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INTRODUCCION

a) Planteamiento general

Hoy mas que nunca, teniendo en cuenta la coyuntura econémica de los ultimos
afios, resulta imprescindible incidir en la optimizacion de la gestion de los recursos
publicos. Para ello es necesaria e ineludible la utilizacion de una herramienta de gestion

que este dotada de una metodologia analizada y contrastada.

Con caracter general, en los Estados miembros de la Union Europea se estan
reduciendo paulatinamente tanto los organismos puablicos como las competencias
atribuidas a ellos. De este modo, la prestacion de los servicios de interés general esta
siendo, cada vez mas, gestionada por unas entidades privadas, en su mayoria entidades
multinacionales, que van adquiriendo competencias hasta ahora ejercidas por los
poderes publicos. En concreto, la organizacion territorial de los Estados miembros de la
Unién Europea sigue la misma linea de reduccién de las entidades locales como

organismos prestadores de servicios publico o de sus competencias.

Partimos de la hipdtesis de que el personal gestor y responsable publico, tal y
como reiteradamente viene expresandolo en distintos foros, necesitan y demandan
informacion util y eficiente para ofrecer y gestionar, con los escasos recursos existentes,
los servicios publicos que les competen. De ahi el planteamiento de esta Tesis Doctoral,
con la que se pretende cooperar con la administracion pablica en el desarrollo de una
informacién relevante y util para la toma de decisiones. El procedimiento de esta
informacidn se debe sustentar en el disefio de una metodologia que aporte transparencia,
fiabilidad y comparabilidad en todo el proceso de recogida, tratamiento y obtencién de

la informacion, asi como en la interpretacion de los resultados obtenidos.

Debido a la heterogeneidad de las estructuras organizativas existentes en las
administraciones locales, los sistemas de informacion utilizados habitualmente para la
obtencién de datos econdémicos, como son los presupuestos y Ultimamente la
contabilidad financiera, no son suficientes para los gestores y responsables

institucionales. En este sentido, la introduccion de las nuevas tecnologias para el



procesamiento de informacion y el desarrollo de algunas metodologias de costes, ya
utilizados en el &mbito privado, ha despertado el interés de los administradores publicos

de cara a su incorporacién en el &mbito publico.

A este interés se le debe afadir que la normativa aplicable a la materia establece
la obligacion de determinar el coste efectivo de los servicios que prestan las Entidades
Locales! y que toda propuesta de establecimiento o modificacion de una tasa o un
precio publico debe ir acompafiada de una memoria econémico-financiera que justifique
el importe de los mismos y el grado de cobertura financiera de los costes

correspondientes?.

En los Ultimos afios se han realizado distintos trabajos y se ha avanzado
considerablemente en esta linea, tanto desde la perspectiva académica como desde la
profesional. A consecuencia de estos trabajos se ha podido considerar la posibilidad de
llevar a buen fin este trabajo de investigacion. De hecho, esta Tesis Doctoral careceria
de sentido si los responsables institucionales de las administraciones locales de
Gipuzkoa no hubiesen colaborado activamente con respecto a la necesidad de satisfacer
el desarrollo especifico de la imprecisa normativa existente en el ambito de costes en la
administracion publica y de disefiar una herramienta de gestion atil. Esta colaboracion
fue formalizada en el convenio de colaboracion entre la Diputacion Foral de Gipuzkoa y
el grupo de investigacion formado por el profesorado de la UPV/EHU en mayo de 2013
para la realizacién de un proyecto de investigacion que conlleva la consecucion de los
objetivos anteriormente expuestos y que es donde se fundamenta, se retroalimenta y del
que forma parte esta Tesis Doctoral.

La finalidad de esta Tesis Doctoral es doble, por una parte, se pretende
contextualizar los servicios de interés general prestados directa o indirectamente por las
administraciones locales en el marco europeo y, por otro lado, disefiar una metodologia
de costes amparada conceptualmente que permita analizar los costes de los recursos
utilizados y de los servicios prestados de forma que los gestores y responsables publicos

puedan controlar, planificar y adoptar decisiones relacionadas con esos servicios.

1 Articulo 116 ter de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracion Local, en vigor desde el 31 de diciembre de 2013.

2 Articulos 20 y 26 de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Pablicos.



b) Justificaciéon

La Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local (en
adelante, LBRL) en su articulo 25 del Capitulo Il de competencias, establece que el
Municipio “puede promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios
publicos contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad

vecinal” siendo este municipio:

a) el encargado de conseguir los recursos y la financiacion suficiente para
ejecutar eficientemente todas las competencias que se le encomiendan y las que

libremente se atribuya, y
b) el responsable de la gestidn de estos recursos econdémico-financieros.

En lo que a la financiacién de los recursos se refiere, los ayuntamientos cuentan,
por una parte, con las transferencias corrientes de las diputaciones y de 6érganos de
niveles superiores, que rondan la mitad de los ingresos corrientes en municipios con
menores indices de poblacién y, por otra parte, la presion fiscal, impuestos directos e
indirectos, tasas y precios publicos y otros ingresos, que suelen ser unas cuantias mas
importantes en municipios con mayores indices de poblacion como las capitales de

provincia.

En cuanto a la gestion de los recursos y, en concreto, los sistemas de
informacion para la gestion econdmico-financiera, la mayoria de las metodologias
utilizadas para el céalculo del coste de los servicios prestados se basan en dos variables:
los gastos y las actividades. Para determinar los gastos, las Administraciones Locales
disponen de un sistema normalizado de captacion de informacion que es la Contabilidad
Presupuestaria que tiene la ventaja de estar regulada y normalizada, por lo que refleja de
forma exacta la ejecucion presupuestaria, y la Contabilidad Publica mas orientada a la
gestion de la informacion patrimonial; en cambio, para la determinacion de las
actividades y para su vinculacion con el gasto cada organizacion utiliza las
metodologias que mejor se adaptan a la informacion disponible o a la capacidad de

vincular gasto con actividad.

La literatura existente es extensa pero su impacto se diluye en un entorno muy

heterogéneo y de dificil aplicacion. Esto sucede debido a que las metodologias suelen



estar directamente relacionadas con las caracteristicas de las multiples organizaciones
existentes. Las metodologias mas desarrolladas y las que gozan de un mayor prestigio
corresponden al sector privado, es ahi donde rentabilizar econdmicamente las

inversiones ha sido y es prioritario.

Aln asi, las lineas de investigacion relacionadas con la gestion de los recursos
publicos insisten en mejorar la gestion y distribucion de los recursos publicos siendo
cada vez mas recurrente la incorporacion del matiz “eficiencia” o la relacion existente
entre los recursos utilizados en un servicio y los logros conseguidos. La automatizacién
y estandarizacion de los procedimientos de la prestacion de servicios esta generando un
acercamiento de las diferentes metodologias existentes y también de un importante
volumen de informacion que hasta ahora era dificilmente comparable generando un

acercamiento de los desarrollos metodolégicos basados en la explotacion de estos datos.

La “Audit Commission” del Reino Unido, pionera en este ambito, ha sido una
referencia internacional. Sus publicaciones fueron las primeras en esta materia y
tuvieron una indudable repercusion porque podian condicionar parte de la financiacion
de los servicios de la administracion local. En este sentido no deberiamos dejar de citar
las publicaciones realizadas y orientadas hacia la filosofia denominada Nueva Gestion
Publica, siendo los paises punteros en investigacion y aplicacion préctica de las nuevas
tendencias en gestion publica el Reino Unido (Audit Commission for Local Authorities
and the National Health Service in England, 1992; Hood, 1995; Pollitt y Bouckaert,
1999), Canada (Aucoin, 1995), los Paises Nordicos (Sundstrom, 2006), Australia
(Guthrie, Olson y Humphrey, 1999; O'Flynn, 2007) y Nueva Zelanda (Chapman y
Duncan, 2007; Pallott, 1999). Por otro lado, dada su importancia pero a su vez su
caracter mas privado y no gubernamental, podriamos citar en Estados Unidos la AAA
(American Accounting Association) y la GASB (Governmental Accounting Standards
Board). En los dltimos afios también han proliferado autores criticos con esta
orientacion mas mercantil del servicio publico, en Australia (Barton, 2009), en Suecia
(Modell y Wiesel, 2008) o en Reino Unido (Lapsley, 2009).

Entre las iniciativas mas destacadas merece una mencién especial, tanto por su
implantacion como por su generalizacion, el trabajo realizado a nivel estatal por el

proyecto SICIGAL (Sistema Integrado de Costes e Indicadores de Gestion para la



Administracion Local) que con el apoyo institucional de la Federacion Espafiola de
Municipios y Provincias (FEMP) publico los fundamentos de la metodologia en el
trabajo titulado Guia para la Implantacion de un sistema de costes en la Administracion
Local (Prieto Martin y Robleda Cabezas -Coordinadores-, 2006). Este proyecto significa
un antes y un después o punto de inflexion en el &mbito de la metodologia de costes e

indicadores en la gestion de las Administraciones Locales.

Desde la optica normativa, por una parte, el Pacto de Estabilidad y Crecimiento
(en adelante, PEC), acordado en el Consejo de Amsterdam en junio de 1997 y su
desarrollo, y, por otra parte, la coyuntura econémica de la crisis, han propiciado un
ultimo quinquenio repleto de reformas restrictivas orientadas hacia unas politicas de
austeridad de gran calado3 y la obligatoriedad de que todas las Entidades Locales
calculen y comuniquen, antes del dia 1 de noviembre de cada afio, los costes efectivos
de cada uno de los servicios que prestan, al Ministerio de Hacienda y Administraciones

Publicas para su publicacion4.

De ahi la relevancia y actualidad de esta Tesis Doctoral que pretende que las
entidades locales de Gipuzkoa, mas alla del cumplimiento de los requisitos formales o
de los requisitos de los niveles superiores, puedan beneficiarse de las ventajas que
proporciona un sistema de informacion para la gestion eficaz, como son la agilidad y la

comparabilidad en tiempo y en espacio basados en una metodologia sélida.

c) Objetivos y objeto de estudio

Esta Tesis Doctoral parte del analisis de la organizacién territorial y de los

sistemas de informacion en el contexto de la Unidn Europea, incidiendo de modo mas

3 Reforma de la Constitucion, 2011; Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, 2012; Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza en la
Unién Econémica y Monetaria, 2013; Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracién Local, 2013 o la reciente Orden por la que se establecen los criterios de célculo
del coste efectivo de los servicios prestados por las entidades locales (noviembre de 2014)

4 Articulo 116 ter de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y

sostenibilidad de la Administracién Local.



concreto, por un lado, en el estudio de la normativa y politicas europeas relativas a las
entidades locales y sus competencias, y por otro lado, en el estudio de la normativa de
normalizacion y armonizacion europea de la contabilidad. En este marco, se plantea el
objetivo principal de crear, elaborar y presentar el disefio de un sistema de costes que
recoja las necesidades de informacién interna en los ayuntamientos y mancomunidades

de Gipuzkoa en los servicios municipales.

Para ello se pretende utilizar el sistema de informacion comun existente en todas
estas instituciones locales convirtiéndose en un mddulo adicional integrado que
retroalimente la informacion del sistema. Hecho ineludible cuando se persiguen la

implantacion armonizada, la agilidad y la continuidad de un sistema.

El disefio de este sistema de costes se complementara al sistema comun de
informacién actual, de forma que se puedan obtener informaciones distintas segun las
necesidades de los gestores y responsables publicos. La informacion resultante sera
comparable tanto en tiempo como en espacio cumpliéndose asi uno de los requisitos

mas demandados en cualquier sistema de informacion: su comparabilidad.

Con el fin de alcanzar este objetivo, se establecen una serie de objetivos
secundarios ligados con distintos objetos de estudio:

Fase I. Estudio del Marco Conceptual

1. Analizar la organizacion territorial de los Estados Miembros de la Union
Europea, la gestion de los servicios pablicos, la regulacion de las entidades
locales en el contexto europeo y su repercusion en los Servicios Publicos

Locales.

a. Los organismos: las entidades locales en general y en particular
los ayuntamientos y las mancomunidades. Su evolucion, su

situacion actual y su posible proyeccion.

b. Los servicios publicos: los servicios que son competencia directa
0 indirecta de estos organismos y que sean prestados de forma

directa e indirecta.

2. Realizar una revision y andlisis de la normalizacion y armonizacién europea

de los sistemas de informacion econdmico-financiera, un andlisis de los



sistemas de informacién de las Administraciones Publicas del Estado
espariol y centrar la atencion en el andlisis de los sistemas de costes en las
administraciones publicas, asi como reflexionar sobre su utilidad y sus
limitaciones. De este analisis se obtendran unas conclusiones sobre las
ventajas e inconvenientes de su implantacion, y servird de referencia a la

hora de realizar la propuesta metodoldgica.

3. Analizar en profundidad la naturaleza y caracteristicas del entorno en el que
se va a realizar el trabajo empirico, la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco. Estudiar su organizacion territorial, su regulacion administrativa, su
estructura econémico-financiera y analizar los soportes de los sistemas de

informacidn en el Territorio Historico de Gipuzkoa.
Fase I1. Disefio de un sistema de costes

1. Una vez fijado el marco conceptual de la Tesis Doctoral en los puntos
anteriores se empezara a realizar un estudio de campo (Primer Estudio
Empirico). Para ello se selecciona un conjunto de ayuntamientos
suficientemente representativo de la realidad econdmica municipal del
Territorio Histdrica de Gipuzkoa para obtener informacion relevante sobre la

materia objeto de estudio:

a. La traza del coste de los distintos servicios seleccionados, es decir,
analizar las actividades que han sido necesarias para prestar ese

servicio.

b. Estudiar los sistemas de costes de aquellos ayuntamientos que lo
tengan implantado y que les sirva de base para el célculo de las
contraprestaciones economicas solicitadas a los ciudadanos. Esta
clase de estudio se realizard para obtener unas conclusiones sobre:
grado de implantacion, ventajas e inconvenientes de su utilizacion,

lagunas detectadas por los gestores, viabilidad futura, etc.

2. Por ultimo, se estudia en profundidad el Sistema Integrado de Gestion
Econdmica (SIGE) que utilizan todos los ayuntamientos de Gipuzkoa con el
objetivo de detectar aquellas posibilidades méas apropiadas para implantar en

el mismo sistema una informacion adicional relacionada con el estudio de



costes de los servicios.

Fase I11. Implantacién de un sistema de costes

1.

Se consulta la propuesta realizada con los gestores y responsables de los
servicios, se estudia el sistema para analizar las ventajas y los posibles
problemas que se pueden originar en su implantacién con el sistema de
informacion existente, etc. (Primer Estudio Empirico Analitico). El disefio se

da por valido a la vez que se califica como demasiado sofisticado.

Aunque la idea inicial era la de llevar a la préactica la metodologia propuesta
en distintos ayuntamientos y servicios seleccionados anteriormente, teniendo
en cuenta las consideraciones expuestas por los gestores y responsables de
los servicios junto con la aprobacién de la reciente normativa, se da un golpe

de timdn, se replantea el modelo y se pospone el primer trabajo empirico.

Se presenta una segunda propuesta metodoldgica conceptualmente maés
simple, con simulaciones de resultados y de informes finales, armonizado a
la reciente normativa. Una vez validado con los gestores y responsables de
los servicios y realizadas las modificaciones sugeridas (Segundo Estudio
Empirico Analitico), se implanta en el sistema de informacion existente en la
DFG y se toma la decision conjunta de como implantar el sistema, donde
realizar las primeras simulaciones (en qué ayuntamientos y en qué servicios),

plazos para la obtencion de las primeras conclusiones, etc.

Se lleva a la préactica la metodologia propuesta e implantada como mddulo
de Gestion de costes en SAREKO en los distintos ayuntamientos y servicios

seleccionados anteriormente (Primer Trabajo Empirico).

El estudio de los resultados obtenidos, analizando la viabilidad del sistema
Yy, en su caso, los cambios a realizar, se lleva a cabo de forma interactiva y
coordinada en el periodo en el que se realiza el primer trabajo empirico.
Para ello la participacion, una vez mas, de los gestores y responsables
publicos ha resultado vital, pues del grado de implicacion y convencimiento
de la utilidad que proporciona el sistema de informacion de gestion
desarrollado se obtendrd su viabilidad; por tanto, este analisis se

complementa con la opinidn que tienen los gestores y responsables de los



ayuntamientos afectados en ese primer trabajo empirico (Primer Contraste).
Fase IV. Contrastacion

1. En esta fase, en funcion de las conclusiones anteriores se analiza, junto con
los méximos responsables institucionales, la viabilidad o no de implantar
este sistema para todos los ayuntamientos de Gipuzkoa y se opta por una

implantacion generalizada escalonada (Segundo Contraste).

2. Se realiza un trabajo de campo (Tercer Contraste), a través de una encuesta
dirigida a los gestores y responsables de los servicios, que afectaria al
conjunto de ayuntamientos de Gipuzkoa, informandoles del trabajo
realizado, de los resultados obtenidos y solicitdndoles su opinidn al respecto,
para obtener asi una informacion esencial para su implantacion generalizada.

Al finy al cabo, la implantacién de un médulo no certifica el éxito de su uso.

El beneficio que se pretende obtener con la implantacion del Sistema de costes
en la Administracion Local, como recopilador de costes e indicadores, es precisamente
la estandarizacion, su adecuacion a la normalizacién estatal y como elemento esencial la
comparabilidad en espacio y tiempo de la informacion gestionada que ayudara en

optimizar y racionalizar la toma de decisiones y en valorar los resultados.

Entre las partes interesadas en la obtencion y regularizacion de la informacion o

grupos de interés (stakeholders) nos encontramos con:

e La parte interna, que tendra una informacion comparable con su actividad en el
tiempo y con el del sector en el espacio, para la mejora u optimizacion en la

toma de decisiones y valoracion de los resultados; y

e la parte externa, que con la informacién medible y comparable remitida por las
Administraciones Locales a la administracién autonémica, a la sociedad, a los
clientes, a los proveedores, a los acreedores, etcétera, conseguira una mayor

transparencia y en definitiva una mejora en la percepcion de la satisfaccion.

Por ultimo, este trabajo de investigacion trata los dos puntos de vista que
necesariamente deben casar para que su aplicacién en un conjunto amplio de entidades

locales resulte suficientemente satisfactoria:

a) Por un lado, se trata de observar la trayectoria los costes e indicadores de la



Administracion Local, y su relacion con la estandarizacion de la informacion

requerida.

b) Por otro lado, se trata de analizar los sistemas de informacion y plantear la
posibilidad de integrar unos costes mas o menos estandarizados para su gestion,
con el objetivo de que realmente se obtenga una informacion integrada, fiable y

atil para su uso por los stakeholders.

d) Estructura

Este trabajo de investigacion se estructura en uno de los modelos clasicos de las
Tesis Doctorales. Consta de cinco partes que componen el grueso del trabajo de
investigacion, aparte de la introduccion y las conclusiones. La parte central del trabajo
de investigacion se compone de cinco partes: dos partes iniciales sobre el estudio del
marco conceptual, una tercera parte de descripcion del entorno en el que se va a realizar
el trabajo empirico y las ultimas dos partes, la cuarta y la quinta, muestran los trabajos
empiricos realizados; se cierra con el apartado de: las conclusiones donde se muestran
las aportaciones més relevantes; la exposicion de las lineas de trabajo e investigacion
que quedan abiertas para su futuro analisis; los acronimos, los anexos, los indices de

tablas, los indices de gréaficos, la bibliografia citada y la normativa relacionada.

En el grueso del trabajo de investigacion se pretenden analizar tres objetos de
estudio: a) los organismos con competencias de prestacion de servicios publicos, b) los
servicios publicos de interés general y c¢) los sistemas de informacién para la gestion
econdémico-financiera de los servicios publicos de interés general prestados por las
entidades locales. Para ello es preciso abordar de forma preliminar estos pilares que
acotan y sustentan el marco conceptual sobre el que se asienta la citada investigacion y

que se dibuja en las dos primeras partes.

Primera parte: La organizacion territorial de los Estados miembros de la

Unidn Europea, la gestion de los servicios publicos y regulacion de las entidades locales

en el contexto europeo.

Consta de tres capitulos en los que se realiza un recorrido sobre la evolucion y
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situacion actual de la organizacion territorial, se analiza el concepto de servicio publico
y las distintas formas de su gestion, para terminar atendiendo las entidades locales como
entidades juridicas responsables de ofrecer y garantizar determinados servicios minimos

publicos a la ciudadania.

Capitulo 1. Organizacion territorial de los Estados miembros de la Union
Europea y su repercusion en los Servicios Publicos Locales. Se muestran los modelos de
estructuracion territorial de los Estados miembros que presentan unas organizaciones
territoriales peculiares o hayan tenido una evolucion diferente, incidiendo en aquellos
Estados miembros que méas han influido en los &mbitos de nuestro estudio, como son
Francia y el Reino Unido. Ademas, se trata una de las variables mas significativas y, a
su vez, simples como es la densidad poblacional para poder visualizar la gran diversidad
existente y analizar aquellos aspectos mas relevantes. Para terminar este primer

capitulo, se estudian las caracteristicas de las entidades locales del Estado espafiol.

Capitulo 2.  Los Servicios Publicos y su gestion. Pretende delimitar los
servicios publicos que posteriormente seran objeto de estudio, mostrar el auge europeo
de la Nueva gestidn Pablica y del proceso de la privatizacion de empresas publicas y la
liberalizacion de aquellos servicios de interés general que se prestaban a modo de

monopolio, para finalmente centrar la atencion de estos aspectos en el Estado espafiol.

Capitulo 3.  Las competencias y la financiacion de las Entidades locales del
Estado espafiol y la repercusion de la pertenencia a la Unidn Europea. Se trata el marco
normativo que afecta al funcionamiento de las entidades locales en el Estado espafiol
reparando también en la influencia que ejerce la UE. Asimismo, se analizan las
caracteristicas relacionadas con la organizacion de estas entidades locales para llevar a

cabo la ejecucidn de los servicios que ofrecen.

Segunda parte: Los Sistemas de Informacion de las Administraciones

Publicas.

Consta de dos capitulos en los que se analizaran brevemente los sistemas de
informacion econdmico-financieros internacionales, europeos Yy estatales, para
posteriormente centrar los esfuerzos en el estudio pormenorizado de las practicas
Ilevadas a cabo en relacion con los sistemas de costes de la administracion local, tanto

desde el punto de vista normativo como doctrinal.

11



Capitulo 4.  Los sistemas de informacion economico-financiera. Se analiza la
evolucion y actual situacion de la normalizacion europea y la armonizacion tanto del
sector privado como del sector publico. Posteriormente, se muestran las caracteristicas
de los sistemas de informacion contable en el Estado espafiol y el desarrollo de estos
sistemas en las administraciones publicas, incidiendo en la contabilidad presupuestaria y

en el planteamiento de los costes.

Capitulo 5.  Los sistemas de costes en las administraciones publicas. La
legislacion exige y obliga a calcular los costes de los servicios publicos, bien sea para el
establecimiento de las tarifas, para la toma de decisiones o bien para la trasmision de la
informacion a los stakeholders. Se muestra la evolucion de los modelos y de los
criterios de célculo de los costes de los servicios publicos para centrar la atencion en la
normativa vigente relacionada con la administracion puablica sobre el calculo de los
costes, donde se pueden diferenciar al menos tres modelos en funcién de su finalidad.
Para terminar con la cita de los recursos doctrinales mas significativos en relacion con

una implantacion generalizada planteada hasta el momento.

Tercera parte: Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Organizacion

territorial, regulacion administrativa y sistemas de informacion en el Territorio

Histdrico de Gipuzkoa.

Consta de dos capitulos en los que se describe, desde una perspectiva
demogréfica y financiera, el entorno del territorio historico que va ha ser objeto de
estudio y los soportes de los sistemas de informacion utilizados en las administraciones
locales de Gipuzkoa en los que se pretende integrar el sistema de informacién para la

gestién econdmico-financiera.

Capitulo 6.  La Comunidad Autonoma del Pais Vasco y el Territorio Histérico
de Gipuzkoa. Se presentan los aspectos relacionados con la organizacion territorial de la
CAPV en general y del TH de Gipuzkoa en particular, realizando un breve repaso de la
poblacion que alberga cada uno de los municipios, de la estructura presupuestaria de
ingresos por capitulos y gastos por areas, de la financiacion y el concierto econémico,
del control de los gastos y la tutela financiera, de los resultados de los indicadores de los
distintos estudios realizados en relacion con las entidades locales y de su actividad.

Asimismo, teniendo en cuenta la importancia de la estructura de los presupuestos en el
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disefio de la metodologia, se tratara la evolucion de la normativa autonémica y foral de
la estructura de los presupuestos y, por ultimo, se presentan los servicios que
tradicionalmente y de forma obligatoria han estado mas directamente relacionados con

los estudios de costes, los servicios publicos sujetos a tasas y precios publicos.

Capitulo 7. Los soportes de los sistemas de informacion en las entidades
locales del Territorio Histdrico de Gipuzkoa. Muestra aquellos aspectos mas relevantes
relacionados con las TIC-s, con las caracteristicas de la informatizacidn de los sistemas
de informacion de la administracion de Gipuzkoa, desde la perspectiva de la transmision
y comunicacion de los datos con la ciudadania y desde la perspectiva de la elaboracion

interna de la informacion.

Cuarta parte: Primer estudio empirico en las entidades locales del Territorio

Histdrico de Gipuzkoa y disefio de la propuesta metodoldgica.

Consta de dos capitulos en los que se describen tanto el detalle del proceso del
estudio empirico realizado y los resultados obtenidos como el detalle y el desarrollo
metodoldgico de la primera propuesta.

Capitulo 8.  Primer estudio empirico: entorno y ambito de actuacion. Se ha
centrado en la exploracién de la informacion acerca de la metodologia trabajada para los
informes de las ordenanzas y sobre el estado actual del modelo utilizado para el céalculo
de los costes de los servicios publicos sujetos a tasas y precios publicos. Durante la
ejecucion del estudio empirico, a medida que se contaba con una mayor informacion, se
ha ampliado la muestra a todos los servicios publicos, por ultimo, se presenta la

informacion obtenida de la muestra.

Capitulo 9.  Primera propuesta metodoldgica. Se propone un sistema de coste
completo que se ira construyendo escalonadamente, sumando en cada paso un estrato en
cascada y concluyendo, de este modo, el proceso de acumulacién de los consumos de

los recursos para la obtencion de la prestacion del servicio.

Quinta parte: Segundo estudio empirico: implantacion, nueva propuesta

metodoldgica y contraste empirico.

Consta de tres capitulos en los que se describe el proceso del trabajo empirico.
En la fase de la implantacion, ante la opinidn de los agentes implicados, se replantea el
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modelo y se disefia una nueva propuesta metodoldgica, se lleva a cabo su implantacion
en cinco ayuntamientos y una mancomunidad, se realiza el contraste empirico y se

obtienen los resultados.

Capitulo 10. Segundo estudio empirico: marco de actuacién, entorno del
estudio y consideraciones del modelo propuesto. Se realiza un estudio empirico
analitico con el objetivo de optimizar la propuesta antes de su implantacién pero ante las
consideraciones expuestas, la reciente normativa y la opinién de los agentes implicados,

se opta por una nueva propuesta metodolégica.

Capitulo 11. Segunda propuesta metodoldgica. En el nuevo disefio se tiene en
cuenta el cumplimiento de los minimos exigidos por la reciente normativa y se afiade la
opcion de trabajar, mejorar y optimizar los calculos de los costes de los servicios, para tratar de
iniciar una sutil andadura en los sistemas de costes, de una manera sencilla y
pedagogica. Los agentes implicados dan el visto bueno y la metodologia se incorpora
como un modulo integrado en el sistema de informacion. Se lleva a cabo la

implantacion y se obtienen los resultados.

Capitulo 12. Contraste de la propuesta metodoldgica en la administracion
local. Con los resultados de la implantacion se procede a realizar el contraste sobre la

opinidn al respecto de la implantacion generalizada del sistema de costes propuesto.

e) Metodologia

Los instrumentos basicos con los que contamos a la hora de desarrollar esta
investigacion se desglosa en dos estadios. EI primero de ellos, serd un analisis
descriptivo que abarca los objetivos secundarios de la primera fase y se basara en el

estudio, interpretacién y evaluacion de los siguientes materiales:

= Materiales bibliogréaficos (como monografias, capitulos de libro, articulos
de revistas, comunicaciones a congresos, etcétera), que recogen desde el
punto de vista académico los sistemas de informacién de la administracion

local, asi como los costes de los servicios de la administracion local.

= Normativa estatal, autonémica, provincial y foral, asi como, documentos
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de las instituciones europeas y de organismos internacionales que tratan
los temas relacionados con la gestion de los servicios publicos
municipales. Con este estudio se pretende determinar qué servicios estan
dentro de este campo de estudio, qué caracteristicas y qué obligaciones

econémico-financieras tienen.

Documentos de las distintas asociaciones internacionales y estatales que
trabajan los sistemas de informacion de costes de la administracion local,
haciendo especial hincapié en estos ultimos, los documentos estatales, por
ser la normativa de referencia basica la misma. Se analizaran los distintos
sistemas de costes que se han ido implantando asi como las dificultades

habidas, sus ventajas e inconvenientes.

Un segundo estadio, mas empirico, relacionado con los objetivos de la segunda,

tercera y cuarta fase, precisa de las siguientes tareas:

Estudio de campo seleccionando previamente, en funcion de distintos
parametros, un conjunto de ayuntamientos, mancomunidades y consorcios
representativos de toda la provincia de Gipuzkoa. En estos ayuntamientos
se realiza un analisis pormenorizado tanto de la traza de coste necesaria
para la prestacion de los distintos servicios ofertados como de los sistemas
de costes empleados, si los llevan, obteniéndose consiguientemente unas
conclusiones parciales esenciales para las fases posteriores. Para la
consecucion de esta fase se utilizan distintas herramientas informaticas y
se incide en el estudio de los documentos y memorias de los

ayuntamientos seleccionados.

Estudio de la relevancia y fiabilidad de la informacion recogida en los
Informes. Andlisis y presentacion de las relaciones multidisciplinares
existentes entre los costes mas relevantes integrantes de la informacion en
el &mbito de las administraciones locales estatales que han externalizado
sus informes. Asimismo, se analiza pormenorizadamente el sistema de
informacion econdémico (SIGE/SAREKO) para ver su estructura, la
informacion que suministra, las potencialidades del sistema y la

posibilidad que se tiene de poder incorporar un sistema de informacién
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relacionado con los costes de los servicios publicos. Es conveniente que el
SIGE/SAREKO sea analizado con la colaboracion de sus usuarios y, por

ello, se realizan entrevistas personalizadas a tal efecto.

= Confeccion de un modelo de informacion que pueda recoger integralmente
el conjunto de parametros que se hayan tratado y que sea compatible e
integrable en el SIGE, obteniendo unas conclusiones parciales, para poder
asi, contrastar con otros sistemas de la administracion local existentes y
mejorar los resultados obtenidos mediante la propuesta de modificacion o
incorporacion de nuevos parametros en sus modelos, obteniendo de esta

manera las conclusiones definitivas.

= Para la ultima parte, y de acuerdo al objetivo principal propuesto, se
presenta un sistema de costes adaptado a la naturaleza y particularidades
de los ayuntamientos del THG, al sistema de informacion ya existente, asi
como, de la normativa actual, de forma que su aplicacion resulte factible y

sea Util para los gestores y responsables institucionales.

Asimismo, en este segundo campo, para un estudio empirico mas directamente
relacionado con los parametros de la administracion local, un mejor conocimiento de los
hechos fundamentales relacionados con estos aspectos y para poder ratificar algunas de
las conclusiones, se procedera a la realizacion de técnicas de recogida de datos como
son la entrevista, la encuesta o los test, tanto a los responsables de la gestion de los
pardmetros analizados en los sistemas de informacion como a algunos de los distintos

usuarios externos de esta informacion.
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PARTE |: LA ORGANIZACION TERRITORIAL DE LOS
ESTADOS MIEMBROS DE LA UNION EUROPEA, LA GESTION
DE LOS SERVICIOS PUBLICOS Y REGULACION DE LAS
ENTIDADES LOCALES EN EL CONTEXTO EUROPEO

Las dos primeras partes de este trabajo fijan las bases conceptuales de la
investigacion. En esta primera parte, bajo el titulo “Organizacion territorial, servicios
publicos y la regulacién de las entidades locales en el contexto europeo”, se realiza un
recorrido sobre la evolucion y situacién actual de la organizacion territorial de la UE, se
analiza el concepto de servicio publico y las distintas formas de su gestion, para
terminar atendiendo las entidades locales como entidades juridicas responsables de

ofrecer y garantizar determinados servicios minimos publicos a la ciudadania.

En el primer capitulo, se echa la vista a la organizacion territorial de la UE, se
muestran aquellos paises de la UE que presentan unas organizaciones territoriales
peculiares o hayan tenido una evolucion diferente y se trata una de las variables més
significativas y, a su vez, simples como es la densidad poblacional para poder visualizar
la gran diversidad existente y analizar aquellos aspectos mas relevantes. Para terminar
este primer capitulo, se estudian las caracteristicas de las entidades locales del Estado
espafol. De este modo, en el siguiente capitulo, se pretende centrar toda la atencion en

los servicios publicos de interés general.

En el segundo capitulo, se delimitan los servicios publicos que posteriormente
seran objeto de estudio. Y es que el municipio como tal puede “promover toda clase de
actividades y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las necesidades
y aspiraciones de la comunidad vecinal™, por lo que sera de capital importancia la
delimitacion de los servicios publicos a analizar. En este sentido, se incidird con mayor
exhaustividad en el andlisis de: (1) los Servicios publicos de Interés General europeos,
teniendo en cuenta las aportaciones realizadas al respecto por la Comision Europea; (2)

la privatizacion de empresas publicas y liberalizacion de aquellos servicios de interés

5 en base al art. 25 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen

Local.
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general que se prestan a modo de monopolio, y (3) la duplicidad de los servicios y su
eficacia y eficiencia. Delimitando de este modo la obligatoriedad o no de los servicios
publicos prestados o las posibles consecuencias de externalizar los servicios publicos
bésicos.

En el tercer capitulo se aborda el estudio del marco normativo que afecta al
funcionamiento de las entidades locales en el Estado espafiol reparando también en la
influencia que ejerce la UE. Asimismo es preciso analizar las caracteristicas
relacionadas con la organizacién de estas entidades locales para llevar a cabo la
ejecucion de los servicios que ofrecen. Para ello se realiza una aproximacion a la
normativa estatal vigente y aplicable, atendiendo, como se ha indicado, a la repercusion

de la normativa europea en la materia.
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Capitulo 1. ORGANIZACION TERRITORIAL DE LOS ESTADOS
MIEMBROS DE LA UNION EUROPEA Y SU REPERCUSION EN
LOS SERVICIOS PUBLICOS LOCALES

Introduccion

En este apartado se va a realizar un analisis de las caracteristicas de las
estructuras organizativas de las entidades territoriales en la UE y cudl ha sido su
desarrollo en las Gltimas décadas. Esta, la estructura organizativa (descentralizacion,
desburocratizacion, etc.), es una de las variables mas significativas, junto con las
politicas de personal y las técnicas de financiacién y de control utilizadas para realizar
las comparaciones entre los paises (Pollitt y Bouckaert, 1999). La organizacion de la
administracion publica, en cada uno de los Estados miembros influira directamente
tanto en las competencias atribuidas a cada uno de los niveles de este Estado, como en
las formas en las que se gestionen los servicios publicos que tengan como objetivo la

atencion de tales competencias.

El camino recorrido por los Estados miembros de la UE ha sido complejo y sus
estructuras han sido objeto de varias reformas y adaptaciones que se han tenido que
realizar. Por lo que aqui nos interesa, el tema de la organizacién de la administracion
publica se va a tratar, aunque de modo muy somero, desde la dptica de la centralizacién
y descentralizacién de los niveles de las administraciones publicas, centrandonos sobre

todo en las competencias de ejecucion y administrativas.

Para ello se va a realizar un breve repaso de la variedad y del contraste de la
organizacion territorial en la UE, haciendo hincapié en aquellos Estados miembros que
presenten unas organizaciones territoriales peculiares y significativas para nuestro
objeto de estudio, como son los casos de Francia y el Reino Unido de Gran Bretafia e
Irlanda del Norte. Asimismo, se presenta la actual estructura administrativa de los
Estados miembros, si bien cabe subrayar la constante variacién del niamero de entidades
territoriales (sobre todo, locales) existentes en los Estados miembros de la UE.

Posteriormente se presenta una descripcion mas exhaustiva de la organizacion territorial
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administrativa del Estado espariol.

Desde una dptica mas comparativa y pragmatica, se va a mostrar la variable de
densidad poblacional. Debemos recordar que esta variable sigue siendo una variable
muy significativa a la hora de prestar casi todos los servicios publicos y, sin ninguna
duda, en los servicios de caracter municipal. Ademas, y directamente relacionada con
esta variable y con las divisiones administrativas de los Estados miembros, se van a
mostrar unos codigos cada vez mas asentados y utilizados en la UE, la Nomenclatura de
las Unidades Territoriales Estadisticas, que pueden dar una idea de la distribucion de las
administraciones locales en los Estados miembros en funcion de la densidad

poblacional.

Para finalizar se presenta una descripcion mas exhaustiva de la organizacion
territorial administrativa del Estado espafiol. Su evolucion, su situacion actual y

previsible proyeccién.

1.1 Descentralizacion versus centralizacion en la estructura

administrativa y su influencia en los servicios publicos

En los afios 50 del siglo pasado, la Comunidad Europea del Carbon y del Acero
dio el primer paso hacia una unién econémica (que, poco a poco, va adquiriendo tintes
de una unidn politica) de los paises europeos con el objetivo de lograr una paz duradera.
Las Comunidades Europeas, nacieron con el deseo de acabar con los brutales conflictos
entre los paises de Europa que culminaron con el holocausto en la Segunda Guerra
Mundial. Previamente, se crea el Consejo de Europa como un instrumento de
cooperacion interestatal (Salinas Alcega, 1999). Seis de los paises integrantes del
Consejo de Europa propiciaron la creacion de una nueva estructura, las Comunidades
Europeas. Asi, en 1957 se firma el Tratado de Roma, por el que se constituye la
Comunidad Econdmica Europea (CEE), con el objetivo de que personas, bienes y
servicios pudieran circular libremente, penetrando a través de las fronteras, siendo ésta
una primera fase de la construccion de la actual UE (Mangas Martin y Lifian Nogueras,
2014).

La construccidn de este espacio sin obstaculos, y como afiadidura, de un espacio
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de libertad, seguridad y justicia, no ha sido ni esta siendo sencillo. Y es que, ademas de
las dificultades derivadas de la implementacion de la normativa europea en los Estados
miembros, debemos tener en cuenta la existencia de factores econémicos que complican
la integracion. La reciente crisis ha agudizado esta situacion hasta el punto de que
algunos paises (Grecia, Irlanda, Portugal, Chipre) han tenido que solicitar su rescate por
no poder financiarse en los mercados y otros (Espafa, Italia) han percibido graves
tensiones de financiacion. Todo ello llego a comprometer la supervivencia del euro o la
estabilidad en la eurozona (Steinberg Wechsler y Molina Alvarez de Cienfuegos, 2012).
Junto a ellos también entran en juego otros factores, como los sociales y los culturales,
muy arraigados en los diferentes paises y que, debido a su complejidad, son muy
dificiles de gestionar o armonizar. Ciertamente, este tipo de aspectos han provocado una
integracion diferenciada o escalonada respecto de algunos Estados miembros, siempre
con el limite del respeto a los objetivos comunes y al marco institucional Unico. De esta
manera, combinando el progreso econdmico y la solidaridad, se pretende que el sistema
institucional se dote de una mayor fortaleza, sea mas efectiva y mas cercana a la
ciudadania europea, facilitando el desarrollo del objetivo del mercado comdn que va
mas alla de la legitimidad democratica de los Estados miembros y que es la unién de su
ciudadania. Como dijera Jean Monnet en su ya célebre cita: “No coaligamos Estados,

unimos personas” (Pérez-Bustamante et al., 1998).

En este sentido, desde el Tratado de Roma hasta el Tratado de Lishoa, se ha
recorrido un largo camino. En lo que aqui interesa, la ampliacion de seis miembros
integrantes a veintiocho, tras la adhesion de Croacia, el 1 de julio de 2013, ha generado
efectos en muchisimos aspectos socio-econdmicos de la Unién y en lo que a la
administracion local se refiere, es importante subrayar la gran diversidad de entidades
locales existentes y la gran variedad de sistemas de gestion en ellas asi como la
pluralidad de servicios que pretenden satisfacer (Moreno Molina, 2012). Aun asi, hoy
en dia en todas las prestaciones de los servicios locales se encuentran en comun dos
conceptos enfrentados, la eficiencia econémica y el trato directo o el acercamiento de
las decisiones politicas o el incremento de la capacidad democratica. ElI primero
requiere de mayor especializacion, controles de tiempos, distancias, macroestructuras y
el aprovechamiento de las economias de escala, para lo cual es imprescindible una

agrupacién o centralizaciéon de la administracion de los servicios. Por el contrario, el
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segundo precisa mayor comprension, sensibilizacion o cercania de los centros de
decision, con el objetivo de poder entender y atender con agilidad la contrariedad de ese

entorno en particular, para lo que se requeriria una mayor descentralizacion.

La consecucion de estos objetivos no pasa necesariamente por una Unica
solucién o método, ya que, por una parte nos encontramos con el entorno y las
circunstancias concretas de cada una de las entidades locales y por la otra, con las
caracteristicas y las formas de prestar cada uno de los servicios locales (Izu Belloso,
2007). Lo cierto es que la década de los 60 fue una época de grandes reformas
municipales en los paises de Europa en busca de la eficiencia. Se tratd de reformas
dirigidas a la reordenacion territorial y a reducir, de forma voluntaria o forzada, la gran
fragmentacion y minifundismo municipal. En consecuencia, en paises como Alemania,
Finlandia, Austria, Noruega, Bélgica, Dinamarca, Bulgaria, Suecia o Reino Unido, el

numero de municipios se redujo a mas de la mitad.

