo la suma de los centros mediales de las
funciones se distribuiria como coste indirecto entre los distintos centros de coste
finales. Asi, se propone que los costes localizados en el centro medial de servicios
generales se liquiden utilizando como unidad de obra los costes directos -excepto
transferencias- de cada funcion y el coste total de los centros mediales de las
restantes funciones se redistribuya utilizando la unidad de obra que mejor expresase
la actividad desarrollada en tales centros. Si bien somos conscientes de la dificultad
que ello entrafia, echamos de menos la propuesta, por parte del modelo, de posibles
unidades de obra a utilizar para el reparto de los costes localizados en los centros de

coste, por lo menos, mas habituales de las Corporaciones Locales.

Por altimo, en cuanto a la localizacion de los distintos elementos de coste que no se
pudieran adscribir directamente en los centros de coste, ya fueran finales o mediales,

se estipulaba, con caracter general, el uso de la unidad técnicamente mas adecuada
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gue sirviera de parametro para la distribucion. Para ello, proponia diversas claves de
reparto como la superficie del local del centro de coste, el nUmero de personal que lo
sirve, el numero de lamparas, de teléfonos, de grifos, de aparatos de calefaccion o

iluminacién, o cualquier otra que se estimase utilizable.

No obstante lo anterior, se establecian una serie de pautas a la hora de distribuir
ciertos elementos de coste. Asi, en relacion a los gastos de clases pasivas, ante la
dificultad o, incluso, la imposibilidad, en muchos casos, de localizarlos en los
correspondientes centros se decidid propugnar su localizaciéon en la funcion de
Servicios Generales, fundamentando tal decision en que constituian una carga para la
Corporacion considerada en su totalidad. En cambio, se estimé perfectamente viable
que los intereses de la deuda, las amortizaciones y los intereses de la inversion se
localizasen en los centros de coste correspondientes a la funcidon afectada por la
correlativa inversion real. Por su parte, las transferencias corrientes y las de capital no
constituian elementos de coste localizables en ningun centro de coste, por no
pertenecer a él, sino a la funcidén que corresponda. De ahi que deberian de imputarse
directamente al coste de la funcién, pero que, por exigencias sistematicas y de
presentacion, quedarian localizadas, con la debida separacion entre transferencias
corrientes y de capital, en un centro especial de coste: se trataria, pues, no de un

centro real, sino de un centro figurado.
2.5. Tratamiento de los portadores de coste.

A la hora de determinar los diversos portadores de coste finales, el Manual propone
acudir a la clasificacion por objetivos del organismo que estructuraria y detallaria las
funciones y servicios llevados a cabo por el mismo. Estos portadores de coste harian
referencia, de manera esencial, a aquellos servicios cuyos beneficiarios fueran los

administrados.

Ademas de calcular el coste total de los servicios prestados por el organismo
analizado, el modelo pretendia obtener indicadores y costes unitarios. Para ello se
propone dividir el coste de cada funcidn, servicio y/o centro entre el nimero de
habitantes de hecho de la respectiva demarcacion territorial. No obstante, pensamos
que utilizar tal medida como indicador podria ser valido, acaso, para aquellos servicios

dirigidos a la colectividad en su conjunto. En el supuesto de que el servicio pudiera ser
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demandado individualmente, tal indicador careceria de significacién. De igual forma
pensamos que tiene poco sentido tratar de calcular el coste unitario de un servicio

tomando como base la variable anteriormente mencionada.

Respecto al tratamiento de los ingresos y resultados, como se ha puesto de manifiesto
al principio del epigrafe, el modelo sélo plantea el conocimiento del costes de los
diversos servicios y funciones llevados a cabo por la entidad, asi el calculo de ingresos
y, €en consecuencia de resultados, como confrontacion de eéstos con sus

correspondientes costes, careceria de sentido.

Del mismo modo, en lo que concierne al tratamiento de las desviaciones, al tratarse de

un modelo a costes histéricos no se incluye en su ambito de analisis.

En conclusion, el modelo propuesto, que sacrifica determinados fundamentos tedricos
en favor de un mayor pragmatismo, no pasaba de ser un manual de iniciacion que,
como en el mismo se indicaba, sirviera de guia para quien se enfrentara por primera
vez a la dificil tarea de determinar el coste de los servicios prestados por un organismo

publico de caréacter local.

Todo lo expuesto en relacién al modelo analizado puede sintetizarse en el Gréfico 2.1.
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Grafico 2.1. Determinacion del coste de funcionamiento, en sentido estricto -sin inclusion de las transferencias de capital-, de los
servicios publicos prestados por las Corporaciones Locales.
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3. ORDEN DE 20 DE SEPTIEMBRE DE 1983 POR LA QUE SE
APRUEBA EL TEXTO QUE DESARROLLA EL GRUPO 9 DEL
PLAN GENERAL DE CONTABILIDAD PUBLICA (PGCP)
RELATIVO A LA CONTABILIDAD ANALITICA.

3.1.Fines perseguidos con su implantacion.

El ya derogado Grupo 9 del PGCP trataba de representar el proceso interno de
circulacién de valores generado en el seno de las microunidades econémicas a las
que se aplicara. En un principio serian el Subsector Estado y sus Organismos
Autonomos administrativos, optandose, de esta forma, por los entes de ambito estatal
gue se integran en sector de las Administraciones Publicas, segun terminologia de
Contabilidad Nacional. Posteriormente, se trataria de extender, realizadas las
oportunas adaptaciones previas, al resto de entes de naturaleza comercial, industrial y
financiera, continuando asi con la pauta marcada por la Orden de 14 de Octubre de
1981 por la que se aprobaba el PGCP. En este sentido, habria de concebirse como un
marco que se desarrollaria y adaptaria a las necesidades concretas de informacion,
MAas que como una estructura rigida a aplicar sin adaptacion a cada nivel de

informacién necesitado’.

Sin embargo, y de acuerdo con el profesor CARRASCO DIAZ®, el condicionamiento
del modelo del Grupo 9 del PGCP a las caracteristicas de las microunidades
econdémicas de caracter administrativo mediatiza la informacién que genera, lo que
puede suponer un serio inconveniente para el seguimiento y el control de la gestion de
aguellas microunidades econdémicas que, aunque integradas dentro del Sector
Publico, poseen procesos productivos similares a las del privado.

" MUNOZ COLOMINA, C.I; NORVERTO LABORDA, M.C.; VEUTHEY MARTINEZ, E.; ZORNOZA
BOY, J.(1988): "La contabilidad analitica dentro de la contabilidad publica: Hacia un modelo integral de
informacidn para la gestién". Il Encuentro de Profesores Universitarios de Contabilidad. Malaga; p.188.

® CARRASCO DIAZ, D. (1988): "Analisis del modelo contable del Grupo IX del Plan General de
Contabilidad Publica a través de los esquemas representativos de su proceso registral”. Incluido en
XXV de Contabilidad Universitaria en Espafia (Homenaje a Mario Pifarré Riera). Instituto de
Planificacién Contable. Madrid; p. 133.
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Como se indica en el propio texto®, los objetivos perseguidos con su implantacion se

iban a centrar en:

1. Obtener informacion relativa al coste efectivo de produccion de los servicios

publicos.

2. Suministrar la informacién econdémica necesaria para la toma de decisiones,
tanto en el orden politico como en el de gestidon, observando asi el fin exigido a

la Contabilidad Publica por la Ley General Presupuestaria en su articulo 124.1).

3. Colaborar al desarrollo del control de eficacia, consistente, segun sefala el
articulo 17.2 de la Ley General Presupuestaria, en el "andlisis del coste de
funcionamiento y del rendimiento o utilidad de los respectivos servicios 0
inversiones, asi como del cumplimiento de los objetivos de los

correspondientes programas".

4. Servir de base para la elaboraciéon de la Memoria justificativa del coste y
rendimiento de los servicios publicos, cumpliendo de esta manera con el
precepto contenido en el articulo 134 de la ya citada Ley General

Presupuestaria.

5. Aprovechar su implantacion para el desarrollo de modernas técnicas de
presupuestacion, en especial la técnica de presupuestacion por programas y el

presupuesto base cero.
3.2. Caracteristicas generales del modelo.

El modelo propugnado por este Grupo 9 presentaba como caracteristicas generales

las siguientes:

1. A la hora de coordinar la contabilidad externa con la interna, se inclind por un
dualismo moderado a fin de poder aprovechar los grupos 3 y 6 de la
contabilidad financiera. Sin embargo, dentro del grupo 6 existian determinados

conceptos, como eran las transferencias y subvenciones efectuadas por el

® MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA: Orden de 20 de septiembre de 1983 por la que se
aprueba el texto que desarrolla el grupo 9 del Plan General de Contabilidad Publica relativo a la
Contabilidad Analitica. BOE n° 261 de 1 de noviembre.
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Ente Pudblico, que, aunque suponian gastos, no eran costes al no constituir
consumos efectivos de factores en el proceso de prestacion de servicios
publicos. Ademas, otros conceptos utilizaban criterios distintos para determinar
su importe, por lo que no iba a coincidir el montante del gasto con el del coste.
En consecuencia, y como sefiala la profesora MORALA GOMEZ', la posible
utilizacion de la contabilidad financiera en esa captacion inicial de los costes
podria servir de ayuda, pero también podria conducir a errores derivados de un

tratamiento presupuestario ajeno a la optica de la contabilidad de costes.

2. En cuanto al enfoque seguido en la asignacion de costes a los portadores, se
inclind por un full-cost en sentido estricto, no discriminando, a diferencia de su
homaonimo privado, entre el ciclo de produccion y el ciclo de comercializacion.
En este sentido es de destacar, como ya sefialamos anteriormente, la
heterogeneidad de la informaciébn economico-técnica suministrada por los
Entes que forman el Sector Publico segun les fuera aplicable el presente

modelo o, por el contrario, aplicasen el modelo privado.

3. En relacién al proceso formativo del coste, aunque, a la hora de imputar las
clases de coste a los portadores, admitia la posibilidad de utilizar un sistema de
costes inorganico, se insistia en la conveniencia de utilizar centros organicos

de coste. Es decir, se inclinaba por un sistema de costes organico.
4. En cuanto a los modelos desarrollados, se admitia una triple posibilidad:
» Desarrollo de un modelo base a costes historicos.
» Desarrollo de un modelo base a costes estandares o predeterminados.
* Desarrollo de un modelo complementario de costes de oportunidad.

El esquema de funcionamiento de los modelos desarrollados ** puede verse
sintetizado en el Grafico 2.2(modelo base a costes histéricos), Grafico 2.3. (modelo

1 MORALA GOMEZ, B. (1990): Informacion contable para la gestion plblica. Tesis Doctoral
dirigida por el profesor doctor Antonio Lépez Diaz. Oviedo; p. 522.

! Su desarrollo contable puede consultarse en:

MONTANO JIMENEZ, 1. (1984): La nueva contabilidad publica. Piramide, Madrid; pp. 323-326.
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base a costes estandares o predeterminados) y Gréafico 2.4. (modelo complementario

de costes de oportunidad).

CARRASCO DIAZ, D. (1988): "Analisis del modelo contable del Grupo IX ...". Op. cit.; pp.132-137.
ORTEGA JIMENEZ, C. (1989/90): "Encuadramiento doctrinal del modo de célculo y proceso registral

del grupo 9 del Plan General de Contabilidad Puablica". Cuadernos de Ciencias Econdmicas y
Empresariales, n° 20, Malaga; pp. 227-232.
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Gréafico 2.2.
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Gréfico 2.3. Grupo 9. Modelo base a costes estandares o predeterminados.

®)

E
|

|
8

(L

v

§ m)—
g

RESULTADOS ANALITICOS DE LOS PROGRAMAS

@
(/]
PROGRAMAS
) INVENTARIOS ®
»| PERMANENTES R
v |
(1 “ E
CONTROL
EXTERNO
]
® 8
@ COSTES >
EXTERNOS '§
(19) > E
RECLASIFICACION - 3
»|  DELOS cosTES »
v
contror || cosmes
> ANALICO > GALCULADOS
®)
{10)

87




Capitulo Il. Experiencias en la captacién del proceso productivo
de las administraciones publicas

Gréfico 2.4. Modelo complementario de costes de oportunidad.
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3.3. Tratamiento de las clases de coste.

Como ya hemos apuntado anteriormente, este modelo optdé por un dualismo
moderado a fin de poder aprovechar la informacion contenida en los grupos 3y 6 de la
contabilidad financiera. Sin embargo toda la informacion referente a las clases de
costes no iba a tener su origen en dicha fuente, sino que, a efectos de contabilidad
analitica, distinguia, al igual que su homonimo privado, entre costes externos, costes

calculados y costes de oportunidad calculados.

En relacion a los costes externos, destacar el hecho de que al tratar el coste de los
materiales sélo desarrollaba el referido a los materiales para consumo y reposicion al
ser considerado como el de utilizacion normal en el ambito de los Entes de caracter
administrativo. En este sentido, el profesor CARRASCO DiAZ* pone de manifiesto
gue "tal aseveracidn nos parece ciertamente cuestionable, tanto por las definiciones
terminoldgicas del Plan General de Contabilidad privado, como por la consideracion
de que la actividad del Estado y de los Organismos Autonomos de caracter
administrativo s6lo generan output inmaterial. De cualquier forma, incluso aceptando
esto ultimo, existen outputs inmateriales, tal como puede ser la patente de cualquier
equipo, que para su consecucion se requiere la incorporacion al mismo de algun
elemento o conjunto de ellos que, dificilmente, puede considerarse como materiales

para consumo y reposicion”.

También es subrayable, a la hora de conexionar ambas contabilidades, la distincién

entre control externo de la propia contabilidad y control externo de los restantes

2 CARRASCO DIAZ, D. (1988): "Analisis del modelo contable del Grupo IX...". Op. cit.; pp.
138-139.
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agentes, segun que la informacién procediera del mismo agente que realizaba la
contabilidad analitica, o, por el contrario, el agente que ordenara el gasto fuera distinto
al que lo aplicase efectivamente. Esta ultima circunstancia era tipica para el gasto de
las retribuciones basicas de aquel personal que prestaba su servicio en centros
distintos a aquél que le correspondia por su plaza de funcionario.

Por lo que respecta a los costes calculados, sefialar que, ademas de considerar los de
su homoénimo privado, es decir, el coste de amortizacion y el coste de diferencias de
inventario, tomaba en cuenta otra clase de coste adicional que era el de prevision
social de funcionarios, al objeto de homogeneizar la informacion referida a los costes
de personal, con independencia de la relacion juridica existente entre el trabajador y el
Estado.

Por altimo, los costes de oportunidad considerados eran exclusivamente los que
hacian referencia a los costes financieros calculados, distinguiendo, a diferencia del
grupo 9 para la empresa privada, entre costes financieros calculados de los recursos
propios y costes financieros calculados de los recursos ajenos. La razon esgrimida por
el propio texto del grupo 9 del PGCP era la dificultad que planteaba adaptar dicho
sistema, es decir, distinguir entre costes financieros imputables a factores fijos y
costes financieros imputables a factores corrientes, a la realidad de los entes
administrativos. En nuestra opinion, tal decisidon no hace sino agravar la dificultad ya
existente de imputar tales costes financieros a los centros organicos de coste y, por lo
tanto, a los portadores de coste.

Posteriormente, se admitia la posibilidad de reclasificar los costes de acuerdo a otros
criterios (segun la fijeza o variabilidad, segun fueran directos o indirectos, por
funciones, etc.) conforme a las caracteristicas y necesidades propias de cada

supuesto de utilizacion.
3.4. Tratamiento de los centros de coste.

El grupo 9 del PGCP aunque permitia tanto la utilizacion de un modelo de costes
inorganico como organico, abogaba por la utilizacion en el modelo de los centros de
coste. En este sentido, concebia unos centros organicos de coste como células de
tratamiento de la totalidad de los costes de produccidon o funcionamiento de los
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servicios publicos, limitandose solo a identificar tales costes de produccion, sin
preocuparse por diferenciarlos funcionalmente como propugnaba su homoénimo
privado. Por lo tanto, no se distinguia entre los centros del ciclo de produccion y los
centros del ciclo de ventas y administracion, vinculdndose la totalidad de los costes,
dado el caracter inmaterial, indivisible y no almacenable de los outputs de los entes

administrativos, al tiempo y no a la produccion.

Ademas, se propugnaba que, para hacer mas efectivo ese control de costes, se
identificasen tales centros organicos de coste con la estructura orgénica real del ente,
evitando el uso de los denominados centros de coste ficticios y, por tanto, la

posibilidad de calculo de los costes de subactividad de los distintos centros.
3.5. Tratamiento de los portadores de coste.

Se estimb como mas oportuno considerar a los programas como portadores de coste
a fin de aprovechar la presupuestaciéon por programas, si bien el coste del
funcionamiento del programa seria distinto de los recursos financieros que en el
presupuesto se asignaban a la realizacion del mismo, ya que habia gastos que no se
incluian como costes o bien costes que no se incluian como gastos. A este respecto,
la profesora MORALA GOMEZ™ indica que "el seguimiento del presupuesto por
programas exige un tratamiento de la informacion en los mismos términos y con los
mismos criterios con los que el presupuesto fue redactado, lo cual conduce,
inevitablemente, a reducir el &mbito de utilidad de la contabilidad analitica a la fase de
elaboracion del presupuesto. A nuestro juicio, reducir la validez de un modelo de
contabilidad de gestion a la fase de planificacion, supone una autolimitacion
innecesaria que restringe el papel que la legislacion y el sentido comuan le reconocen a
la contabilidad como herramienta al servicio del control de gestion". Ademas, esta
opcion puede resultar poco operativa debido al excesivo grado de agregacién que

suelen tener los programas publicos.

Resaltar también el hecho de que los autores del grupo 9 consideraron oportuno

recoger como otro portador de coste final el importe de los trabajos realizados por el

* MORALA GOMEZ, B. (1990): Informacién contable para la gestién publica. Op. cit.; pp.
523-524.
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Ente para su propio inmovilizado, suministrando informacion acerca del montante por

el que debia ser capitalizado un activo construido por la propia entidad.
3.6. Tratamiento de los ingresos.

En cuanto a la consideracion de los ingresos por parte de la microunidad econémica,

el grupo 9 del PGCP admitia una cuédruple posibilidad:

1. No considerar los ingresos, con lo cual no se llegaria a la obtencién de
resultados, suministrandonos la contabilidad analitica informacion referente
s6lo al coste efectivo de los programas. Esta alternativa, obviamente,
generaria poca informacibn econémica y, por consiguiente, pocas

posibilidades de analisis de la gestion del Ente.

2. Considerar unicamente los ingresos correspondientes a contraprestaciones
surgidas como consecuencia de la venta de determinados bienes o la
prestacion de determinados servicios. El suministro de esta informacién se
recogeria de la contabilidad financiera, y tendria la consideracion de

minoracion de costes.

3. Considerar ingresos calculados, estimados por la propia contabilidad interna
con criterios propios.

4. Considerar conjuntamente los puntos dos y tres. Desde nuestro punto de
vista, esta opcién, a pesar de la dificultad que entrafia su calculo, seria la

mas idonea.

Ademas, de la misma manera que se consideraba un portador final de costes que
recogiera los costes incurridos en la elaboracion de activos por parte de la entidad,
también se recogen los ingresos, que tendrian el caracter de calculados, surgidos
como consecuencia de los trabajos realizados por el ente para su propio inmovilizado,
pudiéndose valorar tanto al coste efectivo como al coste en el que se hubiera incurrido

en caso de haberlo adquirido al exterior.
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3.7. Tratamiento de los resultados.

El resultado se obtendria confrontando el coste de los portadores con los ingresos.
Légicamente la obtencion del resultado de la contabilidad analitica dependera de la
opcion que se haya tomado en lo que respecta a los ingresos. En los dos primeros
casos no se obtendrian resultados, limitandose exclusivamente a determinar el coste
de los servicios publicos. En los dos ultimos casos los resultados analiticos obtenidos,

obviamente, tendran el caracter de calculados.

Ademas, al haberse inclinado por un enfoque de coste completo y al no diferenciar
entre el ciclo de comercializacion y el ciclo de produccion, no se obtendrian, en

consecuencia, margenes como ocurre en su homonimo privado.
3.8. Tratamiento de las desviaciones.

En este sentido, hemos de destacar, como sefiala el profesor CARRASCO DIAZ*,
gue "tanto la doctrina como los planes generales de contabilidad privada y publica,
destacan la importancia del empleo de los costes estandares y/o presupuestarios en
la contabilidad interna o analitica, para que ésta, en un sentido econémico, alcance su
verdadero significado y sirva de instrumento basico a la planificacion y control que
debe presidir toda actividad productiva de las microunidades econdémicas, ya sean

publicas o privadas".

El grupo 9 del PGCP, ante la disyuntiva de trabajar con costes estandares o con
costes presupuestados opta por esta Ultima opcidn en una etapa inicial. La razon
argumentada por sus autores estriba en la dificultad de plantear los costes
representativos de una actividad de servicio en términos de estandares, dada su
requerida vinculacion al output y su individualizacion. No obstante, se dejaba abierta la
posibilidad de aplicacién de ambos tipos de coste en etapas posteriores al contemplar
tal discriminacion en el subgrupo de Desviaciones. Sin embargo, pensamos que tal
implantacion en una etapa posterior resultaria cuanto menos infructuosa, ya que esa
indivisibilidad de los servicios publicos propia de la actividad interna de los entes de

caracter administrativo manifestada por el citado grupo 9, se mantendria.

Y CARRASCO DIAZ, D. (1988): "Analisis del modelo contable del Grupo IX..." . Op. cit.; p. 143.
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Respecto al momento de la entrada en el modelo de las magnitudes estandares, el
grupo 9 lo situaba a la salida del coste de los programas, cumpliendo Unicamente la
funcidbn de institucionalizar la comparacion entre los costes reales y los
presupuestados. Justificaba tal actuacién en la dificultad de contar con presupuestos
de costes a nivel de centros organicos. En este sentido, el profesor CARRASCO
DIAZ™ advierte que tal actitud rompe con uno de los objetivo béasicos de la
contabilidad interna consistente en el analisis de como se desenvuelven los distintos
centros de responsabilidad a través del cumplimiento o incumplimiento de los
objetivos establecidos manifestado a través de las desviaciones. Asi, se cuantifica sus
rendimientos, pudiéndose realizar el verdadero control de la gestién no alcanzado en

el modelo a costes historicos.

4. MODELO DE COSTES PARA EL INSTITUTO TECNOLOGICO
GEOMINERO DE ESPANA.

Ante el poco éxito obtenido, a pesar de su obligatoriedad, con la implantacién del
grupo 9, se inicia una segunda etapa caracterizada por la filosofia de abandonar la
idea de implantar un sistema unico de calculo de costes a toda la Administracion
Publica, y centrarse en determinados organismos que mostraran interés por contar
con un sistema de contabilidad de costes. Aunque las experiencias fueron variadas, y
con el fin de no ser demasiado exhaustivo, hemos elegido como ejemplo a analizar en
esta segunda etapa al modelo de costes para el Instituto Tecnolégico Geominero de
Espafia (ITGE)*.

4.1. Fines perseguidos con su implantacion.

Este modelo fue disefiado por un equipo de investigadores de la Universidad
Complutense de Madrid formado por las profesoras Norverto Laborda, Mufioz

Colomina y los profesores Veuthey Martinez y Zornoza Boy con la colaboracion del

> CARRASCO DIAZ, D. (1988): "Analisis del modelo contable del Grupo IX...". Op. cit.; p. 146.

® En relacion a los modelos establecidos en esta segunda etapa, se puede consultar las
caracteristicas mas sobresalientes correspondientes a cada uno de ellos en:

INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1994): Contabilidad Analitica ...
Op. cit.; pp. 104-155.
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personal del Instituto Tecnolégico Geominero de Espafia y financiado por la

Intervencion General de la Administracion del Estado.

En opinién de estos autores®’, un organismo auténomo de investigacién y
asesoramiento podia ser una entidad muy adecuada para servir como centro piloto en
la aplicacién de la contabilidad analitica a los organismos publicos, ya que, por una
parte, permitiria el aprovechamiento de la experiencia en la aplicacion de la
contabilidad analitica al sector empresas, y, por otra, permitiria avanzar en la
elaboracion de respuestas a los problemas planteados por las peculiares
caracteristicas de la actividad de las Administraciones Publicas.

Se pretendia, por parte de los investigadores, elaborar un sistema contable analitico
que, ademas de dar respuesta a las necesidades de valoracion, cubriera los aspectos
de gestidn de los recursos del Organismo. El modelo ambicionaba responder a las
necesidades de informacion, principalmente sobre costes, detectadas en el ITGE y

que se concretaban en las siguientes®®:
1. Realizar la asignacion de los recursos del ITGE a las distintas actividades.

2. Servir de base para la determinacion de los precios de venta o tarifas de las

operaciones comerciales.

3. Efectuar un analisis econdmico de las condiciones internas del Instituto

centrado en los siguientes aspectos:
- Cargas por naturaleza y su evolucion.

- Determinacion de las desviaciones de dichas cargas e investigacion de

las causas de tales desviaciones.

' NORVERTO LABORDA, M2C.; MUNOZ COLOMINA, C.I; VEUTHEY MARTINEZ, E.;
ZORNOZA BOY, J. (1988): Control de eficiencia en el sector publico: Propuesta de un modelo de
contabilidad analitica para organismos auténomos de investigacion y asesoramiento. Documento de
Trabajo 8826. Facultad de Ciencias Econdmicas y Empresariales - Universidad Complutense de
Madrid. Junio; pp. 3-4.

¥ NORVERTO LABORDA, M3.C.; MUNOZ COLOMINA, C.l; VEUTHEY MARTINEZ, E.;
ZORNOZA BOY, J. (1990): Modelo para la aplicaciéon de un sistema de contabilidad analitica y de
gestién en el Instituto Tecnoldégico Geominero de Espafia. Trabajo de Investigacion. Universidad
Complutense de Madrid, abril; pp. 15y 16.
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- Actividad realizada y su evolucion.

- Comparacion de dicha actividad con las normas preestablecidas y

analisis de las causas de las posibles desviaciones a que de lugar.

- Valoracion al coste de la prestacion de servicios internos por los centros

de apoyo del Instituto.
- Costes de cada tipo de actividad, tanto preestablecidos como efectivos.
- Costes de productos o servicios estandarizados.

4. Servir de base en la comparacion, para productos y servicios, de los costes

internos con los precios de mercado vigentes.
5. Facilitar una base de valoracién de los activos producidos por el Organismo.
4.2. Caracteristicas generales del modelo.

El modelo propuesto toma como marco de referencia al ya derogado grupo 9 del Plan
General de Contabilidad Publica cuyas peculiaridades ya han sido descritas en el
anterior epigrafe. No obstante, las caracteristicas propias de este tipo de organismos
hizo que se introdujeran en el modelo ciertas matizaciones que se pueden centrar, de

acuerdo con los autores™, en las siguientes:

1. El nivel de agregaciéon de los centros de coste propuesto por el grupo 9 era
demasiado elevado, por lo que se propone, en aras a conseguir que se facilite
el proceso de imputacion de los costes asi como que se permita una adecuada
contabilidad por responsabilidades, establecer centros de coste de

dimensiones mas reducidas y de naturaleza mas homogénea.

2. No se estima oportuno el considerar al programa como portador final de coste
por su excesiva agregacion, tomandose en su lugar como referencia el modelo
de contabilidad por 6rdenes de trabajo y considerando como portador de coste

final los proyectos y estudios.

¥ NORVERTO LABORDA, M3.C.; MUNOZ COLOMINA, C.l; VEUTHEY MARTINEZ, E.;
ZORNOZA BQY, J. (1988): Control de eficiencia en el sector publico: Propuesta ... Op. cit.; pp. 12-14.

95



Capitulo Il. Experiencias en la captacién del proceso productivo
de las administraciones publicas

3. A diferencia del grupo 9, se propone establecer costes estandares no sélo al
nivel de los portadores finales de coste, sino también al de los centros de

actividad.
4.3. Tratamiento de las clases de coste.

Tres van a ser las fuentes principales de informacion a fin de determinar cualitativa y
cuantitativamente los elementos de coste que van a intervenir en la actividad
desarrollada por el Organismo. En este sentido, se informatizé la informacion

referente tanto a la nébmina, el inventario y los suministros y servicios exteriores.

En relacion a la clasificacion que se iba a utilizar respecto a las clases de coste, se
optdé por una clasificacion mdultiple para, de esta manera, poder cubrir las diversas
necesidades de informaciéon de los distintos usuarios de la misma. Asi se distingue

entre:

1. Costes externos y costes internos. Este modelo considera costes externos a
aquellos costes que estando contabilizados en los capitulos 1, 2 o 6 del
presupuesto de gastos se consideran costes del ejercicio. En este sentido,
hemos de indicar que en la actualidad pueden existir operaciones
extrapresupuestarias que den lugar a coste, como es el caso de aquellos
bienes y servicios efectivamente recibidos y que a la fecha del cierre del
periodo todavia no se han dictado los correspondientes actos de
reconocimiento y liquidacién. Por otro lado, serén costes internos aquéllos que
no se derivan directamente del presupuesto sino que son objeto de célculo,
surgiendo por ello una imputacion interna. Uno de los objetivos de esta

20

clasificacion es, como apuntan sus autores, "el permitir la conciliacion de los

datos de la contabilidad presupuestaria y de la contabilidad analitica".

2. Costes por naturaleza. En esta clasificacion se opt6 por tipificar los costes en

base a tres grandes epigrafes:

- Costes asociados al personal (fijo, eventual e interino), que estaran

integrados por la nédmina (incluyendo la Seguridad Social a cargo del

% NORVERTO LABORDA, M2.C.; MUNOZ COLOMINA, C.l.; VEUTHEY MARTINEZ, E.;
ZORNOZA BQY, J. (1990): Modelo para la aplicaciéon de un sistema de contabilidad... Op. cit.; p. 26.
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Organismo?®!), dietas y locomocién y otros costes relacionados con el

personal.

- Costes asociados al inmovilizado, de los que formaran parte la
amortizacion, los gastos de conservacién, los contratos de
mantenimiento, los contratos por seguros del inmovilizado y todos
aguellos otros generados por el uso del inmovilizado. Se hace especial
hincapié en tratar por un lado los costes asociados a los equipos
productivos y por otro los costes correspondientes al mobiliario,
instalaciones vy utillaje.

- Costes asociados a suministros y servicios exteriores, que estarian
constituidos, a modo de cajon de sastre, por todos aquellos gastos del
ejercicio no incluidos en los epigrafes anteriores tales como el material
fungible de oficina, el material fungible de laboratorio, materiales
diversos, combustibles, Iluz, agua, teléfono, arrendamientos,

indemnizaciones, trabajos realizados por otras empresas y otros gastos.

3. Costes directos y costes indirectos. En esta clasificacion la unidad de referencia
elegida son los portadores de coste, es decir, primordialmente las 6rdenes de
trabajo de los centros de apoyo y los estudios de los centros principales, de tal
forma que aquellos costes considerados directos se afectaran a la orden de
trabajo o al estudio correspondiente sin necesidad de utilizar clave de reparto
alguna. Por el contrario, los costes indirectos, que se podran tipificar, a su vez,
en costes indirectos a los portadores de coste y directos a una agrupacion de
costes, un centro o un subcentro y en costes indirectos a los portadores y
generales de un centro o subcentro, seran objeto de imputacion a través de las

correspondientes claves de reparto.

L Como indican los propios autores, en el caso del personal funcionario, las cuotas satisfechas a
Muface no se incluiran como coste, quedando, no obstante, la posibilidad de incluirlo como un coste
calculado en forma de "previsidn social de funcionarios", tal y como lo hace el grupo 9 del PGCP.
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4.4. Tratamiento de los centros de coste.

Los centros de coste son definidos por el modelo como centros de actividad o centros
operativos que reunen dos caracteristicas esenciales: homogeneidad de la actividad

desarrollada y unidad de control.

Atendiendo a las peculiaridades propias de la actividad desarrollada en cada uno de

los centros de coste, se optd por clasificarlos del siguiente modo:

1. Centros técnicos, que serian aquéllos que tienen funciones propias de

produccion, pudiendo ser principales o de apoyo.

1.1. Seran principales aquellos que tienen a su cargo la direccién de los

estudios considerados como outputs finales del Instituto.

1.2. Por el contrario, seran de apoyo aquellos centros que ayudan a la
realizacion de los estudios que tienen lugar en los centros principales, si
bien los costes acumulados en estos centros de apoyo, agrupados en
ordenes de trabajo, no tienen necesariamente que integrarse con
posterioridad en los centros principales, sino que también pueden
corresponderse con una prestacion realizada hacia el exterior,
constituyendo las denominadas operaciones comerciales, o bien con un

estudio de investigacion propio del Organismo.

Los costes localizados en estos centros de apoyo se imputaran a las
diversas Ordenes de trabajo, que constituyen el nicleo de acumulaciény
de control de costes de cada centro, en funcién del consumo que
realicen las mismas de las distintas unidades de obra expresivas de la
actividad desarrollada en estos centros. En este sentido, se escogieron
como unidades de obra, para las distintas imputaciones, las contenidas
en la tabla 2.2.

2. Centros especiales, son los que realizan tareas de recopilacion y coordinacion
de toda la informacién de caracter técnico y cientifico obtenida con los estudios
de investigacion realizados por los centros técnicos del organismo o generada

en otros organismos para que sea de facil acceso al publico interesado por ella.
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3. Centros de administracion y servicios generales formados por aquellos centros
gue tienen las funciones de direccion, organizacion, administracion,
planificacion y gestion general dentro del Instituto, incluyéndose, ademas,
todos los costes de aquellos recursos o0 servicios que son utilizados
conjuntamente por el Instituto y para los que se ha considerado mas operativo
tratarlos a nivel global para todo el Organismo. Al no poderse establecer una
unidad de obra adecuada se optd, a la hora de imputar sus costes a los
portadores finales, por determinar una tasa de imputacion que tomara como

base la suma del resto de costes del Organismo.

Tabla 2.2. Unidades de obra utilizadas para la imputacion a las distintas 6rdenes de

trabajo de los costes localizados en los centros de apoyo.

CENTRO DE COSTE UNIDADES DE OBRA
Laboratorios Tiempo de trabajo directo
Transportes Kilébmetros rodados

Jornadas de trabajo de campo,
Geofisica kilbmetros y jornadas de trabajo
del personal técnico

Sondeos y aforos Jornadas de trabajo y kilbmetros

Teledeteccion Jornadas de trabajo y kildmetros

Fuente: NORVERTO LABORDA, M2.C.; MUNOZ COLOMINA, C.l.; VEUTHEY MARTINEZ, E;
ZORNOZA BOY, J. (1990): Modelo para la aplicacion de un sistema de contabilidad... Op. cit.

4.5. Tratamiento de los portadores de coste.

Como portadores finales de coste se establecieron las diversas actividades
desarrolladas en el Organismo, que estarian integradas tanto por los estudios propios
(internos y externos) como por las operaciones comerciales realizadas por el Instituto,

asi como también por las actividades de informacion y de difusion.

El coste de los estudios de los centros principales estaria integrado por la suma de los

siguientes costes:
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1. Costes imputados por el centro principal que dirige el estudio. La imputacion se
realiza para los costes directos de forma directa, y para los indirectos en base a
las diversas unidades de obra que explican el comportamiento de estos costes

localizados en tales centros. Asi, se propone lo establecido en la tabla 2.3.

Tabla 2.3. Imputacion de los costes de los centros principales a los estudios.

CONCEPTO PROCEDIMIENTO DE IMPUTACION

Tasa media por categorias
(ptas./jornada)

Afectacién directa (control
individualizado)

Nomina del personal directo

Dietas y locomocion

Trabajos encargados al Afectacion directa (control
exterior individualizado)
Otros suministros y servicios | Afectacion directa (control
directos individualizado)

Costes generales del centro:

- Personal indirecto

- Costes del inmovilizado

- Suministros y servicios
indirectos

Tasa de imputacion por jornada de
personal técnico (ptas./jornada)

Fuente:NORVERTO LABORDA, M2.C.; MUNOZ COLOMINA, C.I; VEUTHEY MARTINEZ, E.;
ZORNOZA BQY, J. (1990): Modelo para la aplicacion de un sistema de contabilidad... Op. cit.

2. Costes imputados por los centros de apoyo que participan en el estudio. Estos
costes corresponden a las diversas ordenes de trabajo desarrolladas por los
centros de apoyo a peticion del propio centro principal. La imputacién de los
costes de dichas ordenes de trabajo a los estudios se realiza por afectacion
directa mediante el control individualizado de cada orden, ya que una

determinada orden de trabajo se realiza expresamente para un unico estudio.