La Carta Europea de la Autonomia Local, si bien en sus arts. 3 y 4 define el
derecho, la capacidad efectiva o las competencias basicas atribuidas a las entidades
locales, no es muy clara a la hora de delimitar los niveles o las distintas categorias de la
administracion publica: las autoridades central o regional o autonémica de las Entidades
locales. Ello genera que en un entorno tan heterogéneo como la UE puedan subsistir
entidades de diferente nivel o autoridades de distinto rango con similares regimenes,
competencias o naturalezas. Con ello, cabe destacar que las politicas adoptadas para
satisfacer las necesidades de sus comunidades han sido dispares, ya que los puntos de

partida también lo han sido.

Ciertamente, en la UE se aglutinan Estados estructurados siguiendo las dos
formas clasicas de organizacion: federales, o de estructura compleja, y unitarios, si bien
dentro de cada uno de ellos las caracteristicas son muy divergentes y se estructuran de
una manera mixta o intermedia. Es de sefialar que en los dos modelos de Estados
referenciados, la centralizacion o descentralizacion puede referirse a aspectos
legislativos, judiciales, ejecutivos o administrativos y que, en lo que aqui interesa, en lo
que a las entidades locales se refiere, nos referiremos basicamente al aspecto ejecutivo o
administrativo. Tal y como se ha sugerido, desde la dptica de la administracion, se

mezclan politicas de centralizacion fomentando agrupaciones por fusiones o
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absorciones y la consecuente reduccion del nimero de municipios con politicas de
descentralizacion impulsando la creacidén de entidades inframunicipales. Ademas, se
suman las mdltiples formas de cooperacidon existentes, bien a través de entidades
publicas supramunicipales, como mancomunidades y consorcios o bien sin la necesidad
formal de formar una entidad publica, a través de contratos de servicios parciales o

completos con entidades parcial o totalmente privadas.

Como venimos indicando, los paises miembros de la UE han aplicado distintas
modelos de organizacion territorial con el fin satisfacer las necesidades de sus
comunidades. Aunque la perspectiva historica demuestra que el desarrollo de esta
organizacion territorial administrativa es fruto de los acontecimientos propios de cada
pais y tiene un caracter muy particular, podria afirmarse que los dos modelos utilizan un
sistema mixto en su aplicacion practica (Bielza de Ory, 2002). Por una parte, nos
encontramos con politicas encaminadas a mantener el régimen territorial de las
entidades locales e incidir en sus competencias y funciones. Tal es el caso Francia,
Espafia, Reino Unido, Italia, Suiza o Alemania, (excepto el caso de Benelux). Por otra,
observamos las politicas de agrupaciones de las entidades locales, de centralizacion, con
la consiguiente disminucion del nimero de entidades locales o municipios. En estos
casos se mantienen o se crean entidades inframunicipales que carecen de competencias
administrativas propias. Se trataria de Estados como Austria, Grecia, los Paises balticos

o los Paises nordicos (Campbell y Coulson, 2006).

Asi, la UE es el reflejo de una amalgama de modelos territoriales y de culturas
politico-administrativas, donde conviven Estados federales, cuasi-federales y unitarios
(Wollmann y Alonso, 2011). En este ultimo blogue, es preciso tener en cuenta el
impacto generado por la ampliacién europea hacia los Paises de Europa Central y
Oriental (PECO), ya que ocho de los diez paises adheridos en el afio 2004, arrastraban
unos sistemas politicos de tradicion centralista bien por su pertenencia a la Union de
Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) hasta 1991 (Estonia, Lituania y Letonia) o al
escenario comunista (Republica Checa, Eslovenia, Hungria, Polonia, Eslovaquia).
Ahora bien, aunque el catdlogo de modelos territoriales estd definido, cada una de las
categorias, como venimos insistiendo, adquiere tintes diversos, lejos de un unico
modelo de descentralizacién que pueda ser utilizado como base estructural de la

configuracién constitucional de la UE y se lleve a cabo el lema oficial de la UE
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“Unidad en la diversidad™

1.1.1 Los modelos de estructuracion territorial de los Estados miembros

de la UE

Un claro ejemplo de que los Estados miembros estan sufriendo, incluso en los
tiempos mas recientes, movimientos de centralizacion o descentralizacion (basicamente
lo primero) es el de Francia que, recientemente, en diciembre de 2014, ha aprobado la
ultima reforma territorial por la que, a partir de enero de 2016, las 22 regiones
metropolitanas pasan a ser 13 con el objetivo de reducir costes, y las 5 regiones de
ultramar se mantienen. Es uno de los paises mas centralizados de la UE. Puede
afirmarse, por tanto, que uno de los Estados de la UE con mayor tradicion centralista ha
adoptado incluso unas medidas de mayor concentracion del poder, limitando el nimero
de las entidades territoriales regionales. Ahora bien, siendo como es, el gran referente de
la democracia descentralizada con base local, citada tanto en la Constitucion Francesa
como en la Carta Europea de la Autonomia Local, Francia se mantiene a la cabeza de
los Estados miembros de la UE por el nimero de municipios existentes en su territorio
(36.699 Communes, en julio de 2012). Esta fragmentacion ha supuesto que estos
municipios, en algunas ocasiones, no hayan podido atender debidamente algunas de sus
funciones debido a su pequefio tamafio y reducidos recursos tanto econémicos como de
organizacion. Por ello, y en aras a la obtencion de una mayor eficiencia econémica, se
ha compaginado esta descentralizacion local con férmulas para la simplificacion de la
organizacion territorial como las mancomunidades (Intercommunalité) o
Establecimientos Publicos de Cooperacion Intercomunal (Etablissement Public de
Coopération Intercommunale, EPCI). En este sentido, y como medidas para reducir el
grueso de la administracion, las capas del conocido como “milhojas territorial”, se
aprobo la Ley 2010/1563, de 16 de diciembre de 2010, asi como la reciente reforma de
las colectividades territoriales, con propuestas de reduccion de las regiones a la mitad,
mantenimiento de los departamentos con supresion de sus consejos y transferencia de

sus competencias a los EPCI.

Por su parte, en el caso del Reino Unido, teniendo el mismo punto de partida que
Francia como Estado unitario, las diferencias son notables. Se trata de un Estado

unitario singular, compuesto por cuatro paises constituyentes, con sede de gobierno y
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capitalidad en Londres (Inglaterra) y tres administraciones nacionales descentralizadas
en Edimburgo (Escocia), Cardiff (Gales) y Belfast (Irlanda del Norte). Cada territorio
dispone de un régimen distinto cuyo origen es anterior a la union, fruto del principio de
autonomia local y del principio pactista tradicionalmente arraigado y consecuencia de la
evolucidn de una sucesion de reformas dictadas para poder llevar a cabo sus actuaciones
y subsanar las necesidades reglamentarias. No es casual, por tanto, encontrar distintos
regimenes de la administracion local dentro de cada uno de los paises (Oliveras, 1999).
Ahora bien, el liderazgo y la influencia mas significativa del Reino Unido residen en
Inglaterra. Después de varias reformas de ordenacion territorial en cada uno de los
territorios del Reino Unido, en 1998 comienza la reforma mas importante desde la
independencia de los 26 condados irlandeses. Se trata del proceso de descentralizacion o
de devolution. Este proceso, ademés de buscar una planificacion territorial moderna y
eficiente, tiene otras connotaciones, como es la reivindicacion de la identidad nacional,
sobre todo, por parte de los movimientos nacionalistas galeses y escoceses, a modo de
una mayor participacion en sus asuntos publicos. En este sentido, es conveniente
resaltar que la autonomia de Escocia, Gales e Irlanda del Norte afecta a una parte
reducida de la poblacion del Reino Unido, ya que entre los tres no alcanzan el 20% del
total poblacional, con una renta per capita inferior a la de Inglaterra. Y que el nivel de
autonomia otorgado a Escocia difiere con el de Gales o Irlanda del Norte por su
amplitud (Velasco Caballero, Diez Sastre, Galan Galan y Rodriguez de Santiago, José
Maria, 2010).

Refiriéndonos a Inglaterra la atribucion de las competencias ha sido basicamente
en dos niveles: condados y distritos. La salvedad la constituyen las areas urbanas donde
ha primado un Unico nivel, la autoridad unitaria que va adquiriendo cada vez mayor
fuerza. Aun asi, se pueden diferenciar cuatro niveles de subdivisién administrativa: dos
de caracter supramunicipal que son las regiones y condados, una de caracter municipal
que son los distritos y las autoridades unitarias, burgo o burgo-condados, y una de

caracter inframunicipal, las communities o parroquias (mas de 9.000).

Con este escenario, y aunque en Inglaterra se hayan amparado las competencias
y funciones de los municipios, las reformas de la administracion local (Irlanda del Norte
en 1972, y Gales y Escocia en 1994) estaban dirigidas a una drastica reduccion de la

estructura administrativa y a la creacion de autoridades unitarias y asi; en Irlanda del
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Norte, de 6 condados, 64 distritos y 2 county boroughs, se paso a 26 distritos con
autoridad unitaria; en Gales, de 8 condados y 37 distritos, se ha pasado a 22 areas
(council areas) gobernadas por una autoridad unitaria y en Escocia, de 9 regiones, 52
distritos y 3 areas insulares, se ha pasado a 32 areas con autoridad unitaria, aunque
subsisten agrupaciones supramunicipales, administraciones regionales que prestan los
servicios de policia, bomberos o servicios sociales, y también habitan alrededor de mil

agrupaciones inframunicipales o communities en cada uno de ellos (Izu Belloso, 2011).

1.1.2 La estructura administrativa de las entidades locales y regionales

de los Estados miembros de la Union Europea

En lo que a este trabajo se refiere, aunque la reduccion de la estructura
administrativa del Reino Unido pueda parecer radical, se pueden exponer casos mas
extremos, como el de Suecia, donde la politica de agrupacion o la reduccion de la
estructura de las administraciones locales han sido mas extremas todavia. Suecia
contaba después de la segunda guerra mundial con mas de 2.500 municipios urbanos y
rurales y después de varias reformas que fomentaban voluntaria u obligatoriamente las
fusiones o absorciones, en la actualidad, el nimero de municipios (kommuner) no llega
a 300 en todo el pais. En Dinamarca, en un proceso similar, se ha pasado de contar con

mas de mil municipios al centenar.

En este sentido, la estructura de las entidades locales y regionales en los Estados
miembros de la Unidn Europea sigue presentando una gran disparidad, siendo la tonica
general de las Ultimas décadas, la de reducir el numero entidades locales y sus
competencias. Siguiendo al Comité de Regiones (2013), a fecha de 20 de julio de 2012,

las estructuras existentes son las que siguen:(Committee of the Regions, October 2013):

|1. Alemania

16 Estados federados

Unos 12.900 entes territoriales (295 comarcas rurales, distritos urbanos,
ciudades y municipios)

2. Austria

9 Estados federados

99 distritos (de ellos, 15 ciudades)

2.357 municipios
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3. Bélgica

3 regiones o entes federados

10 provincias

589 municipios

4. Bulgaria

28 regiones o distritos (Oblasti)

264 municipios (Obshtini)

3.850 alcaldias y distritos

5. Chipre

6 distritos

39 ciudades

478 municipios

6. Dinamarca

5 regiones

2 regiones con estatuto especial: islas Faroe y Groenlandia

98 municipios

7. Espafia

17 regiones autdnomas, 2 ciudades autonomas (Ceuta y Melilla)

50 provincias

8.116 municipios

|8. Estonia

15 provincias

226 municipios (33 municipios urbanos y 193 municipios rurales)

|9. Finlandia

18 consejos regionales

1 provincia auténoma, Aland (con 16 municipios)

336 municipios

10. Francia

27 regiones (22 metropolitanas y 5 regiones de ultramar)

102 departamentos

36.699 municipios

11. Grecia

7 administraciones descentralizadas

13 regiones autbnomas

325 municipios

| 12. Hungria

19 condados
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3.152 municipios (3.128 ciudades y municipios, 23 ciudades con

categoria de condado y 23 distritos en la capital, Budapest)

13.

Irlanda

2 asambleas regionales

8 entes regionales

29 condados

5 ciudades

80 municipios

14.

Italia

20 regiones (15 con estatuto “ordinario” y 5 con estatuto “especial’)

2 provincias autdnomas (Bolzano y Trento)

107 provincias

15 areas metropolitanas

8.091 municipios

15.

Letonia

5 regiones

9 ciudades

110 municipios

16.

Lituania

60 municipios

. Luxemburgo

3 distritos

12 cantones

106 municipios

18.

Malta

5 entidades administrativas que agrupan a los ayuntamientos

16 comunidades administrativas

68 ayuntamientos

. Paises Bajos

12 provincias

415 municipios

120.

Polonia

16 regiones

379 distritos

2.479 municipios (ciudades y municipios rurales)

65 municipios con el estatuto especial de distrito

Ciudad de Varsovia con un estatuto especial
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21. Portugal

2 regiones autonomas (Azores y Madeira)

18 distritos

308 municipios

4 261 parroquias

2 areas metropolitanas (Lisboa y Oporto)

|22. Republica Checa

14 regiones

6 251 municipios

|23. Republica de Croacia

21 regiones (incluida la capital, Zagreb)

127 ciudades

429 municipios rurales

24. Rumania

8 regiones de desarrollo

42 provincias incluida la capital, Bucarest

103 municipios

217 ciudades

2 853 municipios rurales

|25. Reino Unido

\ 4 naciones (Inglaterra, Irlanda del Norte, Escocia, Gales)

\a. Inglaterra

9 regiones (entre ellas el Gran Londres)

27 condados

55 autoridades unitarias

270 entes de distrito (201 consejos de distrito,
metropolitanos, 32 distritos de Londres y la Ciudad de Londres)

36 distritos

\b. Irlanda del Norte

\ 26 consejos

\c. Escocia

\ 32 consejos

\d. Gales

| 22 consejos

|26. Eslovaquia

8 regiones autdnomas

79 distritos administrativos

2 922 municipios
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|27. Eslovenia

58 unidades administrativas descentralizadas

212 municipios (entre los que se encuentran 11 municipios urbanos)

|28. Suecia

20 consejos de condado (incluidas 4 regiones)

290 municipios

llustracién 1: Organizacion territorial administrativa en la UE

Dz wlisg 0 382w julic-dv 3 1

Fuente: (Committee of the Regions, October 2013)

Como se puede apreciar, el mapa municipal, la organizacion territorial
administrativa en la UE, las atribuciones de competencias y funciones municipales,
supramunicipales e inframunicipales, se estan convirtiendo en un constante debate en el

seno de los propios Estados miembros de la UE y de la propia UE, sin que parezca
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vislumbrarse una solucion uniforme capaz de aglutinar la pluralidad existente, basada
tanto en factores objetivos (poblacion, organizacion, territorio y aspectos socio-

econdémicos) como subjetivos (cultura e identidad)..

1.2 Nomenclatura de las Unidades Territoriales Estadisticas

La necesidad de gestionar la diversidad de entidades territoriales y locales que
venimos sefialando, ha generado que, de modo cada vez mas frecuente, se haga uso de
la nomenclatura creada por la Oficina Europea de Estadistica (Eurostat): Nomenclatura
de las Unidades Territoriales Estadisticas (por sus siglas en francés, Nomenclature des
Unités Territoriales Statistiques, NUTS). Precisamente, el objetivo que se persigue con
su manejo es el de dar uniformidad a los estudios estadisticos desarrollados en el ambito
regional europeo. En base al Reglamento CE nim. 1059/2003 se fijan distintos niveles
en funcion de la poblacion y su clasificacion se vincula a las divisiones administrativas
de los Estados miembros, pudiendo realizarse agregaciones de las distintas unidades
administrativas territoriales. Aunque estos codigos NUTS no establecen una division de
caracter oficial, a efectos practicos, tienen una consideracion cada vez mayor y estan
siendo utilizados no solo para los fines estadisticos para las que se crearon sino también

para la redistribucién regional de los fondos estructurales de la UE.

En lo que a este trabajo interesa, cada Estado miembro propone la agrupacion de
las unidades administrativas territoriales para la clasificacion de los primeros tres

niveles, tomando como referencia los siguientes indicadores de poblacion:
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Tabla 1: Criterios de clasificacion de las NUTS

Nivel Pot;lalcmn Poplgmon Unidades administrativas existentes
maxima minima
Abarca las principales regiones socio-econdmicas: para Bélgica
«Gewesten/Régions», para Alemania «L&nder», para Portugal
7.000.000 | 3.000.000 [«Continente», Regido dos Acores y Regido da Madeira, y para el Reino
Unido, Scotland, Wales, Northern Ireland y the Government Office
Regions of England

NUTS
1

Incluye regiones basicas para la aplicacion de las politicas regionales y
la redistribucion de los Fondos estructurales: para Bélgica
NUTS 3.000.000 800.000 «Proylnmes_/Prqvmces», para A:Iemanla «Regwrungsbezwke», para
2 Grecia «periferies», para Espafia «<comunidades y ciudades autdnomas»,
para Francia «régions», para Irlanda «regions», para Italia «regioni»,

para los Paises Bajos «provincies» y para Austria «Lander».

Se encuentran las pequefias regiones para diagndsticos especificos: para
Bélgica «arrondissements», para Dinamarca «Amtskommuner», para

NUTS Alemania «Kreise/kreisfreie Stadte», para Grecia «nomoi», para Espafia
3 EEOLI0 | 1504000 «provincias», para Francia «départements», para Irlanda «regional

authority regions», para ltalia «provincie», para Suecia «lén» y para
Finlandia «maakunnat/landskapen».

Fuente: elaboracion propia a partir del Reglamento (CE) n° 1059/2003

Ademas, para llevar a cabo las estadisticas en el &mbito local, Eurostat cred un
sistema de informacion infrarregional que cuenta con dos niveles de unidades
administrativas locales (por sus siglas en ingles, Local Administrative Units, LAU)
compatibles con la NUTS. La LAU 1 son entidades supramunicipales o pequefias
regiones, no esta definido para todos los paises por falta de armonizacion en la
definicion con respecto a la NUTS 36, y el LAU 2 estd compuesto por 1os municipios o
unidades equivalentes en los 28 Estados miembros de la UE, como se puede observar en

la tabla anexa, cuenta en el afio 2013 con 120.970 LAU 2, municipios 0 ayuntamientos.

6 Para un analisis mas pormenorizado puede verse la Comunicacion de la Comision al
Parlamento Europeo y al Consejo relativa a la conveniencia de establecer normas
europeas para niveles mas detallados de la nomenclatura NUTS (Comision Europea,
2005).
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Tabla 2: Estructuras nacionales de la UE-28 (2013)

NUTS 1 NUTS 2 NUTS 3 LAU 1 LAU 2
BE Gewesten / 3|Provincies / 11|Arrondisse- 44] - Gemeenten / 589
Régions Provinces menten / Communes
Arrondissements
BG PatoHu 2 |PatioHu 3a 6 |O6nactun 28] O6LLmHN 264 |Hacenenn 5329
(Rajoni) nnaHupaHe (Oblasti) (Obshtini) mecTa
(Rajoni za (Naseleni
planirane) mesta)
Ccz Uzemi 1| Oblasti 8 |Kraje 14| Okresy 77|Obce 6251
DK - 1|Regioner 5|Landsdeler 11 | Kommuner 99|Sogne 2143
DE Lander 16|Regierungs- 38|Kreise 412]Verw altungsge- 1481|Gemeinden 12066
bezirke meinschaften
EE - 1|- 1| Groups of Maakond 5 Maakond 15|Vald, linn 226
1E - 1|Regions 2 |Regional Authority 8] Counties, Cities 34 |Hectoral 3441
Regions Districts
EL Tewypapikn 4 |Nepip épeleg 13|Nopoi 51] Arjpol, Koivotnteg | 1035[AnpoTtikda 6130
Ouada (Periferies) (Nom oi) (Demoi, Aiapepiopara,
(Groups of Koinotites) KoivoTikda
development Alapepiopara
regions) (Demotiko
diamerisma,
Koinotiko
diamerisma)
ES Agrupacion de 7 |Comunidades y 19|Provincias +islas 59| - Municipios 8116
comunidades ciudades + Ceuta, Melilla
Autonomas Autonomas
FR ZEAT+DOM | 9|Régions + DOM 26|Départements + 100] Cantons de 3785|Communes 36680
DOM rattachement
HR - 1[Regija 3[Zupanija 21]- Gradovi i 546
opcine
IT Gruppi di 5 |Regioni 21|Provincie 110} - Comuni 8094
regioni
CY - 1|- 1|- 1| Err apxieg 6|AnRuol, 615
(Eparchies) Koivétnreg
(Dimoi,
koinotites)
LV - 1|- 1| Statistiskie regioni 6]- Republikas 119
pilsétas,
novadi
LT - 1]- 1|Apskritys 10| Savivaldybés 60| Senitnijos 518
LU - 1|- 1|- 1] Cantons 13| Communes 116
HU Statisztikai 3| Tervezési- 7 |Megyék + 20| Statisztikai 174 | Telepllések 3154
nagyrégiok statisztikai régiok Budapest kistérségek
MT - 1|- 1| Gzejjer 2| Distretti 6| Kunsilli 68
NL Landsdelen 4 |Provincies 12| COROP regio’s 40]- Gemeenten 418]
AT Gruppen von 3 |Bundeslander 9| Gruppen von 35]- Gemeinden 2357
Bundeslédndern politischen Bezirken
PL Regiony 6 |Wojew 6dztwa 16| Podregiony 66 | Pow iaty i miasta 379|Gminy 2479
na praw ach
PT Continente + 3| Comissaoes de 7 | Grupos de Con- 30]Concelhos - 308|Freguesias 4260
Regioes Coordenacao celhos Municipios
autonomas regional +
Regioes
autonomas
RO Macroregiuni 4 |Regiuni 8 |Judet + Bucuresti 42| - Comuni + 3181
Municipiu +
Orase
Si - 1| Kohezijske regije 2 | Statisticne regije 72| Upravne enote 58| Obcine 210
SK - 1| Oblasti 4 |Kraje 8| Okresy 79|Obce 2928,
Fl Manner-Suomi, 2 |Suuralueet / 5|Maakunnat / 19] Seutukunnat 70|Kunnat / 336
Ahvenananmaa Storomréaden Landskap / Ekonomiska Kommuner
/ Fasta Finland, regioner
Aland
SE Grupper av 3 |Riksomraden 8|Lan 21]- Kommuner 290
riksomraden
UK Government 12| Counties (some 37 |Upper tier authorities 139 | Low er tier authori] 380|Wards (or 10310
OHce Regions; grouped); Inner or groups of lower ties (districts) or parts thereof)
Country and Outer tier authorities individual unitary
London; Groups (unitary authorities authorities; In-
of unitary or districts) dividual unitary
authorities authorities or
LECs (or parts
thereof); Districts
EU-28 98 273 1315 120970

BE: Belgium, BG: Bulgaria, CZ: Czech Republic, DK: Denmark, DE: Germany, EE: Estonia, IE: Ireland, EL: Greece, ES: Spain, FR: France,
HR: Croatia, IT: ltaly, CY: Cyprus, LV: Latvia, LT: Lithuania, LU: Luxembourg, HU: Hungary, MT: Malta, NL: Netherlands, AT: Austria, PL:

Poland, PT: Portugal, RO: Romania, Sl: Slovenia, SK: Slovakia, Fl: Finland, SE: Sw eden, UK: United Kingdom.

Fuente:
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/nuts nomenclature/correspondence t

ables/national structures eu
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Tabla 3: Organizado en funcion del n° de municipios o unidades equivalentes LAU 2

NUTS 1 NUTS 2 NUTS 3 LAU 1 LAU 2
FR Z.EAT+DOM | 9|Régions + DOM 26(Départements + 100| Cantons de 3785|Communes 36.680
DOM rattachement
DE Lander 16|Regierungs- 38|Kreise 412|Verw altungsge- 1481|Gemeinden 12.066
bezirke meinschaften
UK Government 12| Counties (some 37 |Upper tier authorities 139 |Low er tier authori{ 380|Wards (or 10.310
OHce Regions; grouped); Inner or groups of lower ties (districts) or parts thereof)
Country and Outer tier authorities individual unitary
London; Groups (unitary authorities authorities; In-
of unitary or districts) dividual unitary
authorities authorities or
LECs (or parts
thereof); Districts
ES Agrupacion de 7|Comunidades y 19(Provincias +islas 59| - Municipios 8.116
comunidades ciudades + Ceuta, Melilla
Autonomas Autonomas
IT Gruppi di 5|Regioni 21|Provincie 110]- Comuni 8.094
regioni
(o7 4 Uzemi 1|Oblasti 8 |Kraje 14| Okresy 77|Obce 6.251
EL Tewypapikn 4 |Nepip épeieg 13|Nopoi 51| Anpol, Koivétnreg | 1035 AnpoTikdé 6.130
Ouada (Periferies) (Nomoi) (Demoi, Alopepiopara,
(Groups of Koinotites) KowvoTika
development Alopepiopara
regions) (Demotiko
diamerisma,
Koinotiko
diamerisma)
BG PatioHu 2 |PatioHu 3a 6 |O6nactn 28] O6umHN 264 |Hacenenn 5.329
(Rajoni) rnnaHupaHe (Oblasti) (Obshtini) MecTa
(Rajoni za (Naseleni
planirane) mesta)
PT Continente + 3| Comissaoes de 7| Grupos de Con- 30| Concelhos - 308|Freguesias 4.260|
Regioes Coordenacao celhos Municipios
autonomas regional +
Regioes
autonomas
1E - 1| Regions 2 |Regional Authority 8| Counties, Cities 34 |Bectoral 3.441
Regions Districts
RO Macroregiuni 4 |Regiuni 8|Judet + Bucuresti 42]- Comuni + 3.181
Municipiu +
Orase
HU Statisztikai 3| Tervezési- 7 |Megyék + 20| Statisztikai 174 | Telepllések 3.154
nagyrégiok statisztikai régiok Budapest kistérségek
SK - 1| Oblasti 4 |Kraje 8| Okresy 79|0Obce 2.928
PL Regiony 6 |Wojew odztwa 16| Podregiony 66 | Pow iaty i miasta 379|Gminy 2.479
na praw ach
pow iatu
AT Gruppen von 3|Bundeslander 9| Gruppen von 35]- Gemeinden 2.357
Bundesléndern politischen Bezirken
DK - 1|Regioner 5|Landsdeler 11 |Kommuner 99|Sogne 2.143
CY - 1|- 1|- 1| Emr apxieg 6|Anpol, 615
(Eparchies) Koivotnteg
(Dimoi,
koinotites)
BE Gewesten/ 3|Provincies / 11|Arrondisse- 44]- Gemeenten / 589
Régions Provinces menten / Communes
Arrondissements
HR - 1|Regija 3 |Zupanija 21]- Gradovi i 546
op¢ine
LT - 1]- 1|Apskritys 10| Savivaldybés 60| Senitinijos 518|
NL Landsdelen 4 |Provincies 12| COROP regio’s 401- Gemeenten 418
Fl Manner-Suomi, | 2|Suuralueet/ 5|Maakunnat / 19] Seutukunnat 70|Kunnat / 336
Ahvenananmaa Storomraden Landskap / Ekonomiska Kommuner
/ Fasta Finland, regioner
Aland
SE Grupper av 3 |Riksomraden 8|Lan 21]- Kommuner 290
riksomraden
EE - 1]- 1|Groups of Maakond 5] Maakond 15(Vald, linn 226
S - 1|Kohezijske regije 2 | Statisti¢ne regije 12|Upravne enote 58[Obcine 210
LV - 1|- 1| Statistiskie regioni 6]- Republikas 119
pilsétas,
novadi
LU - 1|- 1|- 1| Cantons 13|Communes 116
MT - 1|- 1| Gzejjer 2] Distretti 6|Kunsilli 68|
EU-28 98 273 1315 120.970
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llustracién 2: 98 NUTS 1

: L
Fuente: http://ec.europa.eu/eurostat/statistical-atlas/qis/viewer/
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llustracién 4: 1.315 NUTS 3
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Como se puede observar en esta Ultima ilustracion, atendiendo Unicamente a la
densidad de la poblacion en un nivel NUTS 3 (1.315 unidades), la diversidad en los
diferentes Estados de la UE es bien visible. Si a ello sumaramos indicadores sectoriales,
econémicos, sociales, culturales o étnicos, y lo presentaramos en un nivel LAU 2,

obtendriamos un mosaico diversificado en 120.970 unidades.

Las distintas dimensiones, distribuciones y organizaciones territoriales de los
paises que forman la UE son de tal variedad que resulta dificil realizar similitudes o
etiquetar de una manera comparativa la disposicion de los censos demograficos, las
estructuras organizativas, institucionales y politicas de cada uno de ellos. Asi, la
superficie total de 4 millones de km® que suman los 28 paises se distribuye de una
manera muy desigual. Entre la superficie de Francia y Espafia se suman tantos km? que

los que se suman entre los 19 paises (Malta-Grecia) con menor superficie.

Superficie en miles de km?2 (Total: 4271,6)

Malta | 0.2
Luxemburge | 2.6
Chipre [] 3.2
Eslovenia [ 20.1
Bélgica [ 20.2
Paisas Bajos 333.8
Dinamarca :.43.1
Estonia | I 424
Eslovaguia :. 45
Croacia :-56.5
Letonia
Lituania
Irlanda

Republica Checa
Austria

Portugal
Hungria
Bulgaria
Grecia
Rumania
Feinc Unido

Italia

Finlandia

Polonia

Alemania

Suecia

Esparnia

Francia

0 120 240 360 480 800

Fuente: http://europa.eu/about-eu/facts-figures/living/index es.htm

37



En lo que se refiere a la poblacion se puede constatar algo parecido en la
siguiente ilustracién, Alemania tiene censados, el 1 de enero del afio 2013, 80.523.746
habitantes mientras que en el censo de Malta hay 421.364 habitantes. Evidenciandose de
esta manera los distintos volumenes y las distintas densidades de poblacion de los paises
miembros de la UE.

Tabla 4: Superficie y Poblacién en valores absolutos y relativos (2013)

Superficie | Poblacion
PaIIS enmiles | enmiles B Superficie %
Malta (MT 0 M el i¢
a a( ) Luxemburgo (LU) B Poblacion %
Luxemburgo LU) 3 :
; Chipre (CY)
Chipre (CY) 9 86 _
Eslovenia (SI)
Eslovenia (91) 0 2059 .
— Bélgica (BE)
Bélgica (BE) 011182 , _
— Paises Bajos (NL)
Paises Bajos (NL) W 16780 _
Dinamarca (DK)
Dinamarca (DK) Bl 5603 _
Estonia (EE)
Estonia (EE) B 13 _
' Eslovaquia (SK)
Eslovaquia (SK) 9 541 _
Croacia (HR)
Croacia (HR) 51 426 _
Letonia (LV)
Letonia (LV) 6 204 o
Lituania (LT}
Lituania (LT) 63| 2971
Irlanda (IE)
Irlanda (IE) 68 4591 ==
— Republica Checa (CZ)
Republica Checa (CZ) 71l 10516 Austria (AT)
Austria (AT) 8 84
Portugal (PT)
Portugal (PT) 9 10487 ;
- Hungria (HU)
Hungria (HU) % 9909 Bulgaria (BG)
Bulgaria (BG) 728 _
Grecia (EL)
Grecia EL) 131 11,063 ;
- Rumania (RO)
Rumania (RO) 20 2000 Reino Unido (UK)
Reino Unido (UK) 2 638% _
: Italia (IT)
It'a||a(lT) 295 59.68 Finlandia (Fl)
F|n|an.d|a(FI) 05| 540 Polonia (PL
Poloma.(PL) 33 853 Alemania (DE)
Alemanla(DE) 371 8051 Suecia (SE)
Suec[a(SE) M0l 9.5% Espafia (ES)
Espafia (E9) 506 46.704 Francia (FR)
Francia (FR) SMI - 65.633 == - - - - - - -
Total uml s 0,00% 2,00% 4,00% 6,00% 8,00% 10,00%:12,00%14,00%16,00%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&plugin=1&language=en&pcode=tps00001
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Asimismo, ademas de estos indicadores demograficos, de superficie y densidad
de poblacion (en los que se pueden detallar otros factores méas dindmicos, como la
natalidad, inmigracion, mortalidad, emigracién de la poblacién o principales sectores en
los que se emplean), también nos podemos encontrar con los, ain mas, si cabe, dispares
datos econdémicos que, por supuesto, influyen en la capacidad de llevar a cabo las
competencias de las entidades locales y servir de una manera idénea los servicios
demandados por el municipio (Bosch Roca y Espasa Queralt, 2006)(Suarez Pandiello,

Bosch Roca, Pedraja Chaparro, Rubio Guerrero y Utrilla De La Hoz, Alfonso, 2008).

1.3 Organizacion territorial administrativa del Estado espaiiol

En este apartado se quiere presentar un esbozo del recorrido y de la situacion
actual de la organizacion territorial del sector publico del Estado espafiol, altamente
descentralizado y que cuenta con tres niveles de gobierno (nivel central o estatal, nivel

autonémico y nivel local).

Hasta llegar al mapa municipal que disponemos en la actualidad en el Estado
espafol, se ha transitado sobre distintos escenarios en los que se pueden detectar
algunos hitos. Asi, a principios del siglo XIX, al amparo de la Constitucion de Cadiz, se
exigia la constitucion de municipios en aquellas localidades que tuvieran mas de mil
habitantes y no se impedia la creacién de entidades locales con menor nimero de
habitantes. En la etapa de la primera guerra carlista se llega a contar con el mayor
nimero de municipios de la historia, 11.300. La Ley de Ayuntamientos de 1845 los
reduce y en 1857 se reducen a 9.342. Durante casi un siglo, aunque se producen
alteraciones, el nimero de municipios se mantiene considerablemente estable. En la
segunda mitad del franquismo y principios de la transicion, se realizan numerosas
fusiones de municipios, llegando en 1980 al minimo, 8.020 municipios. Este nimero
aumenta a 8.117 en la actualidad, fundamentandose este incremento en la segregacion
de aquellos municipios que antes del periodo franquista ya habian dispuesto de sus
propias estructuras y han logrado volver a ellas (Burguefio Rivero y Guerrero Llados,
2014).

La crisis econémica iniciada a escala mundial en 2008 también ha afectado a las
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entidades locales y puede derivar en las bases de un nuevo mapa municipal a medio
plazo. Y es que la radiografia que presenta a 1 de enero de 2012 el sector publico local
nos muestra unas cifras altas: 13.073 entidades locales (8.114 municipios y 2 ciudades
auténomas) y 3.091 organismos autébnomos y sociedades. Es, precisamente en una linea
de reduccion numérica en la que se mueve la reforma propuesta por la Ley 27/2013 de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local (en adelante, LRSAL),
vigente desde 31 de diciembre de 2013. Claramente se dirige hacia tres pilares con un
nitido objetivo de centralizacion y privatizacion de los servicios publicos: 1) Reduccion
del nimero de entidades locales, por medio del fomento de fusiones voluntarias de
municipios, acompafado de medidas que incentiven estas fusiones (o que penalicen la
no fusién) como la reduccidn de la financiacion de los municipios de menor poblacion y
el no reconocimiento de nuevas entidades locales al mbito territorial inferior al
municipal; 2) Restriccion de competencias sobre los servicios supuestamente no
eficientes y eficaces, y sobre las actividades complementarias a las propias; y 3)
Facilitar la privatizacion de los servicios pablicos con la consiguiente descapitalizacion

de las entidades administrativas locales.

Tabla 5: Tipos de entes y distribucién de municipios por estratos de poblacion

TIPOS DE ENTES N°
— ESTRATOS N° de 9 Poblacién %

Municipios 8.114 DE POBLACION municiplos J 01/01/2012

Ciudades con Estatuto de Autonomia 2

Provincies de Régimen Comn (') B | >1.000000 hab. 2| oum| 4sseam| 1027
Provincias de Régimen Foral 3

Islas () 11| | De500.0012 1.000.000 hab. §|  005%| 2746440  581%
ENTIDADES LOCALES ( articulos 137y 141.4 CE) 8.168 De 100001 2 500,000 hab. 57|  070%| 11193750|  2368%
Mancomunidades 1.013

- - De 50.001 a 100.000 hab. BO 0,99% 5.731.867 1213%
Areas metropolitanas 3

Comarcas a1 De 20.001 & 50.000 hab. 254 313% 7.561.192 16,00%
Agrupaciones de municipios 80

- De 5.001 a 20.000 hab. 915 1,27% 9.026.364 19,10%

Entidades locales menores 3.728

ENTIDADES LOCALES ( articulo 3.2 LRBRL ) 4905 £ 5.000 hab. 6802| 8381% | 5986418  1267%
Organismos auténomos locales 1407 [ Total excepto Ceulay Mellla) 8114 98%| 47100501  9965%
Entidades publicas empresariales 55 Ciudades con esialiio de

Sociedades mercantiles locales (participadas integramente) 1.414] |Aulonomia 2 002% 164.820 0,35%
Sociedades mercantiles participadas mayoritaiamente 215 (Ceuta y el

Organismos auténomos, entidades piblicas y sociedades 3.091 TOTAL NACIONAL 8416 100,00% | 47265321  100,00%

Fuente: (Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, Septiembre 2014)
En una misma linea a la marcada en los Estados miembros de la UE, en el
Estado espafiol también hay una distribucion dispar de la poblacion entre los diferentes
municipios. Se puede observar que los 6.802 municipios de menos de 5.000 habitantes,

que suponen el 83,81% del total de los municipios del Estado, suponen 5.986.418
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habitantes, un 12,67% del total de la poblacidn, siendo de 880 habitantes la media de los
municipios de este estrato. De modo similar a lo que ocurre en Francia, estos niUmeros
sugieren que una gran parte de los ayuntamientos de estos municipios con una reducida
poblacidon no cuentan con las infraestructuras y con los recursos suficientes y necesarios
para hacer frente a las competencias que les han sido encomendadas por la LBRL, por
lo que, en busca de una mayor eficiencia, sinergias y economias de escala, se crean las
entidades supramunicipales como son las mancomunidades (1.013) y agrupaciones de

municipios (80), manteniendo intactas las competencias atribuidas a ellas.

En lo que a las entidades Inframunicipales se refiere, no se deberian de obviar
las labores de acercamiento, de proximidad de los servicios administrativos y de una
mayor relacién con la administracion que fomentan una mayor participacion y cohesion
de la ciudadania, en aquellos ndcleos de poblacion separados territorialmente del
municipio al que pertenecen y que, teniendo caracteristicas peculiares, se constituyan
como tales. Las entidades inframunicipales, como son las entidades locales menores
(3.728), estéan en tela de juicio (Arias Sampedro y Gonzéalez-Anton Alvarez, 2008), mas
aun con la controvertida reforma local (LRSAL) que limita su creacion a que sea una
opcion mas eficiente y, en todo caso, serd una forma de organizacion desconcentrada,
carente de personalidad juridica, y no tendran la categoria de las entidades locales.
Aunque la LRSAL mantiene la personalidad juridica de las entidades locales menores
gue existian antes de su entrada en vigor, impone una serie de restricciones y
condiciones, como es la presentacion de sus cuentas ante los organismos
correspondientes del Estado y de la comunidad auténoma respectiva cuyo

incumplimiento es causa de disolucion.

Sintesis

Siendo el municipio, histéricamente, una agrupacion de vecinos que se reunen
para llevar a cabo las tareas vecinales o comunes con cierto orden, pasa a ser un sujeto
juridico con derechos y obligaciones, una entidad local. A partir de este momento
comienzan las batallas de poder, politicas de centralizacion y descentralizacion. Aunque
la UE cita que las entidades locales son, “uno de los principales fundamentos de un

régimen democratico” o que la autonomia local ““representan una contribucion esencial
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en la construccién de una Europa basada en los principios de democracia y
descentralizacion del poder” lo cierto es que, en las Ultimas décadas, han sido
prioritarias las politicas de centralizacion y de fusiones de entidades locales o, aunque se
hayan mantenido las entidades locales, las politicas de restriccion de competencias
atribuidas a ellas.

Los municipios de baja poblacion, suelen presentar problemas de financiacion y
de infraestructura para llevar a cabo alguno de los servicios que son de su competencia.
Tales son los casos expuestos de Francia y Espafia. Para dar una solucién practica, se
habilitan entidades locales supramunicipales que surgen de la agrupacion de municipios
y la cesion parcial o completa de algun servicio. Al contrario, los municipios de alta
poblacion, intentan sufragar los problemas derivados de las grandes dimensiones, como
son los relacionados con la participacion y la cohesién ciudadana, por medio de
entidades inframunicipales, a partir de la segregacion de municipios, aunque estos
Gltimos estan cada vez mas limitados.

Tabla 6: Comparativa de datos de la organizacion territorial de tres Estados
miembros de la UE

Francia Reino Espafia
Unido

Constitucion Unica v X v
Gobierno central v X v
N° de niveles 3 2 3
NUTS 1 9 12 7
NUTS 2 26 37 19
NUTS 3 100 139 59
LAU 1 3.785 380 X
LAU 2 36.680 10.310 8.116
Poblacion en miles (2013) 65.633 63.896 46.704
Superficie en miles de Km? 544 244 506
N° de municipios o ultimo nivel (2013) 36.699 405 8.116
Supramunicipales: Mancomunidades o EPCI v v
Inframunicipales: Parroquias o Communities v

Fuente: Elaboracion propia

Por ultimo sefialar que la ineficiencia, o el no aprovechamiento de las sinergias y
las economias de escala, atribuida a los municipios de poblacién mas baja, obedece en
mayor medida a la dispersion territorial de la poblacion de ese municipio que a otras
cuestiones de gestion de los servicios. Por ello, se puede prever que una centralizacion

de competencias o la privatizacion de los servicios, no necesariamente confluiran en una
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mayor eficiencia, en cambio, podra contribuir al incremento de la desertizacion de las

zonas menos pobladas.
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Capitulo 2. LOS SERVICIOS PUBLICOS Y SU GESTION

Introduccion

Las entidades locales, cada vez reciben mas demandas por parte de la
ciudadania, puesto que se trata de la administracion mas cercana o la institucion con la
que el habitante de un municipio tiene un contacto mas directo. Uno de los problemas se
suscita porque la administracion local en numerosas ocasiones no tiene ni la
competencia, ni la financiacién y ni siquiera los recursos suficientes para poder
satisfacer estas atenciones, y es alejado como un mero espectador en la gestion publica
(FEMP, 2006).

Finalizada la segunda guerra mundial Alemania, Bélgica, Francia, Italia,
Luxemburgo y los Paises Bajos decidieron emprender el camino hacia lo que hoy en dia
es la Unién Europea (UE), entonces Comunidades Europeas. Desde aquellos origenes,
en la segunda mitad del siglo XX, hasta la actualidad se ha producido una evolucion y

un desarrollo de la situacion socioecondmica, cultural y tecnoldgica.

Una vez satisfechas las necesidades mas perentorias de la sociedad europea en la
etapa de la posguerra, motivo principal de la creacion de las Comunidades, el peso del
sector primario fue perdiendo transcendencia en la economia europea. Tal fue asi que se
empezd a hablar ademas de aspectos cuantitativos de aspectos cualitativos de la
produccion, en concreto, en el ambito de la agricultura. En 1968, el plan Mansholt
(Memorandum sobre la reforma de la Politica Agricola Comun) subray0 la necesidad de
incentivar la reduccion del nimero de agricultores y de la superficie cultivada.
Adoptando como referente este documento, en 1972, surgieron las primeras directivas
socioestructurales. Es en este momento en el que las politicas agrarias comenzaron a
valorar la agricultura sostenible, compatible con la preservacion del paisaje y del
medioambiente, criterios que en la actualidad se mantienen en auge (lbarloza

Arrizabalaga y Malles Fernandez, 2011).

En este periodo, junto con la reestructuracion del sector primario, tambien fue

necesario, actuar sobre el resto de los sectores, por lo que los gobiernos optaron por
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participar activamente en sus economias. En la mayor parte de los Estados de Europa
occidental fueron prosperando y arraigdndose empresas estatales de energia,
metaldrgicas, de telecomunicaciones y de transportes, que pretendian, ademas de
incentivar la economia de los diferentes sectores, promover un estado del bienestar que
abarcara distintos ambitos. Con el animo de incidir en las economias de escala, el
desarrollo de las grandes empresas centralizadas estuvo caracterizado por la
especializacion, la estabilidad y la nacionalizacion de la industria. La empresa publica 'y
el servicio publico fueron considerados modernizadores y estratégicos, elementos

béasicos e imprescindibles del desarrollo y la cohesion de los Estados miembros.

2.1 El concepto de Servicio Publico y su evolucién

No seria justo dejar de mencionar la labor de cohesion territorial y de
crecimiento econdémico de los Estados miembros de la UE. Hace medio siglo, en la
posguerra, ni los mas optimistas imaginarian la situacién en la que se encuentra en la
actualidad la UE, ni el extenso catalogo de servicios publicos y privados disponibles, no
Unicamente en las areas metropolitanas, sino también en areas que presentan una mayor
dispersion de la poblacion como son las areas rurales. Ello no es ninguna casualidad,
sino fruto de la implementacion de unas politicas de fomento de la accesibilidad de los
servicios publicos y la cohesidn territorial, objetivos que se perseguian para superar la
exclusion y el aislamiento social. Estas politicas tuvieron tintes muy diversos. Asi, en
los paises de Europa occidental, se puso en marcha un despliegue de servicios
universales y la provision estandarizada de infraestructuras que, en los municipios que
presentaban una poblacion mas dispersa, fueron clave para su progreso. Por su parte, en
los paises de Europa oriental, los regimenes comunistas fomentaron, también en las
areas rurales, procesos de industrializacion que facilitaron, en gran medida, el progreso
y la expansion y el asentamiento de un extensa carta de servicios (Noguera Tur y
Ferrandis Martinez, 2014).

Antes de continuar, es de recibo traer a colacion el significado de algunos
términos, ¢Qué es un servicio puablico? ;A qué nos referimos cuando hablamos acerca
de los servicios publicos? ;A la titularidad de la entidad publica responsable o gestor del

servicio? ¢ A las prestaciones basicas o0 esenciales para la ciudadania? ;A la atribucion al
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servicio de una mision especifica de interés publico? ¢A los servicios que cumplen unas
obligaciones especificas? ¢A los servicios gratuitos o subvencionados? ¢A los servicios
dirigidos al publico en general? Tanto el Libro Verde sobre los servicios de interés
general (Comision Europea, 2003), como el Libro Blanco (Comision Europea, 2004)
incorporan definiciones y terminologia y definicion de términos donde se pueden
distinguir, el servicio de interés general, servicio de interés econémico general, servicio

publico y servicio universal:

v Servicios de interés general (en adelante, SIG): se definen como servicios,
comerciales (sometidos a la disciplina de mercado) o no, considerados de
interés general por las autoridades publicas y sujetos por ello a obligaciones
especificas, exigibles a los servicios considerados de interés general
prestados por entidades publicas, por parte de los Estados miembros. El
proposito de imponer las obligaciones especificas, es el de favorecer o
permitir el cumplimiento de la mision de interés general. También se recoge
que se debe respetar la diversidad de servicios y de situaciones, las
diferencias entre los distintos servicios de interés general, asi como las
necesidades y preferencias de los consumidores y usuarios que se derivan de
las diferentes situaciones econdmicas, sociales, geograficas o culturales.

Dentro de los SIG se pueden clasificar otros tres:

= Los servicios no economicos (no sometidos a la disciplina de mercado),
como pueden ser el sistema de escolaridad obligatoria, la proteccion

social, etcétera.
= las funciones basicas del Estado, como la seguridad, la justicia, etcétera.

= Jos Servicios de Interés Econdomico General (en adelante, SIEG): se
definen como servicios comerciales que cumplen misiones de interés
general, como el transporte, los servicios postales, la energia, las

comunicaciones, etcétera.

v’ Servicio publico: El libro blanco desecha este término por su ambigiiedad.
La nocion de servicio publico posee mas de un significado: unas veces
representa al organismo que presta el servicio y otras se refiere a la mision

de interés general que se confia al organismo, ademas de ser utilizado para
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describir servicios dirigidos al publico en general. En lo que a este trabajo se

refiere, son validas las dos acepciones.

v Servicio universal: Este concepto establece el derecho de toda persona a
acceder a determinados servicios considerados esenciales. Para garantizar
que estos servicios se pongan a disposicion de todos los consumidores, se
impone a los proveedores de servicios la obligacion de prestar servicios
concretos en condiciones precisas, con una cobertura territorial completa 'y a

un precio asequible.

Vistas las definiciones oficiales de la terminologia interesa sefialar el caracter
dindmico de la carta de servicios disponibles en un determinado mercado, esta
dependera de la evolucidn tecnolégica, econdémica y social y cambiara a lo largo de los
afios. Asimismo, la clasificacion de los servicios de interés econdmico o los de interés
no econdmico, asi como los listados de servicios universales evolucionaran de la misma
forma dindmica. Por ello, debido a que esta categorizacion no es estatica en el tiempo, la
CE suscribe que no seria ni posible ni deseable elaborar a priori una lista definitiva de

todos los servicios de interés general (Comision Europea, 2003).

A principios de los noventa comienza a extenderse en el &mbito de la UE, un
proceso de privatizacion. Este proceso se enmarca, en un contexto de liberalizacion de
servicios publicos y de ajuste de grandes programas de venta de acciones de empresas
publicas. Con ello, se empiezan a prever las consecuencias sociales y como reaccion, el
Gobierno francés, con el animo de plasmar un acuerdo general sobre la ideologia del
servicio publico presenta el Proyecto de Carta Europea de los Servicios Publicos
(Comisidén Europea, 1995). A continuacién, en los afios en los que las operaciones de
privatizacion rondan los méximos, se presenta la Comunicacion “Los servicios de
interés general en Europa” (Comision Europea, 1996). Un afio més tarde, junto con la
aprobacion del PEC, en el Tratado de Amsterdam, el Tratado constitutivo de la
Comunidad Europea, actualmente TFUE, integra los SIEG y lo posiciona dentro de los
valores comunes de la Union, donde se enfatiza su relevancia en el proceso de cohesion

social y territorial (Sanchez Caballero, 2003).

Con ello, a finales de los noventa, la UE marcd claramente sus lineas de

actuacion, tratando de encorsetar la administracion publica y continuando con el
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proceso de privatizacion de empresas y servicios publicos. Pero, en aras al
mantenimiento del caracter publico de los servicios prestados, se exigird al sector
privado la garantia del establecimiento, de la expansion territorial y de la accesibilidad

de los servicios universales.

Una vez expuesto la evolucion de los SIG en la UE y su marco conceptual,
unicamente queda el debate competencial, donde por una parte, se encaran las politicas
intervencionistas con las liberales, es decir, asegurar con medios publicos los SIG o
dejar en manos de los mercados en qué grado satisfacer los SIG. Por otra parte, la UE
sigue pretendiendo avanzar con las cinco libertades y con poner en el mercado interior
la mayor cantidad de servicios posible, mientras los Estados miembros son mas
reticentes a la hora de ceder las competencias sobre las necesidades basicas para su
ciudadania (Segura Serrano, 2011). De hecho, las modificaciones incorporadas por el
Tratado de Lisboa en la reglamentacion sobre los SIEG, en vez de fortalecer la
perspectiva europea de las competencias nacionales, la debilita. Tal y como relata en el
dictamen de la asequibilidad de los SIEG (Diario Oficial UE, 2014), “no se otorgan
competencias al Consejo y al Parlamento sobre los catorce valores comunes, de los que
la asequibilidad forma parte. Su reglamentacién es y sigue siendo una competencia

nacional y excluye a otros”.

2.2 Los procesos de privatizacion y liberalizacion en la UE

Las criticas realizadas desde un punto de vista teérico a una administracion
publica tradicional y rigida proceden de la década de los 40. Ahora bien, la aplicacién
practica del concepto de “Gestién Pdblica” (Public Management) en sustitucion del
concepto de “administracion publica™ se inicia en los Estados Unidos en los afios 70.
La cadtica situacion que atravesaba Estados Unidos debido al parén en su crecimiento,
al coste economico de la guerra de Vietnam, a los costes de la carrera espacial y
armamentistica, a las consecuencias de la primera crisis del petréleo, al abandono del
sistema acordado en Bretton Woods y a las fuertes devaluaciones del délar, precisaba
medidas correctoras y la “Gestion Publica” se presenté como un conjunto de técnicas de
gestion con caracter apolitico y aplicable a todo tipo de organizaciones y calo muy

profundamente.
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2.2.1 La Nueva Gestion Publica

El debate abierto en torno a la Nueva Gestion Publica (NGP)? (L6pez, 2003), a
la incorporacion, en la administracion publica, de instrumentos de gestion empresarial
que responden a las exigencias del mercado, al trinomio economia, eficiencia y eficacia,
puso a las entidades locales o a las distintas conceptualizaciones de ella, en el ojo del
huracan (Aibar Guzman, 2004). La idea bésica era la de flexibilizar aquellas enormes,
centralizadas y rigidas organizaciones burocraticas, bien desagregando la entidades en
unidades mas pequefias o0 bien liberalizando y externalizando sus servicios. Su
argumentacion tedrica se basa en las Teorias de la “Public choice™ (Zafirovski, 2001),
la de los Costes de Transaccion (Williamson, 1975), la de la Agencia (Hood, 1991) y
del Neo-taylorismo (Pollitt, 1993) y se recogen como los pilares de la nueva gestion
publica (Garcia Sanchez, 2007). Tratan temas como la burocracia administrativa, las
situaciones de monopolio, las descentralizaciones, las privatizaciones, la transparencia,

el control, la rendicion de cuentas, la responsabilidad o la participacion ciudadana.

La implantacion de estas reformas o de estos nuevos modelos de gestion en la
UE, comenzd en la década de los ochenta y se ha realizado de una forma gradual,
aunque en algunos supuestos ha habido procesos mas radicales como en el caso del RU.
No son modelos estancos que diferencien y definan clara y tacitamente sus estructuras o

caracteristicas.

Por una parte, una vez realizadas las citadas desagregaciones, se planteaban toda
una bateria de recursos de gestion empresarial como son: los indicadores cuantitativos,
la tasa de rentabilidad, la obtencion de resultados, presupuestos basados en resultados,
los costes, las inversiones, la externalizacion (outsourcing) o liberalizacion de servicios,
la orientacion al cliente, los sistemas de remuneracion, los incentivos salariales o la
eficiencia, en los que fueron pioneros Reino Unido, Estados Unidos, Dinamarca,
Finlandia, Argentina, Brasil, Singapur o Japon.

Por otra parte, ademas de la dificultad que supone traducir a cifras financieras

7 Entendido como un concepto diferente al tradicional pero no necesariamente al
concepto de méas novedoso o actual ya que en algunos casos se retoman ideas desde los origenes
del sector pablico (Hood, 1995)
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los objetivos y actividades multifuncionales que se rigen por un caracter mas social en
las entidades publicas, se puede encontrar una vision mas conceptual de la
“administracién publica” en el sentido de no tener que estar supeditada a las exigencias
del mercado. En este sentido, se ve la necesidad de incrementar o incorporar a los
distintos indicadores de gestion, mas enfocados a la obtencion de resultados
empresariales, otros indicadores de gestibn que sirvan como instrumento de
comparacion, evaluacion y control entre los objetivos preestablecidos por las entidades
locales y los resultados parciales obtenidos que permitan detectar y corregir las posibles
desviaciones en relacién con objetivos y actividades que no estan tan directamente

relacionadas con las exigencias del mercado.

Cabe sefialar que en las reformas de la administracion pablica y en los procesos
de modernizacién llevados a cabo por esta doctrina, en muchos paises pertenecientes a
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OECD), el desarrollo
de los sistemas de informacion gubernamentales son considerados como un factor clave
de éxito. La transparencia, el control y la rendicion de cuentas, temas tratados en la
NGP, exigen una informacién financiera comprensible, comparable, oportuna, fiable,
completa y accesible para el conjunto de la ciudadania (Navarro Galera y Rodriguez
Bolivar, 2011).

De todo ello se resume, concluye, una mejora significativa en la gestion de las
administraciones publicas, de los sistemas de control interno y satisfaccion de las
necesidades de los ciudadanos (Garcia Sanchez, 2007). A su vez, estas mejoras no se
traducen en una mayor presion fiscal, ni en la atribucion de un mayor numero de
competencias 0 un mayor numero de servicios, sino todo lo contrario, se reflejan en la

contencion o reduccion del gasto publico.

Pero al igual que sucede en todo proceso de mejora continua, la NGP también
tuvo su resaca, desde mediados de los noventa se le acusa de una excesiva
mercantilizacion, descentralizacion, difuso control vertical e inexistencia de
coordinacion horizontal y se reclama volver al concepto de lo publico, al denominado
Post-New Public Management que contiene, entre las caracteristicas de la cooperacion
de las entidades publicas, la re-centralizacion (Pérez Lopez, Ortiz, Zafra Gomez y

Alcaide Mufioz, 2011). Las criticas mas extendidas eran: por una parte, la
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mercantilizacion de las necesidades sociales y, por otra, la falta de cooperacion y
coordinacion de las entidades, siendo éste uno de los pilares de la NGP, en los que se

basan las teorias de Public Choice y Costes de Transaccion.

2.2.2 Los procesos de privatizacion y liberalizacion de servicios

En este periodo de crisis, en el que la capacidad de actuacion de la
administracion publica estd supeditada a la gestion privada de los recursos publicos y
cada vez se estan dando mayores desequilibrios entre los paises de la UE como dentro
de cada uno de ellos, se acentla la relevancia que estan adquiriendo los recursos
privados. Los Estados miembros de la UE pretenden facilitar la inversiéon privada que
no esta exenta de riesgos, puesto que puede favorecer los objetivos de las iniciativas de
fomento o perjudicarlos. Incluso, podria llegar a devaluar el marco normativo a unos
niveles inferiores en su cumplimiento, en el dmbito fiscal, medioambiental, laboral,

social o de la transparencia.

En la UE, a finales de los afios 70, con el objetivo de incrementar la eficiencia y,
también, la tesoreria de las arcas publicas, comenzaron los procesos de privatizacion de
empresas publicas y la liberalizacion de servicios que histéricamente habian sido
prestados por la administracion publica. Todo ello tras la crisis del petréleo
coincidiendo con las ideas de la NGP. En un par de décadas, la euforia privatizadora
alcanzo unos niveles muy altos y fue aceptada por los gobiernos como el remedio global
contra la epidemia creada por las empresas publicas, a saber, incompetencia,
ineficiencia, ineficacia y despilfarro (Clifton, Comin Comin y Diaz Fuentes, 2003).

Como se puede observar en el siguiente grafico de Privatization Barometer,
publicado por (Megginson, 2013), se detallan los ingresos totales (en millones de €
actuales) recaudados por las arcas publicas por la venta privada y la oferta publica
(Private Sale: PS and Public Offer: PQO) asi como el nimero de operaciones
(Transactions) realizadas en el proceso de privatizacion de la UE25 (excepto Bulgaria 'y
Rumania que se incorporaron en 2007 y Croacia incorporado en 2013), desde sus inicios
en 1977 hasta el 2012. En los primeros afios, entre 1977 y 1992, el Reino Unido, en
armonia con las politicas de los EEUU, representa casi el 75% de los ingresos por la
privatizacion en la Unidn Europea y es a partir de 1993 cuando realmente se extiende al
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resto de los Estados miembros de la UE. El proceso alcanza el maximo de operaciones
realizadas a mediados de la década de 90, aunque, como se puede observar, no coincide
con los ingresos maximos obtenidos, que se dan en 1998-2000, coincidiendo con la era
de la burbuja tecnoldgica, donde predominaron los grandes privatizadores ltalia,
Francia, Reino Unido, Espafa y Portugal.

Grafico 1: Privatizacion en la UE25 (1977-2012)
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Los estudios de regresion realizados, sobre la eficiencia de las empresas y los
servicios privatizados en el Reino Unido, demostraron que realmente resultaban mas
eficientes pero también afadieron que habia otros factores tan importantes como la
privatizacion que eran la competencia y, en su ausencia, una regulacion efectiva (Martin
y Parker, 2003). Asimismo, es de sefialar que estos procesos de privatizacion repercuten
directa y negativamente en la capacidad de intervencion directa de los Estados

miembros en la ordenacion de la economia (Megginson y Netter, 2001).

En cualquier proceso de seleccién y, en concreto, en la atraccion del capital
privado, para que el capital privado se invierta en un pais y no en otro, éste le debe
proporcionar algun factor diferenciador o mejores condiciones que el resto de los paises,
mejores infraestructuras y/o servicios, mas derechos, mayor rentabilidad, menos costes
0 menos deberes. Después del proceso de privatizacion y la continua necesidad de
agradar al capital privado, el sector privado se estd acomodando, cada vez mas, en los
servicios basicos relacionados tradicionalmente con los derechos fundamentales de la
ciudadania europea, relacionados con la vida cotidiana y regulada por el TFUE. De este
modo, estan presentes en sectores relacionadas con cuestiones medioambientales, con la

salud publica, el sector energético, los sistemas de pensiones, la educacién, el transporte
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de personas o el abastecimiento de agua potable y saneamiento de las aguas residuales.

Todo ello desemboca en la necesidad de vincular de un modo coherente y, a su
vez, realista las libertades europeas, los derechos fundamentales, las normativas
estatales y europeas, los desequilibrios sociales y medioambientales y la actividad
derivada de la inversion privada. Surge aqui la necesidad de acudir al concepto de
desarrollo sostenible, entendiendo por tal “el desarrollo que satisface las necesidades de
la generacion presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para

satisfacer sus propias necesidades” (Brundtland, 1987).

2.3 La gestién, privatizacion y liberalizacion de los servicios

publicos en el Estado espaiiol

El Estado espafiol al igual que el resto de Estados miembros, dispone de un gran
margen de maniobra para definir los SIG. En ausencia de armonizacion comunitaria,
seran las autoridades publicas de los Estados miembros, ya sea a nivel nacional,
regional o local, quienes definan y regulen las prestaciones de los SIG en funcion de sus
particulares caracteristicas socioecondémicas, tecnoldgicas y de la cultura de

intervencion publica (Rodriguez Miguez, 2008).

Otra cuestion es la relativa a la articulacion de mecanismos de financiacion
extraordinarios o la asignacion de privilegios que garanticen la correcta prestacion de
los SIG. En los casos en los que: a) los Estados miembros soliciten una serie de
paquetes de ayudas a la UE para garantizar la financiacion de los SIG, o b) que un SIG
reciba ayudas o privilegios por parte de las autoridades publicas de un Estado miembro,
el hecho de que hayan sido determinados como SIG por uno de los Estados miembros
no es garantia suficiente. La UE analizard y controlara el servicio catalogado como de
interés general en su entorno y se valorara en su justa medida la adjudicacion, o no, del
paquete de ayudas, e inspeccionara la correcta asignacion de ayudas o privilegios
establecidos por las autoridades competentes del Estado miembro, ya que podrian estar

quebrantando el principio comunitario de libre competencia (Gonzalez-Orus, 2005).
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2.3.1 La Gestion de los Servicios Publicos

Las reformas o procesos de modernizacién de la NGP se toparon con la etapa de
la transicion en el Estado espafiol por lo que, este proceso de modernizacion de la
gestién pulblica, comenz6 hacia 1985, unos afios mas tarde que en otros Estados
miembros. Con la ventaja de poder analizar la experiencia de los Estados pioneros que
lo habian implantado, la organizacion territorial mejor6 de manera notable, desde la
perspectiva de la NGP, los aspectos organizativos y funcionales de la descentralizacién
y desconcentracién del sector pablico. Aun asi, la reforma efectuada sobre la gestion
publica, al igual que la de Francia, ha sido una reforma trivial, situada al otro extremo
de las reformas més radicales como las del Reino Unido o Austria, donde hay una
escasa diferencia entre la gestion publica y la privada. Se introducen pequefios e
insignificantes cambios y modificaciones en la autogestion, en la estabilidad de la
funcién publica o en la promocion basada en meritos. Se podria afirmar que han sido un
conjunto de acciones aisladas en vez de un paquete de reformas dirigidas a la
implantacion de un nuevo modelo de gestién. Ademas, la gestion en la administracion
publica mantuvo y sigue manteniendo una destacada cultura burocrética. Sin que se
pueda vislumbrar ningdn compromiso de los gestores con los resultados o la

remuneracion por objetivos (Brusca Alijarde y Montesinos Julve, 2006).

En la estructura de la administracién publica del Estado espariol en general y en
las administraciones locales en particular, los aspectos politicos y burocraticos han
tenido un excesivo peso (Albi Ibafez, Gonzélez-Paramo Martinez-Murillo y
Casasnovas, 2000). La perspectiva cortoplacista del politico en las decisiones
administrativas, la dilucion de las responsabilidades politicas en la gestidn
administrativa y los procedimientos administrativos en defensa de un determinado
sistema de garantias juridicas y del principio de jerarquia, forjan que la gestion se dirija
hacia el control y la justificacion de la legalidad en los 6rganos de la administracion de
los que depende en vez de orientarse a la funcionalidad, calidad, eficiencia y, en

definitiva, a la ciudadania (Campo Villares y Ferreiro Seoane, 2012).

Por lo tanto, como desde el punto de vista de la NGP los aspectos organizativos
y funcionales estaban correctamente diseflados y desde la Optica ejecutiva
predominaban mas los aspectos formales que los de gestion o coordinacion, las medidas

adoptadas o acciones realizadas estuvieron orientadas basicamente a la privatizacion y
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la gestion privada o indirecta de servicios publicos, entre los que se encuentran la
colaboracidn publico-privada (PPP, por sus siglas en ingles Public-Private Partnership)

y la externalizacién (outsourcing).

Aunque cada vez eran mas notorias las carencias de la gestion publica en el
Estado espafiol, inmersos en la burbuja, en una etapa de bonanza, aguanté hasta que, en
el 2008, irrumpe la crisis y con él se posicionan con méas fuerza las ultimas disyuntivas
o0 tendencias de centralizacion, como la Post-New Public Management, y reduccion del
namero de entidades publicas. Tal y como se ha mencionado con anterioridad, esta
tendencia va encaminada a que, en un plazo medio, el mapa municipal se sitie por
debajo del historico nimero minimo de entidades locales existentes y no tanto a
fomentar un cambio de la burocratizacion, de la ejecucion de las actividades y servicios,

a la gestion.

2.3.2 El proceso de privatizacion

El proceso de privatizacion, salvo en el Reino Unido, ha sido similar en el resto
de los Estados miembros de la UE. Comenzé en una segunda fase de la privatizacion en
la UE, después de que lo hiciera el Reino Unido, a partir de la segunda mitad de la
década de los 80 y, sobre todo, a finales de los 90, caracterizado por las grandes
privatizaciones. En el estado espafiol, los sectores liberalizados y asociados a la
prestacion de SIG fueron el sector de telecomunicaciones, servicios postales, transporte
y energia (Gonzalez-Varas Ibafiez, 2001). Vamos a realizar un pequefio recorrido por
los dos primeros para visualizar, aunque de modo somero, las grandes diferencias que

puede haber entre los distintos sectores.

En el sector de las telecomunicaciones debido a que el Estado no podia financiar
una red telefonica, no porque desconociera la relevancia social del servicio, la sociedad
privada controlada por capital norteamericano: Compafiia Telefénica Nacional de
Espafia, tuvo el derecho exclusivo de la prestacion del servicio telefénico, un servicio
publico monopolizado (1924-1998). Esta situacion facilito a las autoridades
comunitarias el proceso de su liberalizacién completa entre 1987, Ley 31/1987 de
ordenacién de la Telecomunicaciones, y 1998, Ley 11/1998 General de

Telecomunicaciones.
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Esta intervencion liberalizadora de la Comision Europea modifico el tradicional
equilibrio entre libre competencia e intervencion publica. De una situacion de
intervencion publica directa, mediante contratos concesionales con el monopolista, se
pasa a un nuevo modelo de intervencion publica basado en la imposicién de
obligaciones “cargas de servicio publico” a los operadores privados. Este cambio,
conlleva una serie de tareas de delimitacion, definicion y concrecion, en los que se
deberé: a) definir con mucha claridad el contenido del interés general, identificar los
objetivos concretos que debe satisfacer el servicio, b) especificar escrupulosamente las
obligaciones y establecer los niveles de calidad minimos exigidos, la extension minima
del servicio o el precio final, y c) detallar la forma de financiacion de estas obligaciones.
Las autoridades comunitarias, siguen reforzando la base juridica que permita la
intervencion publica en los sectores de interés general, sin renunciar al objetivo de

alcanzar un mercado europeo Unico y competitivo (Montero Pascual, 2004).

El sector postal partia de una situacion de monopolio de los servicios postales y
sin personalidad juridica propia, con un futuro incierto, donde las amenazas eran
palpables. Por una parte, las nuevas tecnologias de la telecomunicacién (primero el fax
y después el correo electronico), por la otra parte, la expansion de la telefonia fija y la
invasion de la telefonia movil. Por ello, el proceso de liberalizacion de este sector ha
sido suave y escalonado (Pateiro Rodriguez, 2003). Aunque en otros Estados miembros
ya se habian dado los primeros pasos, en el Estado espafiol empezd con la Decision
90/456/CEES8 relativa a la prestacion en Espafia de servicios de correo rapido
internacional, en 1991, Correos y Telégrafos adopt6 la forma de Organismo Auténomo
de caracter comercial. Posteriormente®, en 1998, Correos y Telégrafos pasé a ser una
Entidad Pablica Empresarial y en el afio 200110, coge la forma de Sociedad An6nima
Estatal. Su capital social estd en manos del Estado y hara falta una norma con rango de

ley para llevar a cabo su privatizacion. Ahora bien, entre otras y aludiendo a las

8 de 1 de agosto de 1990

9 son aprobadas: la Directiva de 1997/67/CE que regula el sector postal europeo, la Ley
6/1997 de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado y la Ley
24/1998, del Servicio Postal Universal y Liberalizacion de los Servicios Postales

10 por medio de la Ley 14/2000 de Medidas fiscales, administrativas y del orden social
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acciones aisladas citadas anteriormente, una de las caracteristicas excepcionales de esta
Sociedad Anonima es que la mayoria de sus trabajadores, que lo son desde que era una

Entidad Publica Empresarial, son funcionarios del Estado (Villagrasa Rozas, 2003).

Tanto el Estado espafiol como los paises del sur de Europa, con la intencion de
optimizar su posicion de mercado y sufrir menos las consecuencias de la liberalizacion,
han seguido una politica proteccionista del sector postal. Esta estrategia del proceso de
privatizacion aplaca la competencia pero no puede impedir la expansion de otras redes
postales publicas y privadas por sus territorios, como el aleman Deutsche Post World
Net (DPWN), el francés La Poste, el holandés a través de TNT Espafia y de Spring
Global Mail, el Reino Unido, también con Spring Global Mail, con Kiala y con General
Logistic System (GLS), el portugués, CTT Correios, con Tourline Express, el suizo
Swiss Post y los operadores privados internacionales como FedEx, UPS, Geodis o
Hermes (Aguilar Pérez, 2008).

Aun asi, el grado de monopolio publico es aun considerable, por una parte, el
sector postal no ha sabido adecuarse y ajustarse a las fluctuaciones de la demanda que
han ocasionado las innovaciones tecnoldgicas, sobre todo en el sector de las
telecomunicaciones, y ello ha repercutido en los resultados econémicos y retrasado la
modernizacion y adaptacion a la nueva realidad, y por la otra parte, las politicas
proteccionistas han influenciado significativamente en la regulacion del funcionamiento
de los proveedores, por ejemplo, reservando parte del negocio postal, un conjunto de
servicios considerados servicios postales universales, a un proveedor en exclusiva

(Pateiro Rodriguez y Prado Dominguez, 2010).

2.3.3 La gestion publico-privada o indirecta de servicios publicos

Una opcion mas a la privatizacion como el que se ha desplegado en el modelo de
privatizacion total de la gestién de los servicios publicos del Reino Unido, es la
colaboracién publico-privada, que aunque tiene unos origenes mas remotos, se puede
decir que, volvid a resurgir en el Reino Unido a principios de los noventa, como una via
intermedia a la bipolaridad, o pablica o privada en régimen de competencia, en la

prestacion de servicios publicos.

La colaboracion publico-privada surge en respuesta a obtener el equilibrio entre
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las bondades del sector privado, como el coste, la calidad y el precio, y la garantia de un
servicio universal del sector publico. Con este equilibrio se obtienen una serie de

potenciales ventajas (Grimsey y Lewis, 2007):

o fiscales, relacionadas con la disminucion de los indicadores de deuda
publica ya que la deuda y, con él, la asignacion del riesgo es trasladada al
sector privado;

e economicas, relacionadas con la agilidad, rapidez, modernizacion,
fiabilidad y eficacia de produccién, asi como un mayor acceso a

capitales;

e tecnoldgicas, relacionadas con la transferencia de tecnologia, la

formacion de los empleados y mayores indices de innovacion;

e sociales, la eficiencia del servicio satisface mejor y mas equitativamente

las demandas de la poblacion, y;

e politicas, las entidades publicas se aprovechan de las ventajas del sector

privado sin renunciar a mantener activamente su competencia.

Las primeras, las ventajas econdmicas y fiscales estan directamente relacionadas
con la privatizacion de los servicios y son defendidas por el Value-for-money (VFM), la
relacion calidad-precio-impacto, es elevado cuando existe un equilibrio 6ptimo entre el
bajo consumo de recursos (input), la alta productividad (output) y el impacto
satisfactorio (outcomes) (Erkizia Olaizola, 2014), mientras que las dltimas, las ventajas
sociales y las politicas, estan relacionadas con la mision perseguida. Este equilibrio,
ofrece una provision de servicios publicos mas estable, mas eficaz, menos costosos y de

mejor calidad para sus ciudadanos.

Dentro de esta colaboracién publico-privada, podriamos matizar infinidad de
situaciones y numerosos grados de colaboracion. Ademas, habra que definir el modo de
gestion, directa o indirecta, llevado a cabo en la prestacion del servicio. Entre los
criterios para determinarlos se encuentran, por un lado, la éptica de analizar si, entre la
entidad publica titular del servicio y los usuarios del mismo, se encuentra una o varias
entidades privadas que prestan el servicio, y si lo hubiera analizar quién y en qué grado
asume el riesgo de ese servicio. Habra que considerar la optica del Derecho que se
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aplique preferentemente, es decir, si la entidad publica responsable, asi como el servicio
prestado, estd sometido al Derecho publico, administrativo, o el Derecho privado,
mercantil, diferenciando las expresiones de “entidad publica” y “entidad de Derecho
publico” (Buendia Carrillo, 1996).

Aunqgue hay autores que consideran el outsourcing dentro de una concepcion
méas amplia de las public-private partnerships (PPP), teniendo en cuenta las
caracteristicas extracontractuales de ambas, se podrian fijar como los extremos. El
outsourcing suele estar mas caracterizado por una relacion contractual especifica a corto
plazo, donde suelen destacar la desconfianza y el recelo propios de cliente y agente que
buscan maximizar su utilidad. En cambio, las public-private partnerships suelen estar
construidas en la confianza, establecen términos de igualdad entre las partes
contratantes durante largos plazos de mas de una década, centrandose en la cooperacién

y no en la competicion (Fuertes Fernandez, 2007).

En el Estado espariol, la formula de colaboracion comenzo siendo utilizada por
el Estado central, en la década de los noventa. En esta década, el 96% de los proyectos
PPP que se realizaron fueron proyectos de infraestructuras de transporte, principalmente
carreteras. Posteriormente, una vez de que las CCAA se dan cuenta de, sobre todo, las
ventajas de financiacion, comienzan a trabajar con la formula de las PPP y a adjudicar
proyectos PPP fuera del sector de infraestructuras de transporte, aunque éste se mantuvo
estable, y se produce un rapido crecimiento en la primera mitad de la primera década del
nuevo siglo. El sector que méas destacé fue el de sanidad, seguido por proyectos de
sectores relacionados con edificios publicos y tratamientos de aguas y residuos (Allard y
Trabant, 2006). Méas tarde se sumaron otros sectores que ya contaban con una
trayectoria en la UE como son la educacion, las tecnologias de la informacion, los

ferrocarriles, los aeropuertos, la navegacion aérea, las prisiones y el ocio.

Debido a la envergadura de muchos de estos proyectos, se podria decir que cada
férmula contractual se convierte en un modelo. Aln asi, entre las mas significativas se
encuentran: el modelo clasico, regulado por el Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14
de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico, el “Contrato de concesion de obra publica”, donde el concesionario se

compromete a acometer la construccién y financiacion de la infraestructura, a cambio
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del derecho a su explotacion; ademas, también contempla el “Contrato de colaboracién
entre el sector publico y el sector privado”, que con el animo de recoger la esencia del
PPP en la normativa, en el articulo 134, incorpora la justificacién de obtencion de
mayor valor por precio, el Value for Money (VFM); por su parte, el Comité de
Interpretacion de las Normas Internacionales de Informacion Financiera (IFRIC, por sus
siglas en ingles) clasifica como “Acuerdos de concesion de servicios”, aquellos en los
que se regulan tanto los servicios prestados como cualquier derecho residual
significativo de la infraestructura; la denominacién de “Asociacién publico-privada”
(public-private partnerships, PPP), en principio, va mas alla de la relacion concedente-
concesionario tipica del modelo concesional espafiol; el Reino Unido utiliza desde sus
inicios el modelo de “Private Finance Initiative” (PFI), similar al contrato de concesion
de obra publica pero caracterizada por establecer unos estandares de calidad y servicio y
ejecutar las previamente establecidas penalizaciones por incumplimiento en funcion de
la gravedad y tiempo, siendo el Gnico Estado con verdadera experiencia en PPP de

infraestructura social (Diaz Pérez, 2011).

Asimismo, es de sefialar la dificultad, que no imposibilidad, de controlar y
auditar muchos de los aspectos relacionados con la prestacion de los servicios publicos,
al respecto, el RU puede ser un modelo a seguir, sobre todo en el control y seguimiento
de los aspectos cualitativos: los estandares de calidad y servicio. De hecho, al final de la
década de la proliferacidn de estos modos de gestion, con el objeto de que la ciudadania
conozca los servicios que prestan las organizaciones publicas y la calidad que tienen
derecho a percibir, el Ministerio de Administraciones Publicas aprueba el Real Decreto
1259/1999, de 16 de julio, por el que se regulan las cartas de servicios y los premios a la

calidad en la Administracion General del Estadoll.

Para terminar con este apartado y pincelar una critica a todas estas citadas
bondades privadas cada vez mas asentadas en el ambito sanitario, se trae a colacion, a
modo de ejemplo, lo acaecido con el servicio de alimentacion en el complejo
Hospitalario de Navarra. Siendo un ejemplo mediatico y quiza extremo, la cercania de

la situacion facilita hacerse cargo de la circunstancias que rodearon la externalizacion

11 Actualmente derogado por el Real Decreto 951/2005, de 29 de julio, por el que se

establece el marco general para la mejora de la calidad en la Administracion General del Estado.
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del servicio, el enorme deterioro de la calidad de los productos y el servicio. Se
quebrantaron todos los protocolos de calidad y fue tan evidente que provoco un altisimo
namero de quejas interpuestas por los pacientes, mas de dos mil en un afio y medio,
motivadas por: la mala calidad de alimentacion (1.374); errores en dieta (205);
temperatura de la alimentacién (98); horario inapropiado (62); alimentacion insuficiente
(35) y multiples quejas del servicio (548). Al parecer no siendo suficiente este hecho
palpable, la Camara de Comptos de Navarra tuvo que intervenir y demostrar, mediante
las estimaciones realizadas en el informe emitido en junio 2014, que era cierto que se
produjo un ahorro, provocado por la unificacion y el cambio de sistema de produccion
pero no por la externalizacion de la gestion, y que esta cifra hubiera sido mayor si el
servicio se hubiera seguido prestando con medios propios. También es significativo, tal
y como se formula en el informe, que en situaciones optimas o proporcionales, la
externalizacion seria econdmicamente mas rentable debido basicamente a las
diferencias en las condiciones laborales del empleado publico y las que considera el

convenio de hosteleria (Moreno Ordufia, Gil, Marticorena y Martinikorena, 2014).

Sintesis

Después de la segunda guerra mundial, los gobiernos de los Estados de Europa
participaron activamente para superar la cadtica situacion de hambre y pobreza en la
gue se encontraban. Algunas de las herramientas clave fueron las empresas estatales que
se afincaron en sectores estratégicos y los servicios publicos o universales que fueron
fundamentales en la cohesion social y territorial. La administracion publica impulso el
desarrollo econdmico y la modernizacién sin olvidarse de aquellos entornos mas

desfavorecidos y gozaba de muy buena consideracion.

Durante las décadas de prosperidad, se fue haciendo cada vez mas grande y
pec6, no supo adecuarse a la nueva situacion. Las criticas adecuadamente
fundamentadas sobre la incompetencia, ineficacia, ineficiencia, despilfarro y rigidez de
las organizaciones burocraticas junto a la necesidad de financiacion de los gobiernos a
consecuencia de la crisis del petréleo, provocd la privatizacién de las empresas publicas
y la liberalizacion de los servicios prestados por las entidades publicas, buscando las

ventajas fiscales, economicas y tecnoldgicas, mas flexibles, de la gestion privada. Con
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ello, se redujo de forma muy considerable la capacidad econémica y de intervencion de

la administracion pablica.

En la etapa de la transicion del Estado espafiol el proceso del sector publico tuvo
un buen comienzo, con una descentralizacion y desconcentracion bien estructurada y
recogida en la Constitucion. Ahora bien, la gestion publica, salvo aisladas acciones, no
quiso darse cuenta y siguié justificando en qué utilizaba sus recursos, siguio
manteniendo una cultura burocratica en la gestion, sin tener en cuenta para qué se

utilizaban estos recursos.

Ante la crisis iniciada en el 2008 y desprendido de la capacidad econdmica para
poder intervenir de un modo activo y directo en el mercado, la administracion pablica
no ha podido méas que aguantar el chaparron distribuyendo a la ciudadania la reduccion

de sus recursos.

Por ultimo, subrayar que las ventajas de la gestion en colaboracion publico-
privada o indirecta no deberian de eximir incumplimientos de caracteristicas mas

cualitativas.
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Capitulo 3. LAS COMPETENCIAS Y LA FINANCIACION DE LAS
ENTIDADES LOCALES DEL ESTADO ESPANOL Y LA
REPERCUSION DE LA PERTENENCIA A LA UNION EUROPEA

Introduccion

El territorio del Estado espafiol se compone de 8.117 municipios2 que gozan de
cierta autonomia para la gestion de los servicios que ofrecen. Debido a la
heterogeneidad de las entidades locales y la importancia que, para el célculo de los
costes de los servicios municipales, tiene la definicion de las actividades llevadas a cabo
para prestar estos servicios es imprescindible realizar un estudio de la regulacion de la

administracion local desde una Gptica estatal, autonémica y local.

La Constitucion disefié una organizacion territorial del Estado, esta organizacion
territorial se ha ido desarrollando y se va a analizar como ha repercutido directamente
en la normativa aplicable a la administracion pablica la posterior pertenencia a la UE,
teniendo que realizar las modificaciones necesarias para adaptarse a las exigencias

establecidas en la comunidad.

Aunque cabe sefialar que este Ultimo quinquenio ha sido de multiples y
profundas modificaciones normativas con respecto a las entidades locales. Para una
mejor visualizacion del proceso de regulacion de los aspectos que afectan al desarrollo
de los servicios publicos ofertados por las entidades locales, se presenta un despliegue
cronoldgico, dejando para el final la normativa foral que en todo caso no podra
contradecir lo establecido en las leyes estatales, y cuyo esquema se muestra a

continuacion.

12 Instituto Nacional de Estadistica (INE) Relacion de municipios a 01-01-2014.

65




Esquema 1: Despliegue cronoldgico de la normativa relacionada con las EE LL
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3.1 Los aspectos competenciales de las entidades locales

La coyuntura economica de la crisis ha favorecido un posicionamiento
precipitado de la nocion de estabilidad, propiciando la adopcion de unos compromisos
econémicos y reformas restrictivas orientadas hacia unas politicas de austeridad
directamente relacionadas con las entidades locales, sus competencias y financiacion asi
como con los servicios publicos locales. Asi, la LBRL en su articulo 1 establece que
“Los Municipios son entidades basicas de la organizacion territorial del Estado y cauces
inmediatos de participacion ciudadana en los asuntos pablicos, que institucionalizan y

gestionan con autonomia los intereses propios de las correspondientes colectividades”.

3.1.1 Fundamento constitucional

Con la aprobacion de la Constitucion Espafiola (27 de diciembre de 1978) se
sentaron las bases de la nueva estructura de la administracion local. Sin embargo, es de
recibo traer a colacion que la existencia del municipio es previa a la propia
Constitucién. Ciertamente, el municipio ha sido un entorno de excelencia en la
convivencia civil que adquirié capacidad juridica y se fragu6 en un régimen juridico
especifico, convirtiéndose en una organizacion juridica peculiar del nacleo urbano
mucho antes de la aprobacién de la Constitucion. Pero, como ya se ha sefialado, esta
estructura juridica debia adaptarse a las nuevas previsiones constitucionales, ya que la
Constitucion y posteriormente los Estatutos de Autonomia, confieren las competencias
vinculadas a la administracién local a las CCAA.