3. Costes que deba absorber del centro de administracion y servicios generales.
La imputacion se realizar4d tomando como base una tasa porcentual a aplicar
sobre la suma de todos los demas costes del estudio, tanto los imputados por el

centro principal como los imputados por los centros de apoyo.

Por su parte, el coste correspondiente a los estudios finales de los centros de apoyo,

gue se identificarian con las operaciones comerciales llevadas a cabo por el ITGE ,
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estaria integrado por el coste imputado de las distintas 6rdenes de trabajo mas la

parte que reciba de la liquidacion del centro de administracion y servicios generales.

El célculo del coste de la actividades que tengan el caracter de informacion y de
difusion de los trabajos realizados por el Instituto se realizaria afiadiéndole al coste de
los centros especiales, que constituyen por si solos portadores finales de coste en el
modelo general, la parte que se considere oportuno imputar del centro de

administracion y servicios generales.

Todo lo dicho hasta ahora, se puede resumir en el Gréfico 2.5.
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Grafico 2.5. Modelo de costes para el Instituto Tecnol6gico Geominero de Espafia.
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4.6. Tratamiento de los ingresos y del resultado.

Los ingresos dentro de este Organismo se van a producir, esencialmente, bien a
través de sus operaciones comerciales bien mediante los servicios prestados por los
centros especiales de informacion y documentacion. Dada la escasa importancia
cuantitativa que tienen tales ingresos, se ha optado por considerarlos como ingresos

compensatorios, es decir, que van a reducir el coste del servicio publico prestado.

En base a lo anteriormente expuesto, no cabe el célculo de algun resultado entendido
como confrontacién entre ingresos y costes, sino que cabria hablar del calculo de un

coste neto.
4.7. Tratamiento de las desviaciones.

Como ya se ha sefalado con anterioridad, aunque el modelo toma como marco de
referencia al grupo 9 del PGCP, a la hora de introducir las desviaciones en el modelo
se actla instaurando las mismas por centros, a fin de poder establecer un verdadero
modelo de costes por responsabilidades. En este sentido, se van a establecer los

siguientes niveles de desviaciones:
1. Desviaciones por centros. Dentro de ésta se estableceran:

1.1. Desviacién en actividad, que compara el valor efectivo de la variable
tomada como unidad de obra del centro, representativa de la actividad
desarrollada en el mismo, con la cantidad estimada al comienzo del
ejercicio, pudiéndose expresar tal desviaciéon en términos absolutos o

relativos.

1.2. Desviacion en costes. Se comparan los importes preestablecidos, al
comienzo del ejercicio, y efectivos correspondientes a los costes

propios del centro objeto de andlisis.
2. Desviaciones por portadores, contemplandose a su vez:

2.1. Desviacion en costes, a través de la comparacion entre los costes en los
qgue realmente ha incurrido el portador objeto de analisis con los que se

les habia estimado al comienzo del ejercicio.
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2.2. Desviaciones en rendimientos técnicos, mediante la comparacion de los
importes en los que efectivamente se ha incurrido, correspondientes a
cada uno de los elementos de coste mas representativos que
intervienen en la realizacion de la actividad que constituye el portador de

coste, con los inicialmente estimados al comienzo del ejercicio.

Una vez establecidas las desviaciones anteriormente descritas, se elaborara un
cuadro de mando para cada uno de los responsables de los distintos centros de coste
del organismo. Estos cuadros de mando resumirian informacion relativa tanto a la
actividad y a los costes propios de cada centro como a los portadores en que han
intervenido, dando una idea de como ha sido la gestion en un determinado centro de

coste.

Las desviaciones explicitadas a través de los cuadros de mando y el andlisis de las
mismas, ayudaran tanto a plantear las lineas generales de la gestion de cada centro
para el periodo siguiente como a elaborar nuevos estandares para el calculo de los

costes en el proximo ejercicio.
A la hora de determinar los estandares, el modelo establece dos tipos:

1. Un estandar base de referencia, que representaria el mejor coste o rendimiento
para una determinada actividad y que se estableceria por referencia a otras
entidades o empresas (estandar de referencia externa), siempre que ello sea

posible.

2. Un estandar que trataria de ajustarse a la realidad del organismo, tomando en
cuenta las limitaciones y caracteristicas propias del mismo, y que permitiria

expresar la cuantificacion de los objetivos marcados para el ejercicio.

El establecimiento de los estandares anteriormente descritos, permitiria determinar la
eficiencia global del Organismo, que se desglosaria, a su vez, en sus componentes
estratégico y operativo. Todos estos conceptos son definidos por los autores del

siguiente modo?*:

?2 | os autores del modelo adaptan al sector publico la metodologia propuesta por la Asociacion
Espafiola de Contabilidad y Administracion de Empresas (AECA) (1988) en su Documento n® 1 de la
serie Principios de Organizacién y Sistemas, denominado "El objetivo eficiencia de la empresa”.
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1. Eficiencia global: se determina por comparacion entre el dato efectivo y el
estandar base, indicando el nivel de eficiencia alcanzado por el organismo con

respecto a la considerada como 6ptima.

2. Eficiencia estratégica: se determina comparando el estandar ajustado con el
estandar base, indicandole al organismo eficiencia que le permite la estructura

de medios de que dispone el mismo.

3. Eficiencia operativa: se determina por comparacion entre el dato efectivo y el
estandar ajustado, sefialando el grado en que el organismo aprovecha los
medios de que dispone.

5. PROYECTO CANOA (Contabilidad Analitica Normaliza da para

Organismos Autdbnomos).
5.1. Fines perseguidos con su implantacion.

El Proyecto CANOA presenta como objetivo principal implantar sistemas de
contabilidad analitica en los Organismos Auténomos Estatales que lo soliciten, para,
de esta manera y en unidn de otros sistemas de informacioén, facilitar la gestion de
tales organizaciones. La implantacion de dichos sistemas presentaba como horizonte
temporal la fecha del 1 de enero de 1995. Sin embargo, ante la dificultad que plantea
la implantacion de nuevos sistemas de informacién en este tipo de organizaciones a lo
gue se une la época de recortes presupuestarios en la que nos encontramos, vemos

poco probable el que se haya podido cumplir tal plazo.

De acuerdo con el propio Proyecto?®, los sistemas de contabilidad analitica
implantados en los diferentes organismos van a ir encaminados, fundamentalmente, a
la obtencion del coste de las actividades que desarrollan, debiendo satisfacer los

siguientes fines basicos:

1. Suministrar informacion necesaria para la toma de decisiones de gestion.

Madrid; p. 31.

» INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1994): Contabilidad
Analitica ... Op. cit.; p. 162.
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6.

Permitir determinar el coste de las actividades o de la prestacion de servicios
publicos para establecer las tasas y precios publicos de forma rigurosa,

evitando la disfuncionalidad de su fijacion por estimaciones arbitrarias.
Permitir medir la eficiencia y la economia.
Facilitar la medicion de la eficacia.

Facilitar la elaboracion del presupuesto y servir como unidad de medida para
evaluar las dotaciones presupuestarias que ante el Ministerio de Economia y

Hacienda formulen los Organos gestores.

Posibilitar la presentacion de datos ante érganos supranacionales.

En definitiva, tal como indica el propio Proyecto CANOA?*, se plantea la obtencion de

una informacion de caracter normalizado comun para todos los organismos asociados

al modelo general. No obstante, esta informacion debe entenderse con un carécter de

minimo de posibilidades, desarrollandose en cada organizacion una explotacion

individualizada que permita la obtencidon de outputs de informacién adecuados a las

necesidades de cada gestor.

En este sentido, se habla de dos tipos de informacion:

Informacion intermedia, consistente en la obtencion de una serie de datos
concretos solicitados en un determinado momento por parte de los distintos
responsables del Organismo. Se trata de una informacién de -caracter

consultivo y que presenta la caracteristica de la no periodicidad?>.

Informacioén final, siendo ésta el resultado final del proceso contable. Dentro de

ésta se puede distinguir a su vez:

2.1. Informacion que contenga datos sobre valores (Costes por centros, por

actividades, por productos, etc.)

** INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1994): Contabilidad

Analitica ... Op. cit.; p. 166.

?® No obstante, cuando esta informacion tuviera el caracter de periddica, se podria considerar

como informacion final.
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2.2. Informacion que facilite el andlisis de lo anterior (Informes sobre costes,

sobre ingresos medios, etc.)

2.3. Informacion normalizada, de nivel basico o minimo y que seria de

obligado cumplimiento por parte de todos los organismos.

2.4. Informacion personalizada, consistente en documentos con un grado de
agregacion diferente en funcion de las caracteristicas productivas y

organizativas de cada sujeto contable.
2.5. Informacion relativa a diferentes periodos temporales.

En relacién a estos tipos de informes, el profesor LOPEZ DiIAZ?® manifiesta que
"constituyen un gran paso en el proceso de modernizacion de la administracion
Pudblica al que no hemos referido, y, sin duda, suponen un nuevo entorno en la cultura
gerencial de los entes publicos. Significan, también, la normalizacion de documentos
de Contabilidad Analitica que van a trascender al ambito externo y de los que se
benefician tanto los usuarios internos como los externos, cosa que no es propia de la
Contabilidad de Gestidon de las empresas de negocios, pero que se hace necesaria en

la Contabilidad Analitica publica porque los «accionistas» somos los ciudadanos".

En definitiva, los fines expuestos por el Proyecto CANOA se asemejan bastante a los
ya concretados con anterioridad por el ya derogado Grupo 9 del antiguo Plan General

de Contabilidad Publica analizado en paginas anteriores.
5.2. Caracteristicas generales del modelo.

Los Organismos que se adhiriesen al Proyecto CANOA, podrian presentar la siguiente

tipologia:
» Organismos que se adaptaran al modelo general.

* Organismos que requirieran algunos cambios en el modelo general.

% LOPEZ DIAZ, A. (1995): "Contabilidad de Gestién aplicada al Sector Publico". Incluido en Il
Jornada de Trabajo sobre Contabilidad Publica. Analisis y Contabilidad de Gestién en el Sector Publico.
Santiago de Compostela; p. 23.
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* Organismos que no se adaptaran a las dos opciones anteriores y, en

consecuencia, necesitasen modelos alternativos.

A la hora de definir las caracteristicas del modelo seguido por este Proyecto, vamos a
hacer referencia exclusiva al modelo general. Dicho modelo presenta como notas mas

definitorias las siguientes®’:

1. Debe considerarse como un sistema integrado en los sistemas de informacién
del Organismo. Ademas, para que el modelo pueda ser operativo en la practica
necesita la colaboracion de otros sistemas de informacion del Organismo.

Tales sistemas son:

- Gestion de personal.

- Gestion de inventario.

- Gestion de justificantes de gastos.
- Gestion de proyectos de inversion.

Esto se conseguiria plenamente con la integracion del modelo general del Proyecto
CANOA con el SICAI 2. No obstante, la no utilizacion de este ultimo no significaria
necesariamente el no poder usar el modelo general propugnado por este Proyecto,
sino que Unicamente incrementaria los costes relativos al tratamiento de la

informacion.

2. A la hora de establecer su relacion con la contabilidad externa, se opta por un
dualismo radical, por lo que puede funcionar de manera autbnoma con

respecto a aquella contabilidad.

3. Respecto al modelo desarrollado, ante la légica falta de experiencias en la
determinacién del coste de la mayoria de los entes a los que va dirigido, se
opta, en un principio, por un modelo a costes reales o histéricos. No obstante,
ésto no es Obice para que en aquellos organismos que necesiten modelos de

costes preestablecidos se trate de implantar dichos modelos, aunque los

?” INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1994): Contabilidad
Analitica ... Op. cit.; p. 165.
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mismos estarian encuadrados dentro de la tipologia de modelos alternativos al

modelo general.

Por lo que respecta al enfoque seguido en la asignacion de costes a los
portadores, se inclina por un enfoque de full-cost en sentido estricto. Sin
embargo, las profesoras MUNOZ COLOMINA y NORVERTO LABORDA?
manifiestan que "desde un enfoque de gestion de un organismo publico no esta
claro para qué, pues los motivos de la existencia del ente no es el mismo que
los de las empresas privadas. Estas buscan disponer de informacion sobre la
estructura del coste total del producto, bien o servicio que ofrecen a sus clientes
porque éstos deben ser recuperados a través de los ingresos que ellos mismos
generan. La venta es el soporte financiero del ciclo de explotacion y la
recuperacion a largo plazo de los costes totales le asegura la renovacion de su
ciclo de explotacién y, por tanto, a largo plazo su supervivencia... Pero en un
organismo publico su existencia esta justificada en el marco de unas politicas
determinadas y para cumplir una funcion en el bienestar de la colectividad. Su
supervivencia no depende de los ingresos que generen sus clientes sino de

gue se cumplan los objetivos que justifican su existencia".

En relacion al proceso formativo del coste, se plantea como principio
fundamental la determinacién del coste de las actividades, permitiéndose la

utilizacién o no de centros de coste.

En lo que hace referencia al momento del reconocimiento de la existencia del
coste y, por tanto de su introduccion al Sistema de Contabilidad Analitica, se

elige el del devengo.

5.3. Tratamiento de las clases de coste.

El tratamiento seguido en el Proyecto en relacion a las clases de coste, es aquel que

se basa en el origen de las mismas. Asi, diferencia entre costes que tienen su origen

en gastos ejecutados por el propio organismo, costes cuyo origen se encuentra en

2 MUNOZ COLOMINA, C.I. y NORVERTO LABORDA, M.C. (1996): "El reto de la mejora de la
informacién contable como instrumento de gestion en el sector publico”. Incluido en IV Jornada de
Trabajo sobre Contabilidad Publica. Nuevas tendencias de la Contabilidad y la Gestiéon en las
Administraciones Publicas. Zaragoza; p. 80.
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gastos ejecutados por otros entes externos a la organizacion y costes procedentes de

calculos internos.

Una vez determinados todos los costes, se procede a una nueva clasificacion de los
mismos delimitdndose las cargas incorporables al coste de los centros y de las
actividades y las cargas no incorporables. Las razones que aduce el Proyecto para

considerar un coste como no incorporable se centran en las siguientes:

1. Ser costes pertenecientes a otro periodo.
2. Ser incorporables al coste de otros entes publicos.
3. Integrar coste de inversiones. Si bien, en este caso se esta haciendo referencia

exclusivamente a la adquisicion de inmovilizado, cuya incorporacion al sistema

de contabilidad analitica se realizara a través del proceso de amortizacion de

las mismas.
4. Constituir gastos financieros o resultados extraordinarios.
5. Representar entrada de bienes a almacenes controlados®.

Una vez determinadas las cargas incorporables al proceso productivo, se procede a
clasificar los costes en externos y calculados. Los primeros son conceptuados por el

"30 " teniendo

modelo como aquéllos "que son reflejo de una relaciéon con terceros
cabida, en consecuencia, tanto los que tengan su origen en operaciones

presupuestarias como los que lo tengan en operaciones extrapresupuestarias.

Por otra parte, desde el punto de vista de su naturaleza, el Modelo diferencia, dentro
de esta categoria de costes externos, entre costes de personal, adquisicion de bienes
y servicios, servicios exteriores, tributos, costes de transferencias® y diferencias de

inventario.

= Proyecto considera que se deberan de introducir en el Sistema de Contabilidad Analitica en
el momento de su consumo.

% INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1994): Contabilidad
Analitica ... Op. cit.; p. 196.

1 S6lo en el supuesto de que las transferencias sean gestionadas por el Organismo concedente.
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En relacién al tratamiento que hace de los materiales®?, cuyo consumo se incluye
dentro de la adquisicion de bienes y servicios, los autores del Proyecto manifiestan
que "no entran dentro de las prestaciones del modelo CANOA efectuar un
seguimiento y valoracion de los stocks de materias y productos almacenables, sino
gue debe existir un sistema de gestién externo al Sistema de Contabilidad Analitica

que proporcione esa informacién™,

Por lo que respecta a los costes calculados, conceptuados por el Proyecto como
"aquéllos que no se derivan de un compromiso de gastos con terceros, Sino que son

una manifestacién de costes que deben calcularse internamente"®*

, contempla los
costes de amortizacién * y los de prevision social de los funcionarios, no
mencionandose como tales las diferencias de inventario de materiales calculadas.
También hay que resaltar el hecho de la no consideracion de los costes de

oportunidad calculados.

Las razones sefaladas por el Proyecto para su no inclusion se centran, en relacion a
las diferencias de inventario calculadas, en la escasa importancia que los movimientos
de stocks representan en el &mbito de la Administracién Institucional; y, en relacion a
los costes de oportunidad, en las dudas planteadas sobre la existencia de una
oportunidad de coste medible con parametros empresariales en el ambito de las

Administraciones Publicas®®.

Por ultimo, todos los costes incorporables deberan reclasificarse, segun puedan

afectarse o no directamente a un centro o actividad, en costes directos o indirectos

%2 En este sentido, seria interesante consultar los comentarios hechos al respecto en:
LOPEZ DIAZ, A. (1995): "Contabilidad de Gestién aplicada ..." Op. cit.; p. 18.

** INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1994): Contabilidad
Analitica ... Op. cit.; p. 257.

* INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1994): Contabilidad
Analitica ... Op. cit.; p. 194.

% El Proyecto establece que se tomaran para su calculo el mismo criterio elegido para la
Contabilidad Financiera, aduciéndose para tal postura la no utilizaciéon de la amortizacién con criterios
financieros.

% INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1994): Contabilidad
Analitica ... Op. cit.; p. 249.
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respectivamente. Ahora bien, un coste puede ser directo a un centro de coste e
indirecto a una actividad, por lo que la consideracion de directo o indirecto va a

depender de la unidad de referencia considerada (centro de coste o actividad).
5.4. Tratamiento de los centros de coste.

Como ya pusimos de manifiesto, el Proyecto CANOA presenta como objetivo
fundamental el calculo del coste de actividades. Para alcanzar dicho objetivo existen
dos posibilidades: por un lado no definir los centros de coste, es decir, asignar los
elementos de coste a las actividades bien de forma directa o bien de forma indirecta a
través de algun criterio de reparto; y, por otro lado, definir los centros de coste.

En el supuesto de que se definan los centros de coste, €stos son contemplados como
"entidades contables que se deben corresponder con la realidad, organizativa y
funcional, del organismo, perfectamente identificados y diferenciados de otros,
encargados de realizar una actividad o conjunto de actividades™’. De esta definicién
de centros de coste parece deducirse que no se van a considerar los denominados
centros de coste ficticios, al tener que identificarse cada centro de coste con la
realidad organizativa y funcional del organismo. Sin embargo, si considera lo que
conceptia como «agrupados ficticios de coste», que no tienen la consideracién ni de
centros de coste ni de actividades, concretandolo en lo que denomina «organizacion»,
siendo su funcion la de recoger todas aquellas cargas que, constituyendo costes, lo
son de la organizacion en su conjunto. Su coste podra ser opcionalmente repercutido
sobre el coste de las actividades finalistas o los trabajos realizados por el Organismo

para su inmovilizado, o bien sobre el coste global.

A la hora de imputar las clases de coste a los distintos centros de coste, el Proyecto
CANOA propone varias posibilidades, debiéndose considerar tales como orientativas,
ya gue los multiples casos que se pueden presentar en la realidad puede provocar la

inaplicabilidad de algunos de estos criterios.

%" INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1993): Proyecto
CANOA (Contabilidad Analitica Normalizada para Organismos Auténomos. Madrid; p. 15.
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Tabla 2.4. Criterios de asignacion elementos-centro.

ELEMENTO DE

COSTE CRITERIO 1 CRITERIO 2
. Personas
Otros gastos sociales .
equivalentes
Transporte de Personas
personal equivalentes
. Unidades Unidades
Coste de materiales . .
consumidas producidas
SerV|_C|os exteriores Unidades Unidades
relacionados con la . .
. consumidas producidas
produccion
Servicios de

profesionales
independientes

Criterios técnicos

Vigilancia Superficie Personas/ Usuarios
. - Personas
Limpieza Superficie .
equivalentes
Arrendamientos Superficie

Reparaciones y
conservacion

Superficie/ N°

unidades/ N°

personas/ N°
usuarios

Luz

Potencia instalada/
Puntos de luz

Personas
equivalentes

Agua

Personas
equivalentes/
Usuarios

Climatizacion

Volumen/ Superficie

Personas
equivalentes

Comunicacion

N° de lineas/ N° de
extensiones/ N° de
aparatos telefénicos

Personas
equivalentes

. - Personas
Material de oficina e , o
: fo: equivalentes/ N° de
informatico
ordenadores
Libros/prensa, Revis-
tas/publicaciones Personas

periodicas y otros
medios audiovisuales

equivalentes

Instrumental de
laboratorio y
experimentacion

Criterio técnico
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ELEMENTO DE

COSTE CRITERIO 1 CRITERIO 2

Superficie/ N° de
vehiculos
Amortizacién por
centros de coste
En funcion del tipo
de coste

Tributo

Primas de seguro Superficie

Costes diversos

Fuente: INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1993): Proyecto
CANOA. Op. cit.; pp. 13-14.

En este sentido, resulta llamativo el tratamiento recibido por los costes de personal
para cuya adscripcion a un centro de coste el Proyecto emplea un criterio de jerarquia,
es decir, que aunque la actividad la desarrolle en otro centro, el coste se va a asignar

al centro del cual dependa jerarquicamente el trabajador®.

No obstante, los centros de coste no deben cumplir exclusivamente con la mision de
facilitar la imputacion de las clases de coste indirectos a las distintas actividades, sino
gue su misién fundamental va a ser la de obtener informacion por centros de

responsabilidad a fin de facilitar las labores de direccion, planificacion y control.
El Proyecto contempla la siguiente tipologia de centros de coste>®:

1. Centros Principales: que son los encargados de realizar directamente las
actividades propias del organismo produciendo la actividad o producto final. Su
coste se imputara posteriormente a algunos de los siguientes portadores de
coste: actividades finalistas, trabajos realizados por el Organismo para su

inmovilizado, subactividad.

2. Centros Directivos, Administrativos o Generales (Centros DAG): que son los
encargados de la alta direccién del organismo; de coordinar la actividad de

otros centros o de realizar actividades de tipo administrativo o general que

*® INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1994): Contabilidad
Analitica ... Op. cit.; pp. 229.

% INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1994): Contabilidad
Analitica ... Op. cit.; pp. 203-207.
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permiten el funcionamiento interno del ente. Su coste se imputara

posteriormente a las denominadas actividades DAG.

Centros Auxiliares: son aquéllos que, realizando una actividad especifica, no
trasciende al exterior, sino que ayuda a las actividades de los demas centros. El
coste de estos centros se imputara a las actividades auxiliares que,

posteriormente, revertirdn su coste a los centros no auxiliares.

Centros Mixtos: son aquéllos que participan, de forma simultanea, de las
caracteristicas de mas de uno de los centros definidos con anterioridad. En un
principio, el modelo acepta la siguiente casuistica: centros mixtos
principales/auxiliares; centros mixtos principales/DAG; centros mixtos
DAG/auxiliares. Su coste se imputara posteriormente a algunos de los
siguientes portadores de coste: actividades finalistas, actividades auxiliares,
trabajos realizados por el Organismo para su inmovilizado, subactividad.

Centros Anexos: son aquéllos que realizan actividades no necesarias, o que al
menos tienen un grado de necesidad muy discutible en relacion con las
actividades de la organizacion entendida como ente productivo. Su coste se

imputard a las denominadas actividades anexas.

5.5. Tratamiento de los portadores de coste.

El Proyecto CANOA considera como portadores finales de coste tanto a las

actividades como a los productos obtenidos o servicios prestados, haciendo especial

hincapié en que no deben confundirse aquéllos con los objetivos e indicadores de

resultados de los programas.

La actividad es definida por el Proyecto®® como un conjunto de actuaciones que

tienen como objetivo la aplicacién de un valor afiadido a un objeto, o de permitir afiadir

este valor, es decir, se trata de la utilizacion combinada de factores en el proceso

productivo con el objetivo de contribuir a la obtencién de productos o la prestacion de

servicios. De acuerdo con este planteamiento, en principio los costes van a ser

“° INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1993): Proyecto
CANOA. Op. cit.; p. 15.
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consecuencia de la realizacion de actividades. Por su parte, el producto* es
considerado como la concrecidn material de una actividad. Por tanto, la realizacion de
actividades va a ser la consecuencia de la obtencion de un producto o la prestacion de

un servicio.

Dentro del modelo estandar propugnado por el Proyecto CANOA, se distingue la

siguiente tipologia de actividades**:

1. Actividades directivas, administrativas y generales. Son aquéllas que pueden
realizar tanto los centros DAG como los mixtos. Su coste se podra repercutir
posteriormente sobre las actividades principales, los trabajos realizados por el

Organismo para su inmovilizado o sobre otros centros de coste.

2. Actividades auxiliares. Son actividades realizadas por los centros auxiliares o
por los centros mixtos. Su coste se repercutird bien sobre centros no auxiliares,
bien sobre las actividades principales o bien sobre los trabajos realizados por el

Organismo para su inmovilizado.

3. Trabajos realizados por el Organismo para su propio inmovilizado (TROPI).
Tienen el mismo tratamiento que las actividades finalistas, siendo

posteriormente compensados por ingresos calculados.

4. Actividades anexas. Estas actividades son las desempefiadas por los centros
anexos, siendo su coste posteriormente repercutido sobre las actividades

finalistas o los TROPI, o bien llevado al coste final.

5. Actividades finalistas. Son las realizadas por los centros principales, siendo su
finalidad la prestacion de un servicio o la produccion de un bien. Su coste total
estara integrado por su coste primario mas los costes recibidos del resto de

actividades.

1 INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1993): Proyecto
CANOA. Op. cit.; p. 16.

*2 INTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO (1994): Contabilidad
Analitica ... Op. cit.; p. 209.

116



Capitulo Il. Experiencias en la captacién del proceso productivo
de las administraciones publicas

Es de resaltar el hecho de que la parte de costes de los distintos centros que tiene su
origen en la desocupacion productiva, por la falta de utilizacion de los factores, ira a
parar a una «actividad» denominada subactividad y que se puede considerar como

«ficticia».

No obstante lo anterior, y de acuerdo con el profesor LOPEZ DIAZ*, en el Proyecto
las actividades son consideradas como objetos de coste en si mismas, no teniendo
nada que ver con el concepto de «actividad» del modelo ABC. Asi, mientras en el
modelo ABC las causas de los costes son las actividades, en el CANOA van a ser los

objetos de coste, es decir, los productos que se identifican con actividades.
5.6. Tratamiento de los ingresos.

En cuanto al tratamiento que reciben los ingresos, se distingue, en primer lugar, entre
ingresos incorporables e ingresos no incorporables. Dentro de los primeros, cabria la
posibilidad tanto de relacionarlos, o no, a actividades concretas.

En relacidn a los ingresos asociados a actividades se diferencia entre precios y
subvenciones. Dentro de los precios se incluyen todos aquéllos que supongan una
contraprestacion tanto de tipo legal como aquéllos surgidos por la venta propiamente
dicha del objeto de la actividad. Se citan, a modo de ejemplo, las tasas, precios
publicos, precios privados, multas y sanciones* . Por lo que respecta a las
subvenciones, estas seran consideradas como ingresos por el Sistema de
Contabilidad Analitica sélo en el caso de que se encuentre vinculada a alguna

actividad desarrollada por el Organismo.

También se toma en cuenta la posibilidad de la no inclusién de ingresos en el
supuesto de organismos puramente administrativos financiados basicamente a traves
de transferencias. En este caso, el modelo finalizaria con la determinacion de los

costes de las actividades y de los productos y servicios.

3 LOPEZ DIAZ, A. (1995): "Contabilidad de Gestion aplicada ..." Op. cit.; p. 18.
* Las multas y sanciones, si bien surgen como consecuencia de la ejecucion del poder coactivo

atribuido al Organismo, se encuentran relacionadas, en cierto modo, con la actividad desarrollada por el
Ente.
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5.7. Tratamiento de los resultados.

La determinacion de los resultados se realizara a través de la comparacion entre el
coste final de las actividades\productos con los ingresos obtenidos por el Organismo.
Cabe la posibilidad, como ya hemos mencionado anteriormente, de la no existencia de
resultados en el caso de organismos puramente administrativos, o la existencia de
casos mixtos en el sentido de que a algunas actividades se les asocie ingresos

mientras que a otras no.

En el caso de que existan actividades con ingresos asociados se obtendran margenes
correspondientes a las distintas actividades, si bien, por lo que se deduce del
Proyecto, se considera margen a la diferencia entre el ingreso asociado a una

actividad y el coste total de dicha actividad.

Todo lo dicho hasta aqui, queda sintetizado en el Grafico 2.6.
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Grafico 2.6. Modelo estandar del Proyecto CANOA.
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En la actualidad, los gobiernos municipales muestran grandes carencias en cuanto al
uso de métodos de gestidn que garanticen la eficacia y eficiencia en su ambito de
actuacion. A ello ha contribuido el hecho de que, hasta épocas recientes, la actividad
de estos Entes ha recibido basicamente un tratamiento administrativo y burocratico,
mas preocupado por el control de legalidad que por conseguir una gestion eficaz.
Ademas, los servicios publicos prestados por estas organizaciones han
experimentado una constante expansion que, unido a la escasez de recursos y a la
cada vez mas exigente actitud de los ciudadanos receptores de los servicios acerca
de la calidad de los mismos, hace imprescindible la busqueda de técnicas de gestion
gue contribuyan a la mejora de la planificacion, de la toma de decisiones y del control
de la actividad publica local. En este sentido, se hace necesaria la implantacién de un
apropiado sistema de contabilidad interna como herramienta esencial que favorezca

la consecucion de los fines mencionados.

Para conseguir dicha meta, resulta de gran utilidad la experiencia acumulada en las
organizaciones orientadas al beneficio. Asi, la implantacion en las unidades
econdémicas publicas locales de métodos y técnicas habitualmente utilizadas en las
privadas, va a implicar el estudio de su problematica econdmico-técnica en aras de
obtener informacion sobre la produccion y los costes de los bienes y servicios
publicos, al objeto de permitir una toma de decisiones lo mas racional posible a la hora
de proceder a la asignacion de los escasos recursos disponibles. Sin embargo, es tan
amplio y, a veces, tan dispar el espectro de sectores que puede abarcar la actividad
publica local que, en determinados Entes, la aplicacion de tales experiencias, sin mas,
no satisfarian en su totalidad los fines que actualmente se exigen a los modernos
sistemas de informacion dentro del &mbito publico. Por esta razén habra de tenerse
en cuenta las particularidades propias de la Administracion Local.

El establecimiento de una contabilidad interna o analitica en cualquier unidad

econdémica ha de venir precedido de un conocimiento de la organizacion de dicha

' No debemos olvidar gue determinados servicios prestados por el sector publico no tienen su
equivalente en el sector privado.
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unidad y de su proceso productivo, para determinar qué informaciéon necesitan los
organos encargados de la adopcion de decisiones y a que nivel, con el fin de que los
datos que suministre resulten utiles a los mismos. Es por ello que se hace obligado
adentrarnos en los distintos procesos productivos correspondientes a las diversas

actividades que van a ser objeto de andlisis.
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1. DELIMITACION Y CONTENIDO.

Como ya se puso de manifiesto, existe una gran disparidad en relacién tanto a la
tipologia de Administraciones Locales, como a los objetivos perseguidos por cada una
de ellas para cumplir su funcién. Por ello, se hace necesario delimitar el campo de

actuacion dentro del cual queremos enmarcar nuestra investigacion.

Asi pues, respecto a la tipologia de Entidades Locales, la pretension no es abarcar la
totalidad de Entes que puedan existir en el ordenamiento juridico espafiol, ya que ello,
ademas de hacer casi inacabable su estudio, afiadiria mayor confusién. Por ello, de la
totalidad de Entes a los que la Ley 7/1985 otorga el caracter de local, y que ya
analizamos en las primeras paginas de este trabajo, nos vamos a centrar

exclusivamente en el Municipio.

Aunque podria argumentarse con diversa amplitud y disparidad, en nuestro caso, las
razones esenciales que nos llevan a inclinarnos por esta figura local las podemos
resumir en que se trata de un tipo de Ente que se encuentra presente en todas las
Comunidades Autdnomas, siendo, ademas, la figura mas predominante de entre
todas las Entidades Locales. Muestra de ello es la Tabla 3.1 que indica la distribucion

de los Entes Locales en nuestro pais a 1 de enero de 1995.

Tabla 3.1. Distribucion de los Entes Locales en Espafia.

Comarcas, areas
Entidades ) metropolitanas y
Municipios | Provincias | Islas Locales M?”CO”‘“ otras agrupaciones
nidades L .
menores de municipios dis-
tintas a la provincia
Andalucia 769 8 - 32 73
Aragon 729 3 - 40 68 11
Asturias 78 - - 37 13
Baleares 67 - 3 1 6
Canarias 87 2 7 - 9
Cantabria 102 - - 533 6 1
Castilla-La 915 5 ) 34 91 4
Mancha
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Comarcas, areas
Entidades metropolitanas y
L . Mancomu- :
Municipios Provincias | Islas Locales ; otras agrupaciones
nidades L .
menores de municipios dis-
tintas a la provincia
Castilla- 2.248 9 - 2.238 173 26
Ledn
Catalufia 944 4 - 51 76 54
Extremadura 382 2 - 15 45
Galicia 313 4 - 9 30
Madrid 179 - - 2 29
Murcia 45 - - - 9
Navarra 271 - - 372 50 10
Pais Vasco 248 3 - 328 36 8
La Rioja 174 - - 3 11 6
Comunidad 541 3 - 4 46 1
Valenciana
Ceuta 1 - - -
Melilla 1 - - -
Total 8.094 43 10 3.699 771 121

Fuente: Elaboracion propia. Datos extraidos de MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA.
SECRETARIA DE ESTADO DE HACIENDA. DIRECCION GENERAL DE COORDINACION
CON LAS HACIENDAS TERRITORIALES (1995). Sector Publico Local. Censo de Entes
1995. Madrid, marzo.

Por otra parte, son las Entidades que cuentan con un mas amplio espectro de
competencias y, en consecuencia, son las que pueden ejercer un mayor nimero de
actividades que se pueden manifestar no solo a través del establecimiento del
correspondiente servicio publico, sino también mediante el ejercicio de la iniciativa

publica en la actividad econdmica.

Ademas, en relacidn con esto ultimo, nos vamos a centrar en aquellos Municipios con
una poblacion superior a 50.000 habitantes. La razén que nos impulsa hacia esta
postura es que los servicios que habitualmente han de prestar estos Municipios
englobaran a los que prestarian aquellos otros con una poblacion inferior. Como
sefialan MIAJA FOL y ESTRADA GONZALEZ?, la poblacién se perfila como la

2 MIAJA FOL, M. y ESTRADA GONZALEZ, E. (1996): "Primeros afios de aplicacion de las
Instrucciones de Contabilidad para Administracion Local". Incluido en IV Jornada de Trabajo sobre
Contabilidad Publica. Nuevas tendencias de la Contabilidad y la Gestién en las Administraciones
Pulblicas. Zaragoza; p. 25.
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variable més representativa de la dimension de las Entidades Locales, entendida esta

dimensién como el volumen de prestaciéon de servicios.

Una vez elegido el Ente cuyo proceso productivo va a ser objeto de estudio, quizas
convenga puntualizar que, con el profesor Calafell®, entendemos que un proceso
productivo puede caracterizarse como "una transformacion segun una determinada
técnica, de factores productivos en productos" o, en términos analogos, como "la
funcién planeada o conjunto de operaciones que utilizando una tecnologia y segun
cierta estructura transforma unas entradas en unas salidas, es decir, unos factores en

unos productos”, siendo asi que su consideracion presupone que:

"a) Existe un plan operativo para convertir ciertas entradas en unas salidas

determinadas.

b) Estd dotado, en consecuencia, de una estructura u orden entre los

elementos operativos de la funcién transformadora.

c) Todo ello se logra a través de determinada técnica o segun cierta clase de

tecnologia".

De lo anterior se desprende que en todo proceso productivo existen, por un lado, unas
entradas de factores o medios de produccion -inputs- y por otro, unas salidas de
bienes y servicios -outputs-, revistiendo la transformacién® de valores operada una

clara intencionalidad.

Pero, ademas, hay una serie de puntos clave en la produccidén de servicios que la
caracterizan y la diferencian de la produccion de bienes de consumo. Asi, MAS®

destaca como aspectos mas importantes los siguientes:

® CALAFELL CASTELLO, A. (1967): "Sistemas de calculo y control de costes". Técnica
Contable, julio; p. 243.

* MINISTERIO DE HACIENDA (1978): Orden de 1 de agosto de 1978 por la que se aprueba el
texto que desarrolla el Grupo 9 del Plan General de Contabilidad, o Contabilidad Analitica. BOE de 22
de septiembre.