Asi, la Constitucion entra sobre la cuestion de la estructura de Estado
incrementando sus centros de decision, es decir, aumentando el ndmero de las
corporaciones locales e incorporando la autonomia local como un principio regidor de la
regulacion de cada Entidad. El régimen local se puede definir como la norma
institucional de los entes locales. Para que estos centros de decision no colisionen con
los intereses de otras instancias o entes superiores la Constitucion se remite a la
determinacion de los intereses respectivos. Aunque estos intereses respectivos no son
desarrollados, si se determinan tanto las materias que las CCAA pueden asumir para
ellas (articulo 148.1) como las del Estado (articulo149.1) que seran necesarios tener en

cuenta para el buen funcionamiento de las instituciones locales y para delimitar en cada
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una de ellas su campo de accion.

Es obvio que se pueden dar situaciones en las que la distribucion competencial
no esté clara o suficientemente definidas las competencias asumibles por las CCAA o
exclusivas del Estado y sera necesaria una lectura mas profunda y llegar a acuerdos
entre las partes implicadas, de una manera dindmica, intentando evitar que las distintas
administraciones publicas se fosilicen en compartimentos estancos. Ahora bien, no cabe
duda de que los conflictos competenciales se produciran y el Tribunal Constitucional

debera dar solucion a los mismos.

La normativa aprobada en la sede estatal, por su parte, serd la encargada de
detallar el disefio basico de las entidades locales como si de las piezas de un puzle se
tratara. De este modo, como se puede apreciar, la organizacion del Estado se plasma
desde una perspectiva territorial y no desde una perspectiva sectorial. Ello implica que
en cada una de las unidades de decisién se veran involucrados todos aquellos sectores

que esten relacionados con la actividad de la administracion local.

Por todo ello, en la elaboracion de las Bases del Régimen Local se evidencia la
influencia y accion conjunta de: la Constitucion, los Estatutos de Autonomia, la Ley
General y la Ley Territorial. Aun asi, esta accion conjunta no obvia las disputas que
surgen por intereses contrapuestos entre distintos centros de decision. De hecho,
atendiendo al &mbito competencial, serd muy dificil hallar materias o competencias de
primer o segundo nivel, en las que no estén en juego los intereses de las entidades
locales, aunque también es cierta la dificultad de encontrar materias de envergadura en
las que unas entidades locales tengan un interés exclusivo o que no lleguen a afectar o

influenciar al entorno mas préximo.

3.1.2 Ley reguladora de las Bases de Régimen Local.
La adaptacion de las corporaciones locales a este nuevo estadio, establecido con
la Constitucion del 78, se realiz6 y se registro, el 2 de abril de 1985, mediante la LBRL.

Siendo la base, hoy en dial3, de las organizaciones basicas de las entidades locales asi

13 Aunque cabe sefialar, por su importancia, como se hara en capitulos posteriores,

algunas profundas modificaciones que le han sido impuestas por medio de la Ley de
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como de las relaciones con las Administraciones del Estado y de las CCAA.

En este sentido vamos a citar algunos de los articulos de esta ley que son
relevantes para una mejor comprension de este trabajo de investigacion. Asi, dentro de
las disposiciones generales, después de definir en el articulo 1 que los Municipios son
entidades basicas de la organizacion territorial del Estado, en el articulo 3, establece que
son entidades locales territoriales el Municipio y la Provincia, y que ademas gozan de
esta condicion: Las comarcas u otras Entidades que agrupen varios Municipios,
instituidas por las CCAA, de conformidad con esta Ley y los correspondientes Estatutos

de Autonomia; las Areas metropolitanas y las Mancomunidades de Municipios?4.

El Municipio, la entidad local basica, esta compuesto o delimitado por tres

elementos:
e el territorio en el que debe ejercer sus competencias,

e la poblacion, constituida por las personas del municipio inscritos en el
Padron municipal, que cuenta con unos derechos y deberes con respecto
al municipio entre los que se encuentra la utilizacién de los servicios

publicos municipales y

e la organizacion, la direccion y administracion del municipio que
corresponderd al ayuntamiento, compuesto por el Alcalde y los
Concejales elegidos mediante sufragio universal en los términos que

establezca la legislacion electoral general.

En los articulos 5y 11 se cita que para consumar sus fines, las Entidades locales
y en concreto los municipios, tienen plena capacidad y personalidad juridica para
celebrar contratos, establecer, promover y explotar obras, actividades o servicios
publicos y poder, de este modo, cumplir y satisfacer las necesidades y aspiraciones de la
comunidad vecinal. De hecho, el articulo 106 cita que las Entidades locales tendran

autonomia para establecer y exigir tributos de acuerdo con lo previsto en la legislacién

Racionalizacion y Sostenibilidad de las Administraciones Locales (LRSAL 2013)
14 La LRSAL elimina “Las Entidades de ambito territorial inferior al municipal, bajo su
denominacion tradicional de caserios, parroquias, aldeas, barrios, anteiglesias, concejos,

pedanias, lugares anejos y otros analogos”
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reguladora de las Haciendas locales del Estado. La potestad reglamentaria de las
Entidades locales en materia tributaria se ejercerd a través de Ordenanzas fiscales
reguladoras de sus tributos propios y de Ordenanzas generales de gestion, recaudacion e
inspeccion. Siendo competencia de las Entidades locales la gestion, recaudacion e
inspeccidn de sus tributos propios.

Tambien quedan establecidas las potestades y competencias que corresponden a
los municipios (articulo 4 y 25), entre las cuales estan las potestades reglamentaria, de
autoorganizacion, tributaria y financiera. En lo que se refiere a las competencias propias
enumeradas en el articulo 25, se consideran catorce bloques de competencias entre las
que se encuentran: Urbanismo; Medio ambiente urbano; Abastecimiento de agua
potable a domicilio y evacuacion y tratamiento de aguas residuales; Infraestructura
viaria; Evaluacion de situaciones de necesidad social; Policia local; Trafico; Promocion
de la actividad turistica; Proteccion de la salubridad publica; Cementerios y actividades
funerarias; Promocion del deporte y de la cultura o Participar en la vigilancia del

cumplimiento de la escolaridad obligatoria.

En lo que se refiere a los servicios que deberan prestar, en todo caso, en todos
los municipios, para llevar a cabo y cumplir con las competencias anteriormente
expuestas, el articulo 26.1 establece los servicios minimos u obligatorios clasificados en

diferentes estratos de poblacion aungue también es recogida la dispensa de su ejecucion.

Para concluir, el articulo 114, hace referencia a la contabilidad publica a la que
las Entidades locales estan sometidas y afiade que la Administracion del Estado

establecera, con caracter general, el plan de cuentas de las Entidades locales.

3.1.3 Ley reguladora de las Haciendas Locales.

Aunque ha habido leyes reguladoras de las haciendas locales anteriores a la
Constitucién, que realmente no pudieron asentar unas buenas bases financieras en las
corporaciones locales, el hecho de que se conformara un nuevo estadio, un nuevo disefio
de la estructura del Estado mas descentralizado, mas autonomista que centralista o
unitario, tuvo mucho que ver en el cambio que se materializd en la nueva regulacion de
1988.

Se puede decir que la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de las
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Haciendas Locales (LRHL) es complementaria a la LBRL, de 1985, debido a que
cuando se formuld esta ultima Ley aun no estaban definidos aspectos que repercuten
directamente en la configuracion integral del régimen financiero local, como son la
estructura del sistema tributario del Estado y la ordenacion de la actividad
presupuestaria general. Esto origind que la actividad financiera local 6 el régimen
financiero local no fuese regulada en su integridad, tal y como se puede observar en el
titulo VIII de la LBRL que Unicamente regula las lineas generales del nuevo modelo de
Hacienda Local. Ahora bien, una vez definidos los citados aspectos financieros
generales que transcienden en el ambito local, se lleva a cabo la regulacién financiera

local en la nueva Ley 39/1988 que complementa, en concreto, el titulo V111 de la LBRL.

Asi, por ejemplo, fue la primera norma en la que se hace referencia a la
consolidacion de los estados contables en el ambito local. Establece en el articulo 145
que el presupuesto serd Unico y que en €l que se integrardn a) El Presupuesto de la
propia Entidad. b) Los de los Organismos Autonomos dependientes de la misma. ¢) Los
estados de prevision de gastos e ingresos de las Sociedades Mercantiles cuyo capital
social pertenezca integramente a la Entidad local. O la primera en establecer, en el
articulo 165, el sistema ADOP que establece cuatro fases de La gestion del Presupuesto
de Gastos: a) Autorizacion de gasto. b) Disposicion o compromiso de gasto. c)

Reconocimiento o liquidacion de la Obligacion. d) Ordenacion de Pago.

En el afio 2004, por medio del Real Decreto Legislativo 2/2004, se aprueba el
Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales (en adelante,
TRLRHL) con lo que se actualizan las modificaciones sufridas hasta el momento. A
continuacion se sefialan algunos de los aspectos mas relevantes para este estudio:

3.1.3.1 Los recursos de las Haciendas Locales

En el Titulo I, del TRLRHL se encuentran los recursos de los que disponen las

haciendas locales y en el Capitulo I, Articulo 2. Se enumeran éstas:

“1. La hacienda de las entidades locales estara constituida por los siguientes

recursos:
a) Los ingresos procedentes de su patrimonio y demas de derecho privado.

b) Los tributos propios clasificados en tasas, contribuciones especiales e
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impuestos y los recargos exigibles sobre los impuestos de las CCAA o de

otras entidades locales.

¢) Las participaciones en los tributos del Estado y de las CCAA.

d) Las subvenciones.

e) Los percibidos en concepto de precios publicos.

f) El producto de las operaciones de crédito.

g) El producto de las multas y sanciones en el &mbito de sus competencias.
h) Las demas prestaciones de derecho publico.”

Las partidas mas significativas son los impuestos directos y las transferencias
corrientes. Pero no se debe desdefiar el capitulo 3 de ingresos que aungue se presenta en
tercera posicion y no sigue de cerca los otros dos capitulos mencionados, por una parte,
el capitulo de tasas, precios publicos y otros ingresos depende en gran medida de las
competencias y gestion de los servicios ofrecidos por cada uno de los ayuntamientos vy,
por la otra parte, esta directamente relacionado con el objeto de estudio de este trabajo
de investigacién. En concreto, toda propuesta de establecimiento o modificacion de una
tasa 0 un precio publico debe ir acompafiada de una memoria econémico-financiera que
justifique el importe de los mismos y el grado de cobertura financiera de los costes

correspondientes?®

Como se puede observar en la siguiente tabla, los ingresos por tributos (capitulos
1+2+3) suman el 60% de los ingresos totales, los ingresos patrimoniales (capitulos 5+6)
el 3% de los ingresos, los ingresos por transferencias el 33% y los ingresos financieros
el 4%.

15 Articulos 20 y 26 de la Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos.
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Tabla 7: Liquidacion de los Presupuestos de las Entidades locales 2013

Total Nacional (*)

Ayuntamientos

Clasificacion econémica de los Derechos Reconocidos Netos

Derechos Reconocidos
Cap. Ingresos

Netos (miles de euros)

1 Impuestos directos 18.825.320
2 Impuestos indirectos 1.196.235
3 Tasas, precios publicos y otros ingresos 7.901.753
4 Transferencias corrientes 14.184.276
5 Ingresos patrimoniales 995.257
Operaciones Corrientes 43.102.841
6 Enajenacion de inversiones reales 245.481
Transferencias de capital 1.427.420
Operaciones de Capital 1.672.902
Operaciones no Financieras 44.775.742
Activos financieros 131.234
Pasivos financieros 2.058.372
Operaciones Financieras 2.189.606
Total ingresos 46.965.348

Valores
relativos

40%

3%

17%

30%

2%

92%

1%

3%

4%

95%

0%

4%

5%

100%

(*) El total nacional se ha obtenido elevando los datos originales con la variable poblacion,

estratificada segtin el tamafio de los municipios a nivel nacional

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos avance obtenidos en MEH (Ministerio de Economia y

Hacienda), Liquidacion de los presupuestos del ejercicio 2013 (25/09/2014)

3.1.3.2 Evolucidn de la estructura de gastos de los Presupuestos de las Entidades

locales

Partiendo de que tradicionalmente el objeto de la contabilidad de la
administracion publica ha sido la de control de los fondos, se puede observar la

evolucion de la estructura de gastos de los Presupuestos de las Entidades locales

atendiendo al desarrollo que han sufrido sus clasificaciones.

La Ley General Presupuestaria de 1977, coincidiendo con las ideas de la Nueva
Gestion Publica (NGP), recogia timidas reformas en el campo de la clasificacion por
programas. Aun asi, dos afios mas tarde, en la Orden de 14 de noviembre de 1979 por la
gue se aprueba la estructura de los presupuestos de las Corporaciones Locales, en el
apartado 2 se cita que la estructura de gastos se ajustara a una doble clasificacion,

econdémica y funcional y que esta combinacién economico-funcional constituye la
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estructura bésica del presupuesto. La aplicacion presupuestaria representa el tipo
econdémico de gasto a realizar para determinada funcion realizandose sobre ella el

control fiscal y contable. La clasificacion por programas desaparece por completo.

Posteriormente a medida que se utiliza la informacidn presupuestaria para la
gestion publica, coincidiendo con la implantacion de modelos de NGP, se ve la
necesidad de adecuar esta clasificacion para asociar el gasto a su finalidad en vez de a
su contenido que es el objetivo de la clasificacion econémica, y para ello se incorpora
en la clasificacion funcional, la clasificacidon por programas. Asi, el Articulo 148 de Ley
39/1988 cita que con caracter general los gastos presupuestarios se clasificaran segin
las clasificaciones funcional y econdmica (cambia el orden). Ademas, afiade que “la
clasificacion funcional, en la que estara integrada, en su caso, la de por programas,
podrda ampliarse en uno o dos niveles, relativos al programa y subprograma
respectivamente”. Este hecho, y que cambiara el esquema de gestion en la elaboracion
de los presupuestos, el establecer los objetivos para, a continuacion, agregar los recursos
necesarios para alcanzarlos dio un giro en la percepcién del presupuesto (Sanchez
Revenga, 2005).

Como se vera con mayor detalle en el siguiente apartado, la Ley 47/2003
General Presupuestaria, sustituye la clasificacion funcional por la clasificacion por
programas, el articulo 40.1 dispone que los estados de gastos de los Presupuestos
Generales del Estado se estructuren de acuerdo con las clasificaciones orgénica, por

programas y econémica.

En esta misma linea, aunque con mas retraso de lo esperado, la Orden
EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la estructura de los
presupuestos de las entidades locales, se atreve con la misma modificacion y sustituye la
clasificacion funcional mencionada en texto original del articulo 167 del TRLRHL por
la clasificacion por programas y establece, como ya se analizard posteriormente, que las
entidades locales aplicaran las clasificaciones por programas y econémica, teniendo en
cuenta las finalidades u objetivos que con estos Ultimos se propongan conseguir y que la
clasificacion por programas constara de los siguientes niveles: el area de gasto, la
politica de gasto y los grupos de programas, que se subdividiran en programas y que

esta clasificacion podra ampliarse a subprogramas.
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Por su parte, la Orden HAP/419/2014, de 14 de marzo, por la que se modifica la
Orden EHA/3565/2008 por la que se aprueba la estructura de los presupuestos de las
entidades locales, detalla los programas de manera mas ajustada a lo dispuesto en la
LBRL e impone, para todos los municipios, el deber de presupuestar y contabilizar con
el grado de detalle de grupos de programas y programas.

3.1.3.3 Aspectos conceptuales de los Presupuestos de las Entidades locales

Los Presupuestos de las Entidades locales cuentan con una serie de aspectos
conceptuales que merecen ser expuestos. Asi, el articulo 162 del TRLRHL define los
Presupuestos Generales de las Entidades locales disponiendo que "constituyen la
expresion cifrada conjunta y sistematica de las obligaciones que, como méaximo, pueden
reconocer la Entidad, y sus Organismos Autonomos, y de los derechos que prevean
liquidar durante el correspondiente ejercicio, asi como de las previsiones de ingresos y
gastos de las Sociedades Mercantiles cuyo capital social pertenezca integramente a la

Entidad local correspondiente™.

De estos preceptos resulta que todas las actividades que se realicen en las
Entidades Locales y que tengan relacion con partidas econémicas, ya sean derechos u
obligaciones, es decir, gastos o ingresos presupuestarios, deberan estar respaldadas por
una expedicion o aplicacion presupuestaria que tendra que cumplir con los

procedimientos establecidos para su ejecucion y estar reflejadas en la contabilidad.

Ademas, hay que sefialar que en el caso de la expresion cifrada de las
obligaciones, el importe previsto de los gastos presupuestarios tiene un significado
limitativo pues en la ejecucion impone los importe maximos de las obligaciones, al

contrario, los derechos si son estimaciones previsionales.

La terminologia que se utiliza en materia de presupuestos publicos, en concreto,
gastos e ingresos presupuestarios no es la mas correcta o0 adecuada, ya que ademas de
los gastos, las obligaciones de pago incluyen conceptos de inversiones, concesiones de
préstamos, 0 amortizaciones de deuda y los ingresos presupuestarios, los derechos de
cobro, incluyen operaciones crediticias de pasivo, reintegros de préstamos concedidos o
entradas de fondos de enajenacion de bienes.
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3.2 La estabilidad, estructura y financiacion de Ilos

presupuestos de las entidades locales

Una vez vistos los recursos de los que disponen la Haciendas Locales, teniendo
presente el objeto de estudio de esta Tesis Doctoral, es imprescindible plantear un
itinerario en el que se haga mencién al presupuesto, a la Ley General Presupuestaria,
pues en ella se recogen las bases fundamentales del sistema de informacién contable,
tanto la contabilidad pablica como de la contabilidad presupuestaria que se vera en los
siguientes capitulos. De hecho, hay que tener en cuenta que, para el calculo de los costes
de los servicios publicos en general y de los servicios municipales en particular, la
mayor fuente de informacion es la partida de gasto que proviene del presupuesto,
también sera necesario nutrirse de otras fuentes extrapresupuestarias como son los
inventarios, las permutas, los costes de oportunidad o, cuando se estipulan, los valores

razonables o de mercado.

3.2.1 Ley General Presupuestaria: estabilidad y estructura.

En el articulo 32 de esta Ley en vigor, Ley 47/2003 General Presupuestaria, se
define el término presupuesto, para el ambito publico, como “la expresion cifrada,
conjunta y sistematica de los derechos y obligaciones a liquidar durante el ejercicio por
cada uno de los 6rganos y entidades que formen parte del sector pablico estatal”.

Tal y como se ha relatado anteriormente, debido al excepcional avance del
proceso de descentralizacion propiciado por la Constitucion de 1978, que comenzd su
andadura un afio después de la publicacién de la Ley 11/1977 General Presupuestaria,
las CCAA y las Corporaciones Locales, cada vez, fueron adquiriendo mas competencias
que se concedian desde la Administracion estatal y ello fue ocasionando nuevas
situaciones, como formas de organizacion y funcionamiento institucional, que junto con
la intencion de lograr una mayor racionalizacion del proceso presupuestario tuvieron
que ser contempladas y reguladas en un nuevo texto legal. Ademas, también se pueden
subrayar otros aspectos de mejora como fueron las nuevas teorias, NGP; y técnicas de
presupuestacion, control y contabilidad en el &mbito de la gestion publica que, también
debido al avance tecnoldgico desarrollado en este periodo, permitieron llevar a cabo una

gestion mas eficiente de la informacion. Una informacidn precisa para que no mermen
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las garantias y seguridades que el manejo de fondos publicos requiere. Todo ello, llevo a
una mejora y ampliacion de una normativa poco adecuada y hasta entonces vigente, la
Ley General Presupuestaria de 1977 y la posterior adaptacion del texto de 1988, de la

mano de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.

Ahora bien, sobre todo, la aprobacién de esta Ley, Ley 47/2003 General
Presupuestaria, vino de la mano de la UE% o de la Unién Econdmica y Monetaria
(UEM), en concreto de Alemania y Francia, que en ese periodo, iba a adoptar y adoptd
el euro y que entre los deberes que se le impusieron a Espafa, para que también pudiera
adoptar la moneda Unica, (el 01/01/1999 de forma virtual y el 01/01/2002 entraron en
circulacién las monedas y billetes del euro) estaba la admision de la Ley 18/2001, de 12
de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria. Esta ley obliga, en su disposicién
final primera, a elaborar una nueva disposicion legal que regule el régimen econdémico
financiero del sector publico estatal, la nueva Ley 47/2003 General Presupuestaria. De
hecho, como ya se vera a continuacion, la programacion presupuestaria y el objetivo de
estabilidad son los aspectos en los que se hace mas hincapié y los que sufren las

modificaciones mas significativas.

Del mismo modo, sefialar los cuatro principios rectores a los que se refiere esta
Ley 18/2001 General de Estabilidad Presupuestaria, en su articulo 3: estabilidad
presupuestaria (articulo 3), plurianualidad (articulo 4), transparencia (articulo 5) y
eficiencia en la asignacion y utilizacion de recursos publicos (articulo 6), que quedan
literalmente reflejados en el articulo 26 de la Ley 47/2003 General Presupuestaria, hasta

el 30/10/2012 cuando se suma la sostenibilidad financieral?.

Pues bien, de este modo y a partir de la entrada en vigor de la Ley 47/2003
General Presupuestaria se introduce explicitamente el equilibrio presupuestario y con
ello la estabilidad presupuestaria, también a nivel territorial, en todas las

administraciones, sin excepcion.

16 Esparia se adhiere a la Comunidad Econdémica Europea (en adelante, CEE) en 1986, y
desde 1999 es miembro de la Zona Euro.
17 A partir de 1 julio 2012: conforme a lo dispuesto en la Ley Organica 2/2012, de 27 de

abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.
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Del mismo modo, esta Ley se refiere a la eficacia y eficiencia, estableciendose
en el Capitulo VI De la Gestion presupuestaria; Seccion 22, un sistema de Gestion por
objetivos del sector publico administrativo estatal, articulos 70-72, con el que se

persigue reducir la rigidez en la ejecucion de los créditos presupuestarios.

En este sistema de gestion por objetivos, en el articulo 70, se dicta que los
centros gestores de los distintos programas presupuestarios estableceran, a través de la
elaboracion de los programas plurianuales, un sistema de objetivos a cumplir en su
respectiva area de actuacion y que los sistemas de gestién y control de los gastos
publicos deberan orientarse a asegurar la realizacion de los objetivos finales de los
programas presupuestarios y a proporcionar informacion sobre su cumplimiento, las
desviaciones que pudieran haberse producido y sus causas. Se destaca de este modo el

cardcter gestor, sin dejar a un lado el control, de los presupuestos.

No podemos dejar de citar que esta Ley 47/2003 también recoge, en el Titulo V,
la contabilidad del sector publico estatal donde se sefiala, en los apartados del articulo
119 Principios generales, que su finalidad es: “mostrar la imagen fiel del patrimonio, de
la situacion financiera, de los resultados y de la ejecucién del presupuesto de cada una
de las entidades integrantes del mismo para, entre otros objetivos, suministrar
informacidn para la determinacion de los costes de los servicios publicos y facilitar la

gestién y la toma de decisiones”.

Por Gltimo y para terminar con aquellos aspectos mas relevantes de la Ley
47/2003 General Presupuestaria y dar paso al siguiente apartado, sefialar que una vez
aprobadas las previsiones de gasto publico mediante la Ley de Presupuestos Generales
del Estado (LPGE) que se fundamenta en: la Constitucién Espafiola, la Ley General
Presupuestaria y la Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera, la estructura de este presupuesto se determina de acuerdo con lo establecido
en la Ley General Presupuestaria y que tienen una gran relevancia e incidencia en la
estructura de los presupuestos de las entidades locales. Asi, en lo referente a la

estructura de los estados de gastos (articulo 40) se establecen tres clasificaciones:
3.2.1.1 Laestructura de los estados de gasto

La clasificacion organica
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Agrupa el gasto publico a los distintos centros gestores de gasto, que son
aquellos organos con dotacion diferenciada en los presupuestos: la Administracion
General del Estado que se agrupard por secciones (ministerios, &rganos
constitucionales) y servicios (subsecretarias, direcciones generales), sus organismos
autonomos [Agencia Espafiola de Medicamentos y Productos Sanitarios; Agencia
Espariola de Seguridad Alimentaria y Nutricion; Confederacion hidrogréafica; Fondo de
Garantia Salarial (FOGASA); Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas;
Instituto Nacional de Administracion Publica; Instituto Nacional de Consumo; Instituto
Nacional de Estadistica; Jefatura Central de Trafico; Mutualidad General de
Funcionarios Civiles del Estado (MUFACE); Parques Nacionales; Servicio Publico de
Empleo Estatal, ...], entidades de la Seguridad Social, agencias estatales (Antidopaje,
Boletin Oficial del Estado, Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, de
Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios, de Meteorologia, de

Seguridad Aeérea,...) y otras entidades.

La clasificacion por programas

Esta clasificacion, segun el articulo 35 de la LGP, agrupa el conjunto de gastos
que se considera necesario realizar en el desarrollo de actividades orientadas a la
consecucion de determinados objetivos anuales que el mismo establece en los
programas plurianuales. Ademas, en los casos en los que el caracter del objetivo sea
instrumental se debe relacionar con el objetivo final en cuya consecucién participan. El
control, o la comprobacion del grado de cumplimiento de los objetivos a conseguir en
un programa presupuestario como resultado de la gestion presupuestaria, se efecttian en
funcién de los resultados cuando estos sean mensurables 0 mediante indicadores que
permitan su medicion indirecta. Por lo tanto, la estructura de programas se adecla a los

contenidos de las politicas de gasto contenidas en la programacion plurianual.

Es de sefialar que la estructura de programas diferencia los programas de gasto
de caracter finalista de los programas instrumentales y de gestion. Para ello, en el
codigo afade un cuarto caracter y las letras que van de la “A” a la “L” identifican
programas finalistas y las letras que van de la “M” a la “Z” las instrumentales o de
gestion. Asimismo, define los programas finalistas como aquellos a los que se puede

asignar objetivos cuantificables e indicadores de ejecucion mensurables y los programas
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instrumentales y de gestion como los que tienen por objeto:

e la administracion de los recursos necesarios para la ejecucién de

actividades generales de ordenacion, regulacion y planificacion;

e la ejecucion de una actividad que se perfecciona por su propia
realizacion, sin que sea posible proceder a una cuantificacion material de

sus objetivos; o

e el apoyo a un programa finalista.

La clasificacion econémica

La clasificacion econdmica agrupa los gastos por capitulos separando las
operaciones corrientes (1. Gastos de personal, 2. Gastos corrientes en bienes y servicios,
3. Gastos financieros y 4. Transferencias corrientes), las de capital (6 Inversiones reales
y 7. Transferencias de capital), las financieras (8. Activos financieros y 9. Pasivos
financieros) y dejando el Capitulo 5 para el Fondo de Contingencia de ejecucion
presupuestarial® 19, Para que se tenga una idea de la importancia de cada capitulo de
gasto, se presenta el siguiente cuadro con el desglose por capitulos del Presupuesto de
gastos del Estado de los ejercicios 2013 y Proyecto 2014, asi como las variaciones que

se han producido en los mismos20,

18 La LGP, en su articulo 50, incluye una seccion bajo la rdbrica «Fondo de
Contingencia de ejecucion presupuestaria», por importe del dos por ciento del total de gastos
para operaciones no financieras, a fin de hacer frente durante el ejercicio presupuestario a
necesidades inaplazables, de caracter no discrecional.

19 La Orden HAP/419/2014, de 14 de marzo, por la que se modifica la Orden
EHA/3565/2008 por la que se aprueba la estructura de los presupuestos de las entidades locales
incluye este mismo Capitulo V. Fondo de Contingencia y otros imprevistos, en la clasificacion
econdmica de gastos, al que se refiere el articulo 31 de la Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de abril,
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

20 Presupuestos Generales del Estado. Memorias. Tomo | (Estructura econémico-

organica)
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Tabla 8: Gastos segun la clasificacion econdmica

. F'_resup. 2013 o% Pfoye::to 2014 o %

CAPITULOS Mlllonﬁs} de €s TOTAL Iullllvt::nEezs]I de €s TOTAL | (2) /(1)

1. Gastos de personal 15.846,76 6,1 15.795,88 5.8 -0,3
2. Gastos corrientes en bienas y servicios 2.856,65 1,1 2.967,57 1,1 3,9
3. Gastos financieros 38.615,09 14,7 36.616,33 13,5 5,2
4. Transferencias corrientes 93.576,03 35,7 94 557,38 34,9 1,0
TOTAL OPERAC. CORRIENTES 150.894,53 57.6 149.937,16 55,3 -0,6
5. Fondo de conting. y otros impr. 2.595,46 1,0 2.695,18 1,0 3.8
TOTAL FONDOQ CONT. ¥ OTROS IMP. 2.505,48 1,0 2.695,18 1,0 38
6. Inversiones reales 3.902,59 1.5 3.255,75 1,2] -16,6
7. Transferencias de capital 7.694,74 29 8.960,61 3,3 16,5
TOTAL OPERAC. DE CAPITAL 11.597,32 4,4 12.216,36 4,5 5,3
TOTAL OPER. NO FINANCIERAS 165.087,32 63,0 164.848,70 60,8 -0,1
8. Activos financieros 34 477,97 13,2 38.135,62 14,1 10,6
9. Pasivos financieros 62.320,23 23,8 68.333,67 25,2 9,6
TOTAL OPERAC. FINANCIERAS 96.798,20 37,0 106.469,29 39,2 10,0
TOTAL PRESUPUESTO 261.885,52 100 271.317,99 100 3,6

Fuente: Presupuestos Generales del Estado. Memorias. Tomo | (Estructura econémico-

organica)

El Capitulo 4 de Transferencias Corrientes tiene el porcentaje participativo mas

alto sobre el total de gasto, 35,7% en el 2013 y 34,9% en el Proyecto 2014. Recoge los

pagos que realizan el Estado, los organismos autbnomos y otros organismos publicos.

Estos pagos, no tienen una compensacion directa por parte de los agentes econémicos

receptores que los utilizan para sufragar las operaciones corrientes. Entre el siguiente

listado, de los agentes receptores de las transferencias, se puede observar que se

encuentran las CCAA y las Entidades Locales, objeto de nuestro estudio:

e La Administracion del Estado.

e Organismos Autdbnomaos.

e La Seguridad Social.

e Agencias Estatales y otros Organismos Publicos.

e Sociedades, Entidades Publicas Empresariales, Fundaciones y resto de
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Entes del Sector Publico.
o CCAA.
e Entidades Locales.
e Empresas privadas.
e Familias e instituciones sin fines de lucro.

e Exterior.

3.2.1.2 Laestructura de los estados de ingresos

Por otro lado, en lo referente a la estructura de los estados de ingresos (articulo
41) se detallan dos clasificaciones:

a) La clasificacion organica y

b) La clasificacion econdmica, que agrupa los ingresos, separando los corrientes
(primeros 5 capitulos), los de capital (capitulos 6 y 7), y las operaciones financieras
(capitulo 8 y 9). Esta clasificacion econdmica de ingresos, como también ocurre en la de
gastos, se estructura por capitulos se desglosaran en articulos y éstos, a su vez, en
conceptos que pueden dividirse en subconceptos, siendo los capitulos y articulos

cerrados y conceptos y subconceptos abiertos.

Tal y como se ha realizado con los gastos, para que se tenga una idea de la
importancia de cada capitulo de ingreso de la clasificacion econdémica, también se
presenta un cuadro con el desglose por capitulos de ingresos totales de los ejercicios

2013y 201421, asi como las variaciones que se han producido en los mismos.

21 Presupuestos Generales del Estado. Memorias. Tomo | (Estructura econémico-

organica)
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Tabla 9: Ingresos del Estado segun la clasificacion econémica*

AEvance ge Proyecio de
INGRESOS Hﬁ?&?ﬁiﬂ;: TgnT. Milliili £s TgDT. [2::;;1:
{21 (21

1. Impuestos directos y cotizaciones socialks 948.055,00 48,6 | 100.528,00 49,7 25
mpuesto &/ la Renta de las Personas Fisicas 71.882,00 35,6 73.196,00 36,2 1.7
mpuesto s/ Sociedades 21.181,00 105 2232700 11,0 54
mpuesto &/ la Renta da no Rasidentes 1.669,00 0.8 1.680,00 0.8 ]
Cotizaciones de Derechos Pasivos 1.008,00 0.5 G70,00 0.5 -2.9
Fiscalidad ambisntal 1.289,00 0.9 1.960,00 1,0 ae
Oiros 326,00 0.2 376,00 02| 153

2. Impuestos indirectos T6.507,00 378 Ta404,00 38,6 21
Impuasto s el Valor ARadido 53.367,00 26,4 54 849,00 271 g
Impuestos Especiales 20.344,00 10.1 20.453,00 10,1 0.5

- Alcohol y bebidas dervadas 770,00 0.4 802,00 0.4 42

- Carvera 283,00 01 286,00 a1 1.1

- Productos Intermadios 18,00 0.0 18,00 0.0 ao

- Hidrocarburos 10.241,00 51 895500 49| -2Z8

- Labares ael tabaco 7.187,00 3.6 744700 3.7 35

- Elaciricidad 1.571,00 08 1.681,00 .8 70

- Garbdn 264,00 01 254,00 a1 a0
Ciros 2766,00 1.4 280200 1.4 1.3

3. Tasas, precios pablicos y otros ingresos 6.017,08 3,0 3.54884 18| -41,0
4. Transferencias corrientes £8.851,80 44 10.238, 31 51 157
5. Ingresos patrimoniales 6.138,22 3,0 T.237.84 36| 17,9
6. Enajenacion inversiones reales 271,00 0,1 3B T5 02| 17,6
7. Transferencias de capital 622,68 0,3 520,37 03| -164
TOTAL NO FINANCIERD 106.462,78 gr.4| 20040611 99,1 2.1
8. Activos financieros 5.33447 2.6 1.866, 60 09] -650
TOTAL INGRESOS 201.796,05 100 | 202.362,71 100 0,3

(*) Sin descontar participacion da Entes Temitoriales

Fuente: Presupuestos Generales del Estado. Memorias. Tomo | (Estructura economico-

organica)

3.2.2 El marco normativo sobre la estructura de los presupuestos de las

entidades locales

Con todo lo expuesto anteriormente, la Orden EHA/3565/2008, modificada

recientemente por la Orden HAP/419/2014, vino a modificar o actualizar la estructura

de los presupuestos de las entidades locales. De este modo, la clasificacion por

programas sustituye la anterior clasificacion funcional, recogida en el articulo 167 del

texto original del TRLRHL, y se establece la estructura de los presupuestos de las

entidades locales, con el objetivo de relacionar por una parte las politicas publicas de
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gasto y por la otra las distintas areas de actuacion del Presupuesto22. De este modo, se
persigue una gestion por objetivos preestablecidos de los programas plurianuales y la
aplicacion de los cuatro principios rectores de la Ley 18/2001 General de Estabilidad
Presupuestaria: estabilidad presupuestaria, plurianualidad, transparencia y eficiencia en

la asignacion y utilizacion de recursos publicos.

Asimismo, como se vera a continuacion y especialmente en el area de gastos de
Servicios publicos basicos, esta actualizacion de la estructura se ha realizado teniendo
en cuenta la estructura aprobada mediante la Orden EHA/1645/2004, de 3 de junio, por
la que se dictaban las normas para la elaboracion de los Presupuestos Generales del
Estado para el 2005, con el objetivo de adaptar tanto la estructura de los presupuestos de
las entidades locales como los criterios de clasificacion de sus ingresos y gastos a los

establecidos para el sector publico estatal.

3.2.2.1 Laclasificacién por programas

La clasificacion por programas que sustituye a la anterior clasificacion funcional
despliega un mayor grado de detalle pasando de 9 Grupos de funcion, 25 Funciones y
39 Subfunciones a 88 Grupos de programas. Tal y como se establece en el articulo 4 de
la Orden EHA/3565/2008, los gastos se ordenan segun los objetivos que con ellos se
proponga conseguir y con arreglo a la clasificacion por (6) Areas de gasto, (24) Politicas
de gasto, los mencionados (88) Grupos de programas y (16) Programas. La codificacion
de los niveles de areas de gasto, de politicas de gasto, grupos de programas y programas
que se presentan en esta Orden es de caracter cerrado y obligatorio23, mantienen un
caracter abierto los programas y subprogramas no especificados en la misma. Cuando
un gasto se pueda atribuir a mas de una politica de gasto o grupo de programas se podra

22 Hay disponible una tabla de equivalencias en el Anexo Il de la Orden
EHA/3565/2008, con respecto al cddigo presupuestario de la Orden de 20 de septiembre de
1989.

23 Aunque el articulo 10 de la Orden EHA/3565/2008 establecia que “las entidades
locales de menos de 5.000 habitantes podran presentar y ejecutar sus presupuestos a nivel de
area de gasto”, este articulo fue derogado por la disposicion derogatoria Unica de la Orden
HAP/419/2014, de 14 de marzo, por la que se aprueba la estructura de los presupuestos de las
entidades locales (BOE. nim. 67 de 19 de Marzo de 2014).
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imputar al que sea mas relevante segin los objetivos cualitativos o cuantitativos

pretendidos.

En esta clasificacion por programas de gasto de la estructura de los presupuesto
de las entidades locales aprobado por la Orden EHA/3565/2008 (amarillo), la
codificacion armoniza (Verde) y se complementa con la codificacion de la clasificacion
por programas de la Orden HAP/988/2014, de 12 de junio, por la que se dictan las
normas para la elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado (azul) para 2015.
Asi, para tener a bien una mejor vision y a su vez no explayarnos en demasia, se
presenta el desglose de la primera area de gasto, asi como la relacion de las restantes

areas de gasto:

Areas de gasto:

= Politica de gasto 11. Justicia.

= Politica de gasto 12. Defensa.

= Politica de gasto 13. Seguridad y movilidad ciudadana.

= Politica de gasto 13. Seguridad ciudadana e instituciones penitenciarias.
= Politica de gasto 14. Politica Exterior.

= Politica de gasto 15. Vivienda y urbanismo.

= Politica de gasto 16. Bienestar comunitario.

= Politica de gasto 17. Medio ambiente.

0. Deuda Publica.

3.2.2.2 Laclasificacién econémica

La Orden EHA/3565/2008 modifica esta clasificacion introduciendo una
diferenciacion inicial entre las operaciones no financieras (capitulos de gasto 1 a 7) y las
financieras (capitulos de gasto 8 y 9), subdividiéndose las primeras en operaciones
corrientes (capitulos de gasto 1 a 4) y de capital (capitulos 6 y 7). Esta codificacion
tiene carécter cerrado y obligatorio en los niveles de capitulo (un digito) y articulo (dos
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digitos). En cuanto al concepto (tres digitos), subconcepto (cuatro digitos) y partida
(cinco digitos), se consideran abiertos, aunque si hay algunos conceptos y subconceptos

tipificados y codificados con caracter obligatorio.

Es de sefalar que para evitar posibles confusiones con esta *““partida’, como
nivel de desagregacion del subconcepto econdmico, y para mantener una definicién
homogénea con la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, la
denominacion ““partida presupuestaria” ha sido sustituida por la de “aplicacién
presupuestaria” que sera definida, al menos, por la conjuncion de las clasificaciones
por programas (a nivel de grupos de programas o programa) y econdémica (a nivel de

concepto o subconcepto).

La clasificacion econdémica de gastos y de ingresos de la estructura de los
presupuesto de las entidades locales aprobado por la Orden EHA/3565/2008 también
coincide, con excepciones, y se complementa con los dos primeros digitos y la
denominacion y el desarrollo de la clasificacion econdmica del gasto y de los ingresos
que se recogen en el Anexo Il y Il de la Orden HAP/988/2014, de 12 de junio, por la
que se dictan las normas para la elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado
para 2015.

3.2.3 El marco normativo de la financiacion territorial

La situacion financiera de los municipios se encuentra vinculada a su sistema de
financiacion y, por ende, al de las estructuras territoriales superiores, en el caso que nos
ocupa, de los TTHH y la CAPV. Por ello, es preciso referirse, si bien de modo somero,
a la cuestion de la financiacion de las CCAA, en general, y de la CAPV, en particular,
con referencia al THG, trayendo a colacion el texto constitucional y la normativa nacida

tras ésta (Garcia Morillo, Pérez Tremps y Zornoza Pérez, 1998).

Con caréacter general, la Constitucion Espafiola de 1978 establece que las CCAA
disponen de autonomia financiera para poder desarrollar y ejecutar las competencias
que les correspondan en base a los principios de coordinacion con la Hacienda estatal,

principio intensificado con la aprobacién del Pacto de Estabilidad y Crecimiento
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(PEC)*, y de solidaridad entre todos los espafioles®. Asimismo se reconoce que las
CCAA actuaran como entidades delegadas y colaboradoras del Estado para la
recaudacion, la gestién y la liquidacion de los recursos tributarios estatales, en el marco
de lo establecido por las leyes y los Estatutos®. Por su parte, se establece que se podra
regular, por ley organica, el ejercicio de las competencias financieras asi como las
normas para resolver los conflictos que pudieran surgir y los mecanismos de
colaboracién financiera entre las CCAA vy el Estado®’. Precisamente, la Ley Organica
8/1980 de financiacion de las Comunidades Auténomas (en adelante, LOFCA) vino a

desarrollar estos aspectos?.

Con caracter particular y en referencia a los territorios forales vascos, la
Disposicién Adicional Primera de la Constitucion Espafiola dispone que se amparan y
respetan los derechos historicos de los territorios forales, indicando que la actualizacion
general de tales regimenes forales se desarrollara en el marco de la Constitucion y de los
Estatutos de Autonomia. Asi, en referencia al sistema de financiacion, el Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco®® disefia un modelo en el que las relaciones tributarias entre
la CAPV y el Estado se regularan por el sistema tradicional del Concierto Econémico y
Cupo®. Inicialmente, la norma reguladora de este sistema seré la Ley 12/1981 por la
que se aprueba el Concierto Econémico con la CAPV®, cuya vigencia se extendié hasta
el 25 de mayo de 2002, momento en el que se aprueba la Ley 12/2002, de 23 de mayo,

con caracter temporal indefinido®.

24 Resolucion del Consejo Europeo sobre el Pacto de Estabilidad y Crecimiento,
Amsterdam, 17 de junio de 1997, Diario Oficial Union Europea, C 236 de 2 de agosto1997.

25 Art. 156.1 CE.

26 Art. 156.2 CE.

21 Art. 157.3 CE.

28 ey Organica 8/1980 de Financiacion de las Comunidades Auténomas.

29 ey Organica 3/1979 de Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco.

30 Art. 41. Estatuto de Autonomia del Pais Vasco

31 Ley 12/1981 por la que se aprueba el Concierto Econémico con la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco.

32 ey 12/2002 por la que se aprueba el Concierto Econémico con la Comunidad
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Este entramado normativo da lugar a la existencia de dos sistemas de
financiacion autonomica en el Estado espafiol que disponen de caracteristicas dispares
(Herrero Alcalde y Tranchez Martin, 2011): por un lado, el sistema comun que se aplica
a 15 comunidades vy, por el otro, el sistema foral de aplicacion en las CCAA del Pais
Vasco (Concierto Econdmico y Cupo) (Serrano Gazteluurrutia, 2012) y Navarra
(Convenio Econdmico y Aportacion). El sistema comun regulado por la LOFCA se basa
en una financiacion mixta, es decir, se financia por ingresos propios de las CCAA y por
ingresos procedentes del Estado. Por su parte, el sistema foral supone que los TTHH
establecen su propio sistema fiscal y aportan al Estado central una cantidad, en el caso
de la CAPV en concepto de Cupo. En este sentido, los sistemas pueden diferenciarse en
base a dos parametros: por un lado, los criterios de triple capacidad, a saber, de gestion,
financiera y normativa, y, por otro lado, el criterio de necesidad (Larrea Mugica, 1991).
Asi, el sistema foral se define como un sistema de financiacion puablica regional basado
en el criterio de capacidad, puesto que la CAPV aporta a los gastos comunes en base a
su riqueza relativa, con independencia de la situacion de sus finanzas. En cambio, el
sistema comun se basa en el criterio de necesidad, puesto que las CCAA reciben
financiacion del Estado para sufragar las competencias que les han sido transferidas.

En aplicacion de estos criterios en la CAPV, en concreto en el THG, la DFG ha
generado un Fondo Foral de Financiacion Municipal (en adelante, FFFM) (Gdmez
Urteaga, 2004), a través del cual se transfieren fondos a los ayuntamientos con una
periodicidad trimestral (febrero, mayo, agosto y noviembre). En el afio 2007, esta
transferencia corriente llegé a representar el 49,47% de los ingresos corrientes de los
ayuntamientos guipuzcoanos alcanzando la cantidad de 420.108.920€. Durante el afio
2009 el importe liquidado por este concepto ascendid a la cifra de 345.895.500€,
Ilegando a representar el 42,5% del total de ingresos corrientes de los ayuntamientos de
Gipuzkoa. Para el afio 2014 existia una prevision de liquidacion de 414.130.251€®. Esta
es, junto con la presion fiscal, la via de ingresos fundamental de los ayuntamientos del
THG.

Autonoma del Pais Vasco.
33 Datos obtenidos en el banco de datos de la actividad financiera y tributaria del

Departamento de Hacienda y Finanzas de la DFG.
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3.3 El Pacto de Estabilidad y Crecimiento en la Constitucion

A continuacién se rotula una de las evidencias que muestran el entusiasmo de la
estabilidad en la UE que, como ya se ha expuesto, dio como fruto la adaptacion de la
Ley General Presupuestaria a la Ley de Estabilidad, y que implico a todas las
administraciones publicas del Estado en sus distintas personificaciones. Asi, en la
exposicion de motivos de la Ley 18/2001 General de Estabilidad Presupuestaria se
recoge que: “El equilibrio presupuestario va a ser la gran contribucion de la politica
presupuestaria a la estabilidad macroeconémica que posibilita seguir desarrollando el
verdadero potencial de crecimiento y de generacion de empleo de la economia espafiola
y con ello avanzar en el proceso de convergencia real con los paises mas

desarrollados™.

La aprobacion de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupuestaria, que fue el germen de la promulgacion de la Ley General Presupuestaria
de 2003, limita en muchos sentidos el procedimiento de los presupuestos, de hecho, en
la reforma constitucional del afio 2011 el principio de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera fueron elevados al rango constitucional y junto a ellos,
simultdneamente, se desarrolla la regla de gasto que, aun no siendo un principio de la
Ley, suscribe “la variacién del gasto computable de la Administracion Central, de las
CCAA y de las Corporaciones Locales, no podré superar la tasa de referencia de
crecimiento del Producto Interior Bruto de medio plazo para la economia espafiola”.

Es por esto, por esta reforma constitucional y su caracter restrictivo, que resulta
interesante abordar el desarrollo de aquellas cuestiones que para este trabajo de
investigacion resulten mas significantes y que posteriormente se plasman en la Ley
Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera (en adelante, LOEPSF) (Dominguez Martinez y Lépez Jiménez, 2012).

3.3.1 La estabilidad presupuestaria en la Union Europea

Vamos a retomar los pilares en los que se fundamenta la estabilidad
presupuestaria en la UE. Asi, los paises pertenecientes a la CEE conscientes de los
problemas que creaban a un mercado comun los tipos de cambio totalmente flexibles,

después del Plan Barre (1969) que perseguia la idea de la moneda comdn y el Informe
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Werner (1970) que pretendia la creacion de una union econémica y monetaria en varias
fases (Fernandez Navarrete, 1992), el primer intento que se materializo para amparar
una estabilidad del tipo de cambio fue la Serpiente Monetaria Europea (1972), aunque
no tuvo los resultados esperados puesto que la ansiada estabilidad Gnicamente se asentd
en torno al marco aleman. Su posterior sustituto, en 1979, Sistema Monetario Europeo
(SME, 1979), creé una moneda de referencia, el ecu, y obligo a los paises de la CEE a
ajustar sus politicas monetarias y econdmicas. Hacia finales de los afios ochenta una vez
inmersos en el planteamiento de que el camino a seguir, en la configuracion de la UE,
era la de la Union Econdmica y Monetaria (UEM) y la correspondiente implantacion de
la moneda Unica, se aprueba en la cumbre de Madrid de 1989 el Informe Delors (Duran
Heras y Sierra Alonso, 1992) y se trabajan las consecuencias que originan la
desaparicion del tipo de cambio y de la politica monetaria como instrumentos para la
estabilidad macroeconémica (Herndndez Mendoza, 2000).

En este sentido, se subraya la importancia de las politicas fiscales como
instrumentos de estabilizacion y se pone el foco de atencion en las secuelas que puede
ocasionar un déficit pablico reiterado que puede intoxicar las economias del resto de los
Estados miembros. En el contexto de la moneda Unica es conveniente que existan
restricciones a déficit fiscales para evitar que los paises se endeuden desmesuradamente
y los costes se distribuyan entre todos. Es por ello que, desde un inicio, se hace mencion

tanto a la necesidad de corregir el déficit como al saneamiento de las cuentas publicas.

El deseo de avanzar en el proceso de integracion europea se manifiesta de forma
solida en el Tratado de la Union Europea (TUE, 1992), firmado en Maastricht, que se
basa en la estabilidad presupuestaria como medio para el crecimiento sostenible no
inflacionario, tal y como cita en su articulo 3. Ademas, para ello, deberan cumplir los
requisitos que se recogen en el articulo 119.3 del Tratado de Funcionamiento de la
Union Europea (TFUE, 1985) (antiguo articulo 4 del Tratado de la Comunidad Europea,
TCE), “respeto los principios rectores: precios estables, finanzas puablicas y

condiciones monetarias solidas y balanza de pagos estable™.

Por ultimo, la TUE 1992 fija el 01/01/1999 como fecha limite para iniciar la
UEM vy para los paises que quieran acceder a ella, también sefiala, un protocolo, de

obligado cumplimiento para esa fecha, sobre los criterios de convergencia previstos en
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el articulo 109 J del Tratado constitutivo de la Comunidad Europea. De este modo, en
los primeros cuatro articulos del protocolo, detalla una serie de condiciones econémicas
relativas a la estabilidad de los precios, al déficit pablico excesivo, a la deuda publica y

a los tipos de cambio.

A la postre sera el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC), acordado en el
Consejo de Amsterdam en junio de 1997, el que limita la utilizacion del déficit publico
como instrumento de politica econdmica de la UEM, y en él se pacta, la vertiente
correctora, que regula el procedimiento de déficit excesivo, una serie de
recomendaciones, para que se cumpla que el déficit de los paises de la zona del euro se

mantenga siempre por debajo del 3%.

El PEC que se aprobo en un contexto de crecimiento econdémico e impulsado por
Alemania y Francia, fue muy criticado desde su origen por el previsible sacrificio que se
le atribuia a la inversion del sector publico (J. Lopez Diaz, 1999). Estas criticas fueron
aumentado a medida que empeoraban las condiciones econdémicas y, sobre todo, cuando
la tasa de crecimiento de la economia europea empez6 a tambalearse y se detectaron

dificultades para su aplicacién por parte de los Estados miembros.

Desde el inicio del proceso de integracion europea, el promotor de una mayor
rigidez, de las politicas fiscales de los distintos Estados miembros, que la firmada en el
Tratado de Maastricht 1992, ha sido y es, sobre todo, Alemania. Aunque es cierto que la
aplicacion del PEC redujo el margen de maniobra de las politicas fiscales, el
seguimiento de estas fue considerablemente superficial (Castro Ferndndez, Pérez y
Rodriguez Vives, 2011). Ahora bien, tal y como ocurriera en con el protocolo de
obligado cumplimiento fijado para el 01/01/1999, ante la incorporacién, en mayo de
2004, de los diez nuevos paises del Este, se pretendia mantener el mismo rigor sobre los
criterios de convergencia cuando, al mismo tiempo Alemania y Francia venian

incumpliendo el Pacto desde el 2001 (Arroyo Fernandez y Ux6 Gonzalez, 2008).

Ante esta situacion, a finales del 2003, el Consejo de Asuntos Econémicos y
Financieros (ECOFIN) no aprob6 la propuesta de aplazamiento presentado por Francia
y Alemania, la propuesta de que corrigieran su déficit excesivo a finales de 2005.
Francia y Alemania decidieron no seguir aceptando la presion del Consejo dejando el

procedimiento de déficit excesivo en suspenso. Ademas, entre 2004 y 2005 la Comision
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Europea tuvo que abrir el procedimiento de déficit excesivo a diez paises miembros
(Fernandez Rodriguez, 2005).

Como resultado de todo ello, se produce un profundo debate sobre el camino que
debe seguir la politica fiscal europea, una politica mas laxa desde la dptica de la
convergencia, teniendo en cuenta las dificultades de los Estados miembros para cumplir
el pacto, o ahondar en el rigor de la ejecucion de la actividad y en unos criterios de
convergencia gue posibiliten, ademas, una proteccion social en la UE (Dutzler y Hable,
2005). No hay que olvidar que la estabilidad presupuestaria limita el crecimiento del
gasto publico y las tasas de crecimiento de la renta en una situacion de deflacion.
Finalmente, en junio de 2005, fue aprobada una nueva propuesta, aunque ésta no
cambio ni los valores ni la definicion de déficit publico (Carrasco Monteagudo y Pardo
Garcia, 2007).

3.3.2 La Regla Fiscal Europea

A consecuencia de estos debates hay muchisima documentacion y argumentos
tanto a favor como en contra del PEC, por lo que se van a exponer algunas de ellas,
aunque cabe decir que lo que realmente los diferencia no estriba en la necesidad de una
regla fiscal europea sino en el disefio de la misma, en su flexibilidad o en la magnitud
cuantitativa del deficit. Desde una Optica generalista, los argumentos a favor pueden

estar las relacionadas con:

e La ilusion fiscal de la ciudadania: debido a politicas fiscales laxas que generen
déficit excesivo, la ciudadania no se percata de los costes asumidos, ni de los

pagos futuros resultantes de este déficit.

e Equidad intergeneracional o sostenibilidad financiera: pretende que la
generacion presente soporte, al menos, toda la carga financiera del gasto
corriente para, en todo caso, compartir con las generaciones futuras la carga
financiera del gasto de inversiones y de este modo no reducir la capacidad ni las

posibilidades de endeudamiento en periodos futuros (Mouréao, 2011)

e El efecto expulsidn (crowding-out): para la financiacion de un déficit excesivo
del sector puablico, el Estado tiene que emitir una gran cantidad de deuda y

competir con las empresas por la captacion del ahorro. Para que la emisién sea
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aceptada por los inversores debera tener unos tipos de interés muy atractivos, lo
cual afecta en perjuicio de la financiacion de las empresas, limitando sus tasas de

crecimiento, y en el incremento de la volatilidad.

e Desde el punto de vista de los inversores, los mercados financieros exigen a los
gobiernos un déficit fiscal y una deuda controlada, baja tasa de inflacién y tipo
de cambio estable y, a ser posible, apreciado. Pero esta situacion no esta carente
de riesgos y se puede convertir en un arma de doble filo, tal y como se muestra a

continuacion.

En efecto, en las posiciones contrarias, se postula sobre todo el argumento de no
tener en cuenta la aplicacion presupuestaria o el origen que da lugar al déficit excesivo,

en este sentido se puede argumentar que:

e Las medidas de austeridad, la reduccion del gasto publico como medida de
reduccion del déficit excesivo puede dar lugar a la minimizacion o supresion de
inversiones estratégicas directamente relacionadas con el crecimiento de la
productividad y el desarrollo econémico (Vedin, 2004). Es perceptible que las
autoridades politicas cuando deben enfrentarse a una reduccién del gasto pablico
opten por aquel que genere un menor conflicto social, tal es el caso de las
pensiones (Konzelmann, 2014). Cabe sefialar que, debido al progresivo
envejecimiento de la poblacion europea, la prevision de insostenibilidad del
incremento del gasto de las pensiones y que el conjunto de los Estados
miembros no toma las medidas oportunas, la CE en su Libro Blanco Agenda
para unas pensiones adecuadas, seguras y sostenibles (Comision Europea, 2012),
presenta una estrategia en apoyo a la necesidad de llevar a cabo reformas
globales de las pensiones, respaldadas por medidas relacionadas con el mercado
de trabajo que capaciten a mujeres y hombres para trabajar mas tiempo y bajo el

estrecho control de la estrategia Europa 2020 (Jochum, 2013).

e EIl origen del déficit excesivo no esta en el incremento del gasto sino en la
reduccién del ingreso que proviene tanto de una politica de contraccion de
impuestos y de la liberalizacion de los servicios y actividades que se desarrolla a
partir de la Directiva de Servicios (Directiva 123/2006/CE), aplicada durante los

ultimos afios en la mayoria de los Estados miembros de la UE, como del
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descenso de la actividad econdémica y del empleo, fruto de la crisis iniciada en el
2008. Estos autores afirman que objetivamente son estos los grandes problemas
que hay que atajar puesto que son los que realmente originan el déficit excesivo,
pues ademas de no contribuir originan mas gasto. Sefialan que la reduccién del
gasto publico, a costa del bienestar de las clases mas bajas, no favorece el
incremento del ingreso y afiaden que hay que estimular el crecimiento de
empleo, incluso a costa de incrementar el gasto o el empleo publico y para
sanear el déficit optar mas por los recursos fiscales que por las politicas de
austeridad.

Seguramente todos estos argumentos tendran parte de razén y lo primordial sera
alcanzar un equilibrio entre todos. Lo que es evidente es que algo no se debe estar
haciendo correctamente cuando los indicadores, en pobreza infantil, desigualdad,
pobreza relativa o pobreza severa de (Eurostat, 2014) o de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos (OECD, 2013) presentan en casi todos los

paises europeos un panorama que se agrava constantemente (Damjanovic, 2013).

Con el animo de mostrar el camino seleccionado al Estado espafiol, y de no
explayarnos y desviarnos en demasia en su desarrollo, citaremos el epigrafe que se
refiere a las reglas del Pacto Presupuestario, ubicado entre las medidas adoptadas para
reforzar el pilar econdmico en el Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza en
la UEM (TECG), publicado en el BOE el 02/02/2013 y en vigor desde el 01/01/2013
(De Gregorio Merino, 2013), y especialmente el déficit publico y la deuda publica, a
cuyos requisitos se les ha otorgado el rango constitucional, en su segunda reforma
promulgada el 27 de septiembre de 2011, por medio de su articulo 135 y que
posteriormente ha sido desarrollado en la LOEPSF, antes de la entrada en vigor de el
TECG que lo obliga. El articulo 135 establece, entre otros, que:

1. Todas las administraciones publicas adecuaran sus actuaciones al principio

de estabilidad presupuestaria.

2. El Estado y las CCAA no podran incurrir en un deficit estructural que supere

los méargenes establecidos, en su caso, por la UE para sus Estados miembros.

Una ley organica fijara el déficit estructural maximo permitido al Estado y a las

CCAA, en relacién con su producto interior bruto. Las entidades locales deberén
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presentar equilibrio presupuestario.

3. El Estado y las CCAA habran de estar autorizados por ley para emitir deuda

publica o contraer crédito."

La nocion de estabilidad presupuestaria ha sido una de las claves en torno a la
que ha girado la UEM desde sus inicios hasta hoy dia. El éxito de la estabilidad
presupuestaria precisaba de elementos compensatorios y de firmeza en la exigencia de
su cumplimiento. Pero lo cierto es que la coyuntura de expansién econdémica del
momento en el que se planted encubria su necesidad y la UE tampoco disefid las
herramientas necesarias para su ejecucion. El vuelco de la situacion econémica, la crisis
econdémica mundial del 2008 (Rodil Marzabal y Menezes Ferreira, 2012), ha sido la que
ha generado la gran alarma y la necesidad en la implementacion de criterios de
estabilidad econdmica en la administracion publica. De tal forma que de una situacion
de absoluta inactividad en la materia se ha pasado al polo contrario, con la adopcién de
una bateria de medidas restrictivas desconocidas hasta ese momento y de compromisos
econdémicos de gran calado. Ello ha colocado a las administraciones pablicas en una
situacion limite y sin margen de maniobra en la gestion del conjunto de servicios
ofertados hasta ese momento. De ello deriva que la sociedad civil quede totalmente
desamparada, con un alto porcentaje de desempleo y una drastica reduccién de los
subsidios y servicios, lo que provoca una dramatica reduccion de los indicadores de

bienestar social.

El desarrollo de estas medidas restrictivas basadas en el concepto de
““confianza”, y conocidas también como reformas, se puede ver reflejada en el segundo
parrafo del predmbulo del Real Decreto-Ley 8/2011 de medidas de apoyo a los deudores
hipotecarios, de control del gasto publico y cancelacion de deudas con empresas y
autonomos contraidas por las entidades locales: “el comportamiento de los mercados de
deuda publica, y en especial en los paises de la zona del euro, hace necesario adoptar
nuevas iniciativas que refuercen la confianza internacional en la economia espafiola™.
Este mismo RDL 8/2011 incorpora el articulo 8.bis ““Regla de gasto” elevado
posteriormente a rango constitucional y el articulo 10.bis ““Consecuencias del

incumplimiento de la regla de gasto™.

Y éste es el compromiso explicito descrito en la LOEPSF, en el articulo 14, “El
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pago de los intereses y el capital de la deuda publica de las Administraciones Pablicas
gozard de prioridad absoluta frente a cualquier otro gasto”, se cede la soberania

econdmica a los acreedores con todo lo que ello conlleva.

Dentro de esta bateria de medidas restrictivas, se presenta la mas radical de
todas, hasta el momento, la Ley 27/2013 de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local (en adelante, LRSAL) que tiene como objeto principal clarificar y
filtrar las competencias municipales y para ello modificar la LBRL. Inspirada en el
principio de ““Una administracion, una competencia” y evitar los problemas de
solapamientos, trata de definir con precision las competencias atribuidas a cada uno de
los tres niveles, local, autondmica y estatal. Argumenta una mejora de la eficiencia en la
gestién de los servicios de los ayuntamientos de menos de 20.000 habitantes o estratos
de poblacion menores y la adecuacién a la legislacion de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera.

Con ello, muestra en evidencia aspectos fundamentales como:

1. La centralizacion de las competencias publicas: Por una parte, se limitan
las competencias y gastos asociados a las mismas, asi se modifican los
articulos 7, 25, 26, 27 de la LBRL y se suprime el art. 28: “Los
Municipios pueden realizar actividades complementarias de las propias
de otras Administraciones publicas”, y por otra parte, se establecen
normas de funcionamiento exigentes y limitadoras, introduciendo los
articulos 75 bis, 75 ter 0 104 bis LBRL.

2. La privatizacion de los servicios publicos: aunque en la ley no se
establece explicitamente en qué consistira, en su predmbulo manifiesta
muy claramente su voluntad: “Finalmente, para favorecer la iniciativa
econémica  privada, evitando intervenciones  administrativas
desproporcionadas, se limita el uso de autorizaciones administrativas
para iniciar una actividad econémica a casos en los que su necesidad y
proporcionalidad queden claramente justificadas(Jiménez Asensio y
Ribes Caballer, 2014).

3. Reduccion del numero de municipios: Se asocia la rentabilidad

econdmica, o al menos el punto de vista econdémico, del servicio publico
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y el tamafio de los municipios. Se proponen servicios publicos locales
para una mayor densidad poblacional territorial y se modifican los
articulos 13, 26.2 y 36 de la LBRL. Entre las competencias de la
Diputacion o entidad equivalente se especifica el 36.1.h) “El seguimiento
de los costes efectivos de los servicios prestados por los municipios de su
provincia. Cuando la Diputacion detecte que estos costes son superiores
a los de los servicios coordinados o prestados por ella, ofrecera a los
municipios su colaboracién para una gestion coordinada mas eficiente
de los servicios que permita reducir estos costes” y ¢en caso contrario?
Qué duda cabe de que al reducir el numero de servicios prestados se
reduce también la estructura organizativa del ayuntamiento y las posibles
sinergias o economias de escala, convirtiendo en ineficientes aquellos

servicios publicos eficientes (Boix Palop, 2014).

3.4 Servicios Publicos Locales y los modos de gestion en el

Estado espanol

Las competencias de las entidades locales engloban la totalidad de la actividad
de éstas y se clasifican como propias o atribuidas por delegacién, regulados en los
articulos 7, 25y 36 de la LBRL.

En la contribucién a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad
vecinal, uno de los elementos clave son los servicios publicos locales que pretenden
satisfacer una parte del interés pablico que en este caso es el local. Por tanto, puede
considerarse parte de la actividad municipal como productor de servicios destinados a
satisfacer las necesidades sociales y de la comunidad vecinal de un mercado local
caracterizado por la propia entidad local como de interés general. En este sentido, la
evaluacion de la buena o mala gestion sera politica, atendiendo a aspectos
redistributivos y de equidad, no se deberd relacionar con la respuesta del mercado sino

que se debera realizar a largo plazo (Buendia Carrillo, 1996).

En lo que se refiere a los servicios que deberan prestar, en todo caso, en todos

los municipios, para llevar a cabo y cumplir con las competencias anteriormente
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expuestas, el articulo 26.1 establece, como obligaciones o servicios minimos, que haya:
”a) En todos los Municipios:
e Alumbrado publico,
e cementerio,
e recogida de residuos,
e limpieza viaria,
e abastecimiento domiciliario de agua potable,
e alcantarillado,
e acceso a los nucleos de poblacion,
e pavimentacion de las vias publicas
b) En los Municipios con poblacion superior a 5.000 habitantes, ademas:
e parque publico,
e hiblioteca publica,
e mercado,
e tratamiento de residuos.

Aunque en el apartado 2 de este mismo articulo incide en que “En los
municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes sera la Diputacion provincial o

entidad equivalente la que coordinara la prestacion de los siguientes servicios:
a) Recogida de residuos.
b) Limpieza viaria.
¢) Abastecimiento domiciliario de agua potable.
d) Acceso a los nucleos de poblacion.
e) Pavimentacion de las vias
f) Tratamiento de residuos.
¢) En los Municipios con poblacion superior a 20.000 habitantes, ademas:
e proteccion civil,

e evaluacidn e informacion de situaciones de necesidad social,
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e laatencion inmediata a personas en situacién o riesgo de exclusién social,
e prevencién y extincion de incendios
¢ instalaciones deportivas de uso publico.
d) En los Municipios con poblacion superior a 50.000 habitantes, ademas:
e transporte colectivo urbano de viajeros
e medio ambiente urbano.”

En cuanto a la gestion de los servicios publicos, el articulo 85 determina que son
servicios publicos locales los que prestan las entidades locales en el &mbito de sus
competencias y que podran gestionarse en forma de Gestion directa, cuando se gestiona
por la propia entidad local, por un Organismo auténomo local, por una Entidad publica
empresarial local o por una Sociedad mercantil local, cuyo capital social sea de
titularidad publica o en forma de Gestion indirecta, cuando se realizan contratos de
gestion de servicios publicos recogidos en la Ley de Contratos del Sector Pablico (Real
Decreto Legislativo 3/2011).

Asimismo, es importante sefialar que en el Titulo |11 de la LBRL se recoge que
son fines propios y especificos también de la Provincia, cuya direccion y administracion
corresponde a la Diputacidn, asegurar la prestacion integral y adecuada en la totalidad
del territorio provincial de los servicios de competencia municipal. Ademas, también se
recoge la posibilidad de delegar en los Municipios, por parte de la Diputacién y bajo el
acuerdo previo de las partes, el ejercicio de competencias en materias que afecten a los
intereses propios de la provincia, siempre que con ello se mejore la eficacia de la

gestién publica y se alcance una mayor participacion ciudadana.

Centrandonos en los modos de gestién, en lo que se refiere al apartado
normativo de los modos de gestion de los servicios publicos locales, la LBRL, en su

articulo 85.2, los clasifica en gestion directa y gestion indirecta.

1. Gestion directa. Contempla cuatro opciones, caracterizadas por ser gestionadas por
las propias entidades locales o entidades instrumentales, dependientes de las
entidades locales y personalidad juridica propia, cuyo capital social pertenezca

integramente a la entidad local o a un ente publico dependiente de la misma:

1.1. Gestion por la propia Entidad Local. Compuesto por municipios, ciudades con
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1.2.

1.3.

1.4.

estatuto de autonomia, provincias de Reégimen comun y foral, islas,
mancomunidades, areas metropolitanas, comarcas, agrupaciones de municipios

y entidades locales menores. En enero de 2012, se contabilizaban 13.073.

Organismo auténomo local. Sometida a Derecho publico, su régimen
presupuestario es limitativo y sus cuentas estdn sometidas a la contabilidad
publica. En enero de 2012, se contabilizaban 1.407.

Entidad publica empresarial local. Sometida a Derecho privado, les resulta
aplicable el régimen del Derecho Publico en relacion con el ejercicio de
potestades publicas y con determinados aspectos de su funcionamiento. Su
presupuesto no es limitativo sus cuentas estan sometidas al régimen contable

privado. En enero de 2012, se contabilizaban 55.

Sociedad mercantil local, cuyo capital social sea integramente de titularidad
publica. Es otra posible forma de gestion directa de los servicios publicos
locales. Se rigen por el Derecho privado. No tienen presupuestos limitativos y
son sometidos al Plan General de Contabilidad del Sector privado. En enero de
2012, se contabilizaban 1.414.

Tabla 10: Modos de gestién directa de los servicios publicos locales

Entidad Capital N° (2012)* Derecho Presupuesto | Contabilidad
Entidad Local Publico 13.073 | Pdblico Limitativo Puablica
Organismo auténomo | Publico 1.407 | Publico Limitativo Puablica

local

Entidad publica Publico 55 | Privado No limitativo | Privada
empresarial local (Publico)

Sociedad mercantil Publico 1.414 | Privado No limitativo | Privada

local

Fuente: Elaboracion propia
* Fuente (Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, Septiembre 2014)

La

LRSAL, en su linea restrictiva, modifica el apartado 2 del articulo 85 de la

LBRL y después de enumerar las opciones de la gestion directa, delimita el uso de la

gestion directa mediante las entidades dependientes de derecho privado, Entidad
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publica empresarial local y Sociedad mercantil local, aludiendo que serd necesario
acreditar mediante memoria justificativa que resultan mas sostenibles y eficientes
que las formas dispuestas en derecho publico, para lo que se deberan tener en cuenta

los criterios de rentabilidad econémica y recuperacion de la inversion.

Gestion indirecta, donde se remite a las formas contenidas en el articulo 277
Modalidades de contratacion de la Ley de Contratos del Sector Publico (Real

Decreto Legislativo 3/2011) y se contemplan:

2.1. Concesidn. Se trata de la forma paradigmatica de la gestion indirecta, por medio
de un contrato en el que el empresario gestionara el servicio a su propio riesgo y

ventura, bajo la supervision de la entidad local titular de la actividad.

2.2. Gestion interesada, en cuya virtud la Administracion y el empresario
participaran en los resultados y en el riesgo econémico de la explotacion del
servicio en la proporcion que se establezca en el contrato. Difiere de la

concesion por la clausula parciaria de interesamiento.

2.3. Concierto con persona natural o juridica que venga realizando prestaciones
analogas a las que constituyen el servicio publico de que se trate. Suele ser un
contrato transitorio, de méaximo de diez afios aunque prorrogable, relacionado

con la imposibilidad temporal de llevar a cabo el servicio.

2.4. Sociedad de economia mixta en la que la Administracién participe, por si 0 por
medio de una entidad publica, en concurrencia con personas naturales o
juridicas. En esta sociedad mercantil, aunque la participacion no sea
mayoritaria, la administracion debe tener a su disposicion una serie de medios
de control de la sociedad, como puede ser el nombramiento de un delegado de

la administracion en la sociedad.

Ademas de éstas, la Orden HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, por la que se
establecen los criterios de calculo del coste efectivo de los servicios prestados por
las entidades locales, incluye en sus anexos |, correspondiente a servicios de
prestacion obligatoria para los municipios y Il, servicios correspondientes a
competencias propias de los municipios, una clasificacion de once formas de

gestion, en las que suma a las anteriormente listadas:
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3.1. Gestién mancomunada. Siendo la mancomunidad una asociacion de municipios
que goza de la condicion de entidad local, se rigen por estatutos propios y esta

sujeta a la contabilidad publica.

3.2. Gestion por convenio de colaboracién interadministrativo, entre dos 0 mas
entidades publicas de distintos niveles. Los que celebre la Administracion
General del Estado (AGE) con las entidades gestoras de la Seguridad Social, las
Universidades Publicas, las Comunidades Auténomas, las Entidades Locales,
Organismos Auténomos Yy restantes entidades publicas o los que celebren estos
organismos y entidades entre si, atendiendo a la nota de nota de igualdad de los

suscriptores34,

3.3. Gestidn consorciada. Siendo el consorcio una asociacién, de Derecho publico,
constituida por entidades locales, con otras administraciones publicas para fines
de interés comun o con entidades privadas sin &nimo de lucro que persigan fines
de interés publico, sujetos a Derecho publico y privado, de diverso tipo, como:
ministerios estatales, consejerias autonomicas, municipios, cabildos,
diputaciones provinciales y forales, empresas publicas de cualquier ambito o

mancomunidades.

Tal y como se ha sugerido, los distintos modos de gestion buscan aprovecharse
de las ventajas de la gestion privada o escaparse del encorsetamiento burocrético, del
derecho publico y los protocolos establecidos en él. Hay que recordar que el objeto de
estos protocolos es la garantia del cumplimiento, de una determinada forma, de los fines
para los que se prestan los servicios publicos. De tal modo que en estos servicios
prestados en forma de colaboracion publico-privada o de forma indirecta se debera
realizar un seguimiento por parte de la administracion publica u otras entidades
externas, para garantizar el efectivo cumplimiento de las condiciones contractuales. Asi,
con el &animo de acercarse al modelo del RU “Private Finance Initiative”, el articulo

11.4, del RDL 3/2011 TRLCSP, vincula la contraprestacion a percibir por el contratista

34 Para un estudio mas exhaustivo sobre su regulacion, puede verse “Resolucion de 18
de diciembre de 2012, aprobada por la Comision Mixta para las Relaciones con el Tribunal de
Cuentas en relacion con la Mocion sobre la necesidad de establecer un adecuado Marco Legal

para el empleo del Convenio de Colaboracién por las Administraciones Pablicas”
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colaborador con el cumplimiento de determinados objetivos de rendimiento.

Sintesis

La organizacion territorial del Estado espafiol tuvo un antes y un después desde
la aprobacion de la Constitucion. Después de las primeras adaptaciones normativas al
nuevo mapa territorial disefiado en 1978, donde se trazaron los tres niveles de
organizacion territorial, las lineas de los estatutos de autonomia, la adaptaciéon de las
bases de régimen local, de las Haciendas locales y de los presupuestos; la integracion en
la CEE vy, en concreto, el PEC marcaron un segundo hito. Es cierto que los aspectos mas
restrictivos del PEC no se tuvieron muy en cuenta en los afios de esplendor econémico y
la burbuja econémica y que ha sido la crisis iniciada en el 2008 la que ha impulsado su
aplicacion, incluso de manera demasiado estricta, llegando a paralizar las economias de

algunas regiones por falta de financiacion.

No cabe duda de la necesidad de una regla fiscal europea, la diferencia estriba en
el disefio de la misma, en su flexibilidad o en la magnitud cuantitativa del déficit. Los
indicadores, en pobreza infantil, desigualdad, pobreza relativa o pobreza severa de
(Eurostat, 2014) o de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OECD, 2013) presentan en casi todos los paises europeos un panorama que se agrava

constantemente.

Ante esta situacién y dentro de las pocas opciones disponibles, el Estado espafiol
opta por una bateria de medidas restrictivas orientadas hacia unas politicas de austeridad
en los que los sectores mas desfavorecidos son los mas perjudicados. En lo que a las
entidades locales se refiere, estas medidas, en concreto las relacionadas con la LRSAL,
afectan directamente a las entidades locales en general y a aquellas mas desfavorecidas,
las de estratos de poblacion inferiores y densidades de poblacion menores como las

areas rurales, en particular.

Las entidades locales son las titulares de las competencias propias y asignadas,
algunas de las cuales son satisfechas por medio de la prestacién de los servicios
publicos locales. Estos servicios deberan ser acompafiados por memorias econémico-

financieras que garanticen los principios de estabilidad y déficit, con lo que deberan
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asegurar, de alguna manera, una rentabilidad econémica. Esto junto con otras medidas,
como es que los municipios de menor poblacidn recibiran menos financiacion, pone en

tela de juicio aquella rentabilidad social de la que los servicios publicos son titulares.
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PARTE Ill: LOS SISTEMAS DE INFORMACION DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Una vez analizadas las peculiaridades de las entidades locales y de los servicios
publicos que éstas ofrecen, en este apartado nos centraremos, sobre todo, en los sistemas
de informacion economico-financieros en general y en los sistemas establecidos en las
administraciones locales en particular. Se analizaran sucintamente los sistemas de
informacion econdmico-financieros internacionales, europeos Yy estatales, para
posteriormente centrar los esfuerzos en el estudio pormenorizado de las practicas
llevadas a cabo en relacion con los sistemas de costes de la administracion local, tanto

desde el punto de vista normativo como doctrinal.

El sector privado se preocupa de tener informado a sus stakeholders, pues de
ello depende la financiacion de sus activos. Asimismo este sector se encarga de disponer
adecuadamente, en tiempo, cantidad y forma, los productos y servicios para que los
mercados reaccionen positivamente y den el paso en el proceso de compra del producto
0 en el uso del servicio. En cambio, al menos hasta tiempos muy recientes, el sector
publico no perseguia estos objetivos, ni su financiacion ni su actividad se sujetaba o
relacionaba a la inmediata reaccion de los mercados y los objetivos perseguidos con los
recursos utilizados se diluian en el tiempo sin que nadie se preocupara de medir los
resultados obtenidos ni de analizar sus desviaciones. A falta de estos analisis las
responsabilidades de una correcta o incorrecta gestion publica no son féaciles de detectar.

En las ultimas décadas las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (en
adelante, TIC), la transparencia y la participacion ciudadana han sido aspectos muy
destacados. El avance de las TIC ha facilitado el acceso a una mas extensa informacion,
que ha propiciado una mayor participacion ciudadana y se ha descubierto y percibido la
necesidad de una mayor trasparencia. Siendo aspectos que se retroalimentan, estan
destinados a ser el mecanismo que sustituye en el sector publico a la respuesta
inmediata ejercida por los mercados en el sector privado. En lo que a nuestro objeto de
estudio interesa, tal y como suscriben numerosos autores, “en los procesos de reformas
administrativas de los paises occidentales desarrollados, la mejora de la transparencia

financiera, como elemento clave para favorecer la rendicion de cuentas, exige elaborar y
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divulgar informacion financiera comprensible, comparable, oportuna y fiable” (Navarro

Galera y Rodriguez Bolivar, 2011).

Por tanto, en esta parte, en primer lugar se realizard& un breve recorrido
conceptual por la normalizacion, la armonizacion y la comparabilidad, requisitos
béasicos de la informacién contable. En segundo lugar, se expondran las caracteristicas
de los sistemas de informacion econdmico-financieros y el desarrollo de estos sistemas,
incidiendo en la contabilidad de costes, asi como las recientes modificaciones del plan
general de contabilidad publica. Posteriormente, se mostraran los sistemas de
informacion relacionados con la administracion publica del Estado espafiol, centrando la
atencion sobre todo en los presupuestos, en los apartados 25 y 26 de la memoria del
PGCP vy en las notas 26 y 27 de las Instrucciones de los modelos de la contabilidad

local.

Para finalizar esta Parte Il, nos centraremos en aquella legislacion que exige y
obliga a calcular los costes de los servicios publicos, bien sea para el establecimiento de
las tarifas, para la toma de decisiones o bien para la trasmision de la informacion a los
stakeholders. A continuacion, se va a mostrar la evolucion de los modelos y de los
criterios de calculo de los costes de los servicios publicos desde que empezaran a brotar
las ideas de la NGP, destacando aquellos aspectos mas significativos que ayuden a
percibir mejor la situacion actual. Posteriormente se centrara la atencién en la normativa
vigente relacionada con la administracion publica sobre el célculo de los costes, donde
se pueden diferenciar al menos tres modelos en funcion de su propdsito. Para terminar
la segunda parte se expondran las caracteristicas de los recursos doctrinales mas
significativos en relacion con una implantacion generalizada planteada hasta el
momento. Se aprovechard el itinerario para realizar una revision exhaustiva y citar
aquellos aspectos conceptuales que nos serviran para descubrir de una forma mas

armonizada el disefio del modelo propuesto.
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Capitulo 4. LOS SISTEMAS DE INFORMACION ECONOMICO-
FINANCIERA

Introduccion

El territorio del Estado espafiol esta compuesto por 8117 municipios a los cuales
hay que sumar otras tipologias de entidades locales, unos cinco mil, que ademas de
gozar de cierta autonomia en la gestion de algunos de los servicios que ofrecen, tienen
caracteristicas demograficas y culturales muy diferentes. Por ello, teniendo en cuenta las
multiples salvedades o excepciones que puedan surgir, es necesario trabajar y definir
detalladamente unos pardmetros comunes, suficientemente normalizados y

armonizados.

Es frecuente pensar que las aplicaciones informaticas y las TIC resuelven de
manera autbnoma y automatizada todos los aspectos problematicos relacionados con los
sistemas de informacion. Es evidente que la capacidad de gestionar la informacion se ha
visto revolucionada pero ésta serd irrelevante si no cumple con una serie de requisitos
encaminados a cambios en la gestion que optimicen la eficiencia de los recursos

utilizados.

Es obvio que no se parte de cero, por lo que se va a realizar un pequefio
recorrido para observar cual ha sido y estd siendo la evolucién de la armonizacion
europea e internacional de los sistemas de informacion economico-financiera, para
finalizar con la presentacion de la situacién en la que se encuentran actualmente los
diferentes sistemas de informacion en el Estado espafiol, incidiendo en los sistemas de
informacion mas extendidas de las entidades publicas como son la contabilidad

presupuestaria y la contabilidad publica.
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41 La normalizacion y armonizacidon europea de Ila

contabilidad

El esfuerzo realizado en este &mbito en las ultimas décadas ha sido realmente
considerable. Ciertamente, la comparabilidad, asociada a la armonizacion,
estandarizacion y normalizacion, ha sido uno de los objetivos mas importantes de los
sistemas de informacién. En las siguientes paginas se realizara un pequefio recorrido
para mostrar la aportacion de cada sistema de informacion, los mecanismos mas
utilizados, los sistemas normalizados, los estdndares generalmente aceptados y las
distintas asociaciones que han participado en su desarrollo, incorporando en estos
sistemas los citados requisitos de la informacion contable.

La armonizacion contable en la UE ha evolucionado durante una serie de etapas
bien diferenciadas. El punto de partida fue un escenario en el que cada pais tenia su
propia normativa diferente del resto de Estados y, por lo tanto, un sistema de
informacion contable diferente (regulado por colegios profesionales en los paises
anglosajones y por el Estado en los paises continentales) tanto en el sector privado como
en el sector pablico. Si bien han sido &mbitos que han tenido una trayectoria propia, se
observa un acercamiento de las Normas Internacionales de Contabilidad del Sector
Publico (en adelante, NICSP) a las Normas Internacionales de Contabilidad/Normas
Internacionales de Informacion Financiera (en adelante, NIC/NIIF), que ha dejado de
manifiesto diferencias conceptuales entre ambos sectores, como pueden ser la finalidad
de lucro, la utilizacion del presupuesto o el criterio de devengo (IPSASB, 2013). Aln
asi, la cada vez mayor colaboracién publico-privada y la necesidad de consolidar las

cuentas de estas colaboraciones también impulsa este acercamiento.

4.1.1 La contabilidad en el sector privado

En lo que al sector privado se refiere y debido, sobre todo, a la globalizacion de
los mercados de capitales y a la desconfianza que producia en los inversores mundiales
que una empresa tuviera, en la misma actividad, diferentes resultados, en funcion de los
desiguales criterios normativos de contabilidad a aplicar en cada pais, se priorizé la
armonizacion de la informacién financiera. Hay que tener en cuenta que uno de los

objetivos de la informacién financiera es la de atraer capitales, para lo cual, un aspecto
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fundamental es la generacion de la confianza.