®> Entendido tal concepto en un sentido amplio.

® MAS, J. y RAMIO C. (1992): Técnicas de auditoria operativa aplicadas a la administracién
publica. Generalitat de Catalunya, Barcelona; pp. 95-96.
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1. Participacion del consumidor en el proceso de produccién del servicio

(servuccidn).
2. Simultaneidad en la produccion y el consumo del servicio.
3. Naturaleza perecedera.

4. Selecciéon de la ubicacién de la prestacion del servicio de acuerdo con la
segmentacion de los tipos de clientes.

5. Importancia del factor trabajo.
6. Intangibilidad del servicio.

. Dificultad en la valoracion del resultado.

\‘

Por otra parte, todo servicio prestado por un Ente Local y que tenga a la ciudadania
como consumidor final, va a tener tras de si un proceso productivo. Ello nos lleva a la
conclusion de que en estas Entidades, con personalidad juridica propia y que irradian
su actividad hacia el exterior, no va a existir un Unico proceso productivo, ya que,
como hemos puesto de manifiesto en diferentes ocasiones, las actividades que son
susceptibles de ser desarrolladas por tales Entes, en virtud de las competencias que
les son atribuidas por la legislacién, son tantas y tan variadas que, desde el punto de
vista de la gama de servicios prestados o de productos obtenidos, y en un sentido muy
amplio, nos encontramos con un Ente de produccién multiple y dentro de ésta, en la
mayoria de las ocasiones, ante producciones paralelas, es decir, ante procesos
simples perfectamente diferenciados, aunque unidos en un mismo Ente, que van a
propiciar la obtencion de diversos outputs sin que entre ellos exista interferencia
alguna. Sin embargo, si profundizamos en el analisis, observamos como las multiples
tareas que deberdn desarrollarse de forma armoénica para la provision del
correspondiente servicio van a tener en muchas ocasiones el caracter de alternativas,
en el sentido de que, dado un factor limitativo, destinar dicho elemento a la realizacion
de determinados trabajos va a implicar el no poder aplicarlo al de otro en los que

también sea necesaria su participacion.

Por tanto, dada la gran variedad de procesos productivos con los que nos podemos
encontrar como consecuencia de las actividades desarrolladas por los Entes que son

objeto de estudio, es necesario, por evidentes motivos, delimitar aquéllas cuyo
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proceso productivo va a ser objeto de nuestra atencion en el trabajo. Para tal
acotacion, nos inclinamos por una de las muchas clasificaciones que tipifican los
servicios publicos locales y, concretamente, para cumplir de una forma mas eficaz
nuestro proposito, nos decantamos por aquélla que los contempla desde la 6ptica del
modo de gestionarse los mismos, al permitirnos, de alguna manera, caracterizar el

Ente concreto que presta tales servicios.

De esta manera, tomando como base la clasificacion mencionada, a la hora de
precisar nuestro campo de actuacion, nos vamos a centrar en el analisis de aquellos
servicios que, en general, estan gestionados de manera directa por el propio Ente
Local, como es caracteristico de aquellos servicios que van a implicar ejercicio de

autoridad.

Entre las reflexiones que han hecho inclinarnos por tal delimitacion, sobresalen las

gue sintetizamos a continuacion:

1. Los servicios que no se gestionen de forma directa por el propio Ente,
podran ser gestionados por una organizacion distinta del mismo vy, en la
mayor parte de los casos, con personalidad juridica propia. Ello a pesar de
gue tal organizacion, como se puso de manifiesto en su momento, pueda

integrar su presupuesto en la Cuenta General del Ente.

2. Dada la falta de homogeneidad en el modo de gestiéon elegido por los
distintos Municipios para los diversos servicios que van a prestar, el hecho
de considerar como campo de investigacion toda su actividad en general,
implicaria, como es logico, que lo que se ganase en amplitud se perdiera en

profundidad.

3. Por otra parte, la complejidad que va a entrafiar el analisis de estos servicios
facilitaria, de alguna forma, el estudio y comprension de la problematica con
la que nos podemos encontrar al estudiar el resto de servicios prestados por

el Municipio.

Efectivamente, dicha problematica que, desde nuestra Optica, afecta al resto de

actividades que pueden ser desarrolladas por un Municipio’, como es el caso de obras

’ Un andlisis de la aplicacion de la contabilidad analitica a estos servicios ptblicos municipales
puede verse en:
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publicas, guarderias, aguas y saneamientos, alumbrado publico, promocién y difusion
de la cultura, infraestructura en deportes y ocio, espacios verdes, aparcamientos,
limpieza, tratamiento y recogida de basura, residencias de ancianos, restauracion,
etc., guarda bastante similitud con la que nos podemos encontrar en las
organizaciones de negocios, donde la contabilidad de costes estd mucho mas
desarrollada, y, mas aun, en la mayoria de los casos dichas actividades van a ser
llevadas a cabo por entidades privadas a través de alguna de las formulas habilitadas

en la gestion indirecta.

Asi pues, puntualmente nos detendremos en el analisis del proceso productivo de los

siguientes servicios:
* De seguridad ciudadana.
* De extincion y prevencion de incendios y salvamento.
» De disciplina urbanistica.
» De proteccion del medio ambiente.
» De ordenacion del trafico de vehiculos y personas en las vias urbanas.

Sin embargo, antes de entrar en el analisis de tales servicios, sin duda es de interés
explicitar una serie de peculiaridades que van a caracterizarlos y que los diferencia de
otros que desarrolla el Ente. En tal sentido, sefialar que, en la mayor parte de los
casos, se trata de servicios que pueden recibir la catalogacién de puros, en el sentido
de que no van a requerir actos de consumo por parte de las unidades econémicas
individuales, incluso, en muchos casos, no va a ser siquiera posible distinguir aquellas
unidades economicas que estan consumiendo el servicio de las que no lo estan. Por

tanto, una vez producidos los mismos es imposible excluir a alguien de su disfrute.

Por otra parte, como sefiala el profesor BAREA?®, “el principio de mercado no es valido

para regular su proceso de produccién, pues su provisién no viene determinada por

MINISTERE DE L'INTERIEUR. MINISTERE DE L'ECONOMIE, DES FINANCES ET DE LA
PRIVATISATION (1988): La comptabilit¢ analytigue appliquée aux services communaux. La
Documentatation Francaise. Paris.

® BAREA TEJEIRO, J. (1992): "La produccién de servicios de no mercado por las
administraciones publicas: Introduccion a la eficiencia". Economistas, n® 52; p. 354.
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una expectativa de beneficios por parte de los productores, ni por una demanda
individual de los consumidores. La decisién de producir estos servicios no puede
emanar, por tanto, del mercado, sino de la autoridad publica a través de
procedimientos politicos y administrativos basados en objetivos sociales comunes. La
decision de qué servicios deben prestarse, quién se beneficiara de ellos y como ha de
distribuirse la carga fiscal que financiaréd su coste, es politica, y la mano visible de la

autoridad publica sustituye a la mano invisible del mercado”.

Asimismo, MENDOZA® comenta que en el mercado se producen transacciones
individuales, es decir, la naturaleza de los bienes y servicios suministrados por el
mercado permite su divisibilidad y, en consecuencia, su consumo individualizado.
Ademas, a cambio de los bienes y servicios proporcionados a sus compradores, los
oferentes de los mismos reciben una contraprestacion monetaria o precio. Aquellos
demandantes o compradores potenciales que no tienen poder adquisitivo quedan
excluidos del mercado, por tanto, en el mismo, so6lo se expresan las necesidades y
preferencias de la demanda solvente. Por otro lado, el elemento constitutivo y
definitorio del mercado es la situacién de competencia o concurrencia que en él se da,
caracterizada por la presencia de varios oferentes y uno o varios demandantes con
capacidad para elegir entre ofertas alternativas. Por tanto, es la presencia o la

posibilidad de ofertas alternativas lo que otorga auténtico poder al consumidor.

Sin embargo, como es facil deducir, ninguna de estas Ultimas caracteristicas
apuntadas se cumplen para los servicios que vamos a analizar. Asi, en la mayor parte
de los casos, no se van a realizar transacciones individuales, sino que se van a ofertar
conjuntamente a la colectividad, con un ambito de aplicacion reducido al término
municipal. Ademas, con la prestacion de estos servicios no se va a cobrar, en la
mayoria de las ocasiones, un precio, siendo financiada su provisién, principalmente, a
través de impuestos. Por ultimo, el beneficiario del servicio no va a tener la

oportunidad de elegir entre diversas alternativas, sino que la oferta va a ser Unica.

° MENDOZA MAYORDOMO, X. (1990): "Técnicas gerenciales y modernizaciéon de la
administracion publica en Espafia”. Documentacion Administrativa, n° 223, julio-septiembre; pp.
270-280.
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En resumen, como indica Meunier*, los denominados bienes colectivos® puros se
van a caracterizar por la no rivalidad, es decir, el consumo de un bien colectivo por
parte de un individuo no impide en absoluto el de otros individuos y por la no exclusion
ya que es técnicamente imposible o extremadamente costoso excluir a ciertos

individuos del goce del bien.

De otro lado, debemos destacar que, de forma general, aunque estos servicios no van
a ser prestados unicamente por el Municipio, en el sentido de que el resto de
Administraciones Publicas -Comunidades Autonomas, Estado y demas Entes Locales
distintos del Municipio- también van a colaborar en su prestacion al otorgarle la
correspondiente legislacion competencias en tales materias, nos vamos a centrar de
forma exclusiva en las actividades con las que colabora el Municipio para la prestacion
de dicho servicio -entendido en un sentido amplio-, aunque el coste total de la
provision del mismo sea la suma de los costes en que haya incurrido tanto el Municipio
como el resto de Administraciones que intervengan en el mismo. Por tanto, como ya
hemos puesto de manifiesto en paginas anteriores, aunque existe una legislacion
basica va a ser principalmente la legislacion sectorial la que va a determinar el ambito
de actuacion de los Municipios respecto de las actividades que deben desarrollar para
la provision del correspondiente servicio. No obstante, dado que tal legislacion
sectorial puede ser promulgada tanto a nivel Estatal como de Comunidad Auténoma
-al tener ésta asumida determinadas competencias-, nos encontramos que tanto la
reglamentacion como la organizacion de algunos de los servicios analizados difiera
notablemente de unos Municipios a otros, atendiendo a la Comunidad Autonoma
donde se encuentre ubicado. Es por ello que, en aras de la homogeneizacién de tales

actividades, nos limitaremos de forma exclusiva a la normativa estatal.

Respecto a la identificacién de los outputs correspondientes a los servicios de tales

caracteristicas decir que FISK'? sefiala ocho criterios para determinar de forma

' MEUNIER, B. (1993): La gerencia de las organizaciones no comerciales. MAP - Fundacion
Formacion y Tecnologia; p.41.

1 A diferencia de los bienes privados caracterizados por la exclusién y por la rivalidad.
2 FISK, D.M. (1984): Measuring productivity in State and Local Government. U.S. Department
of Labor. Bureau of Labor Statistics. Boletin n°® 2166, Washington, enero. Tomado de PRIOR, D.;

VERGES J. y VILARDELL, I. (1993): La evaluacion de la eficiencia en los sectores privado y publico.
Instituto de Estudios Fiscales, Madrid; pp. 274-275.
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adecuada la medida de tales outputs, de los cuales los cuatro primeros los considera
esenciales y los ultimos s6lo deseables. Tales criterios son:

"1. Los outputs deben reflejar el producto final (servicio) de la organizacion y
deben ser representativos del trabajo antes que de las consecuencias del

trabajo.
2. Los outputs deben ser medibles en cifras cardinales absolutas.

3. Los outputs deben ser repetitivos para poder construir un indice de outputs.
El servicio basico debe ser repetitivo, a pesar de que puedan variar su nivel y

su calidad.

4. Las cifras de los outputs deben ser fiables y comparables entre si para poder
representar series temporales. En este caso, casi es mas importante la

posibilidad de establecer comparaciones que la exactitud de los datos.

5. Para la determinacién de los outputs es aconsejable emplear datos ya

existentes y utilizar los sistemas establecidos para su obtencion.

6. Las medidas de los outputs deben ser facilmente comprensibles. Si se
pretende que los indices calculados sean utlizados, aceptados vy

sustentados, es necesario que sean de facil interpretacion.

7. Los outputs deberian medirse en unidades fisicas, tanto para aquellos
servicios que no tienen un mercado ni un precio de mercado como para

aguellos otros que si los posee.

8. Las unidades del output deberian reflejar las unidades de trabajo

consumidas en su produccion”.
2. SERVICIO DE SEGURIDAD CIUDADANA.

El concepto de seguridad ciudadana es un término cuanto menos abstracto, que
resulta muy dificil de definir. En este sentido, MARTI | JUSMET"® opina que la idea de

seguridad ciudadana se halla ligada a la satisfaccion del ejercicio de los derechos y

¥ MARTI | JUSMET, F. (1990): "La seguridad ciudadana". Incluido en BORJA, J.; CASTELLS,
M.; DORADO, R. y QUINTANA, I. (1990): Las grandes ciudades en la década de los noventa. Sistema,
Madrid; pp. 583-584.
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libertades consagrados por la Constitucion: derecho a la vida, a la libertad personal, a
la proteccion de la salud, a la propiedad, a la inviolabilidad del domicilio y libre
residencia, etc. Ademas, ha pasado a tener un caracter pluridisciplinar, evolucionando
desde el ambito de la jurisdicidad penal al campo de las ciencias sociales y de la
politica del bienestar. Afiade, ademas, que se trata de un término complejo, ya que, en
términos generales, se puede considerar como un estado de opinidbn, como una

sensacion ideoldgica, dificil de cuantificar.

En consonancia con lo anterior, FELIU ARMENGOL' sefiala que "la idea de
seguridad ciudadana abarca un amplio espectro de niveles de incidencia en el marco
social. Bajo este epigrafe se nos presentaria un amplisimo inventario de situacionesy
acontecimientos, en las cuales cabrian desde aquellas pequefias incidencias que
alteran levemente la normalidad ciudadana, pasando por todas las agresiones
ambientales -como podria ser un determinado nivel de ruido o de contaminacion
atmosférica-, o la perturbacion social que implica los accidentes de trafico, hasta el
mas cruento acto de terrorismo"”. Por tanto, podemos observar la enorme cantidad de
facetas con las que se encuentra vinculada, de una forma general, la seguridad

ciudadana.

Sin embargo, a pesar de los problemas a los que hemos hecho referencia, se hace
necesario para nuestros propositos acotar el servicio de seguridad ciudadana. En este
sentido, del articulo 1 de la Ley Orgéanica 1/1992, de 21 de febrero, sobre proteccién
de la seguridad ciudadana, se puede entresacar que va a constituir el desempefio de
una serie de potestades con la finalidad de asegurar la convivencia ciudadana, la
erradicacion de la violencia y la utilizacion pacifica de las vias y espacios publicos, asi

como la de prevenir la comision de delitos y faltas.

En otro orden de cosas, este servicio no va a ser prestado de forma exclusiva por el
Municipio, sino que, en la mayor parte de los casos, va a ser desempefiado

mancomunadamente > con el resto de Administraciones segun disponga la

" FELIU ARMENGOL, J. (1990): "La accién social de los cuerpos de seguridad".
Comunicacion presentada a las IX Jornadas de Proteccion Ciudadana de la FEMP "Prevencion de la
delincuencia en el medio urbano” celebradas en Vigo del 17 al 19 de Octubre de 1990; p. 158.

!> Sobre esta cuestion seria interesante consultar:

DE LA PUENTE GIL, J. (1990): "Nuevas formulas de colaboracion y coordinacion entre las fuerzas y
cuerpos de seguridad en las grandes urbes". Ponencia presentada a las IX Jornadas de Proteccion
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legislacién sectorial correspondiente™®. Por ello, y para delimitar este servicio a efectos
del presente trabajo, nos vamos a basar en las funciones que la legislacion, tanto
basica como sectorial, a nivel estatal otorga a los Municipios en relacion con la
seguridad ciudadana. A este respecto, la normativa que ha sido objeto de andlisis se

muestra en el Cuadro 3.1

También conviene aclarar que el servicio de seguridad ciudadana no tiene el caracter
de minimo ni de obligatorio para los Municipios, dado que no aparece recogido como
tal en los articulos 25 y 26 de la Ley 7/1985, donde s6lo se menciona en relacion al
mismo la seguridad en lugares publicos. Sin embargo, dada la trascendencia que para
la ciudadania tiene dicho servicio, hemos estimado oportuno su inclusién. Siguiendo
con esta linea, TORRES | CAROL' apunta que "la seguridad ciudadana es una
reivindicacion que se expresa en nuestras ciudades como una demanda inmediata a
las Administraciones Locales que, a su vez, no sélo deben dar respuestas, sino que su
contacto directo con las realidades sociales, que en buena medida originan estas
situaciones, las capacitan para efectuarlas con mayor eficacia, como prueban las
experiencias iniciadas en algunas de nuestras ciudades... Por ello, es imprescindible
que las autoridades tanto del gobierno como de las Comunidades Autonomas se
propongan dar un soporte activo a los dirigentes locales para que dispongan de
mayores recursos competenciales, logisticos y materiales para la articulacion de
politicas de seguridad ciudadana efectivas en sus respectivas ciudades".

Ciudadana de la FEMP ; Op. cit.; pp. 17-35.

'® En este sentido, se prevé la constitucién de Juntas Locales de Seguridad al objeto de evitar
duplicidades, concurrencias multiples y, en definitiva, derroches de esfuerzos y medios por parte de las
diversas Administraciones concurrentes.

' TORRES | CAROL, J. (1990): "La prevencién como elemento basico en las politicas de

seguridad”. Ponencia presentada a las IX Jornadas de Proteccién Ciudadana de la FEMP ; Op. cit.; pp.
29-35.
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Cuadro 3.1. Legislacién sectorial consultada en relacién a la provision del servicio
de seguridad ciudadana.

» Decreto 823/1976, de 23 de abril, sobre funciones de la policia municipal y cuerpos
armados de corporaciones locales.

e Orden, de 18 de abril de 1979, sobre facultades en materia de orden publico.

« Ley organica 6/1980, de 1 de julio, por la que se regulan los criterios basicos en la
defensa nacional y la organizacién militar.

» Ley orgénica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcion y sitio.

* Ley 7/1985, de 2 de abril, reqguladora de las Bases del Régimen Local.

* Ley orgénica 2/1986, de 13 de marzo, de fuerzas y cuerpos de seguridad (LOFCS).

* Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto
refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local.

« Real Decreto 769/1987, de 19 de junio, sobre regulacion de la policia judicial.

« Ley orgénica 1/1992, de 21 de febrero, sobre proteccion de la seguridad ciudadana.

De esta manera, por lo que respecta al Municipio, la provision del servicio de

seguridad ciudadana va a englobar, de forma general, las siguientes actividades:

1. Proteccion de las autoridades de las Corporaciones Locales y vigilancia o

custodia de sus edificios o instalaciones (art. 53.1.a de la LOFCS).

2. Colaborar en el cumplimiento de las funciones de policia judicial,
consistentes en la indagacion del delito y descubrimiento y aseguramiento
del delincuente (art. 29.2 y art. 53.1.e de la LOFCS).

3. Efectuar diligencias de prevencion y otras actuaciones para evitar la

comision de actos delictivos (art. 53.1.g y art. 53.2 de la LOFCS).
4. Cooperar en la resolucién de conflictos privados (art. 53.1.i de la LOFCS).
5. Vigilancia de espacios publicos (art 53.1.h de la LOFCS).

6. Contribuir a la defensa nacional (art. 20 de la Ley Organica 6/1980, sobre

defensa nacional y organizacion militar).
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7. Colaborar con la autoridad competente en caso de declaracién del estado
de alarma (art. 9 de la Ley Organica 4/1981, sobre los estados de alarma).

Todas estas actividades, ya sean de caracter preventivo o de intervencion directa, se
van a caracterizar por ser realizadas de forma regular, a excepcion de las dos ultimas
que se van a desarrollar de forma muy esporadica. Es por ello que, a la hora de
determinar el coste de provision del servicio de seguridad ciudadana por parte del
Municipio, creemos conveniente centrarnos de forma exclusiva en la prestacion
regular del servicio y, por tanto, en las cinco primeras actividades. Efectivamente,
como ya seflalamos en el capitulo I, uno de los rasgos que debe caracterizar cualquier

servicio publico es su prestacion de forma regular y continua.

Surge ahora la cuestion nada facil de identificar el output de este servicio. En este
sentido, podriamos sugerir como primera hipétesis considerar como output el efecto
que la recepcion del servicio provoca sobre la ciudadania. Si adoptaramos este
planteamiento, estariamos identificando el output con una sensacion, con un estado
de animo que, evidentemente, resultaria poco practico para nuestros propositos y muy
dificil de medir en el sentido de que habria que cuantificar la sensacién de seguridad
de la poblacién antes de la prestacion del servicio y después de haberse prestado
durante un determinado periodo de tiempo. Ademas, al ser un servicio que no es
prestado de forma exclusiva por el Municipio, nos encontrariamos con que esa
sensacion, caso de que se pudiera medir con fiabilidad, estaria influenciada por la
participacion del resto de administraciones y ademas por las diversas actuaciones
llevadas a cabo por el sector privado. En definitiva, estariamos identificando el output
-el resultado final del proceso productivo- con el outcome -el efecto que el servicio
produce sobre la ciudadania que lo recibe-. Por ello, todo lo apuntado nos hace

rechazar este planteamiento.

Otra posibilidad que se podria plantear para la identificacion del output del servicio
seria con intervenciones realizadas®®, su medicién, en funcién del ndmero de

intervenciones, se podria obtener de la propia estadistica del Municipio. Sin embargo,

'® Tal es el caso de Maxfield en las ciudades de Chicago y San Francisco, como sefiala Ballart
en su obra:

BALLART, X. (1992): ¢(Cbémo evaluar programas y servicios publicos? Aproximacion sistematica y
estudios de caso. Ministerio para las Administraciones Publicas. Madrid; p. 214.
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desde nuestro punto de vista esta variable seria poco significativa, ya que gran parte
de la provision del servicio se va a centrar en las actividades de prevencion.
Efectivamente, la actividad de patrulla de prevencion es la que va a consumir la mayor
parte del tiempo de los agentes de policia y, consecuentemente, una mayor parte del

presupuesto.

Por tanto, dada la falta de homogeneidad de las actividades que se desarrollan para la
provisién del servicio no vemos factible expresar su output en funcion del fruto final
que origina su prestacion. Por ello, pensamos que deberiamos expresar el output en
funcién de alguna variable correspondiente a algun factor productivo preponderante.
Asi, como sefialan FITZZGERALD, JOHNSTON, BRIGNALL, SILVESTRO y VOSS®*,
el output de un servicio puede medirse en términos del numero de clientes, de la
cantidad de servicio o producto prestado o vendido, o, paradéjicamente, en base a la
cantidad de recursos consumidos. En este sentido se manifiestan ANTHONY,
DEARDEN y BEDFORD? al indicar que, aunque generalmente menos deseable que
una verdadera medida de output, la utilizacioén de los costes como medida del output
es, en ocasiones, mejor que no medir nada. En el caso que nos ocupa, y con caracter

general, podria ser la hora-hombre?*.

Otra peculiaridad que va a caracterizar el servicio es la no existencia de una
contraprestacion directa por parte de los ciudadanos que consumen el servicio que, en
realidad, van a ser todos los habitantes del Municipio, ya que este servicio es un claro
ejemplo de lo que en paginas anteriores hemos catalogado como servicios puros. Por
tanto, en dicha circunstancia y sin considerar la posibilidad de valorar otro indicador, la
contabilidad analitica terminaria su cometido con el suministro de informacion

referente al coste del servicio.

¥ FITZGERALD, L.; JOHNSTON, R.; BRIGNALL, S. SILVESTRO, R. y VOSS, C. (1994):
Performance measurement in service businesses. CIMA, London; p. 79.

2 ANTHONY, R.N.; DEARDEN, J. y BEDFORD, N.M. (1992): Management control systems (72
Ed.). Richard D. Irwin, Inc. Homewood, lllinois; p. 758.
! Debemos puntualizar que, como desarrollaremos en el siguiente capitulo, la hora-hombre

hace referencia a la policia municipal que tiene una relacion directa con el ciudadano, es decir,
basicamente cabos y agentes.
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Para el desarrollo de las actividades que, de forma conjuntada, conforman la provisiéon
del servicio cuyo proceso productivo estamos analizando, se hace necesaria la
participacion de diversos centros de actividad?’. En este sentido, estas actividades
van a ser ejecutadas basicamente por los efectivos del cuerpo de la policia municipal
que, a efectos de contabilidad analitica, van a quedar integrados dentro de un gran
centro de actividad que denominaremos genéricamente «policia local». Este gran
centro de actividad, como tendremos oportunidad de desarrollar en el siguiente
capitulo, sera a su vez susceptible de descomponerse en otros centros de actividad de
menor entidad. Parte de estos subcentros tendran relacion directa con las actividades
finalistas que conformaran en si el presente servicio y, por tanto, imputaran su coste a
tales actividades en funcion de la unidad de obra que se considere mas oportuna
(horas de servicio, numero de actuaciones, etc.). Sin embargo, existirAn otros
subcentros cuya mision no sera la de realizar esas actividades finalistas, sino que
realizaran otras actividades que serviran de apoyo a los subcentros principales v,
consiguientemente, cederan sus costes a éstos. No obstante, hemos de aclarar que el
coste total de este gran centro de actividad no se imputara de forma exclusiva a este
servicio, ya que se realizaran actividades, como por ejemplo pueden ser la de policia
judicial o la de ordenacién del trafico, que consumiran parte de sus recursos. Ademas,
para la provision de este servicio, pueden participar otros centros de actividad como

«bomberos» 0 «proteccion civil».

Todo lo dicho hasta aqui podemos resumirlo en el Grafico 3.1., donde el recorrido
discontinuo sefala la parte cuyo coste trataremos de determinar en el proximo

capitulo.

?2 Todas las consideraciones gue se hacen en relacion a los centros de actividad tienen validez
para los distintos servicios que pretendemos analizar.
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Grafico 3.1. El servicio de seguridad ciudadana.
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3. SERVICIO DE EXTINCION, PREVENCION DE INCENDIOS Y
SALVAMENTO.

Aligual que con el anterior servicio, y casi una constante para los demas que van a ser
objeto de analisis, la ingente cantidad de actividades que son susceptibles de
englobarse dentro del mismo dificulta enormemente su delimitacién. Sin embargo, y
de forma general, podemos concretar que la provision de este servicio va a aglutinar a
un conjunto de acciones orientadas al estudio y prevencion de las situaciones de
grave riesgo, catastrofe o calamidad publica, y a la proteccion y auxilio de personas en
caso de que tales situaciones se produzcan.

Hemos optado por fusionar en uno solo dos servicios -el de extincion y prevencion de
incendios y el de proteccién civil- que, dependiendo de la organizacién que de los
mismos haya realizado el Ente correspondiente, cabria la posibilidad de tratarlos de
forma separada. La razén que nos ha llevado a tomar tal decision se basa en la gran
coincidencia de actividades a desarrollar para la provision de ambos servicios. Asi, el
objetivo principal de los servicios de extincién y prevencién de incendios es la
proteccion de las personas y los bienes frente a riesgos naturales, cuando de éstos el
principal es el fuego. En el resto de casos, es decir, cuando tales riesgos vienen
motivados por inundaciones, tormentas, accidentes industriales u otras causas,

estariamos, desde nuestro punto de vista, ante el servicio de proteccién civil. Por
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tanto, observamos como la Unica diferencia que va a existir entre uno y otro servicio se
centra en la causa que puede dar origen a la catastrofe. Ademas, las labores de
prevencion, parte fundamental en la provision de este servicio, a desarrollar en ambos

casos van a ser practicamente idénticas.

Este servicio es catalogado como de prestacion obligatoria en todos los Municipios de
mas de 20.000 habitantes, tal como se dispone en el articulo 26.1.c de la Ley 7/1985.
No obstante, como es facil deducir, no va ser prestado de forma exclusiva por el
Municipio, sino que el resto de Administraciones también van a verse implicadas en su
provision?®. Por ello, nosotros nos vamos a cefiir de forma exclusiva a las actividades
gue el Municipio realiza al objeto de cumplir con la parte que la correspondiente
legislacion sectorial le atribuya para la prestacion de tal servicio. En este sentido, nos

hemos limitado al analisis de la normativa contenida en el Cuadro 3.2.

Cuadro 3.2. Legislacion sectorial consultada en relacion a la provision del servicio de

extincion, prevencion de incendios y salvamento.

e Ley 2/1985, de 21 de enero, de proteccion civil.

e Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local.

« Real Decreto 1053/1985, de 25 de mayo, sobre ordenacion de la estadistica de
actuaciones de los servicios contra incendios y de salvamento.

* Orden de 31 de octubre de 1985, por la que se establece el parte unificado de
actuacion de los servicios contra incendios y de salvamento.

* Real Decreto 1378/1985, de 1 de agosto, sobre medidas provisionales para la
actuacion en situaciones de emergencia en los casos de grave riesgo, catastrofe o
calamidad publica.

« Real Decreto 888/1986, de 21 de marzo, sobre composicion, organizacion y régimen
de funcionamiento de la Comision Nacional de Proteccion Civil.

« Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto
refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local.

« Real Decreto 886/1988, de 15 de julio, sobre prevencion de accidentes mayores en
determinadas actividades industriales.

* Real Decreto 407/1992, de 24 de abril, por el que se aprueba la Norma Bésica de

% Incluso podriamos afirmar que el sector privado mediante la adopcién de medidas de
prevencion e incluso a través de la intervencion directa también va a destinar recursos econémicos para
la provision de este servicio.
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Proteccion Civil.
* Orden de 2 de abril de 1993 por la que se aprueba la Directriz basica de planificacion

de proteccion civil de emergencias por incendios forestales.

De este modo, las actividades que deberan realizar los Municipios a efectos de la

provision del presente servicio, las podemos concretar en las siguientes:

1. Inspeccién para asegurar el cumplimiento de la normativa vigente en materia

de prevencion de riesgos (art. 14.f de la Ley de proteccion civil).

2. Realizacion de pruebas o simulacros de prevencion de riesgos y

calamidades publicas (art. 14 de la Ley de proteccion civil).

3. Promocion y control de la autoproteccion corporativa y ciudadana (art. 14 de

la Ley de proteccion civil).

4. Promocion y apoyo de la vinculacion voluntaria y desinteresada de los
ciudadanos a la proteccion civil a través de organizaciones que se
orientaran, principalmente, a la prevencion de situaciones de emergencia
que puedan afectarlos en el hogar familiar, edificios para uso residencial y
privado, manzanas, barrios y distritos urbanos, asi como el control de dichas
situaciones, con caracter previo a la actuacion de los servicios de proteccion

civil 0 en colaboracién con los mismos (art. 14 de la Ley de proteccion civil).
5. Tomar medidas preventivas en las zonas de alto riesgo de incendio.

6. Adoptar inmediatamente las medidas de extincion de incendios (art. 11.1 de
la Ley de incendios forestales y art. 61 de su Reglamento) y de salvamento

pertinentes.

De lo anterior, observamos como las actuaciones a desarrollar por parte del Municipio
se pueden resumir en actividades de prevencion, cuyo objetivo basico se va a centrar
en la minimizacion de la probabilidad de que se declare una catastrofe y en
actividades de intervencion propiamente dichas, cuyo objetivo primordial va a radicar
en la extincion del incendio, en la salvacién de las personas y de los bienes afectados

por el mismo y en el tratamiento de las consecuencias ocasionadas por el siniestro.
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Con referencia a este Gltimo aspecto, CUENCA?** manifiesta que los servicios de
extincion de incendios® satisfacen una necesidad de protecciéon que adopta dos
formas: una demanda latente o potencial y una demanda realizada o efectiva. La
primera requiere la disponibilidad permanente de unos recursos susceptibles de ser
movilizados en caso de incendio (u otra contingencia). Por su parte, la demanda
efectiva es la realizacion de una demanda latente, esto es, en el momento en que

ocurre un incendio, el servicio debe intervenir.

Todas estas actividades van a ser desarrolladas, basicamente, por el cuerpo de
bomberos, sin embargo también van a participar otros cuerpos pertenecientes al
Municipio, tales como los de la policia municipal o proteccion civil, los cuales habran

de destinar también parte de sus recursos a la provision de este servicio.

Al igual que ha ocurrido con el anterior servicio, surge nuevamente la problematica de
identificar el output. En este sentido, nos vamos a encontrar con los mismos
problemas planteados en paginas anteriores. Asi, en ocasiones se ha tomado como
output del servicio®® el valor de las pérdidas evitadas, el valor de las pérdidas reales o
de las primas de seguro. Sin embargo, y desde nuestro punto de vista, se estaria
confundiendo nuevamente lo que seria el output propiamente dicho -la prestacién del
servicio- con lo que serian externalidades -consecuencias de la prestacion del
servicio-. Por ello, consideramos que, para nuestros propositos, esta medida no es

valida.

Por otra parte, se podria diferenciar para la medicion del output entre servicios de
prevencion y servicios de intervencion, identificAndose, en cada caso, el nimero de
servicios -tanto de prevencion como de intervencion- prestados. Sin embargo, dada la
disparidad existente entre ambos casos creemos de muy escasa fiabilidad las cifras
de equivalencia que se puedan establecer para la imputacién de los costes entre
servicios tan heterogéneos. Por lo que, en principio, deberiamos descartar también
esta consideracion de output.

* CUENCA, A. (1995): "Eficiencia productiva en los servicios publicos locales: El cuerpo de
bomberos". V Congreso Nacional de Economia. Economia de los Servicios, Tomo 7. Economia y
gestion de las Administraciones Publicas. Las Palmas de Gran Canaria; p. 282.

*® Sus palabras serian perfectamente extensibles al servicio de salvamento.

® CUENCA, A. (1995): "Eficiencia productiva ..." Op. cit.; pp. 284-285.
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Por tanto, dada la ya apuntada falta de homogeneidad entre las distintas actividades
desarrolladas para la provision del servicio consideramos como mas util la
identificacion de dos tipos de outputs. Asi por un lado, y relativas al servicio que
englobaria a las actividades de prevencidon, podriamos establecer el output del
servicio en funcidon de alguna variable que sea representativa de algun factor
preponderante. En este sentido, consideramos como méas apropiada la hora-hombre
centrada, como veremos en el siguiente capitulo, en la hora-bombero al ser el
personal perteneciente al centro de actividad que denominaremos genéricamente
«parque de bomberos» el que va a tener mayor peso en el desarrollo del servicio. Por
su parte, el servicio que incluye las actividades de intervencién podria identificar su
output con el nimero de intervenciones realizadas?’. Asi, las fases a seguir en este

ultimo caso quedan reflejadas en el Gréfico 3.2.

Grafico 3.2. Fases a seguir en el servicio de extincion de incendios y salvamento.

Locallzar el accldents o las smergenclas

|

Dar la alarma a un centro de control

Preparar la salida de un squipo organizado
con material suficiente

Realizar la primera sallda hasta el lugar
del accidente

|

Actuar de manera répida y eficaz

|

Recuperar las condiclones normales de las
personas o bienes afectados

Al igual que ocurria con el anterior servicio, no va a existir generalmente una
contraprestacion directa por parte de los ciudadanos que demanden el servicio y, Si
existiese, su cuantia suele ser tan escasa que, quizas, podria considerarse mas

oportuno considerarla como menor importe del servicio.

" En su caso, con la debida ponderacion.
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No obstante lo anterior, puede ocurrir que este servicio no tenga como “clientela"
exclusiva a los ciudadanos de un Unico Municipio, es decir, que su mercado no sea
totalmente local, sino que pueda ser demandado por Municipios colindantes. En tal
caso es posible que exista una contraprestacion directa que originaria el calculo del

correspondiente resultado.

Todo lo dicho puede resumirse en el Grafico 3.3. en el que hemos tratado de reflejar

de forma simplificada el proceso productivo del servicio que es objeto de analisis.

Gréfico 3.3. El servicio de extincion, prevencién de incendios y salvamento.
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consumidos actividad
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Inputs Centros de Actividades de gvﬂadag, setc.
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4. SERVICIO DE DISCIPLINA URBANISTICA.

Aunque el presente servicio no se encuentra explicitado entre los minimos que han de
prestar los Municipios al no estar incluido entre los mencionados por el articulo 26.1 de
la Ley 7/1985, si aparece recogido como competencia propia en el articulo 25.2 de la
misma Ley. En este sentido, PAREJA | LOZANO y SEGURA LOPEZ*® manifiestan
gue "la competencia en materia de urbanismo tienen sin duda caracter paradigmatico
para los Municipios y no solo en la actualidad, ya que es una competencia

histéricamente vinculada al poder local".