En 1973 se crea el International Accounting Standards Committee (IASC) que
hasta el 2001 serad la responsable de crear o armonizar las NIC. En 2001 se crea el
International Accounting Standards Board (IASB) siendo éste quien asume la
responsabilidad de confeccionar la normativa contable internacional que se denominara

en adelante NIIF (Giner Inchausti y Mora Enguidanos, 2001).

El periodo de vigencia de la IASC coincidio con las distintas etapas de la
configuracién de la Union Econdmica y Monetaria (UEM). Como ya se ha descrito
anteriormente, tras sufrir las turbulencias en los mercados internacionales, recorrer un
largo camino en busca de una financiacién menos volatil, y aprobado el Tratado de
Maastricht (1992), estableciéndose las bases de la UEM para un crecimiento sostenible
no inflacionario que es, en definitiva, uno de los atractivos que requieren los mercados,
la CE tenia gran interés en dar ese paso en la armonizacion internacional para mostrarse
en los mercados internacionales y captar sus ahorros. De este modo, en 1995, la CE
externaliza el deseo de acercamiento a las NIC, por medio de la firma del acuerdo con la
Organizacion Internacional de Comisiones de Valores/International Organization of
Securities Commissions (IOSCO) y, con ello, concede a la IASC un reconocimiento sin

el que se hacia dificil su progreso.

El proceso de armonizacion contable en Europa adquiere mayor peso con la
aprobacién y aplicacion inmediata en todos los Estados miembros del Reglamento
1606/20023> relativo a la aplicaciéon de normas internacionales de contabilidad. La UE,
para poder competir con las bolsas norteamericanas y atraer los grandes capitales,
necesitaba un mercado Unico de valores en la UE, bien armonizado y que pudiera
ofrecer a los inversores la confianza necesaria para cautivar sus capitales. La estrategia

para alcanzar ese nivel de armonizacion, hasta la aprobacion de este reglamento, fue la

35 Reglamento (UE) ndim. 313/2013 de la Comision, de 4 de abril de 2013, que modifica
el Reglamento (CE) num. 1126/2008 por el que se adoptan determinadas Normas
Internacionales de Contabilidad de conformidad con el Reglamento (CE) num. 1606/2002 del
Parlamento Europeo y del Consejo, en lo relativo a los estados financieros consolidados, los
acuerdos conjuntos y la revelacién de participaciones en otras entidades: guia de transicion

(Modificaciones de las Normas Internacionales de Informacién Financiera 10, 11y 12).
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de emitir distintas directivas, pero estas tropezaban una y otra vez con las legislaciones
internas de cada uno de los paises miembros de la UE, lo que imposibilitaba alcanzar el
grado necesario de armonizacion. Por lo que puede concluirse que la estrategia no

estaba dando los frutos necesarios.

Una vez adoptado el euro y puesta en circulacion la nueva moneda, no habia
justificacion para mas demora y se aprobd el Reglamento 1606/2002 que supuso el
vuelco de la situacion anterior. Este Reglamento afecta directamente a las empresas que
cotizan en bolsa e implica la introduccién de forma simultanea e idéntica de la nueva
normativa en todos los paises miembros de la UE. Asi, fija una nueva estrategia
contable basada basicamente en la idea de uniformidad por medio de la regulacion,
dejando de lado la idea de armonizacion, en obligar a aplicar las NIC para elaborar las
cuentas anuales consolidadas de los grupos de empresas que coticen oficialmente en los
mercados europeos. Subsanando, de este modo, los problemas derivados de las
empresas multinacionales que cotizan en los mercados de distintos paises. Asimismo, ha
propiciado reformas contables de numerosos Estados miembros de la UE, entre los
cuales se encuentra el del Estado espafiol que en el 2007 aprobd el Plan General de
Contabilidad.

Lo cierto es que la predisposicion de los profesionales de la contabilidad y las
propias empresas europeas e internacionales para conseguir un objetivo comun, un
sistema de contabilidad uniforme, ha sido fundamental. Y es que, se observaba la
necesidad de dar solucion a dos grandes problemas: por una parte, la inexistencia de
criterios de comparabilidad de los estados financieros de empresas de distintos paises, y
por otra parte, la dificultad en tratar la cuestion de que, con unos mismos hechos
economico-financieros, los resultados de la misma empresa eran distintos dependiendo
del criterio utilizado en uno u otro Estado miembro. Esta predisposicion facilito la
normalizacion de la informacion contable encamindndola hacia el objetivo perseguido
por las empresas, que no era otro que poder presentar una misma informacion contable

en cualquier mercado de valores.

4.1.2 La contabilidad en el sector publico

En cuanto a la armonizacién de la contabilidad de la administracion publica, es
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precisamente esta predisposicion la que se echa en falta puesto que el objetivo de estas
contabilidades no es la atraccion de capitales. Aun asi, es necesaria la diferenciacion
entre la administracion central y la local. La necesidad de armonizacién de la
administracion central que se encuentra mas relacionada en el marco econémico comun
con el resto de Estados miembros es mucho mayor que la necesidad que pueda tener la
administracion local que carece de estas relaciones multinacionales. Ademas, la
naturaleza de la administracion local que parece no tener la necesidad de coordinacion
con otros entes, tal y como se critica en la Post-New Public Management, tampoco

impulsa esta necesidad de armonizacion.

Ello no es dbice para que nos podamos encontrar con las NICSP elaboradas a
partir de 1997 por el Consejo de Normas Internacionales de Contabilidad Pdblica
(International Public Sector Accounting Standards Board, por sus siglas en inglés
IPSASs) de la Federacion Internacional de Expertos Contables (International
Federation of Accountants, por sus siglas en inglés IFAC) y que pretenden mantener
una sintonia con las normas elaboradas para el sector privado por el IASB, de hecho, la
mayor parte de las NICSP emitidas (32), se fundamentan en las NIC/NIIF. Aunque
también es cierto que las NICSP no se han acercado al efecto de las NIC/NIIF.

La UE, en su animo de controlar y comparar las cuentas ha hecho hincapig, en
aquello que mas le ha interesado y de lo que ya se ha profundizado suficiente: el déficit
publico y la deuda publica (Brusca Alijarde y Montesinos Julve, 2006). Para ello, utiliza
las Contabilidades Nacionales, también conocidas como Macrocontabilidades,
adaptadas al Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales 1995 (SEC-95)36
que permite la comparacion homogénea entre los distintos Estados miembros y que se
puede catalogar como una version del Sistema de Cuentas Nacionales de las Naciones
Unidas (SCN-93)37 para la UE. A su vez, estos tienen sus antecesores en el Sistema de

Cuentas Nacionales de Naciones Unidas (SCN-68)38 y en el Sistema Europeo de

36 Eurostat (1996)

37 Commission of the European Communities/Eurostat, International Monetary Fund,
Organization for Economic Co-operation and Development, United Nations, World Bank
(1993)

38 United Nations (1968)
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Cuentas Econémicas Integradas (SEC-70)3° o (SEC-79 o SEC segunda edicién)4,

Sobre todo lo que diferencia el SEC-95 del resto de Sistemas Europeos de
Cuentas es su caracter vinculante, pues es, de obligado cumplimiento. A partir de
septiembre de 2014, entré en vigor el nuevo Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y
Regionales (SEC-2010) [Reglamento (UE) N° 549/2013] que reemplaza el SEC-95 con
el objetivo de adaptar las cuentas estatales al nuevo entorno econémico, a los avances

en la investigacion metodoldgica y a las necesidades de los usuarios.

En lo que a las Microcontabilidades se refiere, las reformas de los sistemas
contables publicos comenzaron a mediados de los afios ochenta, junto con la
implantacion de la teoria de la NGP, a estas reformas se sumaron Espafia, Francia,
Reino Unido, Alemania, Bélgica, Italia, Holanda, Suecia, y Finlandia (Fuertes Fuertes y
Vela Barques, 2000). Tradicionalmente la contabilidad de la administracion publica en
general y la contabilidad de las entidades locales en particular, han estado orientadas al
control de la legalidad, a justificar en qué se han utilizado los recursos, en definitiva, a
justificar el presupuesto. Con las nuevas demandas de informacion economico-
financieras para la gestion de los recursos publicos, introducidas por la NGP, estos
paises comenzaron con una revision general de sus sistemas contables (Caperchione,
2006; Martinez Churiaque, Caraballo Esteban y Zubiaur Etcheverry, 2010).

En Francia, se aprobdé un nuevo plan Contable en 1982, completado
posteriormente con un conjunto de nuevas medidas recogidas en la Ley, de 6 de febrero
de 1992, relativo a la Administracion territorial de la Republica. En el Reino Unido, en
1987 y 1993, los colegios profesionales presentaron los Codigos de Practicas. En el
Estado espafiol en 1990, se aprobo la Instruccion de Contabilidad para la
Administracion Local y en 1994, el Plan General de Contabilidad Publica. Todas estas
reformas, en linea con la NGP, estuvieron orientadas al modelo empresarial, a la
rendicion de cuentas en términos de resultados (Hood, 1995). Ahora bien, cada Estado
lo implanto ajustandose a las caracteristicas, necesidades y organizacion territorial de su

propio sector publico, siendo el resultado un considerable incremento de la diversidad

39 Eurostat (1970)
40 Eurostat (1979)
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de las préacticas contables (Pina Martinez, Torres y Yetano, 2009).

Las entidades locales, en lo que a la armonizacion de la informacién financiera
microecondmica de caracter general se refiere (economico-financiera, presupuestaria y
de gestion), quedaron bastante desamparadas a la espera de que la aplicacién del SEC-
95 en las Macrocontabilidades tuviera la suficiente influencia en las
Microcontabilidades, suponiendo que estas deberian adaptarse para servir como base de
la informacion de la Contabilidad Nacional4l. De este modo, tras empezar con unos
timidos acercamientos por parte del Reino Unido, Suecia y Francia a las NICSP también
se sumaron paises como Espafia. Pero es que, ademas, las NICSP tienen una evidente
influencia anglosajona lo que ha supuesto un gran esfuerzo de adaptacion para los
paises de Europa Continental donde la tradicion contable ha sido diferente de la

anglosajona.

En un estudio realizado por el Consejo de Europa (Council of Europe, 2007), en
el que se tratan aspectos muy significativos, tales como la dualidad de criterios
contables y presupuestarios; el afio de implantacion de los sistemas contables; el
principio de devengo en los presupuestos; las relaciones entre criterios contables y
presupuestarios o las distintas caracteristicas del presupuesto, se muestra que los
sistemas de informacidn contable de las entidades publicas son poco homogéneos y que,
aunque todas las respuestas afirman que seria provechoso obtener informacion
comparable para mejorar la transparencia o la eficiencia, los gobiernos e instituciones
publicas no muestran mayor interés en impulsar la aplicacion de las NICSP (Erkizia
Olaizola, 2006).

En la préactica del ambito de la contabilidad microecondmica, para la elaboracion
y presentacion de informacién contable tanto la de caracter presupuestario como la
contabilidad econémico-patrimonial, donde cada estado miembro de la UE tiene
libertad para establecer sus propias normas contables y presupuestarias, coexisten

veintiocho marcos normativos desiguales. Segun el estudio empirico realizado,

41 Aparte de la IFAC, también el FMI, la OCDE, el Eurostat, el Banco Central Europeo
0 el Consejo de Europa han desarrollado distintos trabajos y recomendaciones para fomentar

esta convergencia.
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partiendo de los Informes sobre Procedimiento de Déficit Excesivo?2, para el
conocimiento de la convergencia de los sistemas contables en la UE, Espafia ademas de
compartir grupo con los Estados miembros que han tenido dificultades financieras, con
Irlanda, Chipre, Portugal y Grecia, también se encuentra en el mismo grupo que cuenta
con la menor convergencia entre sus sistemas contables publicos (Dasi Gonzélez,

Montesinos Julve y Murgui Izquierdo, 2014).

El devengo, criterio adoptado por las NICSP y SEC, es el elemento basico que
hace posible la armonizacién internacional, es el Unico sistema de informacion
generalmente aceptado que ofrece una imagen completa y fiable de la situacion
econdémica y financiera y los resultados de una administracion, al recoger todos los
activos y pasivos, y todos los ingresos y gastos de una entidad. Sin desdefiar la
importancia del dinero en efectivo o del criterio de caja, las normas contables actuales
apuntan a realizar el seguimiento de las decisiones y acciones y analizar las
consecuencias a largo plazo (Chan, 2003). Aun asi, once de los Estados miembros
todavia funcionan con sistemas mixtos y es que, ademas de que el coste de pasar de un
sistema a otro es muy considerable, el debate sobre la utilidad o, al menos, sobre el
enfoque armonizado del devengo en la contabilidad publica todavia no se encuentre

cerrado en todos los paises (Comision Europea, 2013).

En este sentido, sirva como ejemplo que aunque las normas internacionales de
contabilidad publica de la IFAC se hayan decantado por el valor razonable (IFAC,
2008), el criterio de valoracion més utilizado en las entidades locales sigue siendo el
coste historico, pero es que ademas siguen vigentes las distintas posibles percepciones
[reconocidas por: (AECA, 2001b; FASB, 1984; IASB, 2008; IFAC, 1995; IGAE,
1994b; IVSC, 2007)] que se pueden encontrar en una de las normas basicas mas
importantes como son los modelos de valoracion de activos: coste historico, coste de
reposicion, valor realizable, valor venal, valor de tasacion, valor actual neto, valor de
mercado para el uso actual, valor de mayor y mejor uso, valor de uso alternativo, y coste

de reposicién depreciado (Navarro Galera y Rodriguez Bolivar, 2011).

La UE realiz6 un proceso de consulta (llevado a cabo por Eurostat en 2012),

42 Datos procedentes de Eurostat, 26 febrero 2014.
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para ver la aplicabilidad de las NICSP (IPSASs) en los Estados miembros. Segun el
informe elaborado (European Commission, December 2012) la Comision Europea se
decantd por la elaboracion de unas Normas Europeas de Contabilidad del Sector Publico
(NECSP; European Public Sector Accounting Standards, por sus siglas en inglés
EPSASs) basados en el devengo y que tomen como referencia las IPSASs aunque
adaptadas a las necesidades especificas de los Estados miembros de la UE (Bergmann y

Labaronne, 2013; Brusca Alijarde y Gémez Villegas, 2013).

4.2 Los sistemas de informacion contable en el Estado

espaiiol

La contabilidad se puede definir como la observacion, captacion, representacion
y cuantificacion, tanto estatica como dinamica, a priori y a posteriori, de todos los
hechos econémico-administrativos que acontecen en torno a la unidad econémica objeto
de estudio. A través de este proceso contable podremos obtener informes destinados a
ofrecer informacidn a todos los agentes que lo necesiten (Malles Fernandez y Del Burgo
Garcia, 2010).

Siguiendo esta ldgica, el Sistema de Informacion Contable (en adelante, SIC) es
la herramienta del sistema de informacion empresarial més extendida y normalizada en
sus diferentes vertientes: financiera, analitica, de gestion y presupuestaria. Ademas de
ello, ha sido una de las herramientas que mas ha influido en la toma de decisiones de la

actividad econédmico-financiera.

Hay que sefialar que en el SIC del ambito privado, conviven armoniosamente
tanto la contabilidad financiera (también llamada externa o general, que estd sujeta a
una normativa de obligado cumplimiento), como la analitica (también llamada interna o
de costes, que no esta sujeta a un marco normativo determinado, pero que es

imprescindible para la toma de determinadas decisiones).

La contabilidad financiera se basa en la elaboracion de informes para quien
demande informacion sobre la evolucidon y situacion economico-financiera de la
organizacion empresarial, lo que, en la mayoria de los casos, resulta ser una informacién

util para cualquier tipo de institucion. Esta modalidad contable persigue principalmente
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mostrar la imagen fiel de la empresa. Y es que, ademas de la antes citada captacion de
recursos financieros y rendicion de cuentas, la normalizacion de la contabilidad
financiera es utilizada como herramienta de apoyo fundamental para la administracion
publica en los aspectos correspondientes al sistema fiscal, sistema de incentivos,

estudios sectoriales y similares.

En el caso espariol, la aprobacion del Reglamento 1606/2002 de la CE respaldd
la reforma contable a nivel estatal, en el 2007, se aprobo el actual Plan General de
Contabilidad (PGC), se trata del texto normativo que regula la contabilidad financiera y
tiene caracter obligatorio para todas las empresas. En su disefio, los referentes proximos
han sido las NIC/NIIF adoptadas en el seno de la UE. En el 2010, se aprobaron las
modificaciones del PGC y las Normas para la Formulacion de las Cuentas Anuales
Consolidadas. Las reformas relacionados con el coste de produccion: en el 2013,
Resolucion de 1 de marzo, del Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas (en
adelante, ICAC), por la que se dictan normas de registro y valoracion del inmovilizado
material y de las inversiones inmobiliarias y Resolucion de 28 de mayo, del ICAC, por
la que se dictan normas de registro, valoracion e informacion a incluir en la memoria del
inmovilizado intangible; en el 2015, Resolucion de 14 de abril de 2015, del ICAC, por
la que se establecen criterios para la determinacion del coste de produccién. Todas estas
normas y criterios aceptados por la ICAC sirven, a su vez, para orientar las cada vez
mas asentadas directrices de la contabilidad de costes de los servicios prestados por la

administracion publica.

Una vez confirmada la validez de la contabilidad financiera y su adaptabilidad
para convertirse en herramienta Gtil para las entidades puablicas, nacié la contabilidad
publica. La materializacion normativa de este nuevo instrumento se produjo, por
primera vez, en 1983, sufriendo modificaciones en 1994 y recientemente, en 2010, en el
nuevo Plan General de Contabilidad Publica (PGCP).

A la contabilidad publica se le asignd la tarea de cubrir la carencia de la
contabilidad presupuestaria relacionada con el &mbito econdmico-patrimonial, aspecto
que habia quedado arrinconado en la mayor parte de las entidades publicas puesto que la
contabilidad presupuestaria no lo trabaja minuciosamente. El Gltimo PGCP (2010) se

elabor6 teniendo en cuenta las NICSP, sin fuerza vinculante pero con caracter de
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recomendacion en la UE, con el fin de continuar con el proceso de normalizacion

contable (Brusca Alijarde y Montesinos Julve, 2013b).

Asimismo, la publicacion de la Orden HAP/1489/2013, de 18 de julio, por la que
se aprueban las normas para la formulacion de cuentas anuales consolidadas en el
ambito del sector publico, de aplicacion obligatoria en el sector publico estatal a partir
de 1 de enero de 2014, pretende un nuevo e importante paso en el proceso de
modernizacion y normalizacion de la Contabilidad Pablica. Tal y como se ha citado en
la primera parte de este trabajo, una vez iniciados y debido a los distintos procesos de
privatizacion de empresas publicas, liberalizacion de los servicios de interés general y
ahondar en las diferentes posibilidades de colaboracion publico-privada, para la
prestacion de los servicios que son competencia de las entidades publicas, se puede
recurrir a una infinidad de modos de gestién directa e indirecta de estos servicios y de
sus actividades. Es frecuente que la descentralizacion de una serie de actividades no
permita mostrar la realidad del conjunto ni permita evaluar la gestion de los

responsables de la entidad pablica (Condor Lopez, 2014).

El sistema presupuestario, o la contabilidad presupuestaria, que tiene la ventaja
de estar regulada y normalizada, tal y como se ha indicado anteriormente, refleja de
forma exacta la ejecucion presupuestaria por las organizaciones. Ciertamente, la
contabilidad presupuestaria “ha sido la herramienta mas utilizada en la gestion de los
entes publicos, y durante muchas décadas préacticamente ha sido la Unica empleada”
(Malles Ferndndez y Del Burgo Garcia, 2010). Aun asi, cabe subrayar que el objetivo y
la armonizacién o normalizacion de la contabilidad presupuestaria ha estado mas
orientada al cumplimiento de la legalidad vigente, al seguimiento de la ejecucién
presupuestaria y a la consolidacion de las cuentas de las entidades locales, en definitiva,
ha seguido la l6gica de la rendicion de cuentas y no tanto la de la gestion de los recursos

para la optimizacion de los resultados.

En concreto, la contabilidad de las entidades locales, béasicamente
presupuestaria, ha estado supeditada al reducido tamario de los municipios, la escasez de
medios técnicos y por un perfil mas juridico o protocolario de los interventores que

contaban con escasa formacion contable (Montesinos Julve y Vela Barques, 2000).

La contabilidad de costes, también denominada interna o analitica, no sujeta a un
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marco normativo determinado, resulta un elemento clave en aquellas organizaciones
empresariales en las que el consumo de recursos es relevante (Cafiibano Calvo, 1987).
Por su parte, la contabilidad de gestion viene a responder a la demanda de “agilizar y
cambiar la forma de gestionar los organismos” a través de “una informacion contable en
la que se pueda apoyar la toma de decisiones de los responsables de la gestién” (Mufioz
Colomina, 1996). En este sentido, la contabilidad de gestion se puede definir como el
mecanismo en el que se unen la contabilidad y la gestion. Dicho de otro modo, se trata
de la contabilidad que sirve de instrumento de apoyo para la gestion, llegando a
conectarse el origen de la contabilidad de gestion a uno de los desarrollos de la
contabilidad de costes, al considerar que se nutre de toda la informacion contable

relevante para la toma de decisiones.

Por su parte, los modelos de la NGP introdujeron en el sector pablico del Estado
espafiol, de un modo sutil, criterios de mercado y principios de gestion privada que
necesitaban un soporte, un sistema de informacién y control de gestion que cumpliera el
doble objetivo de, por una parte, reforzar el nuevo modelo de gestion publica dirigido a
la consecucion de los objetivos de la entidad publica y, por otra parte, proporcionar a los
politicos y a los gestores la informacidn necesaria para tomar decisiones, controlar la
implantacion de las mismas y rendir cuentas de la gestion realizada (A. Lopez Diaz,
1998).

Aunque la contabilidad de gestion, en el Estado espafiol, se ha desarrollado
sobre todo en el sector privado, podemos observar que dentro de los principios de la
contabilidad de gestion se han realizado acercamientos a los temas relacionados con las
Entidades Publicas. Asi, entre los documentos que emite la AECA, sobre este apartado
podemos disponer de los Documentos: 15 La Contabilidad de Gestion en las Entidades
Publicas (AECA, 200l1a), 16 Indicadores de Gestion para las Entidades Publicas
(AECA, 2000), y 26 Un Sistema de Indicadores de Gestion para los Ayuntamientos
(AECA, 2002).

Con todo lo expuesto y en lo que a nuestro trabajo compete, entendemos que el
SIC puede ayudar a definir las bases de los registros, identificar la informacion
sustantiva y, en definitiva, crear un sistema de informacion mas estandarizada, mas

fiable y comparable, gracias a sus caracteristicas y su normalizacion y, en definitiva,
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mas util para la toma de decisiones (Mufioz Colomina, Cano Montero y Chamizo
Gonzalez, 2011).

Ciertamente, las caracteristicas mas importantes de la informacion contable,
especialmente en la contabilidad financiera, son la objetividad y la verificabilidad,
dando como resultado una informacién fiable, lo que hace incrementar la credibilidad
de la informacion ante la ciudadania. Una vez obtenida la informacion fiable, la
caracteristica que le debemos atribuir es la comparabilidad, ya que sera este atributo el
que revele la mejor o peor posicion que muestren los datos obtenidos de la informacién
contable, sin dejar a un lado la agilidad, factor determinante en una toma de decisiones
eficaz. Estas son las razones por las que se persiguen la armonizacion (reconciliacion de
los distintos puntos de vista) y la normalizacion (uniformidad en las normas contables

de cada pais) contable.

4.3 Las contabilidades en las Administraciones Publicas del

Estado espaiol

La sociedad, quizas inducida por la actual situacion de crisis, por un mayor
acceso a la informacion y por los conocidos escenarios de corrupcion, es cada vez mas
incrédula y mas exigente con la gestion de la administracion publica. Por ello, los
gestores publicos deben ahondar, ain mas, en el desafio que supone constituir el
equilibrio y la armonizacién entre los principios de legalidad, eficacia y eficiencia, en
aras a instaurar una cultura orientada a la obtencion de resultados. Asi se plasma en la
vigente Ley General Presupuestaria que sefiala la consecucion de una actuacion eficaz y

eficiente como uno de los principios basicos de la gestion publica.

En la actualidad, aspectos como la transparencia, en apoyo a la participacion
ciudadana, son los nuevos ingredientes que se van afiadiendo a la basqueda de la mejora
constante, la modernizacién, la normalizacion y la eficiencia de los sistemas de
informacion de la administracion puablica (Brusca Alijarde y Montesinos Julve, 2013).
En anteriores décadas, en respuesta a diferentes inquietudes y demandas sociales, se
atendieron otros ambitos e interés relacionados con la contabilidad, tales como: Analisis

y difusion de la informacion contable; Contabilidad de Gestién y Andlisis de la
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Eficiencia; Descentralizacion y Consolidacion de Estados Financieros; Aproximacion
entre la Contabilidad Puablica y la Contabilidad Nacional; Comparabilidad y
Armonizacién Internacional de los Sistemas Contables; Administracion electronica y
egovernment; Control y Auditoria en el Sector Publico; Nuevas formas de financiacién
de los servicios publicos; y Responsabilidad Social de las Administraciones Publicas
(Brusca Alijarde, 2010).

No es ninguna novedad que los ultimos afios estan siendo muy criticos para la
administracion publica en general y para las entidades locales en particular. A la bateria
de medidas citadas con anterioridad, en concreto dentro del marco de la LRSAL, hay
que afiadir la polémica iniciada en el 2013 con el proyecto sobre el coste estandar de los
servicios publicos, edulcorado posteriormente con el coste efectivo de los servicios
prestados por las entidades locales3. Ello, junto con la aprobacion del texto de la Ley
2/2015, de 30 de marzo, de desindexacion de la economia espafiola que desvincula los
precios del IPC para vincularlos al coste de los servicios publicos prestados, ha dejado
de manifiesto la necesidad y obligatoriedad de calcular y transmitir la informacion del
coste del servicio publico a la sociedad que, en principio, tal y como se cita en la misma

Orden HAP/2075/2014, no va més alla de un ejercicio de transparencia.

4.3.1 La contabilidad presupuestaria

Todo ello nos lleva a preguntarnos si la arraigada contabilidad presupuestaria
debiera agilizar su procedimiento, de caracter mas burocratico y amparado en la
legalidad, a un modelo que se aproxime a la busqueda de la efectividad de resultados.
Aunque la ley lo explicite en la LGP, realmente la normativa que lo rige no plantea una
herramienta de gestion para la consecucion de unos resultados prefijados o para la toma
de decisiones, sino un objetivo de rendicién de cuentas y consolidacion de los
presupuestos de las entidades del sector publico, dejando abierta, eso si, la posibilidad
de que una vez cumplido este objetivo ademas pueda servir como herramienta de

gestion.

Ciertamente, cada vez es mas notoria la necesidad de armonizar la tradicion

43 Orden HAP/2075/2014, de 6 de noviembre

120



presupuestaria, la partida simple, el criterio de “caja o caja modificada” e informacién
contable “exacta” que chocan una y otra vez con las nociones de la partida doble, el
criterio de “devengo” y la imagen fiel. La convergencia de la informacion de las
entidades publicas y la armonizacion debe de estar orientada a la gestion y control de
los outputs, al impacto de las politicas, a la consecucion de los objetivos y a la revision

de los resultados. (Brusca Alijarde y Montesinos Julve, 2014).

En este sentido, las modificaciones y adaptaciones realizadas en los presupuestos
generales, adecuando las estructuras a la clasificacion por programas, toman en
consideracion las finalidades u objetivos, los outputs, que se pretenden conseguir con
los recursos utilizados. Adn asi, no son suficientes para los gestores y responsables
institucionales. La informacion suministrada por la contabilidad presupuestaria debe ser
completada con la informacién extrapresupuestaria. De hecho, la misma normativa
(Orden HAP/419/2014) cita los mayores costes y el muy dificil cumplimiento por parte
de los ayuntamientos pequefios de “la llevanza de una contabilidad de costes o al
establecimiento de nuevas obligaciones de informacion extracontable”, por lo que se
exige disponer, “al menos, de una informacién presupuestaria mas detallada y con una

mejor y mas exacta correspondencia con los servicios prestados”.

4.3.2 La contabilidad publica y la importancia del planteamiento de los

costes

En cuanto al PGCP y sus antecedentes, nos podemos encontrar con el PGCP de
1983, de caracteristicas similares al Plan General de Contabilidad para la Empresa
(PGCE) de 1973. El actual PGCP es el aprobado mediante la Orden EHA/1037/2010,
pero este Plan parte del PGCP aprobado mediante Orden del Ministerio de Economia y
Hacienda, de 1994 (PGCP'94) que fue el plan contable marco para todas las
Administraciones Publicas y que tom6 como referencia el Plan General de Contabilidad
para la empresa (PGC) aprobado por el Real Decreto 1643/1990, con las adaptaciones

propias a las caracteristicas juridicas y econdémicas de las Administraciones Pablicas.

Tanto el PGCP, Orden EHA/1037/2010, como las Instrucciones de Contabilidad
normal, Orden HAP/1781/2013, y simplificada, Orden HAP/1782/2013, que contienen
la adaptacién del Plan General de Contabilidad Publica a la administracién local
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(PGCPAL) han sido elaborados tomando en consideracion la IPSASs. Parece, por tanto,
que un nuevo proceso de reforma como la EPSASs no requeriria cambios significativos

en una normativa espariola adaptada y en armonia con las IPSASs.

4.3.2.1 Plan General de Contabilidad Publica

La obligatoriedad de la aplicacion del PGCP'94 fue impuesta a las
Administraciones Publicas estatales a partir del 1 de enero de 1995 aunque con
posterioridad la Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE) aprobd

adaptaciones concretas.

Por su parte, la IFAC, que elabor6 las NICSP, recomienda la adopcion de estas
normas, aungue, en la UE no existe ninguna norma que explicitamente obligue a los
Estados miembros a aplicar las NICSP. Aun asi, con la intencién de avanzar en el
proceso de normalizacion contable y mejorar la calidad de la informacidn contable en el

sector publico espafiol, el PGCP se ha adaptado a las NICSP.

El PGCP consta de cinco partes precedidas de una introduccion, en la primera
parte, donde se define el marco conceptual de la contabilidad pdblica, se puede observar
que, por un lado, el objetivo sigue siendo mostrar la imagen fiel del patrimonio, de la
situacion financiera, del resultado econdmico patrimonial y de la ejecucion del
presupuesto de la entidad contable y, por el otro, se detallan los requisitos o
caracteristicas de la informacion a incluir en las cuentas anuales, que son: claridad,

relevancia, fiabilidad y comparabilidad.

Uno de los objetivos que concierne directamente a este trabajo de investigacion
estd basada en los, cada vez mas famosos, principios de eficacia y eficiencia en la
utilizacion de los recursos publicos, que ha traido consigo la introduccion de
informacidn de costes por actividades y unos indicadores presupuestarios, financieros y
de gestion, en las cuentas anuales del sector publico que permita apoyar la adopcion

racional de decisiones.

En este sentido, en los apartados 25 y 26 del contenido de la memoria, se
localizan la informacion sobre el coste de las actividades (25) y los indicadores de
gestion (26), que se analizaran en el siguiente capitulo.
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4.3.2.2 Instrucciones del modelo normal, simplificado y basico de contabilidad local

Por altimo, con el animo de dirigirnos hacia nuestro trabajo de investigacion, tal
y como redacta la Orden EHA/1037/2010 y por lo que afecta a las Entidades Locales, de
acuerdo con el articulo 203 del TRLRHL, aprobado por el articulo Unico del RDL
2/2004, el PGC debe ser conforme al PGCP, asimismo, por medio de las Ordenes
EHA/4041/2004, EHA/4042/2004 y EHA/4040/2004, quedaron aprobadas las
Instrucciones del modelo normal, simplificado y basico de contabilidad local, cuyo
objetivo fundamental fue adaptar los criterios contables para las entidades locales a los
principios recogidos en el PGCP'94 y que sustituyeron a las Instrucciones de

Contabilidad aprobadas en el afio 1990.

En estas instrucciones, el Titulo Il que se refiere a los modelos Normal,
simplificado y basico del Sistema de Informacién Contable para la Administracién
Local (SICAL), en la Regla 12 tanto del modelo normal como del modelo simplificado,
se establece que el Sistema de Informacion Contable de la Administracion Local normal
(SICAL-normal) debe permitir el cumplimiento de, entre otros, fines de gestion en el
qgue se concreta que debe: “a.3) Determinar los resultados analiticos, poniendo de
manifiesto el coste y rendimiento de los servicios”. Ademas, estos mismos dos modelos,
subrayan como novedosa la “inclusion, en la memoria, de indicadores relativos a la
situacion econdmico-financiera y presupuestaria de la entidad, que complementaran la

informacién facilitada para la toma de decisiones y mejora de la gestion”.

Casi una década mas tarde, dos de estas tres instrucciones, las del modelo
normal y simplificado, han sido actualizados por las ordenes HAP/1781/2013, de 20 de
septiembre y HAP/1782/2013, de 20 de septiembre y derogan las anteriores
instrucciones al entrar en vigor el 1 de enero de 2015. Estas actualizaciones se basan
fundamentalmente en las adaptaciones realizadas en el PGCP, en el marco conceptual y

en las normas de reconocimiento y valoracion.

En sus Reglas 13 y 14, Normal y Simplificado respectivamente, “Fines” se

establece que el SICAL debe permitir el cumplimiento de los siguientes fines:

a) Suministrar la informacion econémica y financiera que sea necesaria para la

toma de decisiones, tanto en el orden politico como en el de gestion.

b) Facilitar informacién para la determinacion del coste y rendimiento de los
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servicios publicos.

La Orden HAP/1781/2013 contiene en su tercera parte, sobre normas de
elaboracion de las cuentas anuales, en el punto 11. Memoria: f) que “La informacién
contenida en las notas “26 Informacion sobre el coste de las actividades” y “27
Indicadores de gestién” se elaborard, al menos, para los servicios y actividades que se
financien con tasas o0 precios publicos Yy, Unicamente, estardn obligados a
cumplimentarla los municipios de mas de 50.000 habitantes y las demas entidades

locales de ambito superior.

Ademas “La disposicidn transitoria tercera excepciona la obligacion de incluir
en las cuentas anuales de los ejercicios 2015 y 2016 la informacidon sobre el coste de las
actividades y los indicadores de gestion, a efectos de facilitar un periodo de tiempo
razonable que permita la implantacion de una adecuada contabilidad de costes por parte
de las entidades que han de aplicar la nueva Instruccion de Contabilidad”.

Posteriormente en la memoria, que contiene las notas 26 y 27, para la confeccion
de la informacion de estas notas se hace una referencia directa a “Principios generales
sobre Contabilidad Analitica de las Administraciones Publicas (IGAE, 2004)”, “Los
Indicadores de Gestion en el ambito del Sector Publico (IGAE, 2007)” y a la
“Resolucion de 28 de julio de 2011, de la IGAE, por la que se regulan los criterios para
la elaboracion de la informacion sobre los costes de actividades e indicadores de gestion

a incluir en la memoria de las cuentas anuales del PGCP”.

Por su parte la instruccion del modelo simplificado, la Orden HAP/1782/2013 ha
omitido la informacion sobre el coste de las actividades y los indicadores de gestion por

considerarse poco relevantes en las entidades que aplican el modelo simplificado.

En lo que a los municipios de menor poblacién se refiere, se evidencian las
dificultades del cumplimiento estricto de los criterios contables que cuentan con muchos
menos recursos, de medios técnicos y de formacién contable, de ahi las exenciones de
obligaciones contables. El estudio realizado sobre la implementacién de forma real de la
actual normativa en el Estado espafiol evidencia que los municipios de mayor tamario
son mas estrictos, en el cumplimiento de los criterios contables, que los municipios de

menor poblacion (Brusca Alijarde y Montesinos Julve, 2014)

124



Sintesis

La UE sigue esforzandose en la armonizacion, convergencia y normalizacion de
los sistemas de informacion. En el sector privado la predisposicion de los profesionales
y las empresas europeas e internacionales ha facilitado avanzar de manera muy
significativa en este proceso. Aunque en esta area, el sector privado ha ido muy por
delante del sector pablico, la globalizacion de la actividad de las empresas junto con las
necesidades de financiacion de éstas ha favorecido notablemente esta convergencia.

En lo que se refiere al sector publico, el proceso sigue contando con humerosos
obstaculos tanto internacionales como europeos y es que son mas que notorios los
distintos puntos de partida y las distintas realidades. Las administraciones centrales, de
primer nivel, de los Estados miembros de la UE utilizan las Macrocontabilidades,
Contabilidades Nacionales adaptadas al SEC-2010, para la comparacion homogénea

entre ellos y centrando la atencion en el déficit pablico y en la deuda puablica.

Las Microcontabilidades, influidas por la demanda de informacion para la
gestion de la NGP, iniciaron la revision de sus sistemas de informacién a mediados de
los afios ochenta en linea con la NGP pero ajustandose a las caracteristicas, necesidades
y organizacion territorial del sector publico propio de cada Estado miembro

ocasionando un considerable incremento de la diversidad de las précticas contables.

Ante este escenario la IFAC, en 1997, emite las primeras NICSP en sintonia con
las NIC/NIIF, pero la naturaleza de las entidades publicas que parece no tener ni la
necesidad de coordinacion con otros entes ni la necesidad de atraer capitales, las
mantiene al margen. El estudio realizado en el 2007, muestra claramente los aspectos
positivos y se postulan favorablemente ante las NICSP, aunque también desvela la
heterogeneidad de los sistemas de informacién y la falta de interés en impulsar las
NICSP. Despues del proceso de consulta de 2012 sobre la aplicabilidad de las NICSP en
los Estados miembros, la CE pretende elaborar las NECSP (EPSAS) con referencia en
las NICSP (IPSASs) aunque adaptadas a las necesidades especificas de los Estados
miembros de la UE.

En el Estado espafiol ya han sido realizadas las adaptaciones normativas
necesarias en linea con las normas internacionales, tanto las del sector privado que tiene

un caracter mas obligatorio como las del sector pablico en forma voluntaria que ante un
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nuevo proceso de reforma como la EPSAS no requeriria cambios significativos. Ahora
bien, segun un estudio realizado en el 2014, Espafia se encuentra, junto con Irlanda,
Chipre, Portugal y Grecia, en el grupo que cuenta con la peor nota en lo que se refiere a

la convergencia entre sus sistemas contables publicos.

Tanto los apartados 25 y 26 del contenido de la memoria del PGCP como las
notas 26 y 27 de la Instruccion del modelo normal de la contabilidad local requieren
respectivamente la “Informacion sobre el coste de las actividades” y los “Indicadores de
gestién”. Para su elaboracion, se remiten a los documentos “Principios generales sobre
Contabilidad Analitica de las Administraciones Publicas (IGAE, 2004)”, “Indicadores
de Gestion en el ambito del Sector Publico (IGAE, 2007)” y a la “Resolucion de 28 de
julio de 2011, de la IGAE, por la que se regulan los criterios para la elaboracion de la
informacidn sobre los costes de actividades e indicadores de gestion a incluir en la
memoria de las cuentas anuales del PGCP”.

El nivel de exigencia disminuye con respecto a las entidades locales con menor
poblacion, la Instrucciébn del modelo normal establece la obligatoriedad de
cumplimentar la nota 26 anicamente a las entidades locales de méas de 50.000 habitantes
y a las de ambito superior (Diputaciones, mancomunidades, etc.), a partir del ejercicio
2017. La Instruccion del modelo simplificado, omite esta nota por considerarse poco

relevante en las entidades que aplican el modelo simplificado.

Aln asi, las Instrucciones de los modelos Normal y Simplificado de
Contabilidad Local, establecen que el SICAL debe permitir:

a) Suministrar la informacidon economica y financiera que sea necesaria para la

toma de decisiones, tanto en el orden politico como en el de gestion.

b) Facilitar informacién para la determinacion del coste y rendimiento de los

servicios publicos.

Con todo ello, se puede afirmar que la adaptacion de los sistemas de informacion
desde un punto de vista normativo y en sintonia con las NIC/NIIF y las NICSP o futuras
NECSP, ya esta realizada y que no se prevén modificaciones significativas o
transcendentales. Otra cuestion es la aplicacion y la diligencia practica de toda esta

normativa.
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Capitulo 5. LOS SISTEMAS DE COSTES EN LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Introduccion

A la hora de tratar el tema del sistema de costes es imprescindible mencionar el
sector privado. Desde que iniciara su andadura como contabilidad industrial, su sector
germinal, el sistema de costes ha evolucionado y ha sabido adaptarse para dar respuesta
a las necesidades de informacion surgidas para la toma de decisiones racionales, con lo
que su uso se ha extendido en todos los sectores econdmicos. Su principal virtud ha sido
la de informar sobre la eficiencia de los centros de responsabilidad y de los ciclos de
explotacion. Hoy en dia cuenta con la suficiente y necesaria experiencia para corroborar
los beneficios que aporta su uso, siendo un sistema complementario que convive

armoniosamente dentro del sistema de informacion general de las empresas.

La contabilidad de costes, también denominada interna o analitica, surge del
conflicto entre los intereses de los propietarios-inversores y la direccion de las grandes
empresas. Esta modalidad de contabilidad no ha desplazado a la contabilidad financiera.
De hecho, la contabilidad financiera, disefiada para informar a los propietarios-
inversores, no puede cubrir la funcion de suministrar informacién relevante de control
interno de las actividades para la toma de decisiones demandadas por la direccién, por
lo que ambas contabilidades coexisten llevando a cabo funciones que se complementan
(Gonzalo Angulo, 1992).

En la tradicion contable, las diferentes formas de enlazar las cuentas que
pertenecen al ambito interno y externo se clasifican en el sistema monista que utiliza un
unico plan de cuentas mas caracteristico en los paises anglosajones y en el sistema
dualista que separa las dos contabilidades y es mas utilizado en los paises continentales.
Ahora bien, tanto la informacion externa como la interna se refieren a la misma realidad
por lo que forman parte de un mismo sistema, no se trata de dos mundos estancos
(dualismo radical) sino, al contrario, ambas contabilidades se demandan y se

suministran datos de forma reciproca, de ahi la denominaciéon de sistema dualista
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moderado, en contraposicion del puro o radical (Malles Fernandez, 1998).