PAREJA | LOZANO, C. y SEGURA LOPEZ, G. (1992): Las competencias municipales en la
legislacion sectorial del Estado y de la Comunidad Auténoma de Catalufia. Diputacio de Barcelona,
Barcelona; p. 94.
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Si bien al hablar de urbanismo se piensa en una amplia gama de servicios tales como
la promocion y gestion de viviendas, la ordenacion urbanistica, la gestion urbanistica,
la ejecucion urbanistica o la disciplina urbanistica, nosotros nos vamos a referir de
forma exclusiva a este Gltimo aspecto® al ser el que mas relacionado se encuentra
con el ciudadano. En este sentido, la legislacién consultada, a fin de aproximarnos a
las actividades que deberia englobar la prestacion de tal servicio, ha sido la contenida

en el Cuadro 3.3.

Cuadro 3.3. Legislacion sectorial consultada en relacion a la provision del servicio de

disciplina urbanistica.

» Decreto, de 17 de junio de 1955, por el que se aprueba el Reglamento de servicios
de las corporaciones locales.

» Real Decreto 2159/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de
planeamiento urbanistico. Parcialmente derogado por el Real Decreto 304/1993, de
26 de febrero, por el que se aprueba la tabla de vigencias de los Reglamentos de
Planeamiento, Disciplina Urbanistica, Edificacion Forzosa y Registro Municipal de
Solares y Reparcelaciones, en ejecucion de la Disposicion final Unica del Texto
Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana.

* Real Decreto 1385/1978, de 23 de junio, de traspaso de servicios y funciones en
materia de urbanismo.

» Real Decreto 3288/1978, de 25 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de
gestion urbanistica. Parcialmente derogado por el Real Decreto 304/1993, de 26 de
febrero.

» Real Decreto 2187/1978, de 23 de junio, por el que se aprueba el Reglamento de
disciplina urbanistica. Parcialmente derogado por el Real Decreto 304/1993, de 26
de febrero.

* Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local.

* Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto
refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local.

* Real Decreto Legislativo 1/1992, de 16 de junio, por el que se aprueba el Texto

Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana.

? A este respecto, seria interesante consultar:

TARRAGO, M. (1987): "La ciudad y el urbanismo". Incluido en BORJA. J. (Coor.) (1987): Manual de
Gestion Municipal Demaocrética. Op. cit.; pp. 269-288.
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De tal normativa hemos extraido que para la provision de este servicio el Municipio

desarrollard, principalmente, las actividades que enumeramos a continuacion:

1.

Concesidn de licencia municipal para realizar cualquier acto de edificaciéon
y de uso del suelo y subsuelo tales como las parcelaciones urbanas, los
movimientos de tierra, las obras de nueva planta, modificacion de
estructura o aspecto exterior de las edificaciones existentes, la primera
utilizacién de los edificios y la modificacién del uso de los mismos, la
demolicion de construcciones, la colocacion de carteles de propaganda
visibles desde la via publica, etc. (articulo 243 del Texto Refundido de la

Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana).

Ordenes de ejecucion, declaraciones de ruina y actuaciones expropiatorias
(articulos 206, 246 y 247 del Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen
del Suelo y Ordenacién Urbana).

Ejercer las potestades de reaccion contra los actos de edificacion y uso del
suelo que se efectuen sin licencia o sin ajustarse a las condiciones
estipuladas en la licencia correspondiente y que, en definitiva, van
encaminadas a la restauracién del orden urbanistico infringido. Dichas
actuaciones, basicamente, se van a centrar en la revision de licencias,
ordenes de derribo e inspeccion urbanistica (articulos 248, 249, 250 y 260
del Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana).

Por tanto, observamos como este servicio se puede escindir en tres actividades

bésicas: actividades de concesion de licencias, actividades de conservacion y

actividades de proteccion de la legalidad urbanistica. Asi pues, nos encontramos ante

un tipo de produccion multiple, y dentro de ésta con producciones paralelas, similar a

lo ocurrido con los servicios analizados con anterioridad. Igualmente, ante las l6gicas

limitaciones de recursos, necesariamente, ciertas actividades pasan a ser alternativas

de otras que pudieran realizarse.

Profundizando en el andlisis de cada una de las tres actividades basicas en las que

hemos parcelado la prestacion del servicio, en relacién a la concesion o denegacion

de la licencia municipal, decir que estamos ante un acto de intervencion
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administrativa, reglado, que tiene por objeto la comprobacion de que el ejercicio del
"lus aedificandi" por el propietario del suelo se realiza de acuerdo con la normativa
urbanistica vigente®. Asi, la licencia se otorgara cuando se cumpla con las previsio-
nes y determinaciones de la Ley sobre el Régimen del Suelo, de los planes de
ordenacion urbana y programas de actuacién urbanistica. En caso contrario, la

Administracion Municipal se vera obligada a denegarla.

A diferencia de lo que ocurre con el resto de servicios que estamos analizando, no nos
encontramos ante lo que hemos denominado servicios puros ya que en esta ocasion
lo podemos individualizar e incluso, al cobrar una tasa por la prestacion del servicio,
podremos obtener mas facilmente margenes y resultados. Efectivamente, el output
del servicio lo va a constituir la concesién o denegacion de la licencia® y el camino a
seguir para llegar a tal extremo comienza con la solicitud por un particular -persona
fisica o juridica- de la correspondiente licencia, para lo cual tendra que abonar la
pertinente tasa. A continuacion, sera la seccion juridica de la gerencia de urbanismo la
gue dictamine si dicha solicitud procede, o no, segun su ajuste a la normativa. Una vez
comprobado, seran los servicios técnicos los que deberan emitir informe favorable a

fin de que nuevamente la seccién juridica resuelva conceder la licencia®.

Por lo que respecta al segundo conjunto de actividades, el Ayuntamiento tiene el
deber de obligar a los propietarios de toda clase de terrenos y construcciones a que
los dediquen efectivamente al uso en cada caso establecido por el planeamiento
urbanistico y mantenerlos en condiciones de seguridad, salubridad y ornato publico.

Incluso, cuando alguna construccién o parte de ella estuviera en estado ruinoso®, el

% RODRIGO MORENO, F. (1990): "Licencias urbanisticas especiales". Revista de Derecho
Urbanistico, n° 116; p. 35.

% Sin embargo, nos vamos a encontrar con el problema de los diversos tipos de licencia
existentes, cada una de las cuales, aunque seguira el mismo proceso productivo, consumira distinta
cantidad de recursos. Creemos que este problema puede ser subsanado a través del establecimiento
de cifras de equivalencia.

%2 Durante este proceso, puede ocurrir que existan deficiencias subsanables correspondientes
a vicios existentes en el proyecto técnico que, por no tener excesiva trascendencia, no va a implicar la
denegacién de la licencia, sino que pueden ser objeto de subsanacién en el mismo procedimiento.

% Segun el art. 247.2 del Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana, se declarara el estado ruinoso en los siguientes supuestos:

a) Cuando el coste de las obras necesarias sea superior al 50 por 100 del valor actual del
edificio o plantas afectadas, excluido el valor del terreno.
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Ayuntamiento, de oficio o0 a instancia de cualquier interesado, declarara esta situacion,
y acordara la total o parcial demolicion. Para ello sera necesaria la previa inspeccion
por parte de los técnicos de la Gerencia de Urbanismo y la remision del

correspondiente informe que constituira el output final.

En relacidon al conjunto de actividades relacionadas con la proteccion de la legalidad
urbanistica, éstas se van a centrar basicamente en actividades de inspeccion
urbanistica que implicarq, en su caso, la tramitacion del oportuno expediente
sancionador por tratarse de obras de edificacion sin licencia o sin ajustarse a sus
determinaciones. Si bien pensamos que, en este caso, al ser los ingresos derivados
de las sancionesy, por tanto, poco significativos de la actividad realizada, los posibles
resultados obtenidos tampoco lo seran.

Todas estas actuaciones van a ser desarrolladas basicamente por la Gerencia de
Urbanismo del Ayuntamiento correspondiente. No obstante, como ocurria con los
anteriores servicios, también pueden intervenir otros centros del Municipio como
puede ser, por ejemplo, la policia municipal o0 medio ambiente. Asi, para el
otorgamiento de determinadas licencias municipales relativas a actuaciones que
tengan un impacto potencial sobre el medio ambiente, resulta requisito indispensable
el cumplir el tramite de calificacion ambiental, a través del cual el Ayuntamiento se
pronuncia sobre la adecuacion de la actividad a la normativa ambiental en vigor. En
concreto, en la Comunidad Autbnoma de Andalucia las actividades que estan sujetas
a tal requisito se centran en las recogidas en la Tabla 3.2.

b) Cuando el edificio presente un agotamiento generalizado de sus elementos estructurales o
fundamentales.

¢) Cuando se requiera la realizacion de obras que no pudieran ser autorizadas por encontrarse
el edificio en situacién de fuera de ordenacion.
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Tabla 3.2. Actividades sujetas a calificacion ambiental.

. Doma de animales y picaderos

Talleres de género de punto y textiles

. Instalaciones relacionadas con trata-

miento de pieles, cueros y tripas

Lavanderias

. Imprentas y artes graficas. Talleres

de edicion de prensa

Almacenes al por mayor de articulos
de drogueria y perfumeria

Garajes y aparcamientos. Estaciones
de autobuses

Café-bares y restaurantes

9.

Pubs

10.

Discotecas y salas de fiesta

11.

Salones recreativos y bingos

12.

Cines y teatros

13.

Gimnasios

14.

Academias de baile y danza

15.

Estudio de rodaje y grabacion

16.

Carnicerias. Almacenes y venta de
carnes

17.

Pescaderias. Almacenes y venta de
pescado

18.

Panaderias y obradores de
confiteria

19.

Supermercados y autoservicios

20.

Almacenes y venta de congelados

21.

Almacenes y venta de frutas y
verduras

22.

Fabricacion artesanal y venta de
helados

23.

Asadores de pollos. Freidurias de
patatas

24,

Almacenes de abonos y piensos

25.

Talleres de carpinteria metalica y
cerrajeria

26.

Talleres de reparacion de vehiculos
a motor y de maquinaria en general

27.

Lavado y engrase de vehiculos a
motor

28.

Talleres de reparaciones eléctricas

29.

Taller de carpinteria de madera. Al-
macenes y venta de muebles

30.

Almacenes y venta al por mayor de
productos farmacéuticos

31.

Industrias de transformacion de la
madera y fabricacion de muebles

32.

Instalacion de desguace y
almacenamiento de chatarra

33.

Estaciones de servicio dedicadas a
la venta de gasolina y otros
combustibles

34.

Explotaciones ganaderas en
estabulacion permanente no sujetas
a informe ambiental

Fuente: Ley 7/1994, de 18 de mayo, de Proteccion Ambiental. BOJA, nim. 79 de 31 de mayo; anexo

tercero
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Todo lo dicho hasta aqui puede sintetizarse en el Grafico 3.4.

Gréfico 3.4. El servicio de disciplina urbanistica.

Actividades de Conceslén o
conceslién de |—)| densegacién de
licenclas licencia
Inputs Centros de
consumidos actividad Actividades de R I%Tn'ﬂésnogrse
por el Municipio dsl Municipio conservacién | " situacién
Actividades de
protecclén de .| Expedients
la legalidad ’| sanclonador
urbanfstica

5. SERVICIO DE PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE.

El servicio de proteccion del medio ambiente es un servicio de dificil delimitacion, ya
gue recoge un conjunto de medidas encaminadas a prevenir, corregir o impedir los
efectos negativos que determinadas actuaciones publicas o privadas puedan tener
sobre el medio ambiente y la calidad de vida** -entendida como la sensacién de
bienestar del individuo®-. Tal servicio es catalogado como de prestacién obligatoria
para aquellos Municipios que cuenten con mas de 50.000 habitantes, segun establece
la Ley 7/1985 en su articulo 26.d, siendo, ademas, uno de los ambitos en los que la
legislacién sectorial debera atribuir competencias a los Municipios, tal como estipula el
articulo 25.2.f de la Ley 7/1985.

La proteccion del medio ambiente es un concepto de formulacién reciente y que puede
englobar a un amplio espectro de actuaciones en las que, ademas de intervenir el

correspondiente Ente Local, pueden participar el resto de Administraciones Publicas.

* PRESIDENCIA. JUNTA DE ANDALUCIA. Ley 7/1994, de 18 de mayo, de Proteccion
Ambiental. BOJA, nim. 79 de 31 de mayo.

% WILHEIM, J. (1990): "Medio ambiente y ciudad". Incluido en BORJA, J.; CASTELLS, M.;
DORADO, R. y QUINTANA, I. (1990): Las grandes ... Op. cit.; p. 352
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Asi, en nuestro pais el ejercicio de la politica medioambiental se desarrolla
actualmente en los tres &mbitos administrativos y territoriales definidos: nacional,
regional y local, cada uno con sus respectivas competencias en la materia. Ademas, la
politica ambiental tiene incidencia en el resto de politicas sectoriales. Efectivamente,
el medio ambiente afecta y se ve afectado por aspectos urbanisticos, de circulacion,
de consumo o de educacion y todo ello se va a ver reflejado en el objetivo indicado de

la calidad de vida. Todo lo apuntado queda reflejado en el Grafico 3.5.

Grafico 3.5. Interrelaciones del medio ambiente.
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Por lo cual, al igual que ocurria con los servicios anteriormente analizados, se hace
necesaria la habilitacion de instrumentos de coordinaciéon adecuados entre las
distintas Administraciones con competencias ambientales y entre éstas y el resto de
administraciones sectoriales afectadas.
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Cuadro 3.4. Legislacion sectorial consultada en relacion a la provision del servicio de
proteccion del medio ambiente.

» Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre por el que se aprueba el Reglamento de

actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas.

* Orden, de 15 de marzo de 1963, sobre instrucciones para aplicar el Reglamento de

actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas.
* Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local.

« Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto

refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local.
e Ley 14/1986, de 25 de abril, de sanidad.

« Real Decreto legislativo 781/1986, de 28 de junio, de evaluacion del impacto

ambiental.

* Real Decreto 484/1995, de 7 de abril, por el aprueban las medidas de regulariza-cion

y control de vertidos.

* Resolucion de 28 de abril de 1995 por la que se aprueba el Plan Nacional de Suelos
Contaminados (1995-2000)

* Resolucion de 28 de abril de 1995 por la que se aprueba el Plan Nacional de Residuos
Peligrosos (1995-2000)

* Resolucién de 28 de abril de 1995 por la que se aprueba el Plan Nacional de

Saneamiento y Depuracion de Aguas Residuales (1995-2000)

Sin embargo, no debemos olvidar que nuestro propaosito es analizar el papel que debe

jugar el Municipio en la provision del presente servicio. Por ello, nos remitimos a las

36
|

competencias que la correspondiente normativa sectorial®™, reguladora de tales

actuaciones, atribuye a los Entes Locales. En este sentido, los preceptos sectoriales

% De cualquier forma, no debemos olvidar que, al igual que ocurre con algunos de los servicios
que hemos analizado, numerosas Comunidades Autdénomas tienen transferidas competencias en esta
materia y, por tanto, va a ser la propia normativa autonémica la que se encargue de regular la
prestacion de tal servicio.
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gue hemos considerado como basicos para el andlisis del presente servicio publico los
hemos centrado en los contenidos en el Cuadro 3.4.

De su analisis, y en congruencia con lo que anteriormente hemos apuntado,
observamos que el servicio de proteccion de medio ambiente toca aspectos tan
dispares como abastecimiento de aguas potables, saneamiento de aguas residuales,
tratamiento de residuos sélidos urbanos, contaminacion atmosférica, contaminacién
acustica, mantenimiento de zonas verdes, etc. Sin embargo, pensamos que analizar
todos estos aspectos sobrepasa en si mismo lo que es propiamente el servicio de

proteccion del medio ambiente.

En efecto, la propia Ley 7/1985 en su articulo 25 considera como servicios
independientes al de proteccién del medio ambiente y a los de suministro de agua,
limpieza viaria, recogida y tratamiento de residuos, alcantarillado y tratamiento de
aguas residuales. Por otra parte, en la mayoria de las ocasiones los servicios
anteriormente mencionados no van a ser prestados por la propia Entidad Local, sino
que dicha prestacién se hara a través de una sociedad®’. Ademas, determinadas
actividades que serian propias de este servicio de proteccion del medio ambiente
hemos optado por incluirlas dentro de otro servicio®.

Por tanto, en base a lo anteriormente comentado, hemos estimado que los servicios
de proteccion del medio ambiente que el Municipio va a desarrollar se van a centrar en
actividades de inspeccion y control de la calidad del aire®® para corregir posibles

situaciones no deseables™.

Efectivamente, el proceso productivo se iniciara con una denuncia que puede tener su

origen, respectivamente, bien en un particular o bien, de oficio, en el propio Ente

¥ Sj bien el Ayuntamiento tendrd que destinar parte de sus recursos a su seguimiento y
control.

%8 Tal seria el caso de la calificacién ambiental gue la hemos incluido como parte del proceso
productivo del servicio de disciplina urbanistica.

¥ Se entiende por calidad del aire la adecuaciéon a niveles de contaminacién atmosférica,
cualesquiera que sean las causas que la produzcan, que garanticen que las materias o formas de
energia, incluidos los posibles ruidos y vibraciones, presentes en el aire no impligue molestia grave,
riesgo o dafio inmediato o diferido, para las personas o para los bienes de cualquier naturaleza.

0 Existen también otras actividades que se pueden calificar de educacién ambiental,
centradas en campafias puntuales realizadas sobre determinados aspectos ambientales, pero que,
dada su escasa significacion, hemos decidido prescindir de su analisis.
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Local**

, con tal denuncia se inicia la tramitacion del expediente; posteriormente se
realiza la inspeccion por parte de algun técnico especialista del area de
medioambiente y finaliza el proceso productivo con la resolucién del correspondiente

expediente. Todo ello queda esquematizado en el Grafico 3.6.

Grafico 3.6. El proceso productivo del servicio de medio ambiente.

DENUNCIA

A 4

INICIO
EXPEDIENTE

INSPECCION

RESOLUCION
EXPEDIENTE

Cabria la hipétesis de estimar como output de este servicio la mejora en la calidad del
aire y su contribucion a la mejora de la calidad de vida a la que aludiamos al principio
de este epigrafe. Sin embargo, debemos desechar tal idea, ya que, ademas de
resultar practicamente imposible su medicion, estariamos considerandolo con lo que
hemos venido denominando outcome. Ademas, a la mejora del aire va a contribuir no
s6lo la actuacion del Municipio, sino también las actuaciones de otras
Administraciones Publicas, asi como de los propios ciudadanos. Por todo ello, en
nuestra opinion, debe identificarse como output del proceso productivo la resolucion
del expediente. Todo lo cual se puede observar en el Gréfico 3.7.

! Dicha denuncia generalmente se efectlda por parte de una division de la policia municipal,
que se suele denominar patrulla verde.
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Gréfico 3.7. El servicio de proteccidon del medio ambiente.

Inputs Centrosde  |------- |
consumidos |--- actividad 1
por el Municipio dsl Municipio *
Serviclo ds
Actividades de proteccién
Iinspeccién y del medio
control amblents
Inputs Centros ds
consumidos actividad
por otras del resto de I
Administraciones Administraciones

| l 1_ Oum;'ma:

Mesjora ds la
calidad
Inputs Centros de ambiental
consumidos actividad Actividades de =
porsisector [ del sector prevencién
privado privado

En la provision de este servicio no solo va a participar el area de medioambiente del
Municipio, sino que también existiran otros centros de coste -como el de la policia

municipal- que destine parte de sus recursos a la provision del servicio.

Cabria comentar también que con este servicio no vamos a determinar margenes o
resultados ya que, aunque la resolucion del expediente sea sancionadora, tal sancion,
ameén de su escasa significacion respecto a la actividad, no puede considerarse
propiamente como ingresos de la prestacion del servicio. De ahi, que nos inclinemos,

de forma exclusiva, por el célculo del coste de resolver un expediente.

6. SERVICIO DE ORDENACION DEL TRAFICO DE VEHICULOS Y
PERSONAS EN LAS VIAS URBANAS.

La ordenacion del trafico de vehiculos y personas en las vias urbanas es uno de los
ambitos materiales en los que la legislacion sectorial, tanto estatal como autonémica,
debera asignar atribuciones a los Municipios, tal como se desprende del articulo
25.2.b de la Ley 7/1985%. Es por ello que, para determinar las actividades que el
Municipio debe desplegar para cumplir con la provision del servicio objeto de andlisis,
nos hemos centrado en el estudio de la normativa contenida en el Cuadro 3.5.

2 Sin embargo, no se encuentra catalogado como servicio minimo al no reflejarse en el articulo
26 de la citada Ley.
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De su andlisis hemos extraido que, para el desarrollo del servicio, el Municipio debera

efectuar las siguientes actividades:

1.

6.

Ordenar, sefializar y dirigir el trafico en el casco urbano, de acuerdo con lo
establecido en las normas de circulacion. En este sentido, como sefialan
TORRES, RODRIGUEZ y MORALES®, "la gestién del trafico tiene por
objeto optimizar el uso de la via publica por parte de los distintos usuarios y
medios de transporte, con la maxima seguridad y de acuerdo con las

prioridades establecidas a nivel politico".
Instruir atestados por accidentes de circulacion dentro del casco urbano.

Colaborar en la proteccion de las manifestaciones y en el mantenimiento

del orden en grandes concentraciones urbanas.

Realizar las pruebas reglamentariamente establecidas para determinar el

grado de intoxicacion alcohdlica o por estupefacientes.

Retirada de vehiculos de las vias urbanas y el posterior depdsito de éstos 'y
de los retirados de las vias interurbanas en los casos y condiciones que se
determinen reglamentariamente, cuando obstaculicen o dificulten la

circulacién o supongan peligro para la misma.

Cierre de vias urbanas cuando sea necesario.

Por tanto, observamos que las actividades principales que el Municipio debe realizar

para prestar el servicio son basicamente de control** y vigilancia y de ordenacién

propiamente dicha, y van a ser desarrolladas principalmente por el cuerpo de la policia

local, lo cual no quiere decir que, si bien con caracter residual, no intervengan otros

centros del Municipio.

> TORRES, J.; RODRIGUEZ, A. y MORALES, A. (1987): "Transportes y circulacion”. Incluido
en BORJA. J. (Coor.) (1987): Manual de Gestion Municipal Democratica. Op. cit.; p. 349.

* Aqui también se podrian incluir actividades tales como control de ruidos y humos emitidos
por vehiculos a motor. Sin embargo, tal actividad hemos optado por incluirla dentro del servicio de
proteccion del medio ambiente, ya que la emision de humos y de ruidos son uno de los agentes
principales de la contaminacion del aire.
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Cuadro 3.5. Legislacion sectorial consultada en relacion a la provision del servicio de

ordenacion del trafico de vehiculos y personas en las vias urbanas.

Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local.
» Ley Orgénica 2/1986, de 13 de marzo, de fuerzas y cuerpos de seguridad.

* Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el texto

refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de régimen local.

» Ley 18/1989, de 25 de julio, de bases sobre trafico, circulacion de vehiculos a motor y

seguridad vial.

» Real Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de marzo, por el que se aprueba el texto

articulado de la Ley sobre trafico, circulacion de vehiculos a motor y seguridad vial.

» Real Decreto 13/1992, de 17 de enero, por el que se aprueba el Reglamento General
de Circulacion para la aplicacion y desarrollo del texto articulado de la Ley sobre

trafico, circulacion de vehiculos a motos y seguridad vial.

Este servicio, al igual que ocurria con el de seguridad ciudadana, va a ser un claro
ejemplo de lo que en las primeras paginas de este capitulo hemos denominado
servicios puros, ya que no va a ser posible diferenciar entre los ciudadanos que lo
reciben de aquellos otros que no lo reciben, siendo, por tanto, sus beneficiarios toda la
ciudadania. Ello va a implicar el que, segun se ha expuesto, no se va a obtener
margenes ni resultados, limitandonos, en consecuencia al calculo del coste que para

el Municipio tiene suministrar el servicio.

Sin embargo, para la determinacion del coste del servicio se hace necesario, con
caracter previo, la definicion y cuantificaciéon de su output. En este punto, y dada la
diversidad y heterogeneidad de las actividades a desempefiar por el Municipio para
prestar dicho servicio, creemos conveniente, al igual que en la seguridad ciudadana,
expresarlo en funcién de alguna variable correspondiente a algun factor productivo
preponderante, ya que vemos poco factible expresar el output en funcién del resultado
final que origina la prestacion del servicio. En este ultimo caso, bajo el supuesto
hipotético de que fuera posible su medicién, estariamos nuevamente identificando

output con outcome, ya que nos refeririamos a los accidentes que se dejan de cometer
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por las labores de inspeccion y control del trafico que realiza la policia local, a las
molestias que se evitan cuando la policia local retira un vehiculo de la calzada, etc.

Nuevamente es el factor productivo "mano de obra" el que predomina sobre los demas
y, por tanto, es el que, l6gicamente, elegiremos para representar al output de este
servicio. Dentro de la mano de obra nos inclinamos por la hora-policia local, pero, al
igual que ocurria con el servicio de seguridad ciudadana, nos centraremos en aquel
personal que estd més relacionado directamente con el ciudadano, es decir, cabos y

agentes basicamente.
Todo lo dicho, se puede concretar en el Grafico 3.8.

Grafico 3.8. El servicio de ordenacion del trafico de vehiculos y personas en las vias

urbanas.
Servicio de
Inputs Actividades ordenacion
consumidos . m .| de control, .| del tréfico de
por el v del Municipio | vigilancia y "| vehiculos y
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vias urbanas

163



Capitulo Ill. El proceso productivo de las corporaciones locales: su captaciéon

BIBLIOGRAFIA CONSULTADA
CAPITULO III

164



Capitulo Ill. El proceso productivo de las corporaciones locales: su captaciéon

ALVAREZ CORBACHO, X. (1992): "Eficiencia econémica y provision de bienes
publicos locales". Revista de Hacienda Autonomica y Local, n° 66,

septiembre-diciembre; pp. 361-379.

ANTHONY, R.N. y YOUNG, D.W. (1988): Management Control in Nonprofit
Organizations (42 Ed.). Richard D. Irwin, Inc. Homewood, lllinois.

ANTHONY, R.N.; DEARDEN, J. y BEDFORD, N.M. (1992): Management control
systems (72 Ed.). Richard D. Irwin, Inc. Homewood, lllinois.

ARNAU BERNIA, V. J. y GUERRERO AMIGO, A. (1995): "Las empresas del sector
publico local del Ayuntamiento de Madrid". Presupuesto y Gasto Publico, n° 16;
pp. 165-184.

AYUNTAMIENTO DE BADALONA (1980): "Badalona: Ordenanza municipal de
proteccion del medio ambiente”. CEUMT, n° 27; pp. 41-49.

AYUNTAMIENTO DE GRANADA (1990): Reglamento interno del cuerpo de la policia
local de Granada.

BALLART, X. (1990/1): "La evaluacion de la actividad y rendimiento de la policia”.
Documentacién administrativa, n°® 224-225; pp. 361-405.

BALLART, X. (1992): ¢ Como evaluar programas y servicios publicos? Aproximacion
sistematica y estudios de caso. Ministerio para las Administraciones Publicas.
Madrid

BANDRES, E. y SERRANO SANZ, J.M. (1994): "Servicios publicos y productividad de

la economia". Economistas, n°® 60; pp. 400-403.

BAREA TEJEIRO, J. (1992): "La produccion de servicios de no mercado por las
administraciones publicas: Introduccion a la eficiencia”. Economistas, n® 52; pp.
354-356.

BARTIK, T.J. (1991): Who benefits from state and local economic development
policies?. W. E. Upjohn Institute for Employment Research, Kalamazoo,
Michigan.

BENITEZ, E. (1981): "Disciplina urbanistica”. CEUMT, n° 45; pp. 8-12.

165



Capitulo Ill. El proceso productivo de las corporaciones locales: su captaciéon

BOQUERA OLIVER, J. M. (Coor.) (1992): Derecho urbanistico local. Civitas. Colegio
Provincial de Secretarios, Interventores y Depositarios de Administracion Local

de Valencia.

BORJA, J. (Coor.) (1987): Manual de Gestion Municipal Democrética. Instituto de

Estudios de Administracion Local. Madrid-Barcelona.

BOSCH MESTRES, J.; ALONSO, L.; FIGUERUELO ALMAZAN, A. y BALLBE, M.
(1980): "Organizacion y funciones de la policia municipal. Coloquio”. CEUMT,
n° 24; pp. 16-19.

BOSCH MESTRES, J. (1982):"Ayuntamientos y proteccion civil'. CEUMT, n° 57; pp.
5-12.

BOSCH J. y CURBET J. (1987): "Proteccion ciudadana”. Incluido en BORJA. J.
(Coor.) (1987): Manual de Gestion Municipal Democratica. Op. cit.; pp.
433-448.

BOSH ROCA, N.; PEDRAJA CHAPARRO, F. y SUAREZ PANDIELLLO, J. (1995):
"Medicién de la eficiencia de la provision de servicios publicos locales". Incluido
en V Congreso Nacional de Economia. Economia de los Servicios, Tomo 7.
Economia y gestion de las Administraciones Publicas. Las Palmas de Gran
Canaria; pp. 149-170.

CALAFELL CASTELLO, A. (1967): "Sistemas de célculo y control de costes". Técnica
Contable, julio; pp. 241-250

CARLSSON, J.O. (1990): "Politicas de medio ambiente europeas"”. Incluido en
BORJA, J.; CASTELLS, M.; DORADO, R. y QUINTANA, I. (1990): Las grandes

ciudades en la década de los noventa. Sistema, Madrid; pp. 371-387.

CARRASCO DIAZ, D. y LOPEZ HERNANDEZ, A.M. (1994): "La informacién contable
en el sector publico: su enfoque para la administracion local”. Revista espafiola

de financiacion y contabilidad, n° 79; pp. 463-480.

CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, J.L. (1990): "Sobre los conceptos de orden
publico, seguridad ciudadana y seguridad publica". Revista vasca de
administracion publica, n° 27; pp. 9-25.

166



Capitulo Ill. El proceso productivo de las corporaciones locales: su captaciéon

CLOS | MATHEU, J. (1995): " La empresa publica local: La experiencia de Barcelona".
Presupuesto y Gasto Publico, n° 16; pp. 159-163.

COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS (1990): Libro Verde sobre el Medio

Ambiente Urbano. CEE, Bruselas.

CONSEJERIA DE LA PRESIDENCIA. JUNTA DE ANDALUCIA. Decreto 297/1995, de
19 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de Calificacion
Ambiental. BOJA n° 3 de 11 de enero.

CONSEJERIA DE MEDIO AMBIENTE. JUNTA DE ANDALUCIA (1995): Plan de
Medio Ambiente de Andalucia (1995-2000).

CUADRADO ROURA, J.R. y DEL RIO GOMEZ. C. (1993): Los servicios en Espafa.
PirAmide, Madrid.

CUENCA GARCIA, A. (1994): "Eficiencia técnica en los servicios de proteccion contra

incendios". Revista de economia aplicada, n° 5; pp. 87-109.

CUENCA GARCIA, A. (1995): "Eficiencia productiva en los servicios publicos locales:
El cuerpo de bomberos". Incluido en V Congreso Nacional de Economia.
Economia de los Servicios, Tomo 7. Op. cit.; pp. 281-291.

DE LA PUENTE GIL, J. (1990): "Nuevas formulas de colaboracion y coordinacion
entre las fuerzas y cuerpos de seguridad en las grandes urbes". Ponencia
presentada a las IX Jornadas de Proteccion Ciudadana de la FEMP
"Prevencion de la delincuencia en el medio urbano” celebradas en Vigo del 17
al 19 de Octubre de 1990; pp. 17-27.

DOMPER FERRANDO, J. (1992): El medio ambiente y la intervencion administrativa
en las actividades clasificadas. Tomo |: Planteamientos constitucionales.

Civitas. Universidad de Zaragoza.

DOMPER FERRANDO, J. (1992): El medio ambiente y la intervencion administrativa
en las actividades clasificadas. Tomo Il: La normativa del Estado y de las

Comunidades Autbnomas. Universidad de Zaragoza.

167



Capitulo Ill. El proceso productivo de las corporaciones locales: su captaciéon

FELIU ARMENGOL, J. (1990): "La accion social de los cuerpos de seguridad".
Comunicacion presentada a las IX Jornadas de Proteccion Ciudadana de la
FEMP . Op. cit.; pp. 157-182.

FISK, D.M. (1984): Measuring productivity in State and Local Government. U.S.
Department of Labor. Bureau of Labor Statistics. Boletin n® 2166, Washington,

enero.

FITZGERALD, L.; JOHNSTON, R.; BRIGNALL, S. SILVESTRO, R. y VOSS, C.

(1994): Performance measurement in service businesses. CIMA, London.

GALOFRE CRESPI, J. (1980): "Notas sobre la gestién de los servicios publicos
municipales”. CEUMT, n° 27; pp. 5-8.

GARCIA GARCIA, E. (1987): Manual préactico de actividades, molestas, nocivas,

insalubres y peligrosas. Diputacion Provincial de Almeria.

GARCIA VALDERRAMA, T. y CALZADO CEJAS, Y. (1995): "Instrumentos de
evaluacion y control de la eficiencia en las entidades publicas”. VIII Congreso
AECA, Tomo 2, Sevilla; pp. 667-688.

GONZALEZ MORENO, M. (1990): "Los servicios: concepto, clasificacion y problemas

de medicion”. Informaciéon Comercial Espafiola, noviembre; pp. 155-171.

GRAU AVILA, S. (1990): "El régimen juridico de las licencias urbanisticas". Revista de
Derecho Urbanistico, n°® 117; pp. 41-52

HERBERT, L.; KILLOUGH, L.N. and STEISS, A.W. (1987): Accounting and control for

governmental and other nonbusiness organizations. McGraw-Hill, Inc.
HERCE VALLEJO, M. (1981): "Disciplina urbanistica". CEUMT, n° 45; pp. 4-8.

HERRERO IGLESIAS, A. (1994): "Avances necesarios para el control de gestion en la

Administracion Publica”. Técnica Contable, n°® 551, noviembre; pp. 709-714.

JEFATURA DEL ESTADO. Ley organica 6/1980, de 1 de julio, por la que se regulan
los criterios basicos en la defensa nacional y la organizacion militar. BOE n° 165
de 10 de julio.

168



Capitulo Ill. El proceso productivo de las corporaciones locales: su captaciéon

JEFATURA DEL ESTADO. Ley organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de
alarma, excepcioén y sitio. BOE n° 134 de 5 de junio

JEFATURA DEL ESTADO. Ley 2/1985, de 21 de enero, de proteccion civil. BOE n° 22

de 25 de enero.

JEFATURA DEL ESTADO. Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del
Régimen Local. BOE n° 80, de 3 de abiril; correccion de errores en BOE n° 139,

de 11 de junio.

JEFATURA DEL ESTADO. Ley organica 2/1986, de 13 de marzo, de fuerzas y
cuerpos de seguridad (LOFCS). BOE n° 63 de 14 de marzo.

JEFATURA DEL ESTADO. Ley 14/1986, de 25 de abril de sanidad. BOE n° 102 de 29
de abril.

JEFATURA DEL ESTADO. Ley 18/1989, de 25 de julio, de bases sobre tréafico,

circulaciéon de vehiculos a motor y seguridad vial. BOE n° 178 de 27 de julio.

JEFATURA DEL ESTADO. Ley organica 1/1992, de 21 de febrero, sobre proteccién
de la seguridad ciudadana. BOE n° 46 de 22 de febrero.

LASHERAS MERINO, M.A. y RUIZ-HUERTA CARBONELL, J. (1992). "Algunas
consideraciones sobre dimension y eficacia del sector publico en Espafia”.
Economistas, n° 52; pp. 188-191.

LOPEZ BUSTOS, F. L. (1992): La organizacion administrativa del medio ambiente.
Civitas. Universidad de Granada.

LOPEZ GOMEZ, J. M. (1995): El régimen juridico del personal laboral de las

Administraciones Publicas. Civitas. Consejo Andaluz de Relaciones Laborales.

LOPEZ PELLICER, J.A. (1983): "Régimen y condicionamiento de las licencias

urbanisticas". Revista de Derecho Urbanistico, n° 85; pp. 61-99.

MARK, J.A. (1981): "Measuring productivity in Government Federal State and Local".
Public Productivity Review, vol. 5, marzo; pp. 21-44.

169



Capitulo Ill. El proceso productivo de las corporaciones locales: su captaciéon

MARTI | JUSMET, F. (1990): "La seguridad ciudadana". Incluido en BORJA, J,;
CASTELLS, M.; DORADO, R. y QUINTANA, I. (1990): Las grandes ... Op. cit,;
pp. 581-594.

MARTIN GARCIA DE GUADIANA, S. (1985): "Competencias en materia de trafico
sobre vias urbanas". Incluido en | Jornadas Nacionales de Derecho y Tréfico.
Granada; pp. 157-175.

MAS, J. y RAMIO C. (1992): Técnicas de auditoria operativa aplicadas a la

administracion publica. Generalitat de Catalunya, Barcelona.

MENDOZA MAYORDOMO, X. (1990): "Técnicas gerenciales y modernizacién de la
administracion publica en Espafia’. Documentacion Administrativa, n°. 223,

julio-septiembre; pp. 261-290.

MEUNIER, B. (1993): La gerencia de las organizaciones no comerciales. MAP -

Fundacién Formacion y Tecnologia.

MIAJA FOL, M. y ESTRADA GONZALEZ, E. (1996): "Primeros afios de aplicacion de
las Instrucciones de Contabilidad para Administraciéon Local". Incluido en IV
Jornada de Trabajo sobre Contabilidad Publica. Nuevas tendencias de la

Contabilidad y la Gestidon en las Administraciones Publicas. Zaragoza; pp. 7-27.

MINISTERE DE L'INTERIEUR. MINISTERE DE L'ECONOMIE, DES FINANCES ET
DE LA PRIVATISATION (1988): La comptabilité analytique appliguée aux

services communaux. La Documentatation Francgaise. Paris.

MINISTERIO DE ADMINISTRACION TERRITORIAL. MINISTERIO DE ECONOMIA Y
HACIENDA. Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se
aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de
régimen local. BOE n° 96, de 22 de abril y BOE n° 97 de 23 de abril; correccion
de errores en BOE n° 165 de 11 de julio y en BOE n° 282 de 25 de noviembre.

MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA. SECRETARIA DE ESTADO DE
HACIENDA. DIRECCION GENERAL DE COORDINACION CON LAS
HACIENDAS TERRITORIALES (1995). Sector Publico Local. Censo de Entes
1995. Madrid, marzo.

170



Capitulo Ill. El proceso productivo de las corporaciones locales: su captaciéon

MINISTERIO DE GOBERNACION. Decreto, de 17 de junio de 1955, por el que se
aprueba el Reglamento de servicios de las corporaciones locales. BOE n° 196
de 15 de julio.

MINISTERIO DE GOBERNACION. Orden de 15 de marzo de 1963 sobre
instrucciones para aplicar el Reglamento de actividades, molestas, insalubres,

nocivas y peligrosas. BOE n°® 79 de 2 de marzo.

MINISTERIO DE GOBERNACION. Decreto 823/1976, de 23 de abril, sobre funciones
de la policia municipal y cuerpos armados de corporaciones locales. BOE n° 99
de 24 de abril.

MINISTERIO DE HACIENDA: Orden de 1 de agosto de 1978 por la que se aprueba el
texto que desarrolla el Grupo 9 del Plan General de Contabilidad, o
Contabilidad Analitica. BOE n°® 227 de 22 de septiembre.

MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS, TRANSPORTES Y MEDIO AMBIENTE. Real
Decreto 484/1995, de 7 de abril, por el que se aprueban las medidas de

regularizacién y control de vertidos. BOE n° 95 de 21 de abril.

MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES. Real Decreto Legislativo
1/1992, de 16 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana. BOE n° 156 de 30 de junio

MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS Y TRANSPORTES. Real Decreto 304/1993, de
26 de febrero, por el que se aprueba la tabla de vigencias de los Reglamentos
de Planeamiento, Disciplina Urbanistica, Edificacion Forzosa y Registro
Municipal de Solares y Reparcelaciones, en ejecucion de la Disposicién final
Unica del Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana. BOE n° 66 de 18 de marzo.

MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS Y URBANISMO. Real Decreto 3288/1978, de 25
de agosto, por el que se aprueba el Reglamento de gestion urbanistica. BOE n°
28 de 1 de febrero de 1979.

MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS Y URBANISMO. Real Decreto Legislativo
1302/1986, de 18 de junio, de evaluacion de impacto ambiental. BOE n° 155 de
30 de junio.

171



Capitulo Ill. El proceso productivo de las corporaciones locales: su captaciéon

MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS Y URBANISMO. Real Decreto 2159/1978, de 23
de junio, por el que se aprueba el Reglamento de planeamiento urbanistico.
BOE n° 221 de 15 de septiembre.

MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS Y URBANISMO. Real Decreto 2187/1978, de 23
de junio, por el que se aprueba el Reglamento de disciplina urbanistica. BOE n°
223 de 18 de septiembre.

MINISTERIO DE RELACIONES CON LAS CORTES Y DE LA SECRETARIA DEL
GOBIERNO. Real Decreto 769/1987, de 19 de junio, sobre regulacién de la
policia judicial. BOE n° 150 de 24 de junio.

MINISTERIO DE RELACIONES CON LAS CORTES Y DE LA SECRETARIA DEL
GOBIERNO. Real Decreto 886/1988, de 15 de julio, sobre prevencion de
accidentes mayores en determinadas actividades industriales. BOE n° 187 de 5

de agosto.

MINISTERIO DEL INTERIOR. Orden, de 18 de abril de 1979, sobre facultades en
materia de orden publico. BOE n° 96 de 21 de abril.

MINISTERIO DEL INTERIOR. Real Decreto 1378/1985, de 1 de agosto, sobre
medidas provisionales para la actuacion en situaciones de emergencia en los
casos de grave riesgo, catastrofe o calamidad publica. BOE n° 191 de 10 de

agosto.

MINISTERIO DEL INTERIOR. Orden de 31 de octubre de 1985, por la que se
establece el parte unificado de actuacion de los servicios contra incendios y de
salvamento. BOE n° 297 de 12 de diciembre.

MINISTERIO DEL INTERIOR. Real Decreto 888/1986, de 21 de marzo, sobre
composicién, organizacion y régimen de funcionamiento de la Comision

Nacional de Proteccion Civil. BOE n° 110 de 8 de mayo.

MINISTERIO DEL INTERIOR. Real Decreto Legislativo 339/1990, de 2 de marzo, por
el que se aprueba el texto articulado de la Ley sobre trafico, circulacion de

vehiculos a motor y seguridad vial. BOE n° 63 de 14 de marzo.

172



Capitulo Ill. El proceso productivo de las corporaciones locales: su captaciéon

MINISTERIO DEL INTERIOR. Real Decreto 13/1992, de 17 de enero, por el que se
aprueba el Reglamento General de Circulacion para la aplicacion y desarrollo
del texto articulado de la Ley sobre trafico, circulacion de vehiculos a motos y
seguridad vial. BOE n° 27 de 31 de enero; correccion de errores BOE n°® 61 de

11 de marzo.

MINISTERIO DEL INTERIOR. Real Decreto 407/1992, de 24 de abiril, por el que se
aprueba la Norma Basica de Proteccién Civil. BOE n° 105 de 1 de mayo.

MINISTERIO DEL INTERIOR. Orden de 2 de abril de 1993 por la que se aprueba la
Directriz basica de planificacion de proteccion civil de emergencias por

incendios forestales. BOE n° 90 de 15 de abril.

PAGES | GALTES, J. (1992): "El concepto de coste real y efectivo de las obras en el
Impuesto sobre Construcciones”. Revista de Hacienda Autonémica y Local, n°.

66, septiembre-diciembre; pp. 395-438.

PAREJA | LOZANO, C.y SEGURA LOPEZ, G. (1992): Las competencias municipales
en la legislacion sectorial del Estado y de la Comunidad Autdnoma de Catalufa.

Diputacié de Barcelona, Barcelona.

PERDIGO SOLA, J. (1980): "Competencias municipales en materia de extincion de
incendios". CEUMT, n°® 29-30; pp. 17-18.

PEREZ BOLANOS, H. (1989): "Las licencias de urbanismo y las clausulas
accesorias". Actualidad administrativa; n® 14; pp. 773-793.

PRESIDENCIA DEL GOBIERNO. Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre, por el que
se aprueba el Reglamento de actividades molestas, insalubres, nocivas y

peligrosas. BOE n° 292 de 7 de diciembre.

PRESIDENCIA DEL GOBIERNO. Real Decreto 1053/1985, de 25 de mayo, sobre
ordenacion de la estadistica de actuaciones de los servicios contra incendios y
de salvamento. BOE n° 158 de 3 de julio.

PRESIDENCIA. JUNTA DE ANDALUCIA. Ley 7/1994, de 18 de mayo, de Proteccion
Ambiental. BOJA n°® 79 de 31 de mayo.

173



Capitulo Ill. El proceso productivo de las corporaciones locales: su captaciéon

PRIOR, D.; VERGES J. y VILARDELL, I. (1993): La evaluacion de la eficiencia en los

sectores privado y publico. Instituto de Estudios Fiscales, Madrid.

ROCA ROCA, E. (1985): "El ejercicio y coordinacion de las competencias
administrativas sobre trafico, circulacion de vehiculos y seguridad vial”. Incluido

en VI Jornadas Nacionales de Derecho y Trafico. Granada; pp. 29-60.

ROCA ROCA, E. (1985): "La competencia de la administracion publica en materia de
trafico”. Incluido en | Jornadas Nacionales de Derecho y Trafico. Granada; pp.
7-42.

RODRIGO MORENO, F. (1990): "Licencias urbanisticas especiales". Revista de
Derecho Urbanistico, n° 116; pp. 35-45.

SAJARDO MORENO, A. (1996): Analisis econdmico del sector no lucrativo. Tirant lo

blanch, Valencia.

SANTOS DIEZ, R. (1992): "El derecho de propiedad en el urbanismo. Planeamiento
para la gestion. Esquema del proceso de adquisicion gradual de facultades
urbanisticas". ElI Consultor de los Ayuntamiento y Juzgados, n° 23; pp.
2749-2762.

SANZ D'ASTECK, A. (1982):"Disciplina urbanistica”. CEUMT, n° 48; pp. 40-44.

SECRETARIA DE ESTADO DE MEDIO AMBIENTE Y VIVIENDA. Resolucién de 28
de abril de 1995 por la que se aprueba el Plan Nacional de Saneamiento y
Depuraciéon de Aguas Residuales (1995-2000). BOE n° 114 de 13 de mayo.

SECRETARIA DE ESTADO DE MEDIO AMBIENTE Y VIVIENDA. Resolucion de 28
de abril de 1995 por la que se aprueba el Plan Nacional de Recuperacion de
Suelos Contaminados (1995-2000). BOE n° 114 de 13 de mayo.

SECRETARIA DE ESTADO DE MEDIO AMBIENTE Y VIVIENDA. Resolucién de 28
de abril de 1995 por la que se aprueba el Plan Nacional de Residuos Peligrosos
(1995-2000). BOE n° 114 de 13 de mayo.

SERRANO TRIANA, A. (1983): La utilidad de la nocion de servicio publico y la crisis
del estado del bienestar. Instituto de Estudios Laborales y de la Seguridad

Social. Servicio de Publicaciones del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

174



Capitulo Ill. El proceso productivo de las corporaciones locales: su captaciéon

SOLORES, J.A. (1985): "Municipio y seguridad ciudadana". CEUMT, n° 86; pp. 14-22.
SOSA WAGNER, F. (1995): La gestion de los servicios publicos locales. Civitas.
SOSA WAGNER, F. (1996): Manual de derecho local (32 edicién). Tecnos.

SOSA WAGNER, F. y DE MIGUEL GARCIA, P. (1985): Las competencias de las

Corporaciones Locales. Instituto de Estudios de la Administracion Local.

SUBIRATS, J. (1993): Andlisis de las politicas publicas y eficacia de la Administracion.
MAP. Madrid.

TARRAGO, M. (1987): "La ciudad y el urbanismo”. Incluido en BORJA. J. (Coor.)
(1987): Manual de Gestion Municipal Democratica. Op. cit.; pp. 269-288.

TINAS, J. (1990): "Politicas de medio ambiente para las grandes ciudades espafiolas".
Incluido en BORJA, J.; CASTELLS, M.; DORADO, R. y QUINTANA, I. (1990):
Las grandes ... Op. cit.; pp. 389-405.

TOLEDO JAUDENES, J. (1984): "La caducidad de las licencias urbanisticas". Revista
de Derecho Urbanistico, n°® 86; pp. 83-103.

TORRES | CAROL, J. (1990): "La prevencion como elemento basico en las politicas
de seguridad". Ponencia presentada a las IX Jornadas de Proteccion
Ciudadana de la FEMP ; Op. cit.; pp. 29-35.

TORRES, J.; RODRIGUEZ, A. y MORALES, A. (1987): "Transportes y circulacion".
Incluido en BORJA. J. (Coor.) (1987): Manual de Gestion Municipal
Democratica. Op. cit.; pp. 347-359.

VERA FERNANDEZ HUIDOBRO, R. (1985): "Planes de seguridad ciudadana".
CEUMT, n° 86; pp. 23-27.

VILLAR, Ry MORERA, A. (1985): "Concepto de medio ambiente: El medio ambiente
como concepto”. CEUMT, n° 92-93; pp. 3-5.

WILHEIM, J. (1990): "Medio ambiente y ciudad". Incluido en BORJA, J.; CASTELLS,
M.; DORADO, R. y QUINTANA, I. (1990): Las grandes... Op. cit.; pp. 347-370.

175



Capitulo Ill. El proceso productivo de las corporaciones locales: su captacion

176



CAPITULO IV

PROPUESTA DE UN MODELO DE
COSTES PARA LOS PRINCIPALES
SERVICIOS PRESTADOS POR LAS

CORPORACIONES LOCALES




Capitulo IV. Propuesta de un modelo de costes para los principales servicios prestados por las
corporaciones locales

178



Capitulo IV. Propuesta de un modelo de costes para los principales servicios prestados por las
corporaciones locales

Antes de entrar a analizar la problemética técnico-economica de algunos de los
principales servicios prestados por las Corporaciones Locales, quisiéramos poner de
manifiesto lo importante y necesario que se hace la implantacion de modelos de
contabilidad de costes que suministren informacion acerca de la formacién interna de
valores dentro de las microunidades que conforman, en general, el sector publicoy, en

particular, el sector publico local.

Son muchos y variados los argumentos que confirman y justifican lo anterior. En este
sentido, el profesor LOPEZ DIAZ' manifiesta que "superada la época en que la
Contabilidad Publica era considerada como instrumento al servicio del control de
legalidad y como consecuencia del papel preponderante que reviste el sector publico
actualmente en todo el mundo occidental, resulta absolutamente necesario gestionar
racionalmente los recursos econdmicos que sirven para desarrollar la actividad
publica. El instrumento para conseguirlo es la contabilidad analitica publica en tanto
en cuanto proporciona informacion sobre el proceso de formacion de los costes de los

servicios publicos".

Por su parte, el profesor ORTIGUEIRA? sefiala que, en el contexto mundial de las
administraciones publicas, la Contabilidad de Costes se convierte en una pieza de
élite. Su valor es incuestionable por cuanto permite apoyar, de manera rigurosa, tres
pilares fundamentales de su gestion: la planificaciéon, la decision y el control de la
accion. Se trata, pues, de un instrumento que revela muy bien la calidad que en
materia de gestion poseen las administraciones. Consecuentemente, estamos ante un
atil determinante para el logro de una mayor eficiencia publica. Facilita una
informacion, los costes de los bienes y servicios generados, que es clave para hacer

una buena asignacion de recursos, para planificar, para controlar la evolucion

! LOPEZ DIAZ, A. (1987): "La contabilidad de costes en la administracion publica".
Comunicacién presentada al Primer Congreso Internacional. Décimo Congreso Argentino de
Profesores Universitarios de Costos. Parand; p. 6.

> ORTIGUEIRA BOUZADA, M. (1988): "Administraciones publicas: Experiencias

internacionales en materia de contabilidad de costes". IV Jornadas Luso-Espanholas de gestédo
cientifica. Oporto-Espinho, febrero; pp. 49-50.
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-seguimiento- de la ejecucién planeada, para medir y controlar la eficiencia, la eficacia

y la eficacia social de las administraciones y sus 6rganos operativos.

En igual sentido se decanta la profesora MUNOZ COLOMINA® al comentar que una
de las principales preocupaciones de los gobiernos, autoridades y sociedad en
general es la de buscar formas racionales para la disminucion del desorbitado déficit
publico que padecen. Entre las vias a aplicar para solventar tal cuestion resalta en los
altimos tiempos la de reducir el gasto publico. Sin embargo, para que ello sea efectivo
y los efectos de su aplicacion se noten a corto y largo plazo, se hace imprescindible un
analisis de los costes a fin de que los distintos responsables que deban tomar las

decisiones dispongan de una informacion valida en la que apoyarse.

Por tanto, observamos que la implantacion adecuada de un sistema de Contabilidad
de Costes en los entes publicos se va a revelar, en general, de gran utilidad para las
tareas” de planificacion, toma de decisiones y control de la actividad publica. Incluso,
como sefialan LYNN y FREEMAN?®, en el sector publico tal implantacién puede
ostentar, si cabe, una mayor importancia que en el sector privado al implicar a un mas
amplio espectro de sectores de la sociedad y no existir el concepto de beneficio como
medida de la eficiencia operativa, lo que unido a la ausencia de accionistas conlleva a

habilitar otros cauces para valorar constantemente la eficacia de la gestion.

* MUNOZ COLOMINA, C.I. (1995): "La aplicacién de las nuevas técnicas de gestién a los
organismos publicos". Anais del IV Congreso Internacional de Custos. Il Congresso Brasileiro de
Gestao estratégica de Custos. Unicamp-Campinas, Octubre; p. 819.

) * Aeste respecto serfa interesante consultar:
FERNANDEZ FERNANDEZ, J.M. (1987): "Aplicaciones de la contabilidad analitica en el sector
publico". Técnica Contable n° 467; pp. 471-476, 482,484.

® LYNN, E.S. y FREEMAN, R.l. (1983): Fund Accounting: Theory and Practice (22 Ed.).
Prentice-Hall International. New Jersey; p. 635.
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1. OBJETIVOS BASICOS PERSEGUIDOS CON LA IMPLANTACIO N
DEL SISTEMA DE COSTES.

Como paso previo a la elaboracion de un modelo de contabilidad de costes, se hace
necesaria su caracterizacion, ya que de la misma dependera su ulterior desarrollo. Por
tanto, en primer lugar, tendremos que delimitar cuestiones tales como ¢ cuales son los
objetivos perseguidos con la implantacién del modelo? o ¢quiénes van a ser los

potenciales usuarios de la informacion generada?.

Efectivamente, antes de implantar cualquier sistema de informacion dentro de una
organizacién, ya sea publica o privada, debemos plantearnos que objetivos
pretendemos alcanzar, ya que, dependiendo de cuales sean tales fines, el proceso de
elaboracion de la informacién asi como el output informativo resultante seran distintos.
En este sentido, comenta la profesora MUNOZ COLOMINA®, que la fijacién de
objetivos marcara las lineas de actuacion que deben seguirse y facilitara una
planificacion de la gestién de la microunidad econdmica en términos de recursos

econOmicos ya que permitird conocer donde, cOmo y para qué se van a utilizar.

En el caso de organismos publicos, como sefialan las profesoras MUNOZ COLOMINA
y NORVERTO LABORDA’, si el fin perseguido con el modelo de costes es la
comparacion de los datos entre organismos, relativos al proceso de formacion de
costes, la informacién se elaborara desde una perspectiva de unificacion que permita
hacer dicha comparacion, siendo util que las fases y procedimientos de la elaboracion
de la informacion sean normalizadas desde un érgano superior. Si, por otra parte, la
finalidad perseguida con la implantacion del modelo se centra en ser un instrumento
de apoyo para mejorar la gestion interna del organismo, las fases seguidas en su
elaboracion no seran necesariamente coincidentes con las anteriores. En este caso, la

informacion relevante estara formada por los datos acerca del aprovechamiento de los

® MUNOZ COLOMINA, C.I. (1994): "Reflexiones para un modelo de contabilidad analitica en
los organismos publicos". Incluido en LIZCANO ALVAREZ, J. (Coor.) (1994): Elementos de
Contabilidad de Gestién. AECA; p.446.

" MUNOZ COLOMINA, C.I. y NORVERTO LABORDA, M.C. (1996): "El reto de la mejora de la
informacién contable como instrumento de gestion en el sector publico”. Incluido en IV Jornada de
Trabajo sobre Contabilidad Publica. Nuevas tendencias de la Contabilidad y la Gestiéon en las
Administraciones Publicas. Zaragoza; pp. 76-77.
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recursos economicos para cumplir los objetivos que se hayan marcado, tratandose de
una informacion elaborada a medida de los usuarios internos del organismo y no de

una informacion normalizada para todos ellos.

En nuestro caso particular, lo que perseguimos es elaborar un sistema de informacién
aplicable a las Corporaciones Locales (Ayuntamientos) que proporcione informacion
atil acerca del proceso formativo del coste de determinados servicios que sélo pueden
ser prestados por la propia Entidad, al objeto de que pueda satisfacer la informacion
demandada por parte de sus potenciales usuarios, ya sean externos o internos. Tales
objetivos de informacion los podemos sintetizar, sin animo de que ello suponga una

relacion cerrada, en los que a continuacibn mencionamaos.

1. Posibilitar el control de eficacia®, entendido como el analisis del coste de
funcionamiento y del rendimiento o utilidad de los respectivos servicios o
inversiones, asi como del cumplimiento de los objetivos de los

correspondientes programas®.

2. Facilitar la elaboracion de la Cuenta General de la Entidad Local, al tener
que ir acompafiada de dos Memorias®®. Una justificativa del coste y
rendimiento de los servicios publicos y otra demostrativa del grado en que
se hayan cumplido los objetivos programados con indicacion de los

previstos y alcanzados con el coste de los mismos.

3. Permitir, de una forma mas objetiva, la fijacion de precios y tasas en base al
coste, si bien, en nuestro caso, la mayor parte de los servicios que son

objeto de analisis, generalmente, no tienen una contraprestacion directa.

® MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA (1990): Orden de 17 de julio por la que se
aprueba la Instruccion de Contabilidad para la Administracién Local. BOE n°® 175 de 23 de junio. Regla
10.].

°® MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA (1988): Real Decreto Legislativo 1091/1988, de
23 de septiembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General Presupuestaria. BOE n°
234, de 29 de septiembre. Art.17.2.

1 MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA (1990): Orden de 17 de julio por la que se
aprueba la Instruccion de Contabilidad para la Administracién Local. Op. cit. Regla 409.

182



Capitulo IV. Propuesta de un modelo de costes para los principales servicios prestados por las
corporaciones locales

4. Facilitar la toma de decisiones a los distintos usuarios internos de la

organizacion.

5. Permitir realizar una asignacion racional de los recursos del organismo a
los distintos servicios mediante la adecuada justificacion de sus

necesidades

6. Permitir la comparacion con otros organismos que presenten servicios

similares™.

7. Facilitar el control de la gestion de los distintos servicios a través, en su

caso, del analisis de desviaciones.

8. Ayudar a determinar el importe por el que debera ser capitalizado cualquier

activo producido por el Organismo.

En definitiva, lo que se persigue basicamente con la implantacion de este sistema de
costes en los Ayuntamientos es la racionalizacién y mejora de la gestion de los

recursos del Ente. Para ello generaremos informacion relativa a:

» Elementos de coste que intervienen en el proceso productivo de los servicios

analizados.
» Centros de coste que participan en la provision de los servicios.
» Actividades desarrolladas por el Municipio para la prestacion de los servicios.
* Ingresosy, en su caso, resultados obtenidos por los servicios prestados.

» Desviaciones producidas entre los costes predeterminados y los que realmente

se han producido.

' No obstante, vemos dificil tal comparabilidad debido a la falta de homogeneidad que
presentan los servicios prestados por los distintos Ayuntamientos en cuanto a la amplitud del servicio
-debido a las diversas competencias otorgadas por las distintas Comunidades Autbnomas- y a su
organizacion.

En este sentido, seria interesante consultar:

MEUNIER, B. (1993): La gerencia de las organizaciones no comerciales. MAP - Fundacion Formacion y
Tecnologia; p. 182.

183



Capitulo IV. Propuesta de un modelo de costes para los principales servicios prestados por las
corporaciones locales

Los destinatarios'® de esta informacién se pueden aglutinar, de forma orientativa, en

los grupos recogidos en la Tabla 4.1.

Tabla 4.1. Potenciales destinatarios de la informacion generada por el sistema de

contabilidad analitica.

USUARIOS INTERNOS USUARIOS EXTERNOS

« Otras Administraciones
Publicas.

« Altos cargos del Organismo » Organos de control externo.

como Alcalde y Concejales. » Acreedores/inversores.

» Responsables directos de los
centros de coste como
gerentes, jefes de area, jefes
de negociado, etc.

» Elciudadano en su calidad de
votante, contribuyente y
consumidor del servicio
publico.

* Encargados de realizar el

: . » Agrupaciones de ciudadanos
control interno del Organismo. grup

tales como sindicatos,
asociaciones de vecinos,
asociaciones culturales, de-
portivas, etc.

2. CARACTERISTICAS GENERALES DEL MODELO.

Como hemos puesto de manifiesto en paginas anteriores, el objetivo principal que
perseguimos con el planteamiento del presente modelo radica en que sea un
instrumento Util para la gestion de los servicios prestados por los Ayuntamientos,
dedicandonos a aquellos que necesariamente deben ser prestados por el propio
Municipio de forma directa. Es por ello que, con caracter previo, debamos describir las

caracteristicas principales que van a presidir la elaboracién de tal informacion®3.

2 En relacion a esta cuestion, seria interesante consultar:
FERNANDEZ FERNANDEZ, J.M. y PABLOS RODRIGUEZ, J.L. (1993): "Usuarios y objetivos de la
informacidén contable publica. Aplicacion a los municipios”. Comunicacién presentada al V Encuentro de
Profesores Universitarios de Contabilidad. Sevilla.

'3 Existe controversia acerca de la conveniencia de someter a normalizacion la contabilidad
analitica publica. Sin embargo, creemos oportuno establecer una serie de reglas comunes que
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Asi, con respecto a la forma de organizar la contabilidad'* optamos, frente a un
sistema monista, por un sistema pluralista y, dentro de este ultimo, por un sistema
dualista que aglutine, por un lado, los subsistemas de financiacion, inversion y
desinversion -que vendrian recogidos por la Contabilidad Externa, y que se encargaria
de la probleméatica econémico-financiera y presupuestaria del Ente- y, por otro, el
subsistema de produccion de los servicios publicos municipales -que vendria recogido
por la Contabilidad Interna y que se encargaria de la problematica econémico-técnica
del Ente-. La razén que nos impulsa a ello es que ambas contabilidades puedan
funcionar de manera autbnoma, lo que no implica la ausencia de relaciones reciprocas

en cuanto al suministro de informacion.

En cuanto al método de asignacion de costes, existe la posibilidad de elegir entre
meétodos de asignacion a costes completos o0 a costes parciales. Ante tal disyuntiva,
tradicionalmente la mayor parte de modelos realizados en nuestro pais han optado por
un sistema de asignacion a costes completos. Sin embargo, son diversas las voces
que se han alzado a favor de la implantacion de métodos de asignacién a costes
parciales. Asi, el profesor LOPEZ DIAZ™, refiriéndose al proyecto CANOA, comenta
gue "nosotros creemos que, tal como ha sido concebido el Proyecto para el célculo del
coste de actividades, la técnica del direct costing tendria mayor utilidad si se completa
con los costes estandar”". En un sentido similar se decantan las profesoras MUNOZ
COLOMINA Y NORVERTO LABORDA®® al manifestar, que las razones que justifican
la existencia de los organismos publicos no son las mismas que las de las empresas
privadas y si, ademas, el objetivo perseguido con el calculo de costes es el de obtener
informacion a efectos de control de gestion y evaluacion de rendimientos internos el

coste a obtener sera un coste parcial respecto al portador final.

deberian presidir, de forma general, todo disefio de un modelo de costes aplicable a los Municipios.

* En el caso de que se optara por la formalizacién contable del modelo de costes.

> | OPEZ DIAZ, A. (1995): "Contabilidad de Gestion aplicada al Sector Pablico”. Incluido en Il
Jornada de Trabajo sobre Contabilidad Publica. Analisis y Contabilidad de Gestién en el Sector Publico.
Santiago de Compostela; p. 11.

* MUNOZ COLOMINA, C.I. y NORVERTO LABORDA, M.C. (1996): "El reto de la mejora de la

informacién contable como instrumento de gestion en el sector publico”. Incluido en IV Jornada de
Trabajo sobre Contabilidad Publica. Op. cit.; pp. 80-81.
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En nuestra opinidn, dadas las peculiaridades de los servicios municipales elegidos, el
enfoque mas idéneo para la asignacion de costes debera ser a coste completo,
aungue no en sentido estricto o radical sino atenuado, en la razén de que seran todos
los costes -fijos o variables, directos o indirectos, externos o calculados- los que
formaran parte del coste final del servicio municipal, a excepcién de determinados
costes -los localizados en los centros de «alcaldia», «presidencia», etc.- que, ante la
dificultad de encontrar relaciones mas o menos causales con la prestacion de los
servicios analizados, hemos optado por considerarlo un portador de coste final al que
denominaremos genéricamente «organizacion». Sin embargo, lo anterior no implica el
que los datos no estén estructurados de tal forma que permita la extraccion de
informacion Gtil para la gestién interna del Ente’’. En este sentido, los profesores
SERRA SALVADOR y VILAR SANCHIiS*® sefialan que ambos métodos -coste
completo y coste parcial- no deberian de excluirse, sino que deberia ser posible la
elaboracion de distintos informes por aplicacién de ambas metodologias.

Referente a la problematica inherente al proceso de formacion del coste, vamos a
seguir las tres etapas clasicas de clasificacion, localizacion e imputacion, cada una de
las cuales puede identificarse con uno de los tres elementos conceptuales bésicos en
el tratamiento contable del ambito interno, como son las clases de coste, los lugares
de coste y los portadores de coste, respectivamente. Por tanto, nos decantamos por
un modelo organico de contabilidad analitica, donde a efectos tanto de facilitar la
imputacién de costes como de contribuir al control de la gestion tendremos presente la
estructura organizativa del Ayuntamiento. Todo lo dicho se puede observar, de forma

simplificada, en el Grafico 4.1.

" No debemos olvidar que perseguimos conjuntamente generar informacién acerca del coste
de suministrar determinados servicios municipales asi como otro tipo de informacion util y relevante
para los distintos responsables internos del Ente.

'® SERRA SALVADOR, V y VILAR SANCHIS, J.E. (1993): "Contabilidad de costes parciales.

(Modelos de Direct Cost)". Incluido en SAEZ TORRECILLA, A. (Coor.) (1993): Cuestiones actuales de
contabilidad de costes. McGraw-Hill - ACODI; p. 188.
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Gréfico 4.1. Etapas del proceso de formacion del coste.
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En relacién a la obtencién de margenes y resultados™® hemos de decir que la mayoria
de los servicios que analizamos, al formar parte de lo que hemos denominado
servicios puros, se van a financiar basicamente via impuestos, por lo que resulta dificil
establecer una correspondencia individualizada entre el coste de suministrar
cualquiera de los servicios objeto de estudio con los ingresos que genera. Es por ello
que buena parte de las veces no vamos a poder obtener resultados ya que los
ingresos que ocasionalmente se puedan generar seran de escasa importancia y, por
tal motivo, lo consideraremos, con la debida separacién, como menor importe de la

provision del servicio.

Respecto a la formalizacion contable, entendemos con el profesor CARRASCO
DIAZ?°, que aunque no resulta imprescindible para que el modelo satisfaga
eficazmente sus fines, ello no es Gbice para reconocer su importancia a los efectos de

una mayor coordinacion y control de las magnitudes internas.

Por su parte, en cuanto al tipo de informacién generada por el modelo, se
suministraria con caracter periodico informacion normalizada adaptada a las
necesidades de cada uno de los potenciales usuarios de la misma, lo cual no implica
el que sea posible elaborar otro tipo de informacion de caracter no peridédico cuando
se requiera por los usuarios. Todo ello se presentaria en forma de cuadros de mando

9 Como diferencia entre ingresos y costes.

% CARRASCO DIAZ, D. (1994): "Bases de un modelo de costes para el control econémico de
la gestién publica". Incluido en Il Jornadas sobre Contabilidad Publica. ASEPUC, Valencia; p. 351.
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al objeto de que dicha informacién aparezca de forma agregada y facilite la toma de

decisiones a los distintos responsables del Ayuntamiento.

Finalmente, respecto a la predeterminacion de magnitudes o fijacion de estandares,
objetivo fundamental para que la contabilidad de costes alcance su verdadera
dimension, aunque somos conscientes de las dificultades de su implantaciéon cuando
el Ayuntamiento no posea experiencia en la determinaciéon de los costes histéricos o
reales, conviene su mas pronta implantacion para determinar las oportunas
desviaciones que contribuyan a efectuar el oportuno control de la actividad a través de
la comparacion entre los costes inicialmente previstos y aquellos otros en los que
realmente se ha incurrido para la realizacion de una determinada actividad o la

prestacion de un determinado servicio.

3. TRATAMIENTO DE LOS ELEMENTOS DE COSTE.

Una vez determinados cuales son los objetivos perseguidos por el sistema de
contabilidad analitica, los usuarios potenciales de dicha informacion, asi como las
caracteristicas generales que van a presidir el disefio del modelo, procede determinar
cuales son los elementos de coste®* que conformaran el coste final de los servicios

que son objeto de analisis.

Asi, en una primera fase, seria conveniente concretar la procedencia de la informacién
relativa a dichos elementos de coste. En este sentido, los datos que alimentaran el
sistema de contabilidad analitica pueden tener su origen en el propio Ayuntamiento o
bien en otro érgano distinto. A diferencia de lo que ocurre en el primer caso, en este
segundo no va a coincidir el ente que ordena el gasto con el que efectivamente lo
aplica, es decir, mientras que para el ente ordenante constituye un gasto, para el que

efectivamente lo aplica constituir4 un coste.

Dentro de la informacion que procede del propio Ayuntamiento, seria util discriminar
entre aquella informacion que tiene su origen en relaciones con terceros y que, por
tanto, puede ser obtenida del sistema contabilidad externa, de aquella otra que tendra
gue elaborar el propio Ayuntamiento, aunque figure dentro de la contabilidad externa,

! En este sentido, entendemos por coste el consumo, valorado en dinero, de los bienes y
servicios racionalmente necesarios para la produccion del correspondiente servicio municipal.
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con criterios propios de contabilidad interna. Dentro de los primeros podemos citar, a
modo de ejemplo, los servicios exteriores, las reparaciones, las primas de seguro, los
gastos de personal, los suministros, etc. Como ejemplos tipicos de la segunda
categoria tenemos el coste de amortizacion, la prevision social de los funcionarios o

las diferencias de inventario.

Sin embargo, no toda la informacion que puede ser obtenida de la contabilidad externa
del Ente -basicamente del grupo 6 del Plan General de Contabilidad adaptado a la

Administracion Local??

- pasaréa a formar parte del sistema de contabilidad analitica. De
esta manera, hay determinadas partidas consideradas como gastos por la
contabilidad externa y que, sin embargo, no van a ser considerados como costes por
la contabilidad interna. Las causas que motivan su no incorporacion al proceso de

calculo de costes se pueden resumir en las contenidas en el Cuadro 4.1.

Asi pues, en relacién al origen de los costes adoptamos una clasificacion que
distingue entre costes que proceden de la ejecucion de gastos de otros organismos,
costes que proceden de la ejecucion de gastos del Ayuntamiento, tomados de
determinadas partidas de la contabilidad externa y, por dltimo, costes que son
calculados con cardcter interno dentro del propio Ayuntamiento. Estas dos ultimas
categorias se corresponden, respectivamente, con lo que tradicionalmente se
denominan costes externos y costes calculados o internos. Si bien, como sefiala el
profesor MIR®, "resulta discutible otorgar la consideracién de categorias distintas de
coste a lo que constituye en realidad una mera diferencia de criterio valorativo, pues
para los primeros se usa un valor transaccional externo, mientras que para los
segundos se utiliza un valor no transaccional externo”, haciendo notar ademas que

"conceptualmente no existen costes externos".

%2 sj bien es dicho Plan el que actualmente se encuentra en vigor, creemos oportuno basarnos
en el Plan General de Contabilidad Publica, aprobado por Orden del Ministerio de Economia y
Hacienda de 6 de mayo de 1994, al creer que en fechas no muy lejanas se hara la adaptacion a la
Administracion Local.

* MIR ESTRUCH, F. (1979): "Comentarios al desarrollo del Grupo 9 - Plan General de
Contabilidad". Revista Espafiola de Financiacion y Contabilidad, n° 27; pp. 54-55.