Es legitimo diferenciar el sector publico del privado en el fin de su actividad,
siendo el motivo de su existencia el cumplimiento de cierto grado de satisfaccion de
unas determinadas necesidades dirigidas al bienestar social. La actividad y la
recuperacion de los recursos econdmico-financieros invertidos del sector privado
dependen directamente de los ingresos generados por las ventas de su ciclo de
explotacion donde es imprescindible el estudio de los distintos margenes y resultados
econdmicos suministrados por la contabilidad de costes y de gestion. En cambio, el
sector publico en general y las entidades locales en particular, ofrecen servicios que en
ocasiones: carecen de un cobro directo e individualizado, se consumen de un modo
pasivo por la ciudadania, presentan dificultades de definicién y medicion o se prestan en
régimen de monopolio y se financian de forma indirecta a través de impuestos
(Norverto Laborda y Mufioz Colomina, 1997). De hecho los activos, cuyo control
econdémico pertenezca al sector publico, se clasifican desde la dptica contable en

funcién del uso que se haga de ellos:

e “activos empleados para generar flujos netos de entrada de efectivo

portadores de «rendimientos econémicos futuros» y

e activos empleados para suministrar bienes y servicios portadores de un
potencial de servicio, que se trata de activos que generan flujos
econdmicos sociales que benefician a la colectividad” (PGCP, 2010).

Por ello, teniendo en cuenta las diferentes necesidades de informacion entre
estos dos sectores, los avances que se han realizado en los dltimos afios en el sector
publico que cuenta con una cada vez mas amplia experiencia y con el &nimo de centrar
y acotar el tema de investigacion, se va a realizar una revision de la contabilidad de
costes de la Administracion publica en el &ambito espafiol, aunque ello no sera dbice para
que, en determinados momentos, se realicen referencias concretas tanto para su

diferenciacion como para su mejor comprension.

Tal y como se viene relatando, cada vez se tienen mas referencias normativas en
relacion con la exigibilidad de los costes de los servicios publicos. Si en un principio se
partia de la obligatoriedad de calcular y publicar en las ordenanzas municipales los

costes de los servicios publicos sujetos a tasas y precios publicos, este requisito se ha
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ido extendiendo al resto de los servicios que ofrecen las entidades publicas en general y
las entidades publicas locales en particular. Asimismo, la normativa reguladora sobre
los criterios de calculo de costes se ha ido asentando asi como los distintos recursos
doctrinales y aplicaciones practicas. De este modo, el presente capitulo recoge, ademas
de lo anteriormente citado, las caracteristicas de los modelos y de aquellas definiciones

que resultan mas significativas y seran utilizadas en el modelo propuesto.

5.1 La exigencia del calculo de los costes de los servicios
publicos

Sin dejar a un lado la funciéon de suministrar informacion relevante de control
interno de las actividades para la toma de decisiones demandadas por la direccion, desde
el punto de vista de la legislacion vigente, nos podemos encontrar con referencias de
necesidad o de obligatoriedad de informacidn sobre el coste de los servicios publicos en
general y de aquellos prestados por las entidades locales en particular. Ademas esta
exigencia puede estar vinculada a diferentes aspectos como pueden ser la financiacion,
la eficiencia, la eficacia, grado de realizacion de los objetivos, la imagen fiel y la

transparencia.

La Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos explicita claramente
la fijacion de los importes tanto de las tasas como de los precios publicos en funcion de
los costes de los servicios prestados o de las actividades realizadas. El articulo 6 de esta
Ley, define el concepto de tasas, refiriéndose a la utilizacion privativa o el
aprovechamiento especial del dominio publico, cuando los servicios o actividades no
sean de solicitud o recepcion voluntaria para los obligados tributarios 0 no se presten o
realicen por el sector privado. Asimismo en el siguiente articulo 7, principio de
equivalencia, indica que las tasas tenderan a cubrir el coste del servicio o de la actividad

que constituya su hecho imponible.

Con el &nimo de cubrir los costes pero teniendo en cuenta tanto la no recepcion
voluntaria como el principio de la capacidad economica el articulo 19 relativo a los
elementos cuantitativos de la tasa, concreta que el importe de las tasas se fijara tomando

como referencia el valor de mercado correspondiente o el de la utilidad derivada de
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aquélla, sin que pueda exceder, en su conjunto, el coste real o previsible del servicio o

actividad de que se trate o, en su defecto, del valor de la prestacion recibida.

A este respecto es de sefialar que este mismo articulo determina tomar en
consideracion ademéas de los costes directos e indirectos, inclusive los de caracter
financiero y amortizacién del inmovilizado, aquellos que se consideren necesarios para

garantizar el mantenimiento y un desarrollo razonable del servicio o actividad.

En cuanto a la cuantia de los precios publicos, (articulo 24 y 25) relativas a
aquellas prestaciones de servicios o realizacion de actividades que se presten también
por el sector privado, y sean de solicitud voluntaria por parte de los administrados, estos
precios publicos se determinardn a un nivel que cubra, como minimo, los costes
econdémicos originados por la realizacion de las actividades o la prestacion de los

servicios a un nivel que resulte equivalente a la utilidad derivada de los mismos.

Segun los articulos 20 y 26 de esta ley, toda propuesta de establecimiento o
modificacion de la cuantia de tasas y precios publicos debera ir acompafiada de una
memoria econdmico-financiera que justifique el importe de los mismos y el grado de

cobertura financiera de los costes o valor del recurso o actividad de que se trate.

Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, en su exposicion de
motivos, en el apartado VI, cita como novedad, la referencia expresa a la finalidad de la
contabilidad del sector publico estatal de mostrar la imagen fiel del patrimonio, de la
situacion financiera, de los resultados y de la ejecucion del presupuesto de cada una de
las entidades integrantes del mismo para, entre otros objetivos, suministrar informacion
para la determinacion de los costes de los servicios publicos y facilitar la gestion y la
toma de decisiones. Asi, quedan recogidas en las normas generales de la contabilidad
del sector publico estatal, en los articulos 119 Principios generales y 120 Fines de la
contabilidad del sector publico estatal.

Del mismo modo, indica que se informara en el balance de resultados y en el
informe de gestidn, referenciados en los articulos 71 Balance de resultados e informe de
gestién y 128 Contenido de las cuentas anuales de las entidades que deben aplicar los
principios contables publicos, del grado de realizacion de los objetivos, los costes en los
que se ha incurrido y las desviaciones fisicas y financieras que, en su caso, se hubieran

producido.
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La Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacion del
gobierno local, subraya el valor de la eficiencia y la necesidad de controlar la utilizacién
de los recursos publicos como método de analisis de la eficiencia, siendo necesaria la
implantacion de la contabilidad analitica. Asi, en el Capitulo Il Gestién econdmico-
financiera, el articulo 133 Criterios de la gestion econémico-financiera, recoge en sus
apartados “e” y “f”, la introduccion de la exigencia del seguimiento de los costes de los
servicios y que la asignacion de recursos, con arreglo a los principios de eficacia y

eficiencia, se haga en funcion de la definicion y el cumplimiento de objetivos.

Tal y como se viene relatando, estos principios de eficacia y eficiencia estan
cada vez mas asentados en los métodos de gestion y en la consecucion de los objetivos.

Aun asi, sigue siendo importante la distincion entre lo que mide cada uno de ellos:

e la eficiencia, mide el nimero de las prestaciones de servicios 0
realizaciéon de actividades (outputs), como se obtienen y qué recursos

han sido necesarios, valora la relacion entre inputs y outputs, y

e la eficacia, entendiendo este Gltimo como la medida en la que se
alcanzan los resultados establecidos, el efecto que tiene la prestacion o la
actividad sobre el destinatario, valora la relacion entre outputs y

resultados (outcomes) (Valifio Castro, 1998).

Por medio del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, se actualizan
las modificaciones sufridas hasta el momento y se recogen aquellos aspectos destacados
en este trabajo sobre la Ley 8/1989 de Tasas y Precios Publicos. En el articulo 205 sobre
fines de la contabilidad publica local, recoge como tal, determinar los resultados
analiticos poniendo de manifiesto el coste y rendimiento de los servicios. De tal modo
que, segun el articulo 211 que trata de las memorias que acompafan a la cuenta general,
los municipios de mas de 50.000 habitantes acompafiaran a la cuenta general una
memoria justificativa y una memoria demostrativa del grado en que se hayan cumplido

los objetivos programados con indicacion de los previstos y alcanzados, con su coste.

El conocimiento y consecuencias relacionadas con el célculo de costes de los
servicios y actividades sujetos a tasas y precios publicos no es reciente, ha sido mas que

notoria tal y como se puede observar en las innumerables citas realizadas a la Sentencia
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del Tribunal Supremo (STS) donde se recoge la dificultad de la implantacion de un
modelo del costes y destaca la trascendencia de la memoria econdmica financiera y su
finalidad "la elaboracion de un estudio economico-financiero del coste de los servicios
es pieza clave para la exaccion de las tasas, por ello, aun reconociendo las dificultades
de llevar a cabo una contabilidad analitica de costes, mas dificil a medida que la
Administracion municipal de que se trate es mas reducida en medios materiales y
personales, por la concentracion ineludible en la prestacion de los servicios, es
menester, no obstante, un minimo rigor real en su planteamiento y formulacién (...)"

(Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 22 Sentencia de 8-3-2002).

La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local, debe enmarcarse dentro de unas medidas restrictivas con
respecto a las administraciones publicas que se han estado aderezando desde que en el
TUE 1992 se adoptaran los objetivos de crecimiento sostenible y estabilidad de precios,
en 1997 el Pacto de Estabilidad y Crecimiento limitara el déficit publico, en la 22
reforma de la constitucion del 2011 el principio de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera fuese elevada a rango constitucional y la Ley Orgénica 2/2012
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera lo desarrollara para adecuarse
a las reglas del Pacto Presupuestario, ubicado entre las medidas adoptadas para reforzar
el pilar econdmico en el Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza en la UEM
(TECG) (BOE, 2013).

En lo que al tema de los costes de los servicios publicos prestados por las
entidades locales interesa, el nimero treinta y uno incorpora en la LBRL un nuevo

articulo 116 ter con la siguiente redaccion:
“Articulo 116 ter. Coste efectivo de los servicios.

1. Todas las Entidades Locales calcularan antes del dia 1 de noviembre de cada
afio el coste efectivo de los servicios que prestan, partiendo de los datos contenidos en la
liquidacion del presupuesto general y, en su caso, de las cuentas anuales aprobadas de

las entidades vinculadas o dependientes, correspondiente al ejercicio inmediato anterior.

2. El célculo del coste efectivo de los servicios tendra en cuenta los costes reales
directos e indirectos de los servicios conforme a los datos de ejecucion de gastos

mencionados en el apartado anterior: Por Orden del Ministro de Hacienda y
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Administraciones Publicas se desarrollaran estos criterios de calculo.”

Asimismo establece que el coste efectivo sirve ante las diputaciones como
justificante del coste de la prestacion de un servicio para un municipio y en caso de que
el servicio sea asumido por las diputaciones, ésta repercutira al municipio el coste

efectivo.

Por altimo, la Ley 2/2015, de 30 de marzo, de desindexacion de la economia
espafola, suprime el caracter automatico de las revisiones en el sector publico. Para
actualizar los precios y tarifas, no queda méas remedio que calcular el coste real de los
servicios y actividades llevadas a cabo. De hecho, la practica de indexar precios y tarifas
publicas, incluyendo, precios de contratos publicos, subvenciones, precios y tarifas
regulados, prestaciones, ayudas, multas y sanciones o valores referenciales a indices de
precios pasados estad excesivamente generalizada en el sector publico en general. En
particular, mediante la disposicion final cuarta de esta Ley 2/2015, se modifica el
articulo 25 del TRLRHL 2/2004, para que el informe técnico-econdmico sea también

exigible para el establecimiento y la revision de las tasas en todos los casos.

La Ley 2/2015 se refiere a la generacion de una inflacion més elevada como
“efectos de segunda ronda”, debido al efecto que tienen en el Indice de Precios de
Consumo (IPC) algunos factores que no tienen una conexion directa con el coste real
de, en nuestro caso, la prestacion del servicio o la actividad realizada. Ademas sefiala la
persistencia de esta inflacion aun cuando haya desaparecido la causa inicial que afectara
al incremento del IPC e incide en que un “correcto funcionamiento de un mecanismo de
fijacion de precios requiere que estos transmitan la informacion relevante respecto a los
costes y la demanda”. Aungue en estos momentos la inflacion no sea una cuestién
preocupante en el Estado espafiol y la implementacion de esta Ley pueda derivar otras
anomalias, que las variaciones estén orientadas a los costes deberia garantizar una

mayor estabilidad de precios y una mejora en la eficiencia.

Tal y como se indica en el articulo 4 relativo al régimen aplicable a la revision
periddica y predeterminada de valores monetarios en el ambito del sector publico, las
revisiones de cualquier valor monetario en cuya determinacién intervenga el sector
publico no podran ser objeto de revision periddica y predeterminada en funcion de

precios, indices de precios o formulas que los contenga, aunque mantiene alguna
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excepcionalidad en funcion de precios individuales e indices especificos de precios.
Todo ello pone en relieve y refuerza ain mas, si cabe, la necesidad y obligatoriedad de

calcular y transmitir la informaciéon del coste de los servicios publicos.

5.2 La evolucion de los modelos y criterios de calculo de

costes de los servicios publicos

Desde la aparicion de la NGP la armonizacion y aplicacion de los sistemas de
costes se ha ido desarrollando intermitentemente hasta nuestros dias, con significativos
problemas en su implantacion y aplicacion practica. Este desarrollo se ha ido
especializando en los distintos niveles, con el &nimo de mantener unas caracteristicas
basicas de armonizacion y proveer de la suficiente flexibilidad que requiere la

diversidad de las administraciones publicas.

Un primer manual, elaborado por el Instituto de Estudios de la Administracion
Local, en 1976, coincidio en el tiempo tanto con las ideas de la NGP como con la
aprobacion de la LGP (1977) donde se percibian las primeras voces con respecto a la

importancia de los estudios de costes de la administracion publica.

Estas primeras voces tienen su eco en el PGCP 1981, donde se tuvo en
consideracion la contabilidad analitica, tanto el PGCE de 1973 como el PGCP de 1981
y su nueva version de 1983 reservaron el Grupo 9 del cuadro de cuentas para ello.
También es cierto que tras los reiterados fracasos en su implantacion, quizas debido a su
complejidad, ni el PGCE de 1990 ni el PGCP de 1994 lo desarrollaron. EI PGCE dio
rienda suelta y dejo en manos de las empresas el desarrollo de su contabilidad analitica
y en los vigentes PGCE2007 y PGCP2010 se deja de reservar este Grupo 9 para la
contabilidad analitica, aunque el PGCP incorpora en la Memoria los apartados “25

Informacion sobre el coste de las actividades” y “26 Indicadores de gestion”.

En lo que al sector publico se refiere, la IGAE después de un primer fallido
intento de implantar, a pesar de su obligatoriedad, un sistema Unico de calculo de costes
para todas las administraciones publicas basado en el Grupo 9 de 1983, a finales de los
afios ochenta, se centrd en el estudio de areas funcionales y sectores mas concretas, en

Organismos Auténomos de caracter comercial e industrial donde la contabilidad
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analitica del sector privado ya contaba con experiencia contrastada. Se realizaron
contrastes basados en el Modelo de Contabilidad Analitica segun el Grupo 9 y se
obtuvieron los disefios de unos modelos referenciados en el Grupo 9 con una serie de
matizaciones que trataban de: precisar los objetivos perseguidos con los recursos
consumidos; establecer las tres fases de clasificacion, localizacion e imputacion de
costes; reducir al maximo los costes indirectos mediante la definicion de una bateria de
claves de reparto; aplicar el principio de devengo; identificar los centros de trabajo, las
actividades llevadas a cabo y las unidades de obra mas significativas; establecer los
costes estandares para poder analizar las desviaciones de los resultados; mantener una
relacion independiente con la contabilidad publica aunque se sustentara con la

informacidn contable, se procuraba una relaciéon de dualismo moderado.

La implantacion de estos modelos tampoco tuvo el éxito esperado, salvo en
casos muy puntuales aunque todo ello facilitd la labor de la creacién del Proyecto
CANOA (Contabilidad Analitica Normalizada para los Organismos Auténomos), que
perseguia el objetivo de la obtencion de una informacion analitica de carécter
normalizado comdn para los Organismos Auténomos. Este modelo que no escatimo en
la fundamentacién tedrica, estableci6 el nuevo marco de la Contabilidad Analitica para

las Administraciones Publicas, pero tampoco tuvo fortuna en la implantacion.

De hecho, aunque la contabilidad analitica no se desarrollé dentro del
PGCP1994 por su caracter obligatorio emplazd a la IGAE a fijar los principios y
procedimientos basicos de contabilidad analitica, elaborar las directrices necesarias para
la normalizacion de informes y recabar la presentacion de éstos cuando lo estimara
oportuno. En ese mismo afio, después de varios intentos frustrados, la IGAE publico el
Modelo CANOA (Denominada en la version del 2002 como Sistema de Contabilidad
Analitica Normalizada para los Organos de la Administracion y actualmente como
Contabilidad Analitica Normalizada para las Organizaciones de la Administracion) que
basicamente se enfrentaba a la problematica de la diversidad de actividades realizadas y
servicios prestados por estas organizaciones. Para ello, este modelo que parte de un
modelo contable estdndar personalizable, permite: valorar el coste de las actividades y
de la prestacion de servicios publicos; analizar el empleo de los recursos publicos desde
la perspectiva de la eficiencia y economia y; ayudar en la adopcion de decisiones sobre

la produccion de bienes o prestacién de servicios publicos.
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Una vez establecido este modelo de Contabilidad Analitica de las
Administraciones Publicas, la IGAE no se vuelve a pronunciar hasta pasada una década
y siguiendo la estela de la filosofia de este modelo y el emplazamiento del PGCP1994,
en el 2004, lo eleva de rango y lo publica como los “Principios Generales sobre
Contabilidad Analitica de las Administraciones Pablicas” que junto con la posterior
publicacion en el 2007 de “Los Indicadores de gestion en el ambito del Sector Pablico”,
marcan el punto de inflexién (Carrasco Diaz y Buendia Carrillo, 2013) y sirven de base
para el desarrollo de los apartados 25 y 26 de la memoria del PGCP (2010) relativos a la
informacion sobre el coste de las actividades y los indicadores de gestion

respectivamente.

Siguiendo esta misma linea y con el animo de determinar, pormenorizar y
completar mejor las instrucciones para el cumplimiento de los informes de los apartados
25 y 26 de la memoria del PGCP, en vigor desde enero de 2011, se publica la
Resolucidn de 28 de julio de 2011, de la IGAE, por la que se regulan los criterios para la
elaboracion de la informacidn sobre los costes de actividades e indicadores de gestion a

incluir en la memoria de las cuentas anuales del PGCP.

En este sentido, una vez establecidas las bases que regulan estos apartados 25 y
26 de la memoria del PGCP, las notas “26 Informacion sobre el coste de las
actividades” y “27 Indicadores de gestion” de la memoria de la instrucciéon del modelo
normal, lo mas coherente, tal y como lo proponen (Carrasco Diaz y Buendia Carrillo,
2013), es adaptar los criterios de calculo de coste de los servicios de las entidades
locales a los criterios que se han determinado en la resolucion de 28 de julio de 2011, a
las bases que previsiblemente van a regular el resto de las entidades del sector pablico
(Buendia Carrillo y Llorente Mufioz, 2012). Asi se hace en la Orden HAP/1781/2013,
de 20 de septiembre, por la que se aprueba la Instruccion del modelo normal de

contabilidad local.

Mientras tanto, también se llevaron a cabo distintas iniciativas entre las que cabe
destacar, sobre todo por la intencionalidad de armonizacion, el proyecto que sobre el
calculo de costes e indicadores de gestion desarrolla, a partir del 2003, la Federacion

Espariola de Municipios y Provincias (FEMP), siendo fruto de este proyecto, ademas de
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un sinfin de materiales cientificos#4, una “Guia para la implantacién de un sistema de
costes en la Administracion Local” (Prieto Martin y Robleda Cabezas -Coordinadores-,
2006) y un “Manual de Procedimiento para la Implantacién de un Sistema de Costes en
la Administraciéon Local” (MAPISCAL).

Nada méas aprobarse la Orden HAP/1781/2013 por la que se aprueba la
Instruccion del modelo normal de contabilidad local y donde se recoge que en la
memoria se debe elaborar la informacidn sobre el coste de las actividades y se alude
expresamente a la resolucion de 28 de julio de 2011, de la IGAE, se marco un ultimo
hito, la LRSAL entr6 en vigor el 31 de diciembre de 2013. Segun su articulo 116 ter.1.-
“Todas las Entidades Locales calcularan antes del dia 1 de noviembre de cada afio el
coste efectivo de los servicios que prestan” y 6 dias mas tarde, se publicd la Orden
HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, por la que se establecen los criterios de calculo del
coste efectivo de los servicios prestados por las entidades locales que toma como fuente
primaria de informacion la estructura de los presupuestos de las entidades locales
modificada por la Orden HAP/419/2014, de 14 de marzo, por la que se modifica la
Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la estructura de los

presupuestos de las entidades locales.

Para reforzar la necesidad de calcular los costes de los servicios la Ley 2/2015,
de 30 de marzo, de desindexacion de la economia espafiola modifica el articulo 25 del
TRLRHL 2/2004, para que el informe técnico-econdmico sea también exigible para el
establecimiento y la revision de las tasas en todos los casos y elimina las subidas
automaticas de precios en funcion del IPC en el sector publico, lo que obliga a que las
subidas estén justificadas por un aumento de los costes de los servicios. Lo cual sigue
siendo un estimulo mas para que la implantacion de los costes en las entidades locales
sea factible ya que los trabajadores de las entidades locales, I6gicamente, no trabajan
voluntariamente mas informacion de la que se requiere a no ser que sea de su interés
(Zimmerman, 1977).

44 Disponibles en la web del proyecto: http://www.costes-indicadores.com/
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5.3 Las referencias normativas sobre el calculo de los costes

Siguiendo con lo expuesto, desde un punto de vista normativo, podemos
diferenciar al menos tres modelos de calculo de costes vigentes aunque su finalidad
también lo sea. Perseguir una metodologia de costes que proyecte cifras homogeneas y
comparables y que sirva de apoyo a la toma de decisiones, puede colisionar con la
libertad de las Entidades Locales para definir sus estructuras organizativas y jerarquicas
y sus modelos de provision de servicios (Pontones Rosa, Pérez Morote y Gonzalez
Giménez, 2011). En lo que se refiere a los modelos de contabilidad de costes o
contabilidad analitica de los servicios prestados por las administraciones publicas, las

referencias normativas actualmente vigentes y significativas son:

5.3.1 La Orden EHA/1037/2010, de 13 de abril, por la que se aprueba el

Plan General de Contabilidad Publica

El PGCP expone en su introduccion que con el animo de cubrir las exigencias
crecientes para mejorar la informacion en el sector publico y los principios de eficacia y
eficiencia, se incluye en las cuentas anuales una informacion complementaria a la
informacion financiera y presupuestaria para apoyar la adopcion racional de decisiones,
la informacidn de costes por actividades y unos indicadores presupuestarios, financieros
y de gestion, recogidos de forma simultanea en los apartados 25 y 26 del contenido de la

memoria.

De esta manera, el apartado “25 Informacién sobre el coste de las actividades”,

consta de cuatro sub-apartados que vienen a definir los pasos a seguir en este proceso:

1. Resumen general de costes de la entidad. En este sub-apartado se van
detallando los elementos de coste de personal, adquisicion de bienes y
servicios, servicios exteriores, tributos, costes calculados, costes

financieros, costes de transferencias y otros costes.
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1. RESUMEN GEMERAL DE COSTES DE LA ENTIDAD.

ELEMEMTOS IMPORTE S

COSTES DE PERSONAL

Sueldos y salanios

Indemnizaciones

Cofizaciones sociales a carge del empleador

Otroz casfes zociales

Indemnizaciones por razon del servicio

Transporte de personal
ADQUISICION DE BIEMES ¥ SERVICIOS

Costfe de materiales de reprografia e imprenta

Coste de atraz maferiales

Adguizsicion de bienez de inversidn

Trabajos realizados por ofras entidades
SERVICIOS EXTERIORES

Costfes de investigacion y desarrcilo del ejercicio

Arrendamientos y canones

Reparaciones ¥ consenvacion

Servicioz de profesionales independienfes

Trangpartes

Servicioz bancarios y similares

Fublicidad, propaganda y relacionez publicas

Suminiztros

Comunicacionas

Cosfes diversos
TRIBUTOS
COSTES CALCULADOS

Amuortizaciones

Previzién Social de Funcionarios *
COSTES FINANCIEROS

COSTES DE TRAMNSFERENCIAS
OTROS COSTES
TOTAL

Fuente: BOE nim. 102 de 28 de Abril de 2010

2. Resumen del coste por elementos de las actividades que implican la
obtencion de tasas o precios publicos. En este sub-apartado se
diferencian los costes directos y los costes indirectos de cada uno de los
elementos de coste del sub-apartado anterior. Destacando que estamos
ante un coste directo cuando no haya necesidad de aplicar ningin método
de reparto, es decir un criterio o una clave de reparto, para vincular el
coste a la actividad resultante del proceso de produccion y ante un coste
indirecto cuando sea necesaria una clave de reparto para imputar el coste

a la actividad del proceso de produccion.
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AT DA FECHA ...

ELEMEMNTOS Coste Directo * | Coste Indirecto | TOTAL %

COSTES DE PERSONAL
ADQUISICION DE BIENES Y SERVICIOS
SERVICIOS EXTERIORES
TRIBUTOS
COSTES CALCULADOS
COSTES FINANCIEROS
COSTES DE TRANSFERENCIAS
OTROS COSTES

TOTAL
Fuente: BOE nim. 102 de 28 de Abril de 2010

3. Resumen de costes por actividad-actividades que implican la obtencion
de tasas y precios publicos. En este sub-apartado, se plasma el listado de
todas las actividades necesarias para llevar a cabo el proceso de

produccion con los respectivos importes de los costes.

ACTIMIDADES IMPORTE i

ACTIVIDAD 1
ACTIVIDAD 2
ACTIVIDAD 3
ACTIVIDAD 4

ACTIVIDAD N
TOTAL

Fuente: BOE niim. 102 de 28 de Abril de 2010

4. Resumen relacionando costes e ingresos de actividades con ingresos
finalistas. En este sub-apartado, obtenemos el margen y el porcentaje de
cobertura puesto que incorporamos a los costes por primera vez los

ingresos.

ACTNVIDADES Coste Total Actr. Ingresos. Margen (% Cobertwra

ACTIVIDAD 1
ACTIVIDAD 2
ACTIVIDAD 3
ACTIVIDAD 4

ACTIVIDAD M
TOTAL

Fuente: BOE nim. 102 de 28 de Abril de 2010

Para la elaboracion de toda la informacion que se requiere en este apartado el

PGCP se remite a los principios desarrollados en el documento “Principios generales
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sobre Contabilidad Analitica de las Administraciones Publicas (IGAE, 2004)”.

El apartado “26 Indicadores de gestion”, define éstos como instrumentos de
medicion elegidos como “variables relevantes que pretenden informar sobre aspectos
globales o concretos de la organizacién, atendiendo, especialmente, a la evaluacién de
la eficacia, eficiencia y economia en la prestacion de, al menos, los servicios o
actividades financiados con tasas o precios publicos”. Clasifica estos indicadores de

gestién en:
1) Indicadores de eficacia:

Numero de actuaciones realizadas
NUmero de actuaciones previstas

b. Plazo medio de espera para recibir un determinado servicio publico.

c. Porcentaje de poblacion cubierta por un determinado servicio publico.

NUmero de actuaciones realizadas afio X

NUmero de actuaciones previstas afio X
d Numero medio de actuaciones realizadas (serie afios anteriores)
NUmero medio de actuaciones previstas (serie afios anteriores)

2) Indicadores de eficiencia:

Coste de la actividad

d. - p
Numero de usuarios
b Coste real de la actividad
" Coste previsto de la actividad
Coste de la actividad
C.

Numero de unidades equivalentes producidas

Como se puede observar en sus numeradores, los tres indicadores propuestos

estan directamente relacionados con los costes de las actividades.

3) Indicador de economia:

Precio o coste de adquisicion factor de produccion

Precio medio del factor x en el mercado

Para la elaboracién de estos tres indicadores de gestion, el PGCP, se remite a los
criterios establecidos en el documento “Los Indicadores de Gestion en el ambito del
Sector Publico (IGAE, 2007)” y para determinar el coste de los elementos de los
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indicadores de eficiencia, de economia y de medios de produccion4s, se remite a los
criterios establecido en los “Principios Generales sobre Contabilidad Analitica en las

Administraciones Publicas (IGAE, 2004)” que se analizaran posteriormente.

Es de sefalar el caracter restringido en cuanto al reconocimiento y valoracion
del coste de produccion de los activos y existencias fabricados o construidos por la
propia entidad se refiere, el coste se obtendrd afiadiendo los costes directamente
imputables a la fabricacion o elaboracion del bien y la parte que razonablemente
corresponda de los costes indirectos relacionados con la fabricacion o elaboracion.
Ahora bien, ajustando los costes indirectos fijos a la capacidad normal de trabajo
cuando haya periodos ociosos, sin incrementar el coste por subactividad, y a la
capacidad real en periodos de produccién anormalmente alta, de manera que no se
valore el activo por encima del coste real. Asimismo, no se incluiran las cantidades que
excedan los rangos normales de consumo de material, mano de obra u otros factores
empleados ni cualquier tipo de beneficio interno. EI PGCP mantiene una postura acorde
con el PGC de la Empresa y las posteriores resoluciones emitidas por el ICAC, donde

prevalece el principio de prudencia%®.

Incluso partiendo del coste historico o precio de adquisicion, siendo este el

criterio de valoracién mas extendido en el &mbito de las administraciones publicas

Coste de personal

45 Indicador de medios de produccién: — :
Numero de personas equivalentes

46 Proyecto de Resolucion de 13 de enero de 2015, del ICAC, por la que se establecen
criterios para la determinacion del coste de produccion: “deberd afadirse la parte que
razonablemente corresponda de los costes indirectamente imputables a los productos de que se
trate, en la medida en que tales costes se basen en el nivel de utilizacion de la capacidad normal
de trabajo de los medios de produccion”, (...), “de acuerdo con los criterios recogidos en el
PGC, los rasgos o caracteristicas que delimitan el modelo para determinar el coste son los
siguientes: el coste se cuantifica a partir de un modelo de costes reales completos incurridos
durante la fabricacion, elaboracion o construccién del producto; el reparto de los costes
indirectos de produccién se debe realizar segun el nivel de utilizacion de la capacidad normal de
produccién de la empresa; y, no se incluyen los costes de inactividad o subactividad de la

empresa respecto al ejercicio (o ejercicios) de fabricacidn, elaboracion o construccion”.
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(Benito, Brusca y Montesinos, 2007), estos criterios de reconocimiento y valoracion
difieren significativamente de los criterios utilizados por la contabilidad analitica, de ahi
una de las razones por las que el modelo CANOA proponga un modelo dualista radical
al contrario del dualismo moderado propuesto por el plan general de contabilidad
1973/78 y PGCP 1981/83.

En la Orden HAP/1781/2013, de 20 de septiembre, por la que se aprueba la
Instruccion del modelo normal de contabilidad local, para la confeccion de la
informacion a la que se refieren las notas “26 Informacion sobre el coste de las
actividades” y “27 Indicadores de gestion” de la Memoria, se remite a la Resolucién de
28 de julio de 2011 y se especifica que unicamente estaran obligados a presentar los
costes aquellas entidades de mas de 50.000 habitantes y los dispensa hasta el ejercicio
del 2017.

Por su parte, la instruccion del modelo simplificado, la Orden HAP/1782/2013,
ha omitido la informacidn sobre el coste de las actividades y los indicadores de gestion

por considerarse poco relevantes en las entidades que aplican el modelo simplificado.

5.3.2 La Resolucion de 28 de julio de 2011, de la IGAE, por la que se
regulan los criterios para la elaboracion de la informacién sobre
los costes de actividades e indicadores de gestion a incluir en la
memoria de las cuentas anuales del Plan General de Contabilidad
Publica
La incorporacion de la informacién relativa a los costes por actividades e

indicadores de gestion en la memoria del PGCP persigue el objetivo de mejorar la

calidad de la informacidn contable en el sector publico. La contabilidad analitica es un
instrumento que puede ayudar a segmentar las complejas estructuras de las
organizaciones de la administracién publica y analizar los factores que inciden en la

gestién de cada una de ellas, en una gestion mas eficiente.

Esta resolucion atiende explicitamente a los trabajos de implementacion
realizados y a los documentos realizados por la IGAE, al modelo C.A.N.O.A.
(Contabilidad Analitica Normalizada para las Organizaciones de la Administracion)
(IGAE, 1994) y su desarrollo, a los “Principios generales sobre contabilidad analitica de
las administraciones publicas (IGAE, 2004)” y a “Los indicadores de gestién en el
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ambito del sector publico (IGAE, 2007)” cuyas indicaciones seran de aplicacion para
cumplimentar los informes incluidos en la memoria del PGCP, relativos al coste de las
organizaciones y, en particular, al coste de las actividades relacionadas con la obtencién
de tasas y precios publicos, siempre y cuando no se opongan a las normas desarrolladas

en la presenta resolucion.

A continuacién se presenta en resumen un esquema contable general del célculo

de los costes propuesto:

ESQUEMA CONTABLE GENERAL

|

Axtividades |
INV_PERM. | | |
INFUTS | I | Inv. Pte. Outp :
— | 3
-~ - |
Hl ""‘Cﬁ.. ﬁ.IJIK‘l I |
- H — | l
Costes procedentes i
4—— de |a Ejecucidn de CENTROS i i+ DAG [T Coste
Gastos del Ente Costes r‘_ Ccantros : : FE:;E:& Frodl:m:.
Externos | | Auxtiarss || 3 | Ll Finalis. g B Vendida
" 1]
Costes procedentes | —— i L 1
[*= dela Ejecucion de c H g
e | Dirsctos aniros i TROPI
Gastos de Oiros > |-‘ DAG. —*
Entes Indiraciog | i A L ¥ ¥
H NEXas . Ingroco
| i Margsnac ¥ Anthvidadec
Costes procedentes . c ':I':E'E; H Suba AnBvidades
. - * Cantroc H t.
de cileulos internos alculados L' procisaes | 3 ubact.
acimilados Po— Ingresos | Otros
L—
shan Costes naresos
’ L * ¥
Costes Gastos
Adquitio.
otros para otros Il iz, Almacenss
ejercicios Entes

CARGAS NO INCORPORABLES
Fuente: BOE num. 188 de 6 de agosto de 2011

Tal y como sefiala la resolucion, este coste, que persigue el conocimiento de
todos los consumos absorbidos por las actividades/productos a fin de obtener el coste
completo, resultado de asignar a cada actividad el consumo real directamente imputable
y el consumo real indirectamente imputable entre los que se incluyen los costes
generales, administrativos y de direccion del ente, difiere del reconocimiento y
valoracion del coste de produccion de los activos y existencias fabricados o construidos
por la propia entidad contemplado en el PGCP. El objetivo de este coste completo es
facilitar la toma de decisiones y desarrollar una gestion mas eficiente de las actividades
llevadas a cabo. De este modo, se evidencia aun mas el modelo dualista radical de su
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predecesor modelo CANOA.

5.3.3 La Orden HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, por la que se
establecen los criterios de calculo del coste efectivo de los servicios
prestados por las entidades locales
Esta orden viene a colacion del articulo 116 ter introducido en la LBRL por el

namero treinta y uno del articulo primero de la LRSAL. En él, en su primer apartado, se

establece que todas las Entidades Locales calcularan el coste efectivo de los servicios
que prestan, partiendo de los datos contenidos en la liquidacién del presupuesto general

y, en su caso, de las cuentas anuales aprobadas de las entidades vinculadas o

dependientes, correspondiente al ejercicio inmediato anterior. Ademas, sefiala que para

su calculo tendrd en cuenta los costes reales directos e indirectos de los servicios

conforme a los datos de ejecucion de gastos mencionados en el apartado anterior.

La Orden nace después de una gran polémica surgida con la aprobacién de la
LRSAL vy su inmediata aplicacion, con el calculo y sobre todo con la utilizacion de la
informacion obtenida del inicialmente coste estandar y posterior coste efectivo.
Ademas, se publica seis dias después de finalizar el plazo para el calculo del coste de
los servicios lo cual muestra significativamente la negligencia de su aplicacién. Ademas
no hace falta hurgar muy profundamente para notar que su objetivo es establecer unos
criterios de calculo minimos, minasculos con muy poco nivel de detalle y una
metodologia débil aunque basica. Recoge los aspectos esenciales del calculo de costes,
pero abre un abanico de interpretaciones tan amplio que puede provocar calculos muy
diferentes segun sean las variantes que puedan elegirse por parte de los responsables de
esos calculos. Conocedores de modelos de costes, modelos normativos y modelos
académicos mas y mejor elaborados, y de la realidad de las cuentas de las entidades
locales, esta orden se debe enmarcar como una norma que nace con el animo de que
todas las entidades locales emprendan el camino en el célculo de los costes de los
servicios prestados por ellas.

De hecho, aunque presenta una metodologia comun para todos los servicios
proporcionados por la Administracion Local, servicios de prestacion obligatoria para los
municipios y servicios correspondientes a competencias propias de los municipios, en

su predmbulo indica que esta metodologia no pretende “fundamentar los costes de los
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servicios publicos a los efectos de su consideracion en los informes técnicos-
econdémicos que se deben emitir con caracter previo a los acuerdos de establecimiento
de tasas o de precios publicos los que se refiere el articulo 25 del texto refundido de la
Ley reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo
2/2004, de 5 de marzo, ni a la fijacién de los precios publicos en los términos de su
articulo 44, ni al contenido de la memoria justificativa del coste y rendimiento de los
servicios publicos mencionados en el articulo 211 del mismo texto legal ni a la
informacidn sobre costes de las actividades e indicadores de gestion a incluir en la
Memoria de las Cuentas anuales prevista en los Planes Generales de Contabilidad

Publica adaptados a la Administracion Local”.

Resulta extrafio, si no se considera como una orden esterilizada, que una
metodologia que trata de ser implantada obligatoriamente en todo el Estado no tenga
como objetivo algunos de los descritos anteriormente. Eso significa que las
administraciones locales pueden y, segun se desprende del texto, deben utilizar distintas

metodologias de coste en funcién de la finalidad a la que vaya dirigida.

En cuanto al &mbito de aplicacion, deberan calcular los costes efectivos de todos
los servicios que presten directamente o a través de entidades y organismos vinculados

o dependientes, asi, distingue hasta once formas de gestion:

Gestion directa por la entidad local.

Gestion directa por organismo autonomo de la entidad local.
Gestion directa por entidad publica empresarial.

Gestion directa por sociedad mercantil local.

o~ D

Gestion indirecta mediante concesion, gestionando el concesionario el

servicio a su riesgo y ventura.

6. Gestion indirecta interesada, compartiendo la entidad local y el empresario
los resultados de explotacion en la proporcion fijada en el contrato.

7. Gestion indirecta por concierto.

8. Gestion indirecta por sociedad de economia mixta.

9. Gestion mancomunada.

10. Gestion por convenio de colaboracion interadministrativo.

11. Gestion consorciada.

Asimismo, segun el articulo 7 de la Orden, las entidades locales remitiran al

MINHAP la informacion de los servicios de prestacidn obligatoria para los municipios y
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servicios correspondientes a competencias propias de los municipios, todos ellos
contemplados en los anexos | y Il de la Orden de forma individual o de forma agregada
en referencia a la clasificacion por programas de la estructura de los presupuestos de la
Orden EHA/3565/2008.

En lo que a los gastos imputables a los servicios se refiere, en aquellas entidades
sujetas a presupuesto limitativo se calculara mediante la agregacion de los gastos del
Capitulo 1 Gastos de personal; Capitulo Il Gastos corrientes en bienes y servicios;
Capitulo VI Gastos derivados de la amortizacion de la inversion realizada en el ejercicio
y en los anteriores; Capitulo IV Gastos en transferencias corrientes y de capital
contenidos en los articulos 48 y 78 de la clasificacion econdmica de los presupuestos de
las entidades locales; y cualquier otro gasto no financiero no sefialado anteriormente que
tenga relacion con la prestacion del servicio. Siendo muchas y muy significativas las
carencias previstas con anterioridad (Carrasco Diaz et al., 2014) no todas han podido ser
solventadas de un modo correcto. El tema de las amortizaciones, no queda resuelto con
emplazar a “Gastos derivados de la amortizacién de la inversion realizada en el ejercicio

y en los anteriores”.

5.3.3.1 La Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la
estructura de los presupuestos de las entidades locales

La clasificacion por programas sustituyd la anterior clasificacion funcional y se
establecio la estructura de los presupuestos de las entidades locales, con el objetivo de
relacionar por una parte las politicas publicas de gasto y por la otra las distintas areas de
actuacion del Presupuesto. La Orden EHA/3565/2008, modificada recientemente por la
Orden HAP/419/2014, basicamente con el objetivo de complementar la clasificacion
por programas, perseguia una gestion por objetivos. Tal y como se establece en el
articulo 4 de la Orden EHA/3565/2008, los gastos se ordenan segun los objetivos que
con ellos se proponga conseguir y con arreglo a la clasificacion por (6) Areas de gasto,
(24) Politicas de gasto, los mencionados (88) Grupos de programas y (16) Programas.
La codificacién que se presenta en esta Orden es de caracter cerrado y obligatorio,
mantienen un carécter abierto los programas y subprogramas no especificados en la

misma.

La orden HAP/419/2014 viene a modificar o complementar la Orden
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EHA/3565/2008 y determina de la siguiente manera la clasificacion por programas,
siendo coloreadas aquellas cuya informacion relativa al coste efectivo debe ser remitida
al MINHAP:

Tabla 11: Clasificacion por programas de gasto

Areade | Politicade | Grupode

Gasto Gasto Programas Programas Denominacién
1 SERVICIOS PUBLICOS BASICOS.

13 Seguridad y movilidad ciudadana.
130 Administracion general de la seguridad y proteccion civil.
132 Seguridad y Orden Publico.
133 Ordenacion del trafico y del estacionamiento
134 Movilidad urbana.
135 Proteccion civil.
136 Servicio de prevencidn y extincidn de incendios.

15 Vivienda y urbanismo.
150 Administracidon General de Vivienda y urbanismo.
151 Urbanismo: planeamiento, gestidn, ejecucion y disciplina urbanistica.
152 Vivienda.