189



Capitulo IV. Propuesta de un modelo de costes para los principales servicios prestados por las
corporaciones locales

Cuadro 4.1. Causas que motivan la no incorporacion de determinadas partidas de la

Contabilidad Externa al proceso de calculo de costes.

» Corresponderse con operaciones de naturaleza financiera, como es el caso de las
provisiones.

* No corresponder al periodo que esta siendo analizado, aunque constituyan costes.
» Hacer referencia a actividades realizadas por otros entes publicos.

» Concernir a la adquisicion de inmovilizado, cuya incorporacion al proceso productivo

se realizara via amortizacion.
» Constituir operaciones extraordinarias.

e Ser costes no necesarios.

Lo anterior lo presentamos de forma esquematica en la ilustracion contenida en el
Gréfico 4.2.

Grafico 4.2. Origen de la informacion relativa a costes.
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Una vez determinada la procedencia de los elementos de coste que van a nutrir el

sistema de contabilidad analitica del Ayuntamiento, convendria realizar una nueva
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agrupacion tomando como punto de referencia la naturaleza de los mismos. En este
sentido, realizamos cuatro grandes agrupaciones a fin de que sea mas facil su

tratamiento y control. Estos cuatro grandes epigrafes son:
1. Costes relacionados con el personal.
2. Costes relacionados con el inmovilizado.
3. Costes relacionados con suministros y servicios exteriores.
4. Otros costes.

En relacién al primer grupo®, decir que la mayor parte de los servicios publicos
municipales se caracterizan por la intensidad en la aplicacién del factor trabajo, por lo
que los costes asociados a tal concepto tendran un importante peso especifico en el
coste final de los servicios. Dentro de tal epigrafe vamos a incluir especificamente los

siguientes conceptos:

- Sueldos y salarios. Hacen referencia a las remuneraciones fijas y variables
-monetarias o en especie- satisfechas al personal, ya sea funcionario, laboral fijo o

laboral eventual, que preste sus servicios en el Ayuntamiento.

- Cotizaciones sociales a cargo del Ayuntamiento. Comprende las aportaciones de la
Entidad al régimen de la Seguridad Social. Las aportaciones realizadas por el
Municipio a MUNPAL no las tendremos en consideracion a efectos de céalculo de

costes.

- Prevision social de los funcionarios. En relacion con el punto anterior y al objeto de
dar un tratamiento similar al del régimen de la Seguridad Social a las cargas sociales
correspondientes al personal funcionario, el Ayuntamiento realizara el célculo de esta
clase de coste consistente en determinar el coste efectivo que le supondria al Ayunta-

miento el total de prestaciones a percibir por el personal estatutario no acogido al

% El origen de tal informacién, no se encontraria de forma exclusiva en lo que podriamos
denominar, en la terminologia del proyecto CANOA, sistema de gestién de personal y que deberia
encargarse de organizar toda la informacion -cuantitativa y cualitativa- relativa a ndminas y gastos
sociales, sino que también deberiamos de capturar informacion del sistema de gestion de gastos que
organizaria la informacién tanto cuantitativa como cualitativa relativa a la adquisicion de bienes y
servicios.
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régimen de la Seguridad Social. En cuanto a la forma de célculo®, nosotros nos

inclinamos mejor por el método de homogeneizacion que por el de agregacion.

- Formacién y perfeccionamiento del personal. Costes relativos a cursos y
conferencias destinados al personal del Ayuntamiento, cuando todo ello sea

contratado con el exterior.

- Indemnizaciones por razon del servicio. Englobaria costes de dietas, locomocion y

traslados.

- Vestuario. En este sentido, en la mayor parte de los convenios que regulan las
relaciones entre el Ayuntamiento y su personal se establece la obligatoriedad por
parte del primero de dotar a su personal de la ropa adecuada para desempefar sus

funciones, y, generalmente, con caracter anual.

- Otros gastos sociales. Aqui entrarian elementos tales como becas, subvenciones a

economatos y comedores, seguros, etc.
- Otros gastos relacionados con el personal no incluidos en los epigrafes anteriores.

Por su parte dentro de los costes relacionados con el inmovilizado®, que englobarian
todos aquellos motivados por su uso o tenencia, vamos a incluir las siguientes

partidas:

- Amortizaciones de inmovilizado material e inmaterial. Si bien existe controversia
acerca de si amortizar o no en las Administraciones Publicas?’, creemos indiscutible

su necesidad dentro del ambito interno para contemplar el desgaste sufrido por los

?® En este sentido seria interesante consultar:
RODRIGUEZ PLAZA, S. y RUIZ GOMEZ, S. (1994): "El modelo contable en el proyecto CANOA (l1I)".
Incluido en IGAE (1994): Contabilidad Analitica de las Administraciones Publicas. El Proyecto CANOA.
IGAE, Madrid; pp. 252-257.

%% El origen de tal informacién, no se encontraria de forma exclusiva en el sistema de gestion
de inmovilizado, del cual capturariamos basicamente el dato referente a la amortizacion, sino que
también deberiamos capturar informacién del sistema de gestiéon de gastos.

" Aeste respecto puede consultarse:
FERNANDEZ FERNANDEZ, J.M. y MORALA GOMEZ, M.B. (1994): ";Amortizar 0 no amortizar en
contabilidad publica? He ahi el dilema". Incluido en CARRASCO DIAZ, D. (Coor.) (1994): La nueva
contabilidad publica. La informacién contable y el Plan General de Contabilidad Publica. Ariel,
Barcelona; pp. 101-114.
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distintos elementos que conforman el inmovilizado del Ayuntamiento. No obstante,
creemos necesario establecer una serie de limitaciones respecto a algunos bienes
gue no seran objeto de amortizacidon por no estar destinados a la prestacion de
servicios publicos -como pueden ser los integrantes del dominio publico natural o
aguellos destinados al uso general- o por resultar practicamente imposible determinar
su valor -como son los bienes que conforman el patrimonio historico-artistico- o por
tener una vida ilimitada -como son los terrenos y bienes naturales, salvo que para el

sujeto tuvieran una vida util limitada-.

- Costes de reparaciones, mantenimiento y conservacion del inmovilizado. No
obstante, hemos de indicar que existen gastos de reparaciones que mejoran el
inmovilizado y que, por tanto, no debemos considerar como coste, ya que dichos
gastos incrementaran el valor del bien correspondiente por lo que su imputacion como

coste se realizara via amortizacion.
- Costes relativos a las primas de seguros del inmovilizado.

Dentro de los costes asociados a suministros y servicios exteriores?® incluiremos
todas aquellas partidas que hacen referencia al consumo de bienes y servicios
adquiridos al exterior y que no hayamos incluido en los apartados anteriores. Asi
formaran parte de este epigrafe:

- Arrendamientos y canones. Incluira los costes relativos al alquiler de bienes muebles
e inmuebles, asi como aquellos otros que hacen referencia al uso de las distintas

manifestaciones de la propiedad intelectual.

- Trabajos realizados por otras empresas. Englobaremos dentro de esta partida todos
los costes correspondientes a actividades cuya realizacion, aunque fuera de la
competencia del Ayuntamiento, se encarga a empresas externas o a profesionales

independientes®.

%8 El origen de tal informacién se encontraria de forma casi exclusiva en el sistema de gestion
de gastos.

% Tales costes tienen una gran importancia dentro del Ayuntamiento, ya que son muchas las
actividades contratadas. Piénsese que, dentro del Ayuntamiento, cualquier actividad técnica puede ser
susceptible de contratacién. Asi, a modo de ejemplo, en el servicio de retirada de vehiculos de las vias
urbanas o en el de custodia de tales vehiculos. Ademas, no debemos olvidarnos de todos aquellos
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- Suministros. Incluye el coste correspondiente al consumo de energia eléctrica, agua,

gas, combustible, etc, tengan o no la cualidad de almacenables.

- Publicidad, propaganda y relaciones publicas. Incluimos dentro de este apartado
todos los costes relativos a campafias de divulgacion, de orientacion o de promocién
cultural, edicion de catalogos, etc., encaminadas a informar al ciudadano de los
servicios del Ayuntamiento, asi como aquellas otras partidas relacionadas con

atenciones protocolarias y representativas.

- Comunicaciones. Esta partida acogera todos los costes relativos a teléfono, télex,
servicios postales y telegraficos o cualquier otro tipo de comunicacion.

- Materiales fungibles. Dentro de este apartado incluiremos todos los costes relativos
al material de oficina, asi como aquellos otros gastos de material necesarios para el

normal funcionamiento de los equipos informaticos, sean o no almacenables.
- Servicios bancarios y similares.
- Transporte. Incluiremos todos los costes de transporte, a excepcion del de personal.

- Otros costes asociados a suministros y servicios exteriores. Incluiremos aqui todos
aguellos costes no contemplados en los apartados anteriores, tales como las
adquisiciones de publicaciones y revistas, los gastos en productos de limpieza y aseo,
etc.

Por ultimo, el grupo de otros costes lo utilizaremos para incorporar el resto de partidas

gue no hemos incluido en los tres grupos anteriores. Asi, se integrara por:

- Coste de transferencias. Tendremos que considerar dicho coste cuando el
Ayuntamiento actia no so6lo de mero intermediario de flujos de tesoreria, sino que es

€l mismo el que gestiona los fondos.

- Tributos. Incluiremos dentro de esta partida los costes consecuencia de la
satisfaccion de tasas, contribuciones e impuestos, ya sean estatales, autonémicos o

locales y siempre y cuando no incrementen el gasto por compras realizadas.

servicios municipales que pueden ser prestados en forma de gestion indirecta.
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- Coste de materiales. Dentro de este epigrafe incluiremos el consumo de
mercaderias, materias primas y otros aprovisionamientos no incluidos en los epigrafes
anteriores. La razén de tratar tales costes con este caracter residual va a ser su
escasa importancia dentro del conjunto global de costes del Ayuntamiento, ya que las
actividades del Municipio se van a centrar principalmente en la prestacion de servicios
y no en la produccién de bienes. No obstante, caso de que se considerase oportuno se

podria tratar como una quinta agrupacion de costes.

- Coste de diferencias de inventario. Recogerad las diferencias de inventario
producidas como consecuencia de mermas, roturas, pérdidas o eliminacion por
obsolescencia de los materiales o productos almacenados. Los comentarios

realizados en el punto anterior son perfectamente aplicables en este apartado.

- Costes financieros. A pesar de que en muchas ocasiones tales costes son
considerados como no incorporables® al sistema de contabilidad analitica quizas por
la dificultad que entrafia su calculo y posterior imputacion a los distintos portadores de
coste, nosotros creemos que se debe hacer un esfuerzo por su inclusién basicamente
por la importancia que tiene tales costes dentro de los Municipios. Esta partida
recogera el importe correspondiente al coste** de la financiacién -propia o ajena-
correspondiente al Municipio.

Después de agrupar a todos los elementos de coste que van a conformar las entradas
del sistema de contabilidad interna sobre la base de la naturaleza de los mismos®,
seria conveniente realizar todas aquellas reclasificaciones que estimemos oportunas
en aras a conseguir que la base de datos de los costes sea lo suficientemente flexible
para que facilite la elaboraciéon de la informacibn demandada por sus distintos

usuarios. En este sentido, creemos necesario realizar tres nuevas reclasificaciones,

) % Asi lo hace, por ejemplo, el proyecto CANOA como se indica en:
RODRIGUEZ PLAZA, S. y RUIZ GOMEZ, S. (1994): "El modelo contable en el Proyecto Canoa". Op.
cit.; p. 195.

1 En relacion a las posibilidades de determinacion de la base de calculo y del tipo de interés
aplicable. seria interesante consultar:
PIEDRA HERRERA, F. (1992): "El coste de los recursos financieros en el ambito de la contabilidad
interna: su determinacién”. Actualidad Financiera, n° 36; pp. C489-C509.

%2 En relacion a las claves de reparto a utilizar para su localizacién en los distintos centros de

actividad, nos remitimos a la tabla de criterios expuesta por el proyecto CANOA y recogida en la Tabla
2.4.
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no excluyentes entre si, tomando como referencia diversos aspectos. Asi, una primera
reclasificacion seria aquella que atendiera a la caracteristica de que sean o no
controlables por el responsable del centro de costes, distinguiendo, de esta manera,
entre costes controlables y costes no controlables. En este sentido, como sefiala la
AECA®*, el hecho de que un coste sea controlable dependera de que el responsable
del centro en cuestidon pueda ejercer un control durante un determinado periodo de
tiempo en el sentido de que pueda ejercer alguna influencia sobre el mismo. Sera no
controlable en el caso contrario. La distincion hecha resulta util de cara a la
implantacion de un sistema de control de gestion efectivo, al permitir orientar las
acciones de los distintos responsables de los centros hacia los objetivos de eficiencia
y eficacia, con miras al logro de una mejora constante de las actuaciones del

Ayuntamiento.

Una segunda reclasificacion seria aquella que considerara el comportamiento del
coste en relacion a alguna variable independiente que la condicione, que,
comunmente, suele ser el nivel de actividad. En este caso, un coste tendra la
consideracion de fijo cuando ante variaciones de la variable independiente que
tomamos como referencia, y dentro de un rango relevante, su importe permanezca
constante. Si dicho importe varia, estaremos ante lo que se denomina costes
variables®*, pudiendo ser tal variacién mas que proporcional, menos que proporcional
o proporcional, dando lugar a los costes progresivos, costes proporcionales y costes
degresivos, respectivamente. Sin embargo, no todos los costes son fijos o variables
en pureza, sino que también existen los denominados costes mixtos que englobaria a

los llamados costes semifijos® y costes semivariables®. Esta separacién entre

% ASOCIACION ESPANOLA DE CONTABILIDAD Y ADMINISTRACION DE EMPRESAS
(AECA) (1995): "Glosario de Contabilidad de Gestion". Principios de Contabilidad de Gestion,
Documento n° 0. Madrid.

% Debemos hacer notar que un elemento de coste puede ser fijo para el conjunto de la
organizacién, mientras que puede ser variable para un determinado centro de coste. Ello dependeréa de
la variable independiente que tomemos, en cada caso, para determinar la fijeza o variabilidad del
elemento de coste en cuestion.

% Son costes semifijos aquellos que permanecen constantes dentro de un rango relevante de
actividad. Sin embargo, cuando se sobrepasan los niveles de actividad comprendidos dentro del rango
relevante, tales costes experimentan variaciones significativas, pudiendo ser tal variacién reversible o
irreversible.

% Serfan costes semivariables aquellos que no se pueden catalogar de forma rotunda como
fijos o variables, al tener un componente fijo y otro variable.
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costes fijos y variables resulta de gran utilidad, entre otras cuestiones, para la
elaboracion de presupuestos de costes o de cara a la toma de decisiones®’
relacionadas con el volumen de servicios a prestar o referidas a la gama de servicios

prestados por el Ayuntamiento.

Por ultimo, una tercera reclasificacion seria aquella en la que atendiendo a su relaciéon
con el objeto de calculo distingue entre costes directos y costes indirectos. Asi, seran
costes directos aquellos que se pueden afectar al objeto de calculo de forma exacta o
inequivoca al poder establecerse una relacion especifica entre el coste que se quiere
afectar y el objeto de calculo. Por su parte, seran costes indirectos aquellos que para
su imputacion al objeto de célculo se necesita establecer una serie de supuestos al no
poderse identificar de forma evidente y sencilla con el objeto de célculo. Ademas, para
poder realizar tal reclasificacion se hace necesario, con caracter previo, definir el
objeto de céalculo que vamos a tomar como referencia. Asi, por ejemplo, el coste de
personal correspondiente a un policia municipal sera directo al centro de coste policia
local e indirecto al servicio de proteccion del medio ambiente. De esta manera, Si
consideramos como objetos de célculo, por ejemplo, a los centros de coste y a los
servicios del Ayuntamiento, podra existir la tipologia de costes que se muestra en el
Cuadro 4.2.

Cuadro 4.2. Tipologia de costes directos versus costes indirectos.

1. Costes directos a un centro de coste e indirectos a un servicio.
2. Costes indirectos a un centro de coste e indirectos a un servicio.
3. Costes indirectos a un centro de coste y directos a un servicio.

4. Costes indirectos a un centro de coste e indirectos a un servicio.

Ademas, como sefialan los profesores SERRA SALVADOR y VILAR SANCHIS®, "el

caracter directo o indirecto no corresponde a una naturaleza intrinseca del coste, sino

%" No obstante, no debemos identificar el concepto de coste diferencial con el de coste variable,
si bien para determinadas decisiones ambos van a coincidir.

% SERRA SALVADOR, V y VILAR SANCHIS, J.E. (1993): "Contabilidad de costes parciales.
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qgue viene dado por el sistema de medicion disponible. Un sistema exhaustivo de
medicion (consumo de energia, materiales auxiliares empleados, tiempos de trabajo)
puede conseguir que clases de costes que serian tratadas como indirectos si se
careciese de tal sistema de medicion, puedan ser manejadas como directos". Esta
reclasificacion resulta de gran utilidad a la hora de determinar el coste de los distintos
objetos de célculo, afectando de forma directa los costes directos e imputando los

costes indirectos a través de alguna clave de reparto adecuada.

Seria conveniente puntualizar en relacion a las dos ultimas reclasificaciones, como
manifiestan los profesores LOPEZ DIAZ y MENENDEZ MENENDEZ*, que en
ocasiones se confunden los conceptos de coste directo y coste variable.
"Probablemente, este hecho se debe a que la relacion causa-efecto mas evidente
entre la evolucion de un coste directo y el producto al que se asocia es la relacion que
existe entre dicho coste y el volumen de produccién, la cual, ademas, es,
generalmente creciente. No obstante, debe quedar bien claro que se trata de
conceptos distintos”. Asi, combinando las dos clasificaciones, podemos decir que
existen costes variables directos, costes variables indirectos, costes fijos directos y

costes fijos indirectos.

Todo lo dicho hasta aqui puede quedar sintetizado en el Grafico 4.3.

(Modelos de Direct Cost)". Op. cit.; pp. 175-176.

¥ LOPEZ DIAZ, A. y MENENDEZ MENENDEZ, M. (1990): Curso de Contabilidad interna. AC,
Madrid; p. 39.
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Grafico 4.3. Reclasificacion de los elementos de coste.
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4. TRATAMIENTO DE LOS LUGARES DE COSTE.

Cuando en las primeras paginas del presente capitulo exponiamos las caracteristicas
generales que iban a presidir la elaboracion de la informacién a suministrar por el
sistema de contabilidad interna, deciamos que, en relacién al proceso de calculo de
costes, atravesariamos por las tres etapas clasicas de clasificacion, localizaciéon e
imputacion y que, en consecuencia, deberiamos tener presente los lugares de coste.
Sin embargo, antes de entrar en el tratamiento que le vamos a dar, creemos

conveniente precisar algunas cuestiones.

Asi, el desarrollo de la actividad de una unidad econémica de produccién, ya sea
publica o privada, supone la actuacién conjunta, debidamente coordinada, de todos
aguellos factores productivos vinculados a la misma que contribuyen al logro de sus
objetivos. Del andlisis de esa actividad global se desprende que, en nuestro caso, un
Ayuntamiento puede ser objeto de descomposicion en una serie de unidades bésicas
integradas por un conjunto de elementos mas o menos extenso que coadyuvan a la
realizacion de alguna operacion productiva. Estas unidades de trabajo presentan un

caracter indivisible, toda vez que la ausencia de cualquiera de los factores que la
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conforman impide o perturba la realizacién de la actividad que justifica su existencia®.
Como sefiala el profesor Requena*, "tales unidades, en su actuar, realizan un trabajo
especifico, como consecuencia del cual se genera un coste, y ambos -trabajo y coste-
constituyen el elemento esencial -tecnoldgico y econdémico, respectivamente- que,
para fines distintos, servira de criterio basico para su homogeneizacion. Cada unidad
de trabajo constituye a su vez, pues, una unidad de coste, nociones ambas que,

aungue en aspectos distintos, coinciden”.

La agregacion sucesiva de las referidas unidades conduce a la consideracion de los
lugares y secciones, cuya adecuada delimitacion conceptual establece el profesor
Requena* en los siguientes términos: "de una parte, el conjunto de unidades cuyo
trabajo especifico concurra a un determinado objetivo, absoluta o relativamente
homogéneo, configura un lugar de trabajo. De otra, el conjunto de tales unidades cuyo
funcién econdmica sea comun y su coste medible homogéneamente define un lugar

de coste".

"Lugar de trabajo y lugar de coste pueden corresponderse absolutamente o no, dado
que el criterio a seguir para la agrupacion de sus respectivas unidades no es
coincidente. Si cada unidad de trabajo determina una unidad de coste, no sucede otro
tanto, pues, con los lugares de trabajo y de coste, resultantes de la aplicacion de
criterios de homogeneizacion diferentes, tecnolégicos o econdmicos, respectiva-

mente".

“La agrupacion homogénea de lugares nos lleva a la nocion de seccién, de trabajo o
de coste -segun se trate de unos u otros-, que a su vez, como en el caso de los lugares
respecto de las unidades, puede hallarse integrada, igualmente, por varios o un solo

lugar".

% En el caso que nos ocupa, un ejemplo de unidad de trabajo serfa el conjunto formado por el
técnico de medio ambiente del Ayuntamiento con su correspondiente sonémetro para realizar la
actividad de control de ruidos en bares.

I REQUENA RODRIGUEZ, J.M. (1993): "La estadistica de costes como instrumento de
andlisis y control en la Contabilidad de gestion”. Incluido en SAEZ TORRECILLA, A. (Coor.) (1993):
Cuestiones actuales ... Op. cit.; p. 30.

“2 |bidem.
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Los lugares de coste se configuran, pues, como "operadores de captacion"*® de las
clases de coste que, en una fase posterior, seran objeto de imputacién a los
portadores, siendo, asimismo, susceptibles de convertirse en eficaces herramientas al
servicio del control de gestién®. De este modo, los lugares de coste pueden
desempefiar una doble funciébn en la contabilidad interna, al servir tanto de
instrumento para el célculo de costes como de medio para facilitar el control de la
actuacion llevada a cabo por las células operativas en que pueda descomponerse la

unidad econémica.

Son dos las caracteristicas fundamentales que todo lugar de coste debe reunir para
poder ofrecer una adecuada respuesta a la finalidad perseguida con su creacion:
homogeneidad y unidad de control. Respecto a la primera, la norma n°® 418 del
CASB® sefiala que un lugar de coste es homogéneo si las clases de coste en él
acumuladas mantienen idénticas o similares relaciones con los portadores implicados,
o bien si el resultado de imputar tales clases de coste a los portadores sobre una base
comun, no difiere notablemente del que se obtendria de efectuarse la imputacion a
través de bases de prorrateo individualmente seleccionadas para los distintos

elementos de coste.

En consecuencia, la homogeneidad se refiere, por un lado, al conjunto de factores
productivos que concurren al desarrollo de la actividad del lugar y a los costes que
originan y, de otro, a las prestaciones realizadas por el lugar de coste; todo lo cual se
traduce en la posibilidad de determinar una o varias unidades de medida de la
actividad desarrollada por el lugar y, con las cuales, los costes incurridos en el mismo
presentan un alto grado de correlacion. Una vez conocidas esas unidades de medida
de la actividad o unidades de prestacion, el consumo que de las misma haya realizado

cada portador constituira la base para la imputacién de los costes.

“3 MALLO RODRIGUEZ, C. (1989): Contabilidad de costes y de gestién. Piramide, Madrid; p.
431.

4 En este sentido, seria interesante consultar:
MORALA GOMEZ, B. (1991): "Los centros de responsabilidad al servicio de la gestién publica”.
Actualidad financiera, n° 33; pp. C229-C239.

** COST ACCOUNTING STANDARDS BOARDS: CASB n° 418 "Allocation of Direct and

Indirect Costs". Puede consultarse en BEDINGFIELD, J.P. y ROSEN, L.I. (1985): Government Contract
Accounting. Federal Pub., Washington D.C.
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Como sefialan LAUZEL y CIBERT*, la situacion ideal seria aquella en la cual pudiera
determinarse una unidad de prestacion con relacion a la cual, todos y cada uno de los
elementos de coste que inciden en el lugar considerado, presentasen una correlacion
perfecta. Ahora bien, no sélo algunos costes son independientes del volumen de
produccion del lugar, sino que los que fluctian responden con frecuencia a una
funcién propia en cada caso. Por tanto, la evidencia empirica aconseja renunciar a la
busqueda de una homogeneidad rigurosa que podria conducir a la eleccion de una
unidad de prestacion sumamente compleja, tanto en su concepcion como en su
funcionamiento, o bien podria ocasionar un excesivo fraccionamiento del Ente. En
definitiva, la homogeneidad debe entenderse dentro de unos margenes de tolerancia

estimados como razonables.

En relacion a la unidad de control, si a los lugares de coste se les pide que sean utiles
de cara al control de la gestidn, cada uno de ellos debe estar controlado directamente
por un Unico agente responsable al que se le haya definido nitidamente tanto su
capacidad de decisibon como su responsabilidad, la cual deberia referirse,
basicamente, a aquellos elementos sobre los que pueda actuar directamente o influir
significativamente. Ademas, seria conveniente que dicho agente responsable
estuviera especificado de forma clara en el organigrama del centro, lo que pone de
manifiesto la estrecha conexion que deberia existir entre la contabilidad interna y la
estructura organizativa del Ente. Cuando todo ello sucede, los lugares de coste

pueden ser considerados como centros de responsabilidad.

Sin embargo, como sefiala la profesora MORALA*’, "en el caso de las entidades
publicas el ambito de responsabilidad normalmente se refiere a los costes, pues,
aunque obviamente los outputs existen, su medida, asi como el conocimiento de los
factores que inciden sobre los mismos, presenta importantes dificultades dada su
multiplicidad, indivisibilidad, y no inventariabilidad".

Respecto a la tipologia de lugares de coste que nos podemos encontrar dentro de

cualquier organizacion, atendiendo a su participacion directa o indirecta en el proceso

% LAUZEL, P. y CIBERT, A. (1968): Plan General de Contabilidad. Tomo IV. Contabilidad
Analitica de Explotacion. Compi, Madrid; pp. 137-138.

“" MORALA GOMEZ, B. (1991): Los centros de responsabilidad ...; pp. C231-C232.
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de produccion, se distingue, normalmente, entre lugares de coste principales y lugares
de coste auxiliares*®. Los primeros son aquellos cuyas prestaciones se aplican
directamente a los bienes y servicios que constituyen el objetivo de la transformacion
econémica operada por la organizacién y, como sefiala el profesor REQUENA*, "su
coste representa un estadio perfectamente definido en la estructura del coste del

portador”.

Por su parte, los lugares de coste auxiliares realizan sus prestaciones en beneficio de
otros lugares, colaborando asi a que éstos puedan desarrollar su actividad. En
consecuencia, el coste de los lugares auxiliares no incide directamente sobre los
portadores, sino que es previamente repercutido sobre los lugares principales,
beneficiarios -directos e indirectos- de las prestaciones cedidas por aquéllos. Sin
embargo, como pone de manifiesto SCHNEIDER®, un lugar de coste puede ser al
mismo tiempo principal y auxiliar, verificAndose dicha situacion cuando las
prestaciones de dicho lugar de coste pueden cederse indistintamente al mundo

exterior o al consumo de la propia organizacion.

Los lugares auxiliares, a su vez, pueden subdividirse en lugares auxiliares comunes y
lugares auxiliares de los principales. Los primeros ceden sus prestaciones tanto a
otros lugares auxiliares como a diversos lugares principales. Los lugares auxiliares de
los principales son los que realizan prestaciones exclusivamente a un lugar de coste
principal. Por su parte, aquellos lugares auxiliares comunes entre los que existe
interrelacion de prestaciones, se denominan lugares reciprocos, siendo calificados de
lugares auxiliares propiamente dichos aquellos que carecen de las mismas. Todo lo

dicho, respecto a la tipologia de lugares de coste queda recogido en el Grafico 4.4.

Las operaciones de distribucion de los costes entre los distintos lugares de coste
-tanto auxiliares como principales- asi como la posterior de redistribucion o de

liquidacion de las prestaciones internas, las vamos a recoger en un documento

8 También denominados fases y fases auxiliares, respectivamente, como se indica en:
SCHNEIDER, E. (1972): Contabilidad Industrial. Aguilar, Madrid; p. 45.

* REQUENA RODRIGUEZ, J.M. (1993): La estadistica ... Op. cit.; p. 30.

°® SCHNEIDER, E. (1972): Contabilidad Industrial. Op. cit.; pp.45-46.
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denominado estadistica de costes que el profesor REQUENA>! interpreta como un
"conjunto de anotaciones y calculos, encaminados a facilitar informacién respecto de
la valoracién de consumos de factores productivos imputable a un periodo, distribuido

por lugares y secciones, y/o su comprobacion a efectos de control".

Grafico 4.4. Tipologia de lugares de coste.
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Surge ahora la cuestion de como vamos a descomponer, en nuestro caso, el
Ayuntamiento en lugares de coste. A este respecto es preciso recordar que los
servicios prestados difieren, tanto en la forma como en la profundidad, para cada
Ayuntamiento, aun en el caso de los servicios en los cuales vamos a centrar de forma
especial nuestra atenciéon2. Sin embargo, si cabe realizar ciertas consideraciones de

caracter general sobre esta cuestion.

Un Ayuntamiento puede ser conceptuado®® como una entidad multifuncional que
integra, dentro de una misma organizacion, un cierto nimero de unidades (gerencia
de urbanismo, policia local, parque de bomberos, proteccion civil, medio ambiente,

etc.) que podrian funcionar como entes independientes y que, sin embargo, estan

! REQUENA RODRIGUEZ, J.M. (1993): La estadistica ... Op. cit.; p. 33.

°2 No debemos perder de vista que, en muchas ocasiones, van a ser las propias Comunidades
Auténomas las que emitan la normativa sectorial por la cual atribuiran competencias a los distintos
Municipios para la prestacion de un determinado servicio.

>3 Restringiéndonos de forma exclusiva a los servicios en los cuales vamos a centrar la
atencion. Al resto de servicios que son susceptibles de ser prestados por el Ayuntamiento, se les
podrian aplicar los principios de desconcentracion y de descentralizacion, e incluso ser prestados por
otro Ente distinto del Ayuntamiento a través de alguna de las formulas de gestién indirecta habilitadas a
tal efecto.
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dirigidas por medio de una estructura centralizada. Su estructuracién en lugares de
coste sera el resultado de una serie de objetivos diversos, entre los que cabe destacar
las peculiaridades organizativas, la dimension, la actividad desarrollada, el nivel
tecnologico, etc., pero al mismo tiempo influirA de forma decisiva la finalidad
perseguida por la Entidad con esta division, de forma que, como sefiala el profesor
REQUENA®, "cabe imaginar multiples posibles clases de secciones y lugares mas o
menos racionales y operativos, segun cual fuere el criterio adoptado en su fijacion”.
Asi, en la linea marcada por HERBERT, KILLOUGH y STEISS®, la divisién del
Ayuntamiento en lugares de coste puede apoyarse, en una primera aproximacion, en
el organigrama de la organizacion. A este respecto, como manifiesta el profesor
GARCIA®’, "el despiece del sistema es el problema més delicado... El organigrama del
sistema productivo debe utilizarse a modo de compas para trazar los limites de cada
centro productivo que debe ser responsabilidad de uno y sélo un puesto jerarquico, ya
gue de lo contrario se estaria contraviniendo el principio basico de unidad de control".

Asi, a la hora de desmembrar el Ayuntamiento en lugares de coste vamos a partir de
su estructura general, recogida en el ANEXO 1, y que, como ya hemos puesto de
manifiesto en diversas ocasiones, no tiene porqué identificarse con el de un Municipio

en particular.

En un primer nivel de analisis, hemos partido de la division del organigrama en
grandes areas. Asi, como indica BOTELLA®®, "la divisién -area, empresa o patronato
en el caso municipal- tiene a su cargo la realizacién del proceso productivo o la

prestacion del servicio. En esta concepcidn organizativa, la division es considerada,

> Adaptado para el caso de un Ayuntamiento de:
NORVERTO, M.C.; MUNOZ, C.I.; VEUTHEY, E. y ZORNOZA, J. (1990): Modelo para la aplicacion de
un sistema de contabilidad analitica y de gestién en el Instituto Tecnolégico Geominero de Espafia.
Trabajo de Investigacién. Universidad Complutense de Madrid; p. 215.

** REQUENA RODRIGUEZ, J.M. (1993): La estadistica ... Op. cit.; p. 31.

*® HERBERT, L.; KILLOUGH, L.N. and STEISS, A.W. (1987): Accounting and control for
governmental and other nonbusiness organizations. McGraw-Hill, Inc.; p. 535.

" GARCIA GARCIA, M. (1984): Economia de la produccion y contabilidad de costes. Instituto
de Planificacién Contable, Madrid; p 290.

% BOTELLA, M. (1987): "Organizacion, programacion y control en los grandes municipios. El

caso de Barcelona”. Incluido en BORJA, J. (1987): Manual de gestién municipal democratica. Instituto
de Estudios de Administracion Local, Madrid-Barcelona; pp. 255-256.
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desde la perspectiva central, como un auténtica «caja negra». Se conocen y controlan
sus entradas y salidas, pero se desiste de controlar los procesos productivos que
tienen lugar en su interior". Por tanto, del examen del organigrama general de la
Entidad, podemos observar la existencia de secciones de coste que van a participar
de forma directa en la provision de determinados servicios municipales (por ejemplo,
«seccion de medio ambiente y consumo») y otras que van a servir de apoyo a las
primeras para la realizacion de su actividad (por ejemplo, «servicios generales»). Las
primeras son las que hemos denominado con anterioridad secciones principales,
mientras que las segundas hacen referencia a las que hemos denominado secciones
auxiliares. Ahora bien, si nos quedaramos en este nivel de analisis seguramente no se
podria establecer relaciones causales lo suficientemente objetivas a la hora de
imputar el coste de estas secciones a los distintos portadores de coste. Ademas,
dudamos de la efectividad del control que de la actividad se efectuaria a este nivel. Es
por ello que creemos necesario descender a niveles inferiores dentro del organigrama
de la Entidad y, siempre que fuera posible, no utilizar las denominadas agrupaciones
ficticias de coste que conforman los lugares de coste formales o virtuales>® siendo su
mision principal la de facilitar la distribucion de determinados elementos de coste a

través de algun coeficiente coman.

Por otra parte, como sefiala el profesor GARCIA®, para cada uno de los lugares
definidos en los distintos niveles de analisis debera identificarse los inputs y su unidad
de medida técnica; los outputs y sus unidades de medida técnica; la clase de
transformacién operada® en el lugar y su unidad de medida, asi como la unidad

responsable que controla el lugar, especificada en el organigrama.

No debemos olvidar que nos vamos a centrar en el analisis de los servicios de
seguridad ciudadana, de extincién y prevenciéon de incendios y salvamento, de
disciplina urbanistica, de proteccién del medio ambiente y de ordenacion del tréfico de

vehiculos y personas en las vias urbanas. En consecuencia, creemos oportuno

%9 En la doctrina francesa se les denomina secciones de célculo.

® GARCIA GARCIA, M. (1984): Economia de la produccién y contabilidad de costes. Op. cit.;
pp. 286-287.

®' En nuestra opinion, y en el caso que nos ocupa, la transformacion operada en lugar de coste,
es decir, el servicio producido se podra identificar en la mayoria de las ocasiones, con el output.
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dedicarnos de forma exclusiva a las secciones que van a participar de forma directa en
la provision de tales servicios, sin perjuicio de que, de acuerdo con la organizacion de
un determinado Ayuntamiento, las secciones no contempladas colaboren de alguna
forma en la prestacién de tales servicios y, por tanto, tengan que cederles parte de sus
costes.

Es decir, nos volcaremos, de forma casi exclusiva, en el analisis de las secciones de
«policia local», «parque de bomberos», «urbanismo» y «medio ambiente y consumo».
Dentro de cada una de estas secciones haremos especial hincapié en aquellos
lugares de coste que, de forma directa o indirecta, participan en la provision de tales
servicios, teniendo en cuenta que estas secciones podran participar en la prestacion

de mas de un servicio.

No obstante, ante la existencia de una serie de secciones, como son «presidencia» o

«alcaldia»®?

, cuyos costes son de dificil imputacion a cualquiera de los servicios
publicos prestados por el Ayuntamiento, hemos optado por afectar el coste localizado
en dichas secciones a un portador final que denominaremos, de forma genérica,

«organizacion».
4.1. La seccién de coste policia local.

Dentro del organigrama general de la Entidad, la primera de las secciones de coste
gue vamos a analizar va a ser la de «policia local». En este sentido, podemos decir
gue esta seccion va a estar formada por un conjunto de medios materiales y humanos
que, armodnicamente conjuntados, van a permitir el desarrollo de una serie de
actividades® cuya realizacion colaborara en la obtencién de los distintos outputs del

Ayuntamiento®, relacionados, basicamente, con aspectos de seguridad.

®2 Tales secciones de coste serian asimilables, en cierta manera, a lo que el Proyecto CANOA
denomina centros de coste de direccion, administracion y generales (Centros DAG).

% Entendidas como un conjunto de tareas o de actuaciones que tienen como misién la adicion
de valor a los servicios prestados por el Ayuntamiento.

® Lo dicho en este punto es perfectamente aplicable al resto de secciones de coste del
Ayuntamiento.

207



Capitulo IV. Propuesta de un modelo de costes para los principales servicios prestados por las
corporaciones locales

Del organigrama®® expuesto en el ANEXO |, observamos como existe una gran
seccion de coste -«policia local»- cuya actividad va ser variopinta pudiéndose resumir,
en términos generales, como sigue®: la prevencion del delito (vigilancia de lugares
peligrosos, rondas de vigilancia, verificacion de personas y vehiculos sospechosos,
consejos preventivos a los ciudadanos, proteccién del medio ambiente, control de
consumo y comercio), la intervencion en delitos y accidentes (atencion a la victima,
proteccion a la seguridad fisica de los ciudadanos, detencién y transporte de
detenidos, investigacion del delito), el mantenimiento del orden en las manifestaciones
y actos multitudinarios, intervencién en conflictos colectivos, el control de la circulaciéon
(prevencidn de accidentes, regulacion del trafico), el auxilio a la poblacién (problemas
familiares y entre vecinos, problemas de los menores, drogadicciones, enfermos
mentales y alcoholismo, intentos de suicidio, mendicidad, incendios, catastrofes

naturales y accidentes graves, facilitar informacion a los ciudadanos), etc.

Sin embargo, como ya hemos puesto de manifiesto en paginas anteriores, conviene
descender a niveles inferiores del organigrama para realizar un mejor analisis de los
distintos lugares de coste®’. Asi, en el caso que nos ocupa, esa gran seccion de coste
constituida por la «Jefatura de policia local», est4, a su vez, estructurada en tres
grandes subsecciones, a las que se denominan de «recursos», de «apoyo» y de

«demarcaciones.

La «subseccion de recursos», que cumple funciones de tecnoestructura y de apoyo
para el resto de las subsecciones, esta a su vez formada por cuatro lugares de coste
que son: «personal y formacion», «parque movil», «gabinete técnico» y «compras y
almacén». Como es facil deducir tales lugares de coste tendran la categoria de
auxiliares, ya que su actividad no va a repercutir de forma directa sobre los outputs
finales del Ayuntamiento, sino que los costes localizados en tales lugares de coste
seran redistribuidos sobre otros lugares de coste -ya sean principales o auxiliares-.

Respecto a la funcién que cumplen cada uno de estos lugares de coste, el lugar de

® Extraido de: BALLART, X. (1990-1): "La evaluacion de la actividad y rendimiento de la
policia". Documentacién Administrativa, n® 224-225, octubre-marzo; pp. 361-405.

® BOSCH, J. y CURBET, J. (1987): "Proteccion ciudadana ". Incluido en BORJA, J. (1987):
Manual de gestion municipal democratica. Op. cit.; p. 442.

®" Este comentario es extensible al resto de secciones gue van a ser objeto de andlisis.
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coste «personal y formacion»®®

, cumple la misién de gestionar todos los aspectos
relacionados con el personal de la seccion, asi como impartir las ensefianzas
necesarias para la formaciéon de los policias y la preparacion especifica de los
mandos. Dado que los "clientes"” de la actividad desarrollada por tal lugar de coste son
los policias municipales -en sus distintas categorias-, creemos que la unidad de obra
expresiva de la actividad desarrollada en tal lugar de coste y, por tanto, utilizable a la
hora redistribuir sus costes, seria el nimero de policias®® que hayan recibido los

distintos cursos de formacion.

En relacién al lugar de coste «parque mévil»'°, su funcién sera la de mantener a punto
todos los vehiculos para que se encuentren en disposicion de ser utilizados en
cualquier momento. La complejidad y amplitud de este lugar de coste, va a depender
mucho de la cantidad de servicios que se tengan contratados con el exterior, como
pueden ser garajes, depdsitos de vehiculos, servicios de grua, reparaciones, etc. Los
outputs finales del centro de coste seran las reparaciones y puesta a punto de los
distintos vehiculos. Por tanto, dado que cada vehiculo va estar adscrito a un
determinado lugar de coste, su redistribucion se podria hacer de forma individualizada

a cada lugar de coste.

Por su parte, el lugar de coste «gabinete técnico», tiene la misibn de asesorar
juridicamente a la seccion. Los costes localizados en tal lugar de coste podran ser
redistribuidos tomando como base de reparto el nimero de consultas’™ realizadas por

el resto de lugares de coste de la seccion.

Por dltimo, el lugar de coste denominado «compras y almacén», tiene la misién de
encargarse de todos los aspectos relacionados con la adquisicion de material de

diversa indole -desde el vestuario de los policias hasta sus instrumentos de defensa-.

® En algunos Ayuntamientos este lugar de coste esta representado por la correspondiente
Academia de Policia Local.

% Como cada policia esta adscrito a un determinado lugar de coste, su imputacién seria
personalizada.

" En este caso, hemos considerado que la seccion de «policia local» tiene parque movil propio
y particular, pero también es comun el caso de que el Ayuntamiento posea un parque movil general
para todo la Entidad y no especificamente para una determinada seccion.

" Debidamente ponderadas, en su caso.
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Dado que el material es individualizado para cada miembro de la seccion, su
redistribucion se puede hacer perfectamente de forma individualizada, segun el

personal adscrito a cada lugar de coste.

Por lo que respecta a la subseccidon de «apoyo», esta estructurada en tres lugares de
coste cada uno de los cuales se caracteriza por requerir la dedicacién constante y
diaria de un determinado nimero de agentes. Cada uno de estos lugares de coste
sera principal, ya que los beneficiarios de la actividad desarrollada en cada uno de
ellos van a ser los distintos servicios finales prestados por el Ayuntamiento. El lugar de
coste «vigilancia», se va a ocupar de la vigilancia de edificios, parques y otras
instalaciones municipales. El lugar de coste «circulacion y trafico», se va a encargar
de la regulacion del trafico, la retirada de vehiculos mal estacionados o abandonados
en la via publica, la confeccién de atestados y diligencias judiciales asi como la
elaboracion de informes técnicos relativos a accidentes. Por su parte, el lugar de coste
«patrulla verde», va a centrar su actividad en todos aquellos temas relacionados con
el medio ambiente -control de ruidos, emision de humos, etc.-. El tratamiento que se
puede hacer de los tres lugares de coste es bastante similar. Asi, los costes
localizados en estos centros de actividad estaran integrados ’? por los costes
procedentes de la operacion de distribucion -costes primarios- y por aquellos otros
procedentes de la operacién de redistribucién’ -costes secundarios-. El coste total de
los distintos lugares se imputara finalmente a los diversos portadores finales del
Organismo. De esta manera, el coste total del lugar «vigilancia» se imputara al
servicio de «seguridad ciudadana», el coste total del lugar «patrulla verde» formara
parte del coste final del servicio de «medio ambiente» y el coste total del lugar que
hemos denominado «circulacion y trafico» ira a engrosar el coste final del servicio de
«ordenacion del trafico de vehiculos y personas en las vias urbanas». En una primera
aproximacion pensamos que se puede utilizar como unidad de obra a la hora de

imputar tales costes el nUmero de policias municipales, en sus distintas categorias,

2 Al igual que para cualquier otro lugar de coste del Ayuntamiento.

® Los costes procedentes de esta operacion de redistribucion no van a tener su origen, de
forma exclusiva, en esta seccion de coste, sino que también pueden proceder de otras secciones de
coste del organismo, como puede ser, por ejemplo, el lugar de coste limpieza, englobado dentro de la
seccion de servicios generales.
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adscrito a cada servicio’®, ya que constituye el elemento predominante en cada uno

de dichos lugares de coste.

Las actividades desarrolladas en la subseccion de «demarcaciones» se centran
basicamente en dos: tareas de patrullaje por el Municipio al objeto de realizar una
actividad disuasoria ante la comision de delitos y tareas de intervencidén por propia
iniciativa, o cuando sean requeridos para ello. En este caso, esta subseccion se ha
escindido en dos lugares de coste, «demarcaciones»’> propiamente dichas -que tiene
la calificacién de principal- y «sala de mando»’® -con naturaleza de auxiliar-. Los
costes localizados en este ultimo lugar serén redistribuidos de forma exclusiva al lugar
principal demarcaciones. Este, a su vez, imputara su coste a los distintos servicios
municipales en funcion del consumo que haya realizado cada uno de ellos. En este
sentido, creemos que la unidad de obra mas adecuada para imputar tales costes,
seria la hora-policia municipal, pero, como ya se ha puesto de manifiesto a lo largo del
trabajo, dicha unidad de medida se centraria basicamente en los cabos y agentes, ya

que son ellos los que tienen un contacto mas directo con el servicio””.

No podemos terminar este apartado sin comentar la posibilidad de introducir otra
subseccion de coste mas como seria la de «coordinacion general de la seccion»
aunqgue no se haya contemplado en el organigramay que, en su caso, deberia tener la
categoria de auxiliar. Sus costes deberian ser repercutidos, a su vez, sobre el resto de

lugares de coste -tanto principales como auxiliares-.

Todo lo dicho hasta aqui puede quedar resumido en la Tabla 4.2.

™ En este caso veriamos conveniente el establecer equivalencias entre los distintos policias
municipales, en el sentido de que no todos ellos van a necesitar los mismos pertrechos para realizar su
mision.

® En este caso se podria ir descendiendo dentro del organigrama en funcién de los distintos
sectores en los que se haya dividido el Municipio.

’® Tiene la misién de centralizar todas las demandas de servicio gue se producen y determinar
la respuesta policial que merece cada incidente.

" Asi, para cada uno de los sectores en los que suele dividirse el Municipio se asigna un
determinado namero de cabos y de agentes.
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Tabla 4.2. Tipologia y posibles unidades de obra para los distintos lugares de coste

de la seccién de policia local.

LUGAR DE COSTE TIPO UNIDAD DE OBRA

Numero de policias (de forma individualiza-
Personal y formacion | Auxiliar da en funcion de su adscripcion a los distin-
tos lugares de coste)

Numero de vehiculos (de forma individuali-
Parque movil Auxiliar zada en funcién de su adscripcion a los
distintos lugares de coste)

Gabinete técnico Auxiliar NUmero de consultas

Numero de policias (de forma individualiza-
Compras y almacén Auxiliar da en funcion de su adscripcion a los distin-
tos lugares de coste)

Vigilancia Principal Numero de policias
Circulacion vy tréafico Principal Numero de policias
Patrulla verde Principal Numero de policias
Sala de mando Auxiliar Numero de demandas de servicio
Demarcaciones Principal Numero de policias
Coordinacion general | Auxiliar Numero de policias

Las interrelaciones existentes entre los distintos lugares de coste que conforman esta

seccion de policia local quedan resumidas en el Grafico 4.5.

Por ultimo, como ya se ha puesto de manifiesto en paginas anteriores, la informacién
referida a las dos operaciones de distribucion y de liquidacion de prestaciones internas
va a quedar sintetizada en la denominada estadistica de costes, cuyo aspecto parcial

referido a esta seccidn de policia podria tener la forma recogida en la Tabla 4.3.
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Gréfico 4.5. Interrelaciones entre los distintos lugares de coste de la seccion de «policia local».
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Tabla 4.3. Estadistica de costes referida a la seccién de «policia local».

Seccidn de policia local

Lugares de coste

Subseccion Subseccion Subseccion de Coord.
de recursos de apoyo demarcaciones general
Personaly | Parque | Gabinete | Comprasy Circulacién | Patrulla Sala de Coord.
Clases de coste o e L ) - . e .
Total formacion movil técnico almacén Vigilancia y trafico verde Demarcaciones mando general

REPARTO PRIMARIO:

Costes relacionados con el personal:

- Sueldos y salarios..........ccccceeeeeveiiiinennn.
- Seguridad social a cargo del Ayto........
- Prevision social ........cccceeeveviceeeniiennn
Costes relacionados con el inmovil.:

- Amortizaciones
- Mantenimiento.......

- Conservacion........

Costes relacionados con suministros y
servicios exteriores:

- ArrendamientosS..........cccveeeeeeeeieiiiiieenn.
- Trabajos realizados por otras empresas

Otros costes:
STHDULOS ..o
- Coste de materiales .............................

TOTAL COSTES PRIMARIOS
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Lugares de coste

Seccion de policia local

Subseccion Subseccion Subseccion de Coord.
de recursos de apoyo demarcaciones general
- Personaly | Parque | Gabinete | Comprasy Circulacién | Patrulla Sala de Coord.
Lugares de coste auxiliares . o PR . - . e .
Total formacion movil técnico almacén Vigilancia y trafico verde Demarcaciones mando general

COSTE PRIMARIO .....oooeeiiiieiieeeiienn
REPARTO SECUNDARIO:

Personal y formacion...............ccccvvveeeennn.
Parque movil ...,
Gabinete tCniCOo .......cceevvvvvviiiiiieciiiee,
Compras y almaceén..........cccceeeveeeeeniunnnn.
Salade mando ........cccooeeiiieeiieiiiiie
Coordinacion general .........c..ccocccveeviunennn.

COSTES TOTALES
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4.2. La seccién de coste parque de bomberos.

Como podemos observar en el ANEXO |, dentro del organigrama general del
Ayuntamiento existe una gran seccién denominada «parque de bomberos»’®. Dicha
seccion va a estar formada por un conjunto de medios materiales (autobombas,
autoescalas, autobrazos articulados, material portatil de extincion, etc.) y humanos
(bomberos, mecanicos, personal administrativo, etc.) que, armdnicamente
conjuntados, van a permitir el desarrollo de una serie de actividades cuya realizacion
colaborara en la obtencion de los distintos outputs del Ayuntamiento. En tal sentido,
como sefialan BOSCH Y CURBET®, esta seccién debe procurar hacer frente a toda
clase de siniestros (incendios, desprendimientos, accidentes de circulacion, etc.); la
recuperacion de las victimas de los siniestros y traslado urgente de los accidentados,
mediante ambulancias y material del cuerpo; y, en caso de emergencia, dar asistencia
a cualquier peticion y, especialmente, concebir, ejecutar y seguir los programas de

prevencion y sensibilizacion popular de la problemética de los siniestros.

Dicha seccidn esta, a su vez, estructurada en dos grandes subsecciones. La primera
de ella -subseccion de «recursos»- va a tener un caracter basicamente asistencial y
de apoyo, ya que sus costes s6lo van a repercutir sobre los servicios finales prestados
por el Ayuntamiento de una forma indirecta, una vez se haya realizado la liquidacion
de las prestaciones internas. Va a estar integrada por cuatro lugares de coste. Asi, el
lugar «parque movil» cumplira la mision de custodiar y tener a punto todos los
vehiculos ante cualquier posible emergencia. Aqui cabe la posibilidad de que exista
uno varios lugares dentro del parque moévil, dependiendo que esté o no centralizado
para los posibles parques de bomberos que existan en el Municipio. Ademas, la
amplitud de la actividad desarrollada por tal lugar va a depender de que determinadas
actividades, basicamente reparaciones, se hayan contratado con el exterior o, por el

contrario, se realice en el propio lugar de coste®. En el primer caso el importe del

® En este sentido, comentar que el ambito de actuacién de esta seccién no se tiene,
necesariamente, que circunscribir al Municipio, ya que puede tener caracter mancomunado.

" BOSCH, J. y CURBET, J. (1987): "Proteccion ciudadana ". Op. cit.; p. 445.
% No olvidemos que si bien estos servicios que estamos analizando necesariamente deben ser

prestados por el Ayuntamiento, muchas actividades de caracter técnico pueden ser contratadas con el
exterior.
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coste a imputar seria la factura presentada por el suministrador del servicio, mientras
que en el segundo caso se determinara mediante un proceso de calculo de costes
interno. Dado que las caracteristicas que presenta este lugar son similares a las que
presentaba su homoénimo en la «policia local», y, por tanto, ya que cada vehiculo va
estar adscrito a un determinado lugar de coste, su redistribucién se podria hacer de

forma individualizada a cada lugar de coste.

Por su parte, el lugar de coste «personal y formacion» va a centrar su actividad,
basicamente, en la preparacion de los bomberos al objeto de que éstos tengan los
suficientes conocimientos y la adecuada forma fisica para entrar en accion. Asi, al
igual que ocurria con el anterior lugar de coste y que sera una constante para la mayor
parte de los lugares auxiliares, la amplitud de la actividad desarrollada por este lugar
va a depender de la cantidad de actividades que tenga contratada con el exterior o que
se realicen en otros lugares del Ayuntamiento. En cuanto a la liquidacién de este lugar
de coste de «personal y formacion», dado que los beneficiaros de la actividad
desarrollada por tal lugar son, basicamente, los bomberos, creemos que la unidad de
obra expresiva de tal actividad y, por tanto, utilizable a la hora redistribuir sus costes,
seria el numero de bomberos localizados en los distintos lugares de coste.

El lugar de coste «compras y almacén» centra su actividad en todos los aspectos
relacionados con la adquisicion de material de diversa indole -vestuario de los
bomberos y material necesario para realizar su trabajo-. Dado que gran parte del
material esté identificado para cada miembro de la seccion, su redistribucion se puede
hacer perfectamente de forma individualizada, segun el personal adscrito a cada lugar

de coste.

Por su parte, el lugar de coste «coordinacion de servicios» tiene la misiéon de
organizar todos los servicios, tanto los de prevencion como los de intervencion,
haciendo las veces, en relacidon a estos ultimos, de sala de control. Los receptores de
la actividad desarrollada en este lugar de coste van a ser los distintos servicios de
prevencion y extincion que existan en el Municipio. Asi creemos en la conveniencia de

liquidar sus costes sobre la base del nimero de avisos dado a cada uno de ellos.

Respecto a los lugares de coste principales, que engloban la subseccion que hemos

denominado «prevencion y extincion de incendios», su numero va a depender en gran
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medida del tamafio de la poblacion y de las potenciales situaciones de riesgo gque se
contemplen. De acuerdo con BOSCH Y CURBET?®, "el riesgo esta distribuido
desigualmente en el territorio, dado que puede tener su origen en la residencia, en el
establecimiento industrial y de locales diversos (oficinas, comercios, hospitales,
almacenes, etc.), en las masas forestales y en el riesgo atipico, pero posible, derivado
del rescate de victimas en lugares especificos... Asi, la capacidad de intervencion
rapida sélo puede ser garantizada mediante una dispersion racional, en base a los
distintos niveles de riesgo, de los parques y los recursos en el conjunto del territorio".
Dado que, como ocurre en la mayor parte de los servicios que deben ser prestados
por el Ayuntamiento, el factor de coste principal va a ser el de personal y que, ademas,
sera el que mantenga un relacion mas directa con los portadores finales de coste,
creemos oportuno, a la hora de imputar los coste totales localizados en estos lugares
principales a tales portadores, considerar como unidad de obra a la hora-hombre,

centrada en la hora-bombero.

Por ultimo, decir que algunos Ayuntamientos cuentan con un cuerpo de «proteccion
civil», cuya actividad basica se va a centrar en labores preventivas (camparfas de
informacion, simulacros, etc.) y de intervencion propiamente dicha con la colaboracion
de los demas cuerpos pertenecientes al Municipio y al resto de Administraciones
Publicas. Caso de que exista tal unidad, le puede ser perfectamente de aplicacion los

comentarios realizados acerca del «pargue de bomberos».

Todo lo dicho hasta aqui puede quedar resumido en la Tabla 4.4.

8 BOSCH, J. y CURBET, J. (1987): "Proteccion ciudadana". Op. cit.; pp. 445-446.
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Tabla 4.4. Tipologia y posibles unidades de obra para los distintos lugares de coste

de la seccién de «parque de bomberos».

LUGAR DE COSTE TIPO UNIDAD DE OBRA

NUmero de bomberos (de forma indivi-
Personal y formacion Aucxiliar dualizada en funcion de su adscripcion
a los distintos lugares de coste)
Numero de vehiculos (de forma indivi-
Parque movil Aucxiliar dualizada en funcion de su adscripcion
a los distintos lugares de coste)
Ndmero de bomberos (de forma indivi-
Compras y almacén Auxiliar dualizada en funcion de su adscripcion
a los distintos lugares de coste)

Coordinacién de servicios Auxiliar Numero de avisos.
Prevencion y extincién de .

) . y Principal Hora-bombero.
incendios

Proteccion civil Principal Hora-hombre.

Las interrelaciones existentes entre los distintos lugares de coste que conforman esta

seccion de «parque de bomberos» quedan resumidas en el Grafico 4.6.

La informacion relativa a las operaciones de distribucion y de redistribucion va a
quedar resumida en la denominada estadistica de costes, cuyo aspecto parcial
referido a esta seccidén de «parque de bomberos» podria tener la forma recogida en la
Tabla 4.5.
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Gréfico 4.6. Interrelaciones entre los distintos lugares de coste de la seccidon de «parque de bomberos».
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Tabla 4.5. Estadistica de costes referida a la Seccidén de «parque de bomberos».

Seccion de parque de bomberos

Lugares de coste

Subseccién Subseccién de
de recursos prevencion y extincion de incendios Proteccion civil
Personal y Compras y Coordinacion Parque Parque
Clases de coste - . . o S
Total formacion Parque movil almacén de servicios A B Proteccion civil

REPARTO PRIMARIO:

Costes relacionados con el personal:

- Sueldos y salarios..........ccccceeeeeveiiiinennn.
- Seguridad social a cargo del Ayto........
- Prevision social ...........ceeeveveeeeveiveeeenennns
Costes relacionados con el inmovil.:

- Amortizaciones
- Mantenimiento.......
- Conservacion ........

Costes relacionados con suministros y
servicios exteriores:

- Arrendamientos.........coevvveveinieee e e
- Trabajos realizados por otras empresas

Otros costes:
STHDULOS ..o
- Coste de materiales .............................

TOTAL COSTES PRIMARIOS
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Lugares de coste

Seccion de pargue de bomberos

Subseccion Subseccién de
de recursos prevencion y extincion de incendios Proteccion civil
- Personal y Compras y Coordinacion Parque Parque
Lugares de coste auxiliares . . . o S
Total formacion Parque movil almacén de servicios A B Proteccion civil

COSTES PRIMARIOS.......cccoeeiieeeiieeenn
REPARTO SECUNDARIO:

Personal y formacion...............ccccvvveeeennn.
Parque movil ...,
Compras y almacén..........ccccceeeeeveennnnnnn..
Coordinacién de Servicios .............c.........

COSTES TOTALES
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4.3. La seccidon de coste urbanismo.

Como ya pusimos de manifiesto en el capitulo anterior, el concepto de urbanismo
engloba a una gran cantidad de actividades. Sin embargo, nosotros nos vamos a
limitar de forma exclusiva a aquellas relacionadas con la disciplina urbanistica.
Recordemos que, dentro de la disciplina urbanistica incluiamos aquellos aspectos
relacionados con la concesion de licencias, la conservacion y la proteccion de la

legalidad urbanistica.

Dentro del organigrama contenido en el ANEXO |, relativo a urbanismo, tales
cuestiones son tratadas dentro de la subseccion de «arquitectura», que consta a su
vez de dos lugares principales -el «negociado juridico» y el «negociado técnico»-.
Ambos negociados resumen claramente los aspectos intrinsecos que conlleva la
actividad de «disciplina urbanistica», es decir, comprobar que un determinado acto
urbanistico se ajusta tanto a derecho (basicamente al plan de ordenacién urbana)
como a las especificaciones técnicas requeridas. Por tanto, las actividades relativas a
cada uno de los dos lugares de coste se centraran para el «negociado juridico» en la
tramitacién del correspondiente expediente y en lo que hace referencia al «negociado
técnico» en la emision del informe, a adjuntar al correspondiente expediente, sobre si
se ajusta 0 no a las correspondientes condiciones técnicas. En relacion a las clave de
reparto a utilizar para cada uno de los lugares de coste, en el «negociado juridico»,
podria ser -con la debida ponderacion, en su caso- el numero de expedientes
tramitados, mientras que para el «negociado técnico» podria ser bien el nUmero de

informes realizados bien las horas-técnico dedicadas a cada informe.

Respecto a la unidad de «planeamiento», va a tener como misién basica la
realizacion del plan de urbanismo concebido como la plasmacion en el territorio de los
objetivos generales de la politica urbana y el medio de articulacién de estas politicas.
Al quedar tal realizacion fuera del ambito de lo que es propiamente la disciplina

urbanistica, no vamos a entrar en el analisis de dicha unidad®.

SZ,A este respecto, seria interesante consultar:
TARRAGO, M. (1987): "La ciudad y el urbanismao". Incluido en BORJA. J. (Coor.) (1987): Manual de
Gestion Municipal Democrética. Op. cit.; pp. 269-288.
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Por ultimo, la unidad «econdmico-financiera y de personal» presenta un caracter
auxiliar, ya que se va a encargar de todas los temas relativos al personal y a la gestion
econdémico-financiera de la gerencia. No olvidemos que, en muchos Ayuntamientos, la
forma de gestionar el urbanismo se basa, atendiendo al principio de desconcen-
tracién, en la creacién de un érgano especial de administracion® que tendra potestad
para gestionar sus recursos®*. De ahi, la creacién de esta subseccién. En relacién a la
clave de reparto a utilizar a la hora de liquidar el centro, creemos oportuno usar, Como
hemos procedido en los lugares de coste pertenecientes a las anteriores secciones, el
coste de personal o el nUmero de personas asociado a cada lugar de coste.

Todo lo dicho hasta aqui puede quedar resumido en la Tabla 4.6.

Tabla 4.6. Tipologia y posibles unidades de obra para los distintos lugares de coste

de la «gerencia de urbanismo».

LUGAR DE COSTE TIPO UNIDAD DE OBRA
Negociado juridico Principal Num_ero de expedientes
tramitados.
. o o Numero de informes realizados o
Negociado técnico Principal

bien las horas-técnico.

Unidad econdmico-financiera y Auxiliar Coste de personal o nimero de
de personal personas.

Las interrelaciones existentes entre los distintos lugares de coste que conforman esta

«gerencia de urbanismo» quedan resumidas en el Gréfico 4.7.

Terminar diciendo que la informacion relativa a las dos operaciones de distribucion y

de liquidacion de prestaciones internas va a quedar resumida en la denominada

® No obstante, pensamos que la forma de gestién ajustada a derecho seria la gestion directa
sin érgano especial de administracién, ya que, al tener poder sancionador, va a implicar ejercicio de
autoridad. En este sentido, seria interesante consultar:
BOURGON TIVAO, L.P. (1991): Manual de servicios publicos locales. Ministerio para las
Administraciones Publicas. Madrid; pp. 74-80.

8 Seria de interés consultar el articulo 102 del Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de

abril, por el que se aprueba el Texto refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de
Régimen Local.
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estadistica de costes, cuyo aspecto parcial referido a esta «gerencia de urbanismo»

podria tener la forma recogida en la Tabla 4.7.

Grafico 4.7. Interrelaciones entre los distintos lugares de coste de la «gerencia de

urbanismon.

AREA

ECONOMICO-FINANCIERA

Y DE PERSONAL

AREA DE AREA DE
PLANEAMIENTO ARQUITECTURA
NEGOCIADO NEGOCIADO
TECNICO TECNICO
NEGOCIADO NEGOCIADO
JURIDICO JURIDICO
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Tabla 4.7. Estadistica de costes referida a la «gerencia de urbanismo».

Lugares de coste

Clases de coste

Total

Gerencia de urbanismo

Subseccién de planeamiento

Subseccién de arquitectura

Subseccion econdmico-financiera
y de personal

Negociado juridico | Negociado técnico

Negociado juridico | Negociado técnico

Gestién econémico-financiera
y de personal

REPARTO PRIMARIO:

Costes relacionados con el personal:

- Sueldos y salarios..........ccccceveeeiiiciiiiiieee e
- Seguridad social a cargo del Ayto..................
- Prevision social

Costes relacionados con el inmovil.:
- Amortizaciones
- Mantenimiento.......
- Conservacion ........

Costes relacionados con suministros y servicios
exteriores:

- ArrendamientosS ........ooocveeieeiee e
- Trabajos realizados por otras empresas........
= SUMINISIIOS ..ot
Otros costes:

- TrDULOS .
- Coste de materiales .........ccceeeveniuiieeeeaeaanns

TOTAL COSTES PRIMARIOS
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Lugares de coste

Lugares de coste auxiliares

Total

Gerencia de urbanismo

Subseccion de planeamiento

Subseccién de arquitectura

Subseccion econdmico-financiera
y de personal

Negociado juridico | Negociado técnico

Negociado juridico | Negociado técnico

Gestién econémico-financiera
y de personal

COSTES PRIMARIOS.......cooo e,
REPARTO SECUNDARIO:

Gestién econémico-financiera

y de personal........cccceeiieiiiiiiiiiiee e

COSTES TOTALES
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4.4. La seccién de coste medio ambiente y consumo.

Dentro del organigrama general de la Entidad, la actividad desarrollada por el area de
«medio ambiente y consumo» puede extenderse a una gran cantidad de tareas como
pueden ser las de control de las denominadas actividades clasificadas, de aguas
potables, de alimentos, de residuos sélidos y liquidos, de locales y espacios publicos,
de animales o de proteccion del medio ambiente. Sin embargo, por las razones ya
apuntadas en el anterior capitulo, nosotros vamos a circunscribir su ambito de
actuacion a las actividades de «calificacion ambiental», y a las de «inspeccion y
control de la calidad del aire». Asi pues, vamos a prescindir del analisis de las
subseccion de «salud y consumo» ademas de la de «limpieza publica, parques y

jardines».

Por tanto, nos referiremos a tres subsecciones, dos tienen la consideracion de
principales -la subseccidén «administrativa de actividades» y la subseccion «técnica de
actividades»-, mientras que la otra tiene la consideracion de auxiliar -«unidad de
informacion y archivo»-. En relacion a las principales, la primera de ellas va a ser, a su
vez, subdividida, en tres lugares de coste -«actividades clasificadas»®, «actividades
simples» y «denuncias y sanciones»-. El lugar de «actividades clasificadas», tiene la
mision de tramitar todos los expedientes relacionados con tales actividades y que se
centran, entre otras, en la calificacibn ambiental, control de locales y espacios publicos
en temas relacionados con el medio ambiente, control de la contaminacion
atmosférica, etc. Por su parte, el lugar de «actividades simples» realizara las mismas
labores que el anterior, pero centrado en aquellas actividades que no tienen la
calificacion de clasificadas. Tanto en uno como en otro lugar creemos oportuno
considerar como clave de reparto, a la hora de imputar sus costes a los portadores

finales, el nimero de expedientes tramitados®®.

Por su parte, el lugar de «denuncias y sanciones» tiene como objetivo iniciar y
finalizar una de las clases de expedientes tramitados por los anteriores negociados y

gue son aquellos que tienen su origen en una denuncia. Por tanto, este negociado se

8 Anteriormente, tales actividades eran denominadas actividades molestas, insalubres,
nocivas y peligrosas.

% Estableciéndose, en su caso, las oportunas cifras de equivalencia.
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va a encargar de tramitar las denuncias relativas a cuestiones de medio ambiente vy,
en su caso, tramitar la correspondiente sancion. Asi, como el expediente iniciado por
este negociado no tiene porqué terminar necesariamente en denuncia, creemos
oportuno considerar como unidad de imputacién al portador final de coste el nimero

de denuncias tramitadas®’.

El lugar «negociado técnico de control de actividades», se va a centrar, basicamente,
en las tareas de inspeccion y control relacionados con el medio ambiente. El coste
localizado en tal lugar formara parte del coste final del informe, pudiéndose utilizar,
para su imputacion, como unidad de obra la hora-hombre, centrada en la hora-técnico
o bien, caso de que se pudieran establecer las correspondientes cifras de equivalen-

cia entre los informes emitidos por tales técnicos, el numero de informes emitidos.

Por otro lado, la subseccion auxiliar «unidad de informacion y archivo», repercutird
sus costes sobre el resto de lugares de coste ®. Su actividad se centrard
principalmente en el archivo de expedientes asi como en el suministro de
informacion® tanto al pablico como al resto de lugares de coste. Asi, a la hora de
redistribuir los costes localizados en esta subseccidn, creemos conveniente separar
por un lado los costes imputables a la actividad principal de informar al publico, y, por
otro, los costes que realmente habrian de distribuirse entre los demas lugares de
coste. Respecto a estos ultimos, dadas las tareas tan heterogéneas que suponen
suministrar informacion al resto de centros de coste, asi como archivar los
correspondientes expedientes, es oportuno liquidar las prestaciones internas sobre la
base de un factor productivo preponderante que posibilite su homogeneizacion,

decidiéndonos también, en este caso, por la hora-hombre.

Ademas, existira un lugar de coste, al que denominaremos «jefatura de area»,
encargado de dirigir y coordinar todas las actividades de la seccién. Tal centro tendra

la consideracion de auxiliar, utilizando como clave de reparto a la hora de imputar su

¥ No obstante, se podria tratar de homogeneizar, a través de las correspondientes cifras de
equivalencia, los que terminan en denuncia y los que no terminan en denuncia.

% En su caso, también participarian de su actividad las unidades de «salud y consumo» y de
«limpieza publica, parques y jardines».

% En este caso, se podria decir que tal lugar de coste tiene la peculiaridad, apuntada en
paginas anteriores, de ser principal y auxiliar al mismo tiempo.
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coste entre el resto de lugares, al igual que hemos hecho con las secciones

analizadas con anterioridad, el coste de personal o el nUmero de personas.
Todo lo dicho hasta aqui puede quedar resumido en la Tabla 4.8.

Tabla 4.8. Tipologia y posibles unidades de obra para los distintos lugares de coste

de la seccién de «medio ambiente y consumo».

LUGAR DE COSTE TIPO UNIDAD DE OBRA

Negociado de actividades

o Principal | Namero de expedientes realizados.
clasificadas.

Negociado de actividades

) Principal | NUmero de expedientes realizados.
simples.

Negociado de denuncias y Principal | Numero de denuncias tramitadas.

sanciones.
Negociado técnico de . Hora-técnico o nimero de informes
O Principal o

control de actividades. emitidos.
Unidad de informacion .

, y Auxiliar Hora-hombre.
archivo.
Jefatura de area. Aucxiliar Coste de personal o numero de personas

Las interrelaciones existentes entre los distintos lugares de coste que conforman esta

seccion de «medio ambiente y consumo» quedan resumidas en el Grafico 4.8.

Finalmente, la informacién relativa a las dos operaciones de distribucion y de
liquidacion de prestaciones internas va a quedar resumida en la denominada
estadistica de costes, cuyo aspecto parcial referido a esta seccion de «medio
ambiente y consumo» podria tener la forma recogida en la Tabla 4.9.

230



Capitulo IV. Propuesta de un modelo de costes para los principales servicios prestados por las
corporaciones locales

«medio ambiente y consumo».

Grafico 4.8. Interrelaciones entre los distintos lugares de coste de la seccién de

JEFATURA
DE AREA

UNIDAD ADMINISTRATIVA

DE ACTIVIDADES

NEGOCIADO DE
ACTIVIDADES
CLASIFICADAS

v

v

NEGOCIADO DE
ACTIVIDADES
SIMPLES

UNIDAD DE
INFORMACION
Y ARCHIVO

UNIDAD TECNICA
DE ACTIVIDADES

NEGOCIADO DE
DENUNCIAS Y
SANCIONES
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Tabla 4.9. Estadistica de costes referida a la seccion de «medio ambiente y consumo».

Medio ambiente y consumo

Lugares de coste

. Subseccion de

- - . . Subseccion técnica . s .
Subsecci6én administrativa de actividades L informacién y ar- Jefatura de area
de actividades

chivo
Negociado de Negociado de Negociado técnico Negociado técnico Informacion
Clases de coste actividades actividades de denuncias y de control de activi- archivo y Jefatura de area
Total clasificadas simples sanciones dades

REPARTO PRIMARIO:

Costes relacionados con el personal:

- Sueldos y salarios .........cceeeveeiiiiiiiiiiieee e
- Seguridad social a cargo del Ayto..................
- Prevision social .............ceeeeveeeveieieieeeeeieeeienennns
Costes relacionados con el inmovil.:

- Amortizaciones
- Mantenimiento.......
- Conservacion ........

Costes relacionados con suministros y servicios
exteriores:

- ArrendamientosS.........ceevvvveeiriieee e
- Trabajos realizados por otras empresas........
= SUMINISIIOS .o
Otros costes:

1 10 (o PN
- Coste de materiales ............cuuueveevevvevevevnrnnnnns

TOTAL COSTES PRIMARIOS
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Lugares de coste

Lugares de coste auxiliares

Total

Medio ambiente y consumo

Subseccion administrativa de actividades

Subseccién técnica
de actividades

Subseccién de
informacién y ar-
chivo

Jefatura de area

Negociado de
actividades
clasificadas

Negociado de
actividades
simples

Negociado técnico
de denuncias y
sanciones

Negociado técnico
de control de activi-
dades

Informacion y
archivo

Jefatura de area

COSTES PRIMARIOS.......coeiiiiiiieiec e
REPARTO SECUNDARIO:

Jefatura de area ........cccocvevveiiiciicniccee,
Informacion y archivo ...........cccceevveeeiceee e

COSTES TOTALES
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4.5. Otras secciones de coste.

Dentro de este apartado hemos querido incluir aquellas secciones cuyo coste no se va
a imputar a un servicio en concreto, bien por ser auxiliares comunes de todas las
secciones del Ayuntamiento®™ (seccién de «servicios generales») bien por imputar su
coste al portador final organizacidon («alcaldia», «presidencia», etc.). En relacion a la
primera de ellas, decir que su tamafo va a depender en gran medida de la
descentralizacion de actividades que tenga el Ayuntamiento. Asi, como podemos
observar en el ANEXO I, existen una serie de unidades como son las de «personal»,
«inspeccion» y «parque movil», que ya han sido contempladas como parte de las
secciones analizadas con anterioridad. Por tanto, tales subsecciones recogeran, en
esta ocasion, los costes correspondientes a estas actividades que no se encuentran
descentralizadas, siendo validos, de cara a su redistribucion, los comentarios hechos
en su momento. En cuanto a la subseccién de «limpieza»®, tendria que distribuir sus
costes entre los distintos lugares que reciben el servicio sobre la base de una clave de
reparto que normalmente debe ser el nimero de metros cuadrados ocupados por

cada lugar.

En relacion a aquellos lugares cuyos costes son absorbidos por el portador final
«organizacion», decir que su actividad se va a centrar basicamente en la organizacion
general del Ayuntamiento y su adscripcion a un determinado servicio, amén de su
posible heterodoxia doctrinal, resultaria forzada sino arbitraria, pudiendo distorsionar
de alguna forma su coste. No obstante, cuando exista interés informativo para la
gestion y se puedan establecer relaciones causales entre los lugares de coste que
forman estas secciones y algun servicio en concreto, se podria realizar la imputacion,

presentando ambas alternativas en los correspondientes informes.

% Hasta ahora, todos los lugares de coste auxiliares observados se han correspondido Unica
y exclusivamente con un seccion de coste en particular.

%% En este caso, la Entidad no tiene contratado el servicio con una empresa externa. En el

supuesto de tenerlo, no existiria esta subseccién de coste, debiéndose distribuir la clase de coste
"limpieza" entre los distintos lugares de coste sobre la base de la clave de reparto escogida.
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5. TRATAMIENTO DE LOS PORTADORES DE COSTE.

En primer lugar, deberiamos delimitar lo que vamos a entender como portador de
coste. Asi, en una primera aproximacion, puede afirmarse que el portador de coste
tiende a identificarse con el producto -en nuestro caso el servicio prestado-, siendo de
este modo equivalente al valor del consumo de los bienes y servicios que lo integran®.
Sin embargo, como apunta el profesor MIR*, "todo producto es portador de coste,
pero no todo portador de coste es producto”, por lo que, en un sentido amplio, debe
entenderse por portador de coste aquel elemento cuya funcidn consiste en acumular

el coste generado en el proceso productivo desde su inicio hasta su culminacion.

Siguiendo en la misma linea, nosotros vamos a estructurar los distintos portadores de
coste de la Entidad en dos niveles de agregacion. Asi, vamos a considerar un primer
nivel -portador intermedio- que identificamos con las actividades, ya sean principales,
auxiliares o directivas ®*, desarrolladas por los diversos lugares de coste que
conforman el Ayuntamiento, para pasar a un segundo nivel -portador®® finalista- que
identificamos con los servicios prestados por el Ayuntamiento, como conjuncion

armonica de las distintas actividades desarrolladas por el mismo.

En este sentido, como sefiala el profesor FERNANDEZ FERNANDEZ®®, el portador de
coste a elegir dentro de los entes del sector publico de caracter administrativo puede
ser cada una de las funciones, o bien, si se opta por un mayor nivel de desglose, cada
uno de los servicios publicos individuales prestados que se pueden identificar dentro
de aquéllas. Ello va a implicar el célculo del coste completo de prestacion de un
servicio publico a lo largo de un determinado periodo de tiempo, proporcionando una

valiosa informacién sobre el proceso interno de formacién de los costes que podra ser

% HANSEN, P. (1961): Contabilidad interna de la industria. Aguilar, Madrid; pp. 31y 175.

% MIR ESTRUCH, F. (1991/92): Apuntes de Contabilidad de la Empresa y Estadistica de
Costes. Facultad de CC. EE. y EE. Universidad de Barcelona; Leccion 9.

% En este caso, las actividades principales y directivas constituirian portadores finalistas de
coste, mientras que las actividades auxiliares formarian portadores intermedios de coste.

% Esto no implica que se pueda establecer un tercer portador de coste formado por los trabajos
realizados por la propia Entidad para su inmovilizado.

% FERNANDEZ FERNANDEZ, J.M. (1988): "El portador de costes en contabilidad analitica
publica”. lll Encuentro de Profesores Universitarios de Contabilidad. Malaga; pp. 130-131.

235



Capitulo IV. Propuesta de un modelo de costes para los principales servicios prestados por las
corporaciones locales

atil en la estimacion del coste de funcionamiento de nuevos servicios cuya
implantacion se proyecte, en el establecimiento -en su caso- de las tasas a cobrar a
los usuarios de los servicios publicos o en la fijacion de estandares y presupuestos de

coste para cada servicio.

En nuestro caso particular, como ya hemos manifestado en diversas ocasiones, nos
vamos a centrar en los servicios de «seguridad ciudadana», de «extincion y
prevencion de incendios y salvamento», de «disciplina urbanistica», de «proteccion
del medio ambiente» y de «ordenacion del tréfico de vehiculos y personas en las vias
urbanas». Cada uno de estos servicios estaba, a su vez, estructurado en una serie de
actividades, comentadas ya en el capitulo anterior, cuyo coste pasamos a delimitar en

los siguientes apartados.
5.1. El servicio de seguridad ciudadana.

El servicio de «seguridad ciudadana», cuyo output lo expresamos en forma de
horas-policia local, esta integrado por una serie de actividades que, debidamente
conjuntadas, forman el servicio final. El coste de tales actividades se obtendra
producto del consumo que las mismas hagan de los distintos lugares de coste

principales que estructuran el Ayuntamiento.

Asi, tanto el coste de la actividad de «proteccion de las autoridades de las
corporaciones locales y vigilancia o custodia de sus edificios o instalaciones» como el
de la actividad de «vigilancia de espacios publicos», se determinara en funcién de las
horas-policia consumidas®’ del lugar que denominamos «vigilancia» y que pertenecia

a la seccion de «policia local».

Por su parte, el coste de las actividades de «policia judicial», de «prevencion para
evitar la comision de actos delictivos» y de «cooperacién en la resolucién de conflictos
privados» se determinara en funcion del consumo de horas-policia que cada actividad
haya realizado del lugar que denominamos «demarcaciones», perteneciente,

igualmente, a la seccion de «policia local».

Todo ello puede verse esquematizado en el Grafico 4.9.

" Informacion extraida del correspondiente parte diario.
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Gréfico 4.9. El coste del servicio de «seguridad ciudadana».

LUGARES DE COSTE ACTIVIDADES
SECCION PROTECCION
POLIGIA LOCAL DE AUTORIDADES

S I N POLICIA

: JUDICIAL
|
|

VIGILANCIA —__1_, PREVENCION
. DEL DELITO
:
L__]__1_,] REsoLuci6N pE
! CONFLICTOS PRIVADOS
|

DEMARCACIONES | - - -~ VIGILANCIA DE
ESPACIOS PUBLICOS

5.2. El servicio de extincién y prevencion de incen  dios y salvamento.

Este servicio es consecuencia de la realizacion de dos tipos de actividades:
actividades de prevencion y actividades de intervencion. Integrarian las primeras,
cuyo output expresamos en forma de hora-bombero, las actividades de inspeccion
para asegurar el cumplimiento de la normativa vigente en materia de prevencion de
riesgos, la realizacion de pruebas o simulacros de prevencion de riesgos y
calamidades publicas, las actividades tanto de promocion como de apoyo de la
vinculacioén voluntaria y desinteresada de los ciudadanos a la proteccion civil asi como
la toma de medidas preventivas en las zonas de alto riesgo de incendio. El coste de
tales actividades se obtendria en funcion del consumo que, de la unidad de obra
elegida para cada lugar de coste, realice cada una. Asi, los lugares implicados en la
realizacion de estas actividades van a ser, dentro de la seccidbn «parque de
bomberos», el lugar «prevencion y extincién de incendios» y el de «proteccion civil»,
que expresan su actividad en funcion del numero de horas-bombero y de

horas-hombre, respectivamente. También cuando la seccidn de «urbanismo», se
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encuentra implicada en la realizacion de estas actividades preventivas a través de su
lugar «negociado-técnico»®®, sus costes se imputaran a las mismas sobre la base del

numero de informes realizados o, bien, sobre el nimero de horas-técnico.

Por su parte, el coste de las actividades de intervencién, cuyo output lo expresamos
en funcion del nimero de intervenciones realizadas, se determina sobre la base del
consumo realizado de los lugares «prevencion y extincion de incendios» y «proteccion
civil» de la seccién «parque de bomberos» y del lugar «demarcaciones» perteneciente

a la seccién de «policia local», cuyas unidades de obra ya han sido comentadas.
Todo ello queda resumido en el Gréfico 4.10.

Grafico 4.10. El coste del servicio de «extinciébn y prevencion de incendios y

salvamento».
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% Siempre y cuando las labores de inspeccion para asegurar el cumplimiento de la normativa
vigente en materia de prevencion de riesgos sea realizado por el personal perteneciente a este lugar de
coste.
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5.3. El servicio de disciplina urbanistica.

Recordemos que el servicio de «disciplina urbanistica» es el resultado de la
conjuncion de tres tipos de actividades. Por un lado, la actividad de concesion de
licencias, cuyo output lo expresamos en funcion del nimero de licencias aprobadas o
denegadas. En segundo lugar, la actividad de conservacion, cuyo output lo
identificamos con los informes emitidos por los técnicos de urbanismo. Por dltimo, las
actividades relacionadas con la proteccion de la legalidad urbanistica, cuyo output lo

expresamos sobre la base de los expedientes tramitados.

Para determinar el coste de las actividades anteriormente enumeradas,
procederemos de la misma forma que en los apartados previos. Es decir,
imputaremos el coste de los distintos centros que intervengan en la realizacion de
tales tareas sobre la base del consumo que, cada una de ellas, realice de sus
correspondientes unidades de obra. Asi, para la realizacion de la actividad de
concesion de licencias, intervendran los lugares que hemos denominado «negociado
técnico» y «negociado juridico» pertenecientes ambos a la seccion «gerencia de
urbanismo», ademas de los lugares® «actividades clasificadas» y «negociado
técnico de control de actividades» pertenecientes a la seccion de «medio ambiente y

consumon».

En la ejecucion de la actividad de conservacion, intervendran los lugares «negociado
técnico» y «negociado juridico» pertenecientes a la seccion «gerencia de urbanismo»
y, en su caso, el lugar de coste «demarcaciones», perteneciente a la seccién de

«policia local».

Por dltimo, en la ejecucion de las actividades relacionadas con la proteccion de la
legalidad urbanistica participaran principalmente los lugares «negociado técnico» y

«negociado juridico» pertenecientes a la seccion «gerencia de urbanismo».

Todo ello queda resumido en el Grafico 4.11.

% En este caso, cuando para la concesiéon de la correspondiente licencia se requiera la
calificacién ambiental.

239



Capitulo IV. Propuesta de un modelo de costes para los principales servicios prestados por las
corporaciones locales

Gréfico 4.11. El coste del servicio de «disciplina urbanistica.
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5.4. El servicio de proteccion del medio ambiente.

Como ya se puso de manifiesto, el servicio de «proteccion del medio ambiente» puede
englobar a una gran cantidad de actividades de diversa indole, sin embargo, por las
razones ya apuntadas, nosotros nos limitaremos de forma exclusiva a las actividades
de inspeccion y control de la calidad del aire para corregir posibles situaciones no

deseables, cuyo output lo vamos a identificar con el nimero de expedientes resueltos.

El célculo del coste del servicio se realizara en funcion del consumo que las distintas
actividades que lo integran realicen de los diversos lugares de coste que intervienen
en su prestacion. En este sentido, se veran implicados los lugares de «actividades
clasificadas», «actividades simples», «denuncias y sanciones» Yy, finalmente, el
«negociado técnico de control de actividades», todos ellos pertenecientes a la seccion
de «medio ambiente y consumo», ademas podra intervenir el lugar «patrulla verde»

adscrito a la seccién de «policia local». Todo ello queda reflejado en el Grafico 4.12.
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Gréfico 4.12. El coste del servicio de «proteccion del medio ambiente».

LUGARES DE COSTE

SECCION DE MEDIO AMBIENTE
Y CONSUMO

NEGOCIADO gfcggTA'g'DADEs ACTIVIDADES

NEGOCIADO DE ACTIVIDADES
SIMPLES

v

ACTIVIDADES DE d--

NEGOCIADO DE DENUNCIAS INSPECCION
Y SANCIONES

NEGOCIADO TECNICO DE

ACTIVIDADES DE <
| CONTROL DE ACTMDADES | CONTROL

SECCION DE
POLICIA LOCAL

T
1
1
U I |

PATRULLA VERDE 1

5.5. El servicio de ordenacién del trafico de vehic  ulos y personas en las

vias urbanas.

El conjunto de actividades que constituyen la provisién de este servicio, cuyo output
medimos en funcion de las horas-policia local, se pueden identificar, de forma general,
con las de ordenar, sefalizar y dirigir el trafico; instruir atestados por accidentes de
circulacion; colaborar en la proteccion de las manifestaciones y en el mantenimiento
del orden en grandes concentraciones; realizar las pruebas reglamentariamente
establecidas para determinar el grado de intoxicacion alcohdlica o por
estupefacientes; retirar los vehiculos de las vias urbanas e interurbanas, en su caso, y
su posterior depdsito; cerrar las vias urbanas cuando sea necesario. Ademas, todas

estas actividades se deberan realizar dentro del casco urbano del Municipio.

Para determinar el coste de cada una de las actividades y, consecuentemente, a
través de su agregacion, el coste del servicio, procederemos de forma similar que en
anteriores ocasiones, es decir, en funcién del nimero de unidades de obra consumido

de cada lugar que interviene en la realizacion de las correspondientes actividades. Asi
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la seccién de coste que de forma principal interviene en la provision del servicio es la
de «policia local» a través de sus lugares principales «vigilancia», «circulaciéon y
trafico» y «demarcaciones». También, pero de forma menos significada, las
actividades de proteccion de las manifestaciones y grandes concentraciones urbanas
intervienen a través de los lugares de «prevencion y extinciéon de incendios» y de

«proteccion civil» pertenecientes a la seccion de «parque de bomberos».
Todo ello queda reflejado en el Grafico 4.13.

Grafico 4.13. El coste del servicio de «ordenacion del trafico de vehiculos y personas

en las vias urbanas».
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Todo lo dicho hasta aqui, en relacién al proceso de calculo del coste de determinados

servicios municipales, queda resumido en el Grafico 4.14.
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Grafico 4.14. Proceso de célculo del coste de los servicios publicos municipales.
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6. LA DETERMINACION DE RESULTADOS.

Como se ha puesto de manifiesto en diversas ocasiones, los servicios objeto de
analisis, y por ende la mayor parte de las actividades que los conforman, se van a
ofertar conjuntamente a la colectividad que forma el Municipio, no cobrandose, en la
mayoria de las ocasiones, un precio por su prestacion, siendo, por tanto, su provision

financiada de forma indirecta via impuestos.

Cabria la posibilidad de que se planteara la duda de considerar, o no, a las multas y
sanciones como ingresos procedentes de la prestacion de un servicio. Sin embargo,
creemos que tal duda queda disipada al comprobar la definicion que da el Documento

100 considera

n° 2 de la serie de Principios Contables Publicos. Asi, dicho Documento
gue las multas son "ingresos de Derecho Publico detraidos sin contraprestacion y de
forma coactiva, como consecuencia de la comisién de infracciones al ordenamiento

juridico”.

Lo anterior implica el que, en principio para estos servicios, no se puedan establecer ni
margenes ni resultados, entendidos como diferencia entre ingresos'® y costes, al no
poderse identificar los ingresos generados con los costes incurridos como
consecuencia de su prestacion. Sin embargo, ello no significa que no se puedan
utilizar otros instrumentos mas validos para medir y enjuiciar la gestion de la
Entidad™®,

Asi, como sefiala el profesor MONTESINOS®®, el intento de cuantificar en una sola

cifra el resultado analitico de una entidad, por comparacion de los costes y los

1% |NTERVENCION GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO. COMISION DE
PRINCIPIOS Y NORMAS CONTABLES PUBLICAS (1994): Principios contables publicos. Documentos
1 a 8. Madrid; p.62.

190 A no ser que dichos ingresos fueran calculados, posibilidad admitida por el derogado Grupo
9 del Plan General de Contabilidad Publica. Sin embargo, creemos que, dada la naturaleza de los
servicios que son objeto de andlisis, tal alternativa seria poco adecuada.

192 serfa de gran interés consultar, a este respecto, la aportacién tanto del GASB como de la
Audit Commission en los siguientes documentos:

GOVERNMENTAL ACCOUNTING STANDARDS BOARD (GASB) (1994): Concepts Statement n° 2.
Service efforts and accomplishments reporting. GASB.

AUDIT COMMISSION FOR LOCAL AUTHORITIES AND THE NATIONAL HEALTH SERVICE IN
ENGLAND AND WALES (1996): Local authority performance indicators for 1995/96. London.

19 MONTESINOS JULVE, V. (1992): "Analisis contable de la informacion contable publica”. I1I
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beneficios que se deriven de su actividad, tiene que abandonarse porque resulta
practicamente inalcanzable, y, ademas, esa cifra Unica podria resultar mas bien
desorientadora. Es por ello que en su lugar hay que situar el empefio en analizar y
medir otros conceptos mas complejos que permitan evaluar la gestion publica de una
manera mas adecuada". El punto de partida para lograr esas medidas o indicadores
de la gestidn publica se sitian en la definicion de los conceptos de eficacia, eficiencia
y economia®. Por su parte, el profesor CARRASCO DIAZ'® afiade que, dada la
escasa representatividad del resultado interno como indicador global, las magnitudes
basicas sobre las que debera actuar el modelo de contabilidad interna se reducen al
input de factores y el output de produccion, en su aspecto real y monetario; por otra
parte, idénticas a las que manejamos al referirnos a los conceptos de economia,

eficiencia y eficacia.

Ademas, no debemos de olvidar, como manifiestan ANTHONY y YOUNG®®, que el
objetivo de las organizaciones no orientadas al beneficio’®’, es -mas que ampliar la
diferencia entre el valor de los outputs y el valor de los inputs- prestar tanto volumen
de servicio como sea posible con una cantidad dada de recursos o utilizar los menos

recursos posibles para proveer un montante dado de servicio.

En base a lo anterior hemos obviado referencias especificas, tanto a margenes de
actividades o servicios como a resultados de las secciones o del conjunto del

Municipio.

Seminario de andlisis de estados econdémico-financieros. Alicante.

1% Sobre este tema seria interesante consultar:

FABADO | ALONSO, E. (1991): Auditoria de economia, eficiencia y eficacia en el sector publico:
Principios, normas, limites y condiciones para su realizacion . Aplicacion practica. Camara de Comptos
de Navarra. Pamplona.

1% CARRASCO DIAZ, D. (1994): Bases de un modelo de costes ... Op. cit.; p. 351.

1% ANTHONY, R.N. y YOUNG, D.W. (1988): Management Control in Nonprofit Organizations
(42 Ed.). Richard D. Irwin, Inc. Homewood, lllinois; p.41.

97 Entre las que, por supuesto, se encontrarian englobados los Ayuntamientos.
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7. EL CALCULO DE DESVIACIONES.

La determinacion de desviaciones, como diferencia entre los costes estandares y los
costes reales, es una forma de controlar la actividad productiva de una organizacion al
poner de manifiesto las posibles ineficiencias que puedan existir en la obtencién de un
producto o en la prestacion de un servicio. De su proceso de investigacion, se podran
determinar las causas de las mismas y tomar las acciones correctoras que

correspondan.

Surge la cuestion de en que momento se debe de realizar el calculo de las
desviaciones, si a las salidas de los distintos centros de coste o en los portadores
finales. En este sentido, como sefiala la AECA'®®, desde el punto de vista del control,
las desviaciones han de determinarse para cada centro de coste, pues no tendria
sentido comparar el coste real de un producto o servicio con su coste estandar. Por
ello, la determinacion de desviaciones ha de realizarse para cada uno de los centros.
Consecuentemente, los lugares de coste se convierten en centros de responsabilidad
conceptuados, en palabras de ANTHONY y YOUNG*®®, como "un grupo de personas
trabajando hacia algun objetivo organizacional y encabezado por un gestor que es

responsable de las acciones del centro".

Sin embargo, como comentabamos en las primeras paginas de este capitulo, dado
gue la mayor parte de los Ayuntamientos no tienen experiencia en el calculo de costes
conviene, en una primera fase, una determinacion histérica de los costes para,
posteriormente, con la suficiente capacidad de analisis establecer estandares con
verdadera significacion y utilidad. No obstante, aun en el caso de que se planteen el
uso de costes estandares, no cabe duda que su determinacion para muchos lugares y
actividades sera de gran dificultad. En nuestra opinion, tal dificultad deriva,
basicamente, de la problemética con la que nos encontramos a la hora de definir y

cuantificar el output de tales servicios.

Efectivamente, si los estandares, como ha sido tradicional en el mundo empresarial,

1% ASOCIACION ESPANOLA DE CONTABILIDAD Y ADMINISTRACION DE EMPRESAS
(AECA) (1995): "Costes estandares y analisis de desviaciones". Principios de Contabilidad de Gestién,
Propuesta de documento n° 12, Madrid; pp. 13-14.

199 ANTHONY, R.N. y YOUNG, D.W. (1988): Management Control ... Op. cit.; p. 5.
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se asocia con las unidades producidas y se realiza en base a ellas, sin duda, es
imprescindible para su aplicacion en los Ayuntamientos que los servicios sean
susceptibles de ser individualizados. Cuando esto Ultimo no sea posible, la
predeterminacion debera referirse, globalmente, al lugar de coste y, por tanto, las

desviaciones también tendran el caracter de «conjunta» para el lugar.

Parece evidente que dichas desviaciones tendran muy diferente significacion, aunque
un analisis profundo de las mismas, en ambos casos, puedan dar resultados positivos

para una mejora de la gestion.
8. LOS CUADROS DE MANDO.

La contabilidad interna la podemos definir, de acuerdo con los profesores MALLO,
MIR, REQUENA Y SERRA® como "la rama de la Contabilidad aplicada que, con
respecto a una microunidad econdmica, nos permite en todo momento el
conocimiento cualitativo y cuantitativo de su realidad econdémico-técnica o interna, con
el fin especifico de permitir el control de la produccion y los costes de dicha unidad y
llevar a cabo la medida de la eficiencia técnico-productiva de la misma". Por tanto, la
contabilidad interna se configura como un subsistema mas, dentro del sistema
general, de informacion dentro de una organizacion. En nuestro caso, su finalidad
altima es, pues, el suministro de informacion acerca del proceso formativo del coste de
las distintas actividades que componen cada uno de los servicios prestados por el
Ayuntamiento, para colaborar en la planificacion y control de la actividad, asi como en
la toma de decisiones. El output de este sistema de informacion quedara formalizado
en una serie de estados o informes, denominados cuadros de mando, en la que dicha
informacion se presentara de forma sintetizada y adecuada a las necesidades de cada
usuario. En este sentido, los profesores NORVERTO, MUNOZ, VEUTHEY y
ZORNOZA'™, sefialan que la finalidad de los cuadros de mando es suministrar
informacion agregada para un mejor conocimiento de cada centro y facilitar la toma de

decisiones a los distintos responsables de la organizacion.

19 MALLO, C.; MIR, F.; REQUENA, J.M. y SERRA, V. (1994): Contabilidad de gestién
(Contabilidad interna) Célculo, andlisis y control de costes para la toma de decisiones. Ariel, Barcelona;
p.11.

1 NORVERTO, MC; MUNOZ, C.I.; VEUTHEY, E. y ZORNOZA, J. (1990): Modelo para la
aplicacién ... Op. cit.; p. 186.
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Por tanto, en primer lugar tendremos que detectar cuales son las necesidades de
informacion, referidas al proceso formativo del coste, para cada uno de los usuarios**
de la misma. Asi, la informacion generada por el sistema va a ser utilizada,
principalmente, por los altos cargos del Ayuntamiento, por los responsables de los
diversos servicios y por los responsables de los distintos centros de coste en los que
hemos escindido el Organismo. En este sentido, s6lo haremos referencia a aquella
informacion de caracter "normalizado” que, periédicamente se suministrara a tales
usuarios. Ello, por supuesto, no implica que no se pueda elaborar informacién para
una cuestion puntual demandada por los anteriores usuarios y relacionada con los
costes. No olvidemos que la base de datos de los costes deberia de estar estructurada
de tal forma que permitiera una explotacion de la informacion lo mas amplia posible, lo
qgue se traduciria en que satisfaciera la mayor cantidad posible de demanda de

informacion.

Asi, en relacibn a las necesidades de informacion de los altos cargos del
Ayuntamiento que puede satisfacer la contabilidad interna, éstas se centran
basicamente en el conocimiento del coste de los distintos servicios que suministra el
Municipio'*®. Se presentard, para un nivel de servicio determinado, la informacién
relativa a los costes efectivos en los que se ha incurrido, los costes inicialmente
previstos para la prestacion de tales servicios, asi como las posibles desviaciones que

se hayan producido. Serfa conveniente™*

gue esta informaciéon fuera acompafiada
por un informe, redactado por el responsable del servicio, en el que se pusieran de
manifiesto las causas principales que han motivado la existencia de tales
desviaciones. Un posible modelo de cuadro de mando que sintetice la informacion

anteriormente indicada, queda recogido en el ANEXO II.

12 5j pien, al comienzo del capitulo, se puso de manifiesto una gran diversidad de potenciales

usuarios de la informacion generada por el sistema de contabilidad analitica, nosotros, en esta parte del
trabajo, nos limitaremos de forma exclusiva a los usuarios internos de la misma.

113 | 6gicamente, esta informacion resulta insuficiente y habra de completarse con otros
cuadros de mando que contengan otra informacién como indicadores de eficacia, eficiencia y
economia, donde la contabilidad interna juega un importante papel de cara a su elaboracion. Sin
embargo, la determinacion de tales indicadores sobrepasa el campo que pretende abarcar el presente
trabajo.

114 Comentario que hacemos extensible al resto de cuadros que vamos a presentar.
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Por su parte, los responsables de los distintos servicios del Ayuntamiento
demandaran informacion, ademas de la anteriormente comentada, sobre el coste de
las distintas actividades que componen el servicio del cual son responsables. En este
sentido, reflejaremos en las filas los distintos lugares de coste principales' que
intervienen en la realizacion de la actividad, indicando el nimero de unidades de obra
qgue ha consumido de cada lugar la actividad en cuestion. Un modelo de cuadro de
mando que podria ser valido para resumir tal informacién queda, igualmente, recogido
en el ANEXO II.

Por dltimo, los responsables de los distintos lugares de coste deberan tener
conocimiento de cuales son los costes en los que se ha incurrido para ejecutar las
distintas actividades en las que participan, con indicacién, en su caso, de las
correspondientes desviaciones. Ademas, seria de interés para los responsables de
los distintos centros de actividad el que se discriminara aquellos costes que son
controlables por ellos de aquellos otros que no lo son. Ejemplos de ambos cuadros de

mando quedan reflejados en el ANEXO II.

1% | os lugares de coste de caracter auxiliar ya habran repercutido sus costes sobre los

principales mediante la operacion de liquidacion de prestaciones internas.
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DESVIACION
ACTIVIDADES PREDETERMINADOS REALES
u.t” um.’ u.t. u.m. u.t. u.m.
TOTAL........

" Numero de unidades técnicas en las que se expresa la actividad y que han sido consumidas por el
correspondiente servicio.
f Equivalente monetario del consumo de unidades técnicas.
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COSTE N :
u.t. u.m. u.t. u.m. u.t. u.m.
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consumidas por la correspondiente actividad.
s Equivalente monetario del consumo de unidades técnicas.
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T Equivalente monetario del consumo de unidades técnicas.
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" En caso de gue se pueda controlar el consumo de la actividad del correspondiente centro auxiliar.
** Suma del coste primario y del coste secundario.
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Finalmente. destacaremos las conclusiones mas relevantes que, a nuestro juicio, se

desprenden del estudio desarrollado en las paginas precedentes.
Primera.

Existe dificultad a la hora de delimitar el perimetro de la actividad publica local, ya que
si bien existe una legislacion basica indicativa de las materias competenciales en las
gue puede intervenir cada Entidad Local, sera la correspondiente normativa sectorial
-tanto a nivel estatal como autondmico- la que delimite y concrete dicha actuacion.
Para ello el correspondiente Ente Local debera establecer el oportuno servicio publico.
Por otra parte, la potestad por parte de las distintas Entidades Locales de poder
ejercer la iniciativa publica para el ejercicio de actividades econdmicas hace que su

ambito de actuacion sea potencialmente ilimitado.
Segunda.

Los servicios publicos municipales deben tender a la satisfaccion del interés publico
local, que constituye su razén de ser, y para cuya implantacién, organizacion y
modificacion las Entidades Locales van a gozar de competencias propias y exclusivas
frente a Entidades Publicas superiores -las Comunidades Autbnomas y el Estado-,
con las que mantendran una relacion de colaboracion y cooperacion. Es por ello por lo
gue se deberan de establecer instrumentos apropiados para la articulacion de tales
ambitos de actuacion y evitar asi, en la medida de lo posible, cualquier duplicidad de

actuaciones.
Tercera.

Debido a las distintas competencias asumidas por las Comunidades Autbnomas, la
provision de determinados servicios municipales variara, en cuanto a su profundidad,
dependiendo de la ubicacion geografica del Municipio. Ello implica el que, en
determinadas ocasiones, la provision de un determinado servicio no sea susceptible
de ser comparado entre distintos Municipios. A lo anterior se une el hecho de que tales
servicios, a excepcion de los que obligatoriamente han ser gestionados de forma
directa por el propio Ayuntamiento, puedan tener también distinta organizacién debido
al gran abanico de posibilidades que ofrece la normativa basica en cuanto a la forma
de gestionarse.
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Cuarta.

Sin la pretension de atribuirle ningun caracter de excepcionalidad ni de exclusividad
respecto de determinados fenbmenos econdémicos, y a pesar de que la diversidad
propia de la actividad municipal dificulta el disefio de un perfil unitario, pueden
identificarse una serie de rasgos caracteristicos que contribuyen a configurar su
singularidad, en la medida que se manifiestan con mayor frecuencia o intensidad que

otros tipos de unidades.
Quinta.

En general, ha sido la Administraciéon Local la mas olvidada en cuanto a la
implantacion de técnicas de gestion que ayudaran a la planificaciéon, la toma de
decisiones y el control de su actividad. En este sentido, la mayor parte de los modelos
elaborados para tales fines han sido disefiados bien para la Administracion Central,
bien para determinados Organismos Autonomos que, en la mayoria de las ocasiones,
eran de caracter comercial, industrial, financiero o analogo y que, en consecuencia,
podian adaptar con mayor facilidad las técnicas de gestion utilizadas en el ambito
privado. En nuestro caso, esto no ocurre ya que la mayor parte de los servicios que

son objeto de analisis no encuentran su equivalente en el ambito privado.
Sexta.

En la mayor parte de los modelos de contabilidad de costes analizados que hacen
referencia al ambito publico se han podido identificar cinco etapas metodologicas para
su desarrollo, por otra parte coincidentes con el desarrollo de cualquier modelo de
contabilidad interna, que son las de elaboracion de una memoria, disefio conceptual
del modelo, analisis funcional de la realidad a la que se pretende aplicar, desarrollo
informatico e implantaciéon y puesta en marcha. Nosotros, como es ldgico, nos

centramos en las tres primeras.
Séptima.

El sistema de contabilidad analitica dentro del Ayuntamiento ha de concebirse como
un subsistema de informacion dentro de la Entidad, siendo deseable su integracion

con el resto de los subistemas informativos al objeto de aprovechar, en la medida de lo
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posible, los datos de manera conjunta y hacerlos, asi, mas operativos. Ademas, el
output informativo sobre los costes debe estar estructurado de tal forma que permita el

maximo aprovechamiento para los posibles usuarios del mismo.
Octava.

En la prestacion de los servicios municipales tiene una gran importancia el factor
humano, siendo su consumo el que tenga un mayor peso especifico a la hora de
determinar el coste de tales servicios. No solo por lo anterior al citado factor se le debe
dedicar una especial atencion sino, ademas, porque en muchas ocasiones se utiliza
para identificar y medir el output del servicio, asi como de variable independiente
expresiva de la actividad desarrollada en los distintos centros de coste.

Novena.

La gran mayoria de los modelos de contabilidad interna existentes desarrollan la
informacion sobre una base histérica, aduciéndose la falta de tradicion en el calculo de
costes. Es por ello conveniente, en una primera fase, la determinaciéon real de los
costes para, posteriormente, con la suficiente capacidad de analisis establecer
estandares con verdadera significacion y utilidad. Ello, obviamente, va a limitar en

gran medida las posibilidades informativas de los modelos.
Décima.

Es recomendable el empleo de modelos de costes organicos, para de esta manera
racionalizar la imputacion de los distintos elementos de coste a los portadores. Para
ello se exige a los lugares de coste que cumplan con la doble caracteristica de ser
razonablemente homogéneos y que exista unidad de control, si bien en relacion a esta

altima, vemos dificil el que se pueda cumplir si no se utilizan estandares.
Undécima.

La mayor parte de los servicios que son objeto de analisis se van a distinguir por
pertenecer a la categoria de lo que la Teoria Econdmica denomina servicios puros,
caracterizados, entre otras peculiaridades, por ir dirigidos a la colectividad en su
conjunto, es decir, por no poderse individualizar, asi como por no cobrarse, en la

mayoria de las ocasiones, un precio, estando financiada su provision, basicamente, a
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través de impuestos, siendo, ademas, su oferta Gnica.
Duodécima.

Los servicios que son objeto de andlisis van a encontrar dificultades a la hora de
definir y medir su output. En muchas ocasiones, dicho output se va a identificar con lo
gue seria el outcome, es decir, el efecto que produce al consumidor la recepcién de
dicho servicio, cuestion con la que nosotros no estamos de acuerdo. Es por ello, que
en nUMerosos casos vamos a recurrir para la identificacion y medicion de dicho output
a algun factor productivo preponderante en la actividad desarrollada para suministrar

dicho servicio. Tal input sera, en la gran mayoria de las ocasiones, la mano de obra.
Decimotercera.

Si bien existe una limitacion en cuanto a la forma de gestionar determinados servicios,
dicha limitacion no va a existir en lo que hace referencia a los aspectos técnicos.
Efectivamente, al igual que ocurre en cualquier organizacion, todos los servicios
técnicos a desarrollar por el Municipio pueden perfectamente ser contratados con el

exterior.
Decimocuarta.

En relacion a los métodos de calculo, el mas usado va a ser el método de division por
equivalencias, ya que aunque la producciéon de muchos servicios es mudltiple, se
pueden establecer determinados procedimientos comunes a cada uno de ellos y, en
consecuencia, establecer las correspondientes cifras de equivalencia en cuanto al

consumo de actividades, similar a lo que ocurre con los GDR médicos.
Decimoquinta.

Para la mayoria de los servicios objeto de andlisis no vamos a poder obtener
margenes ni resultados, al no poder individualizar los servicios. Ello implica la
necesidad de utilizar otros instrumentos, basicamente indicadores de eficacia,

eficiencia y economia, que ayuden a enjuiciar la gestion del servicio.
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