1521 | Promocidn y gestion de vivienda de proteccion publica.

1522 | Conservacion y rehabilitacion de la edificacion.

153 Vias publicas.

1531 | Acceso a los nucleos de poblacién.

1532 | Pavimentacion de vias publicas.

16 Bienestar comunitario.
160 Alcantarillado.
161 Abastecimiento domiciliario de agua potable.
162 Recogida, gestion y tratamiento de residuos.

1621 | Recogida de residuos.

1622 | Gestion de residuos solidos urbanos.

1623 | Tratamiento de residuos.

163 Limpieza viaria.
164 Cementerio y servicios funerarios.
165 Alumbrado publico.
17 Medio ambiente.
170 Administracion general del medio ambiente.
171 Parques y jardines.
172 Proteccién y mejora del medio ambiente.
1721 Proteccién contra la contaminacién acustica, luminica y atmosférica en las zonas
urbanas.
2 ACTUACIONES DE PROTECCION Y PROMOCION SOCIAL.
21 Pensiones.
211 Pensiones.
22 Otras prestaciones econdémicas a favor de empleados.
221 Otras prestaciones econdmicas a favor de empleados.
23 Servicios Sociales y promocidn social.
231 Asistencia social primaria.
24 Fomento del Empleo.
241 Fomento del Empleo.
3 PRODUCCION DE BIENES PUBLICOS DE CARACTER PREFERENTE.
31 Sanidad.
311 Proteccién de la salubridad publica.
312 Hospitales, servicios asistenciales y centros de salud.
32 Educacién.
320 Administracién general de educacion.
321 Creacidn de Centros docentes de ensefianza preescolar y primaria.
322 Creacién de Centros docentes de ensefianza secundaria.

Funcionamiento de centros docentes de ensefianza preescolar y primaria 'y

323 - h

educacion especial.
324 Funcionamiento de centros docentes de ensefianza secundaria.
325 Vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria.
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326 Servicios complementarios de educacion
327 Fomento de la convivencia ciudadana.
33 Cultura.
330 Administracion general de cultura.
332 Bibliotecas y Archivos.
3321 | Bibliotecas publicas.
3322 | Archivos.
333 Equipamientos culturales y museos.
334 Promocidn cultural.
336 Proteccidn y gestion del Patrimonio Historico-Artistico.
337 Instalaciones de ocupacion del tiempo libre
338 Fiestas populares y festejos.
34 Deporte.
340 Administracion general de deportes.
341 Promocién y fomento del deporte.
342 Instalaciones deportivas.
ACTUACIONES DE CARACTER ECONOMICO.
41 Agricultura, Ganaderia y Pesca.
410 Administracion general de agricultura, ganaderia y pesca.
412 Mejora de las estructuras agropecuarias y de los sistemas productivos.
414 Desarrollo rural.
415 Proteccién y desarrollo de los recursos pesqueros.
419 Otras actuaciones en agricultura, ganaderia y pesca.
42 Industria y energia.
420 Administracion General de Industria y energia.
422 Industria.
423 Mineria.
425 Energia.
43 Comercio, turismo y pequefias y medianas empresas.
430 Administracidn general de comercio, turismo y pequefias y medianas empresas.
431 Comercio.
4311 | Ferias.
4312 | Mercados, abastos y lonjas.
4313 | Comercio ambulante.
432 Informacion y promocion turistica.
433 Desarrollo empresarial.
439 Otras actuaciones sectoriales.
44 Transporte publico.
440 Administracion general del transporte.
441 Transporte de viajeros.
4411 | Transporte colectivo urbano de viajeros.
4412 | Otro transporte de viajeros.
442 Infraestructuras del transporte.
443 Transporte de mercancias.
45 Infraestructuras.
450 Administracion general de infraestructuras.
452 Recursos Hidrdulicos.
453 Carreteras.
454 Caminos vecinales.
459 Otras infraestructuras.
46 Investigacion, desarrollo e innovacion.
462 Investigacion y estudios relacionados con los servicios publicos.
463 Investigacion cientifica, técnica y aplicada.
49 Otras actuaciones de caracter econémico.
491 Sociedad de la informacion.
492 Gestion del conocimiento.
493 Proteccidn de consumidores y usuarios.
ACTUACIONES DE CARACTER GENERAL.
91 Organos de gobierno.
912 Organos de gobierno.
92 Servicios de carécter general.
920 Administracion General.
922 Coordinacidn y organizacion institucional de las entidades locales.
923 Informacion basica y estadistica.
9231 | Gestidn del Padron Municipal de Habitantes.
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924 Participacién ciudadana.

925 Atencidn a los ciudadanos.

926 Comunicaciones internas.

929 Imprevistos, situaciones transitorias y contingencias de ejecucion.
93 Administracién financiera y tributaria.

931 Politica econdmica y fiscal.

932 Gestion del sistema tributario.

933 Gestion del patrimonio.

934 Gestion de la deuda y de la tesoreria.
94 Transferencias a otras Administraciones Publicas.

941 Transferencias a Comunidades Auténomas.

942 Transferencias a Entidades Locales territoriales.

943 Transferencias a otras Entidades Locales.

944 Transferencias a la Administracion General del Estado.

0 DEUDA PUBLICA.

01 Deuda Publica.

011 Deuda Publica.

Fuente: Orden EHA/3565/2008

Aun cumpliéndose las exigencias de la Orden HAP/2075/2014, el coste efectivo
no puede ser considerado un instrumento adecuado de medicion de la eficiencia en el
uso de los recursos ya que habria que tener en cuenta factores tan significativos como el
geografico o el poblacional. De todos modos, atendiendo a la diversidad de las
entidades locales, puede tener interés, incluyendo algunas modificaciones, para que
ayuntamientos pequefios puedan poseer informacion econémica acerca de los servicios

que prestan, aunque sea de una forma mas agregada (Carrasco Diaz et al., 2014)

A continuacion se presenta la informacion publicada por el MINHAP, en su
pagina web institucional4’, del coste efectivo de los servicios prestados por las
Entidades Locales a nivel de Area de Gasto, referidos a la informacion del afio 2013.
Asimismo, se afiade una nota en el que subraya que la remisién de la informacion
relativa al afio 2014 debe contener tanto la informacién de los servicios de prestacion
obligatoria como de las prestadas en forma delegada y al nivel de desagregacion
contenido en la Orden HAP/419/2014.

47 http://www.minhap.gob.es
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Coste efectivo de los servicios de las Entidades Locales- 2013.
Datos consolidados de la Administracion General de la Entidad Local, sus Organismos Autonomos y Consorcios dependientes. Datos en euros

Codigo de la Entidad Local

Nombre de la Entidad Local

0. Deuda Publica

1. Servicios Piblicos

2, Actuaciones de
proteccion y promacion

3.Produccion de bienes
piblicos de caracter

4, Actuaciones de

9. Actuaciones de

151

Basicos . cardcter econdmico cardcter general
social preferente

1 ™ oo b b 0 Diputacien Prov. de Almeria 16.399.138 3.008.132 40.589.358 5.769.601 77.515.250 45.742.066
b T A 000 Abla 91165 173.906 307.111 590,968 20500 181281
b1 s m m oM Do Mc Bajo Andarax 320 54356 269.390 58.598 278.260 132431
b1 e oz A A o0 Abrucens 43521 22497 71731 529602 321831 319.122
b1 s s A & Do aAdm 3.410.290 5458364 4033977 775.735 346.985 2307.843
b1 M o3 M M 000 Mc Municipios Valle del Almanzora 0 0 77.891 141193 536.213 118.270
b1 e s A A 0 mibdnche: 2169 18354 84566 0 258,942 351418
b1 s 2 m oM D0 Mo M Levante Almeriense 0 0 101.248 0 16.940 101675
b1 e s A A oo miboloduy 17.494 107.876 41401 82.283 100935 199.804
b1 s s M M o0 Mo Municipios Pueblos del Interior 0 0 82017 326.216 0 32168
b1 T4 Toos A & o0 Albox 1898763 4091004 857.515 552066 128,097 1479669
'Dl '04 'DDE M M 00D Mc. Medio-Alto Andarax y Bajo Nacimiento 0 23 5552 14420 0 6.036
b1 e Toor & A 0 Aol 39375 42775 253.056 163.185 435013 288,403
b1 s Tooe A & D0 Awonmr 33.831 0 56.759 81.153 31192 280,011
b1 e Tooe  m m 00 Mc Municipios de Los Velez 0 0 388.546 0 0 8218
1 T Toos & A o0 alcudia de Monteazud 1749 58745 2.000 46,541 103.536 95750
b1 e Tw a4 A oo aihabia 122544 0 57.506 454564 45297 111380
b1 e T & A 0 mihama de Aimeria 516.911 95945 227.929 0 0 2072337
b e e A s Do aicn 18.194 873 18631 0 98535 170.191
b1 e s A a4 o0 Almeria 11.434.091 76.508 877 17.330.905 11347173 21941691 19.203.270
b1 e e A A 0 Améct 26.070 0 0 244 631 7944 55524
b1 e s 4 A 0 misodw 8.075 0 20,002 3848 31466 251993
b1 s e A & Do Antes 325910 536.473 263.723 763.138 292490 §00.854
b1 e Ty & A oo Arboleas 116.453 426111 42717 511090 6.100 1818038
'f'l'l 'I"Iﬂ 'I"I'IR & & ’f‘ll"lf'l Arminifa de LAlmanrnra 7 N30 1NR BR3 1RO A7R 78 BRE n 43 nR7T
Fuente:MINHAP:http://www.minhap.gob.es/es-ES/Areas%20Tematicas/Administracion%20Electronica/ OVEEL L/Paginas/CosteServicios.aspx




5.3.3.2 Las Unidades fisicas de referencia

La Resolucion de 23 de junio de 2015 especifica los elementos incluidos en los
anexos de la Orden HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, por la que se establecen los
criterios de célculo del coste efectivo de los servicios prestados por las entidades
locales. Estos dos anexos referidos a los servicios de prestacion obligatoria para los
municipios y a los correspondientes a competencias propias de los municipios contienen

la resefia a las unidades fisicas de referencia que se presentan en esta resolucion.

Tanto de los Servicios de prestacion obligatoria:

S@E  BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO 24

MNim. 158 Viernes 3 de julio de 2015 Sec. . Pag. 54399
Grupa
Descripcion de programa’ Unidades flskeas de raferancia (1)
Frograma

Alumbrade plblico. 185 Potencia instalada Superficie fuminada: metros lineales n_® puntos
de luz.

Cementeric. 164 Superficie total del cementerio: metros cuadrados.

Recogida de residuos. 1821 Produccion anual residucs urbanos: toneladas n.® contensdores
Periodicidad (DI.AL,SE,QU,OT,HO) Kilémetros linsales del
trayecto de recogida.

Limpieza wiaria. 183 M.® personas en plantila adscrtas al senvicio superfice en metros
cuadrados con servicio de impieza.

Abastecimiento domicliario de agua potable. 181 Longitud de |a red: metros lineales n.® viviendas conectadas y no
conectadas.

Alcantarliado. 180 Longitud del ramo: metros Ineales. N.* viviendas con semvicio.

Acceso a los nicleos de poblacion. 1531/150P™ | Puntos kilométricos: pk comespondientes al inicio y final del tramao
del municipio (en km).

Pavimentacion de las vias piblicas. 1532/150P | Superficie de los tramos pavimentades (metros cuadrados).

Parque publico. 17T1MTOR | Superficie: suma en metros cuadrados de la superficie total (tanto
la cubierta como al aire libre).

Biblicteca plblica. A321/30P | Superficie en metros cuadrados.

M.? publicaciones que constituyen los fondos biblictecarios.
N.® préstamos por fondo biblitotecario.

Tratamiento de residuos. 1623 Capacidad de almacenamiento de la instalacién (vertederc)
(metros clbicos).
Proteceion ciwil. 135/130F [N.° personas en plantlla del senvicio de proteceion civil Superficie

(metros cuadrados) de kas instalaciones del centro de proteccion
civil @ centro de salvamento y socomismae.

Ewvaluacion e informacion de situaciones de 231 M.* personas en plantilla adscritas al senvicio Superficie en metros
necesidad social y la atencion inmediata a cuadrados de: Centros de Asistencia Social.
personas en situacion o riesge de exclusion M|* residencias de ancianos n.° guarderias Infantiles {no los
social. panularios ni docentes preescolares) n.® albergues municipales

n.® centros de rehabilitacion toxicomanos en régimen abiero o
con estancia n.® otros centros de atencion social.

Prevencion y extincidn de incendios. 138/130F |M.® personas en plantilla del servicio de parque de bomberos.
Vehiculos destinados a extincidn de incendios.

Instalaciones deportivas de wso plblico. 0P | Superficie: suma de superficies de todas las instalaciones n.®
personas en plantila adscritas al senvicio.

Transporte colectvo whano de viajeros. A4411/440P M. total de kms de calzada de la red en trayecto de ida n.® total de
viajeros al afio n_° total de autobuses.

Medio ambiente urbano. 1721MT0P |N.° personas en plantilla adscritas al servicio superficie en

kilometros cuadrados del nicleo wbano.
Madic ambiente urbanc: Pargues y jardines| 171/170F |Superficie: suma en kilometros cuadrades de parques y jardines

pliblicos. plblicos (tanto la cubierta como 3l aire libre).

Maddic ambiente urbano: Gestion de los residucs 1622 Produccion anual residucs wibanos: toneladas.
salidos whanos.

Medio ambiente urbano: Proteccion contra la| 1721/170P [N.® personas en plantilla adscritas al servicio superficie en
contaminacion acustica. luminica y kilometros cuadrados del ndcleo whano.

atmosférica en las zonas whanas.

152



como de las Competencias propias de los municipios:

BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO i

Ham. 158

Viernes 3 de |ullo de 2015

Ofuges
Dhiiar prdéinn i prograsa’ Lirhii chimi S chay i focdom | 1]
Progaa

Urbanismo: planeami=nio, gestidn, sjecucidn y| 151ME0P | Supsrfice wbantada (didrmetros. cuadrados]).

disdplina urbanisho. Superficie urbantzabls (kldmetos cusdrados ).
Frofecoitn y pesitn dei Pafrimonis hishinoo. I3I0P | M*perzonas en plantls adsoriiss A servicio.

M.¥ blenes outhurales. probegidos.

Fromoclon y gestidn de la vivienda de| 1521MSOP |M.*whiemdas de probecoitn plbica.

protecclén pdblica con  orferios de Supericie de terrenos destnados & edMcackin de vivierada

sorshenibdidad Snancem. pablica [metos cuadrados).

Conseracion y rehablBacion de @ edFioecion. | 1522MS0P | MUY personas =n plantls adsoriss & servico.

M. * edficions con achuaciones de conssnacion y nehabiladon.

Evacuacidn y mamienio de aQuwys resdukes. 180 Longhid ded rama metos Iineakes. N2 viviendas con serdcka
Caudal &n metres Dbl s de deswple.

In‘raestnaciura viarks y obos equipamienios de 45 M.* perzonas en plantls adsofas A servida.

bilaridad de la enddad local.

Folicla local,. 1I2M30F |M.* efecivos askgrasdcs al servido n.® vehiculos adscrios al
sErdiCio.

Trafico, estaciomnamienio de vehlowlos y| 134M30F |M¥ efectivos en planilia asignados al serddo n.® vehiculos

mowildad. adsrins al servido.

infrmmadidn y promocion de 3 acthvided urisics | £32430F | WL® efectivos en plantlla asigrados al serdcio.

de Inierds y mbo lool.

e, 4311i430F | M. ferias anuales.

Estimaciin anual personas. asisientes.

Abasios, mermados, on@as. A31ZM30P | WL® puesios.

Superfice oial en metos cuadrados.
Cormenio armbukanie. 4313230 |M*licendas o permisos concedidas.
Frofecdtn de a salubridad pobilca. I H.® efertivos asignados al sendcio.
M. campafas anuses.

Artividades funemaras. 18 H.* eflertivos en pantla asigrados &l serdcio.
M.® wehiculos adsortios al senvicio.

Fromociin del deporte. 3417340F | ML® =fectivos en plantlla asigrados al servicio.
M.® campafias realzadas al afio.

rsiabciones deporthas. IEENP | Superficls: suma de superfickss de ndas las insaladones n?
perzonas en plandla adsoias al serviclo.

rsiabciones de poupaciin del bempo lbne. IFTEI0P | Superfice: suma de supsdicles =n meims oadredos de odas
s Insialaciones de temmpao Ibee A9 personas en plandlla
adsrrias Al servick.

Frorociin de & outhra, IMEIOP | M*efectivos en plantla ssigrados A serdicio.

M.® campafas realzadas al afio.

Equiparmienios Culturakes. 3FWEAI0P | Superfice: suma en medos Cuadados de superides de iodas
s nsiabdones Cubuales n® personas on plantls sdsoios
al servick.

Farficipar =n la vigllanca ded cumplimienio de 3| 3257320P | M.*efecivos en pantla asigrados o sericio.

escodaridad oblgatoria
Cooperar mon as Adminkstacones sducativas |3213225320F | Superfice nuevos terrenos desinados a oentros educathos.
comespondienies =n & obiencitn de los
solares ReDEsrios para la constneccion de
NuEvos [enbos dooenies.
Consenacion, manienimienio y wighanca de ios |32 3334030F | MUY aulas.
edificios de tEularidad local destinados a Superfice en meros cuasdrados de los edficios.
centros poblcos de educackn infantl, de
educaciin primaria o de educackin =special.
Fromociin =n su {érminog mupicipal de= |a 4510457 H.F afartivgs =n plantla asigrados al seradcio.

participacion de los cudadancs &n & uss
eficienbe y socienible de |35 eomcing s de 1
Informacion v las omunicaciones.

M.® campafias realzsdas ol afio.
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Para finalizar el apartado relativo a las referencias normativas vigentes sobre el
calculo de los costes relacionados con los servicios prestados por la administracion
publica, se presenta un resumen de aquellas caracteristicas mas importantes

relacionadas con cada uno de los modelos de célculo expuestos:

Tabla 12: Resumen de costes contenidos en la normativa vigente del sector
publico

+Plan general de contabilidad puablica 2010. Segunda parte, Normas de reconacimicnta y
valoracion.

*Coste de produccion de los activos y existencias fabricados o construidos por la propia entidad.
sMantiene una postura acorde con el PGC de la Empresa y posteriores resoluciones emitidas por
el ICAC.
Coste de *Ajustar los costes indirectos fijosa la capacidad normal de trabajo cuando haya periodos
produccién ociososy a la capacidad real en periodos de produccion anormalmente alta.

* o se incluiyen las cantidades que excedan los rangos normales de consumo de material,
mano de obra u otros factores empleados.

sModelo dualista radical, coste completo
*Servicios publicos de la administracion publica
*Resolucion de 28 de julio de 2011, de la IGAE, por la que se regulan los criterios para la

elaboracion de la informacion sobre los costes de actividades a incluir en la memoria de las
cuentas anuales del PGCP

s Modelo CANOA

*Principios generales sobre contabilidad analitica de las administraciones publicas (IGAE, 2004)
*Los Indicadores de Gestion en el ambito del Sector Publico (IGAE, 2007)

®s)-i1=0s =0 *Coste completo, resultado de asignar a cada actividad el consumo real directamente imputable

actividad y el consumo real indirectamente imputable entre los que se incluyen los costes generales,
administrativos y de direccion del ente.

*Sirve para cumplimentar los informes incluidos en la memoria del PGCP, para calcular el coste

delas organizacionesy para calcular el coste de las actividades relacionadas con la obtencion
de tasas y precios publicos.

*Sistema tnico.
*Servicios pablicos prestados por las entidades locales.
*Basado en la clasificacion economica y por programas de la contabilidad presupuestaria.
*No atiende a la informacion extrapresupuestaria como el inventario o las permutas. Aunque se
refiere a amortizaciones de inversiones de ejercicios anteriores.
Coste- *Objetivo: profundizar en el cumplimiento de los principios de eficiencia y de transparencia de la
efectivo gestion publica local.
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5.4 Los recursos doctrinales y académicos

Toda esta normativa ha estado estrechamente relacionada con las diferentes
experiencias practicas y doctrinales llevadas a cabo en las distintas administraciones
publicas. De hecho, la mayoria de las metodologias utilizadas para el coste de los
servicios prestados se basan en dos pilares fundamentales: los gastos y las actividades.
Para determinar los gastos, las Administraciones Locales disponen de un sistema
normalizado de captacion de informacion que es la Contabilidad Presupuestaria que
tiene la ventaja de estar regulada y normalizada, y refleja de forma exacta la ejecucion
presupuestaria. EI mayor problema surge para la determinacion de la actividad y para su
vinculacion con el gasto, cada organizacion utiliza aquellas metodologias que mejor se
adaptan a la informacion disponible o a la capacidad de vincular gasto con actividad.
Asi, cada metodologia tiene una dependencia directa con las caracteristicas de las

organizaciones.

En el entorno de la administracion local las referencias a la definiciéon de la
actividad son también numerosas pero citaremos las de la IGAE, por su caracter
institucional y con el fin de continuar con el enfoque préactico de este anélisis. La
Intervencion General de la Administracién del Estado (IGAE, 2004) define la actividad
como el “conjunto de actuaciones que tienen como objeto la obtencién, mediata o
inmediata de un producto, bien o servicio, mediante un proceso productivo en el que se
incorpora un valor afiadido”, adn asi, siempre hay margen para las matizaciones tal y
como se puede observar en la afirmacion de que “mientras el Documento de Principios
va mas en la linea de considerar a la actividad dentro de la filosofia de un modelo ABC,
la Resolucion de 28 de julio de 2011 la identifica directamente con la prestacion de un
servicio” (Carrasco Diaz y Buendia Carrillo, 2013), definiéndolo como “Conjunto de
actuaciones que tiene por objetivo la utilizacion combinada de factores en un proceso
productivo para obtener bienes o prestar servicios, con la suficiente importancia relativa

como para determinar su individualizacion” (IGAE, 2011).

Las lineas de investigacion relacionadas con la gestion de los recursos publicos
insisten en mejorar la gestion y distribucion de los recursos publicos siendo cada vez
mas recurrente la incorporacion del matiz “eficiencia” o la relacion existente entre los

recursos utilizados en un servicio y los logros conseguidos, “eficacia”. La
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automatizacion de la prestacion de servicios esta generando un acercamiento de las
diferentes metodologias existentes y también de un importante volumen de informacién
que hasta ahora era dificilmente comparable generando un acercamiento de los

desarrollos metodoldgicos basados en la explotacion de estos datos.

Es preciso tener en cuenta la gran labor realizada por la Federacion Espafiola de
Municipios y Provincias (FEMP) en su afan de querer adaptar y personalizar para la
Administracion Local la contabilidad analitica. En enero de 2003, la FEMP,
entendiendo que la Administracién local debia dotarse de herramientas que mejorase la
gestion y la eficiencia de los servicios que prestan a los ciudadanos, firmé con la
Universidad Publica de Navarra un protocolo para poner en marcha un proyecto que
permitiera implantar una metodologia objetiva para calcular el coste de los servicios
municipales. A este protocolo se adhirieron 11 Ayuntamientos que junto con sus 9
universidades territoriales desarrollaron la implantacién de un sistema de costes en base
a una metodologia comudn, donde se contemplaba tanto la metodologia analitica
fundamentada en la filosofia del sistema de costes basado en las actividades (Activity
Based Cost) como el desarrollo de un catdlogo de indicadores de gestion (priorizando
los indicadores de eficiencia), proyecto ratificado por la propia FEMP, en su X
Asamblea General (2011), aungue dejara de realizar la tarea de coordinacion y direccion

del Proyecto (Carrasco Diaz et al., 2014).

También es preciso subrayar los trabajos realizados por la IGAE que desde que
en 1994 publicara el Proyecto CANOA (IGAE, 1994) junto con la publicacién de
“Principios generales sobre contabilidad analitica de las administraciones publicas”
(IGAE, 2004) donde se define el marco conceptual y metodoldgico para la implantacion
de un sistema de contabilidad analitica en las entidades del sector publico y con la
publicacion de “Los indicadores de gestion en el ambito del sector publico” (IGAE,
2007) que define los conceptos teoricos, clases de indicadores y procedimiento a seguir
en el disefio e implantacidn de los indicadores de gestion, asi como la utilidad de la
informacion que proporcionan estos indicadores en el marco de la gestion publica, se
han ido asentando las bases del proceso de normalizacion del calculo de costes en la

administracion publica.

Aunque existen muchos antecedentes en la implantacién de sistemas de costes e
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indicadores en la Administracion Local su compleja organizacion multifuncional y la
falta de coordinacion de los diferentes drganos responsables del disefio e implantacion
de la metodologia de costes hacen dificil su normalizacion. Las iniciativas que han dado
los resultados mas satisfactorios han surgido en las propias unidades de gestion donde la
implicacion de los responsables y gestores es alta. Estas experiencias se han
materializado en una, cada vez méas, amplia documentacion académica. En este sentido,
en cuanto al desarrollo de los sistemas de costes en las administraciones publicas de

pueden citar:

5.4.1 Manual de Contabilidad de Costes para las Corporaciones

Locales48

Catalogado como de iniciacion, con un enfoque practico en detrimento de
fundamentacidn teorica para las corporaciones locales, el modelo pretendia el célculo de
todos los servicios prestados por las entidades locales. Carecia de la potestad de
imponer la determinacion de los costes, por lo que el objeto era presentar los resultados
de forma homogénea a efectos de su comparacion. En este sentido, siguiendo a
(Buendia Carrillo, 1996), es conveniente adoptar una serie de medidas preventivas,
como utilizar las mismas claves de reparto o las mismas unidades de obra, para que la

comparabilidad a nivel de servicio prestado resulte significativa.

Para el input, para la obtenciéon de la informacion, se consideraban tanto las
fuentes contables como las extracontables, calculadas o internas y el output establecido
tenia una periodicidad anual, esto Gltimo, supone un entorpecimiento en la agilidad
necesaria para la toma de decisiones (Buendia Carrillo, 1996). Este manual coincidi6 en
el tiempo con la aprobacion de la LGP (1977) donde se percibian las primeras voces con

respecto a la importancia de los estudios de costes de la administracién pablica.

48 |nstituto de Estudios de la Administracion Local, 1976.
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5.4.2 Grupo 9 del Plan General de Contabilidad Publica relativo a la

Contabilidad Analitica%

El grupo 9 del PGCP%0, surge en respuesta a la necesidad de gestionar los
recursos publicos y a la probleméatica econdémica en la que se encuentran las
administraciones publicas. Siguiendo la estela del PGC 1973 cuyo grupo 9 referente a la
Contabilidad Interna o Analitica no se aprobo hasta cinco afios més tarde, el 1 de agosto
de 1978, propone un sistema unico aunque muy elaborado de célculo de costes basado
en un Grupo 9, en él, para el enlace entre la informacion externa e interna, se opto por

un dualismo moderado.

En la linea de actuacién marcada por el PGCP 1981, se aplica el plan en una
primera fase a los entes de naturaleza administrativa para posteriormente extenderlo a
los de naturaleza comercial, industrial y financiera. La caracteristica mas significativa
de esta contabilidad analitica fue su complejidad y su implantacion fue un rotundo
fracaso (Carrasco Diaz, Buendia Carrillo y Navarro Galera, 2011; Carrasco Diaz et al.,
2014) .

Cuadro de cuentas del Grupo 9

GRUPO 9: CONTABILIDAD ANALITICA

90. Control

900. Control externo.

9000. Control externo de la propia contabilidad.

9005. Control externo de los restantes agentes.

901. Control analitico.

909. Control analitico de los costes oportunidad.

91. Clasificacion de los costes de los factores.

910. Costes externos.

9100. Coste de materiales.

9101. Coste de personal.

9103. Coste de tributos.

9104. Coste de trabajos, suministros y servicios exteriores.

911. Costes calculados.

49 Ministerio de Economia y Hacienda, 1983.
50 Ministerio de Economia y Hacienda, 1983: Orden de 20 de septiembre de 1983 por la
que se aprueba el texto que desarrolla el grupo 9 del Plan General de Contabilidad Pdblica

relativo a la Contabilidad Analitica. BOE num. 261 de 1 de noviembre.
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9112. Coste de amortizaciones.

91120. De inmovilizado material.

91121. De inmovilizado inmaterial.

9113. Coste de diferencias de inventario.

9114. Coste de prevision social de funcionarios.

919. Costes oportunidad calculados.

9191. Costes financieros calculados.

91910. De los recursos propios.

91911. De los recursos ajenos.

92.  Reclasificacion de costes (De libre disposicion.)

93. Inventarios permanentes.

930. Inventarios permanentes comerciales.

931. Inventarios permanentes de productos terminados.

932. Inventarios permanentes de productos semiterminados.

933. Inventarios permanentes de subproductos y residuos.

935. Inventarios permanentes de materias primas y auxiliares.

936. Inventarios permanentes de elementos y conjuntos incorporables.

937. Inventarios permanentes de materiales para consumo y reposicion.

938. Inventarios permanentes de embalajes y envases.

94.  Centros organicos de coste

940 al 948. Costes de los centros. (Posibilidad de desarrollo en cuentas de
acuerdo con el principio de agregacion de cuentas principales.)

949. Suplementos por coste oportunidad de los centros.

95.  Costes de los programas.

950 al 957. Costes de los programas. (Posibilidad de desarrollo en cuentas de
acuerdo con el principio de agregacion en cuentas principales.)

958. Costes de trabajo para el propio inmovilizado.

959. Suplementos por coste oportunidad de los programas.

96. Desviaciones.

961. Desviaciones en costes estandar.

9612. Desviaciones técnicas.

9613. Desviaciones econémicas.

962. Desviaciones en costes presupuestados.

97.  Clasificacién de los ingresos.

970. Ingresos de programas.

971. Ingresos calculados de los programas.

978. Trabajos realizados para el propio inmovilizado.

98. Resultados de la contabilidad analitica.

980. Resultados analiticos de los programas.

989. Resultados econémicos de los programas.

99.  Relaciones internas. (De libre disposicion.)
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Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda (1983)

5.4.3 Proyecto de Contabilidad Analitica Normalizada para Organismos

Auténomos (Proyecto CANOA)5L

El Sistema CANOA se describe como un sistema de informacion contable
participe junto con otros sistemas de informacion (gestion de gastos e ingresos, gestion
de personal, gestion de inventarios, etc.) de un marco mas amplio de la “contabilidad de
gestion”, que se relaciona de manera completamente independiente con la contabilidad
financiera (modelo dualista radical), que establece valores de costes reales o historicos
sin renunciar a la utilizacion de la estimacion por costes estandares en un modelo de
asignacion de costes completos o “full costing” y que persigue la obtencién de los
“costes de las actividades” y de los “costes de los centros” (IGAE, 1994a).

El procedimiento del modelo contable de costes propuesto se detalla en los

siguientes siete pasos:

1°. Determinacion del origen de los costes.

2°. Delimitacion de las cargas incorporables y no incorporables.

3°. Clasificacion de los costes segun su relacion con los objetos de coste.
4°, Definicion de los objetos de coste: centros y actividades de coste.

5°. Definicidn de los “criterios de reparto” de costes a objetos de coste.

6°. Reparto y agregacién contable de los costes en cada periodo de tiempo.

7°. Obtencidn de resultados contables: costes totales, ingresos y margenes.
Los objetivos que persigue este sistema son:

1. Valorar el coste de las actividades y de la prestacion de servicios
publicos.

2. Determinar el importe de las tasas y precios publicos

3. Analizar el empleo de los recursos publicos desde la perspectiva de la
eficacia y la economia

4. Facilitar la elaboracion y evaluacion de los presupuestos

5. Apoyar la adopcion de decisiones sobre la produccion de bienes y

S1IGAE, 1994
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prestacion de servicios
6. Facilitar informacién a dérganos y organismos externos
7. Complementar la informacion suministrada por los estados financieros

tradicionales

lustracion 6: Esquema contable general C.A.N.O.A.
ESQUEMA CONTABLE GENERAL

|
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INPUTS : Inv. Pte. Outputs

|

|

|

A
Actividades |
Cost dent z v ¥
0sles procedaenies - — =
< | dela Ejecucion de CENTROS . Coste
Gastos del Organismo Centros e Coste Produce.
Costes ™| Auxiliares : » | Produce. Vendida
Externos | | Finalis. |* F
| Costes procedentes | : !
de la Ejecucion de f Centros
D t
Gstos de Otros Entes rectos | | F>| TROPI ‘_:
indirectos | - J@ -
Anexas I Margenes Ingreso
= Actividades | ¥ | Actividad
Costes procedentes Costes | ctividades clividades
— de calculos internos —®| Calculados | Geniros Subact. :;::@ |
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) ~ E Ingresos Otros
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Costes Gastos Adquisic. o @@@

otros para otros

. _ Inm oviliza.
ejercicios Entes

CARGAS NO INCORPORABLES

N DEL ESTADO K
PROYECTO CANOA

Fuente: El Sistema C.A.N.O.A. (IGAE, 2002)

El modelo persigue las caracteristicas de “Adaptabilidad”, “Flexibilidad”,
“Personalizacion” y “Normalizacion” centrandose sobre todo en ofrecer distintas
“posibilidades de analisis de costes” (IGAE, 1994a).

Su implantacion requiere el estudio de la estructura organizativa y funcional de
la entidad asi como del proceso de formacion de costes de las actividades y de los
servicios, todo ello desemboca irremediablemente en un modelo de costes

personalizado.

5.4.4 Principios Generales sobre Contabilidad analitica de las
administraciones publicass?

En la presentacion de estos principios se manifiesta que “La contabilidad

52 (IGAE, 2004)
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analitica se configura como uno de los instrumentos que permite obtener informacién
atil para la toma de decisiones en el ambito de la gestion de los recursos publicos.” El
modelo contempla tres posibilidades o “sistemas de trabajo” aceptables, siendo el
modelo recomendado el modelo completo ya que ofrece una vision completa del
proceso de formacion de costes tanto desde el punto de vista organico como desde el

punto de vista funcional:
a) Modelo que contempla sélo el estudio de centros de coste.
b) Modelo que contempla solo el estudio de actividades.
¢) Modelo completo que contempla el estudio de centros y actividades.

llustracién 7: Modelo de sistema de contabilidad analitica con centros de coste

| MODELO DE SISTEMA DE CONTABILIDAD ANALITICA CON CENTROS DE COSTE |

L Coste Primario / Cosie ToE
CENTROS ——
AUXILIARES —‘—l oo
: Peesmcoresmdmocss | pemees J—

CENTROS .
DAG P ==t

!

CENTROS
FRINCIPALES

Y

'

| RELACICONES DIRECTAS '—> CENTROS

ORGANZIACION

Y

CENTROS -
FRIMCIPALES

!

- CENTROS =
™ ANEXOS d SUBACTIVIDAD

Y

CENTROS

RELACIONES INDIRECTASI > ORGANIZACION ANEXOS
SUBACTIVIDAD

ELEMENTOS DE COSTE
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llustracién 8: Modelo de sistema de contabilidad analitica con actividades

| MODELO DE SISTEMA DE CONTABILIDAD ANALITICA CON ACTIVIDADES |

~psis Toml
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= ; 2
'
= s i =
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] P :
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SUBACTIVIDAD L
_‘-\__\_\_ -\_\--\_\-"‘—\_

llustracion 9: Modelo de sistema de contabilidad analitica con centros y
actividades

| MODELO DE SISTEMA DE CONTABILIDAD ANALITICA CON CENTROS Y ACTIVIDADES |

BELACTONES DIRECTAS E INDIRECTAS CON ACTIVIDADES
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Fuente: Principios Generales sobre Contabilidad analitica de las administraciones publicas
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Sigue siendo referencia el apartado 12. Glosario de Términos, donde se definen

aquellos conceptos que han asentado las bases de la contabilidad de costes, cabe citar

entre otros:

v

ACTIVIDAD. Conjunto de actuaciones que tiene como objetivo la aplicacion de un valor
afiadido a un objeto, mediante la utilizacion combinada de factores en un proceso
productivo, para obtener bienes o prestar servicios.

ACTIVIDAD DIRECTIVA, ADMINISTRATIVA Y GENERAL. Actividades realizadas
por los centros de igual denominacion, o por los centros mixtos en su caso, que constituyen
el soporte administrativo y de direccion en toda organizacién. Su diferencia con las
actividades auxiliares radica, fundamentalmente, en no estar relacionadas directamente con
el proceso productivo como tal.

ACTIVIDAD FINALISTA O PRINCIPAL. Actividad tendente a la realizacion inmediata
de los outputs, bienes y servicios, que constituyen el objetivo de una organizacién.

CENTRO (DE COSTE). Lugar, fisico o no, donde, como consecuencia del “proceso
productivo”, se consume toda una serie de medios que se incorporan a las actividades,
entendidas éstas en un sentido amplio como el conjunto de operaciones de todo tipo que
crean productos y servicios.

CENTRO DIRECTIVO Y GENERAL. Centro encargado de coordinar la actividad de otros
centros dependientes de él, o de realizar actividades de tipo administrativo o general que
permiten el funcionamiento de la organizacion.

COSTE. Valoracion monetaria de los consumos necesarios realizados o previstos por la
aplicacion racional de los factores productivos en la obtenciéon de los bienes, trabajos o
servicios que constituyen los objetivos del sujeto contable.

COSTE DE AMORTIZACIONES. Importe de la depreciacion efectiva sufrida por el
inmovilizado material o inmaterial, por su aplicacion al proceso productivo.

COSTE DE OPORTUNIDAD. Coste estimado en funcién de la opcion de produccion
asumida por un ente determinado respecto de una opcion alternativa. En el caso de las
Administraciones Publicas no parece légica su inclusion como consecuencia de que el
proceso presupuestario determina como condicién “a priori” cuéles son los bienes y
servicios a producir. En el caso de las organizaciones empresariales publicas su
determinacion dependera de si existen realmente o no esas posibles alternativas.

COSTE DE PERSONAL. Retribuciones al personal, cualquiera que sea la forma o el
concepto por el que se satisfacen, cuotas a cargo de la entidad a los regimenes de Seguridad
Social y de pensiones del personal a su servicio y los demas costes de caracter social del
personal dependiente de la misma.

COSTE DE PREVISION SOCIAL DE FUNCIONARIOS. Coste que para los entes en
estudio como empleadores de funcionarios publicos ocasionarian las aportaciones, en un
régimen presupuestario en el que se individualizaran esas aportaciones, para la cobertura
tanto asistencial (medicinas, asistencia sanitaria, etc.) como de pensiones.

COSTE DE TRANSFERENCIAS. Importe de aquellas transferencias entregadas por un
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ente puablico, sujeto contable, a otros entes siempre que éstas sean gestionadas por el
Organismo concedente por formar parte de su actividad.

COSTE DIRECTO. Son aquellos que se vinculan a la actividad del proceso de
transformacién de los productos, bien a través de las relaciones factor-proceso o proceso-
producto. Esta vinculacion a centros o a productos se realizara sin necesidad de aplicar
método de reparto alguno.

COSTE ESTIMADO. Aquellos costes de los que la organizacién no conoce el importe
exacto en el momento de realizar el célculo de costes para un periodo determinado. Existen
determinados costes como, los relativos a consumos de agua o de energia eléctrica, de cuya
existencia existe certeza pero, en el momento de cémputo, no se puede determinar su
importe exacto, utilizdndose la técnica del “coste estimado” como aproximacion a dicha
realidad. Las causas de tal desconocimiento se vinculan generalmente a la inexistencia de
un documento formal acreditativo del acreedor, aunque también pueden deberse a otras
razones como la negociacion inconclusa de un convenio laboral que afectara al periodo en
estudio.

COSTE INDIRECTO. Son aquellos que se vinculan al tiempo al periodo econémico, por lo
gue su imputacion a centros o productos tendria que hacerse con determinado método de
reparto.

COSTE REAL. Aquellos costes de los que la organizacion conoce el importe exacto en el
momento de realizar el calculo de costes para un periodo determinado.

CRITERIO DE REPARTO. Herramienta formal que permite distribuir los elementos de
coste entre distintos objetos de coste (centros, actividades) o entre los diversos objetos de
coste en sus relaciones entre si. Para aquellos elementos o magnitudes que sean costes
indirectos se utilizan “claves” que permitan establecer correlaciones entre los elementos y
los objetos de coste o entre los distintos objetos de coste. La clave de reparto estard
constituida por un factor cuya medida es facilmente determinable y cuyo valor es
proporcional al verdadero consumo de costes.

ELEMENTO DE COSTE. Cada una de las categorias significativas en que se clasifican los
consumos de una organizacion agrupados por sus caracteristicas econdémicas y el nivel de
informacion que requiera el sujeto contable.

GRADO DE COBERTURA DE COSTES. Diferencia entre los costes de las actividades y
los ingresos a ellas vinculados y que pondra de manifiesto en qué medida éstos, los
ingresos, financian a aquéllas, las actividades.

OBJETO DE COSTE. Toda magnitud mensurable en términos de Contabilidad Analitica
que, por ser relevante para la toma de decisiones en los &mbitos de planificacién y control
dentro de una organizacién, se convierte en objetivo de calculo en el proceso de
determinacion de costes.
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5.45 Guia para la implantacion de un sistema de costes en la

Administracion Locals3

Esta guia se enmarca dentro del proyecto sobre Implantacion de un Sistema
Integrado de Costes e Indicadores de Gestion en la Administracion Local (SICIGAL) de
la FEMP que aunque basicamente perseguia los mismos propdsitos generales como son
el disefio e implantacion un modelo de calculo de costes para la mejora de la gestion
municipal y eficiencia de los servicios prestados, se detallan algunas matizaciones como
son: la aplicacion de la metodologia de célculo comin para alcanzar la suficiente
comparabilidad entre los costes de los servicios prestados por diferentes ayuntamientos;
el disefio de una aplicacion informatica que permita el calculo sistematico y continuado
en el tiempo del coste de los servicios y; la elaboracion de una bateria de indicadores de
gestiébn consensuada que permita lograr la comparabilidad entre los distintos
ayuntamientos adheridos el proyecto (Carrasco Diaz, Buendia Carrillo y Llorente
Mufioz, 2009).

Se incide en la necesidad del andlisis de la estructura organizativa de la gestion
de los servicios municipales como paso previo imprescindible para poder implantar el
sistema de costes y se clasifican los diferentes programas o centros de la estructura

organizativa de los ayuntamientos en las siguientes categorias:

= Programas o centros de costes de tecnoestructura que tienen encomendada la
mision de coordinar, planificar y divulgar las estrategias de la corporacién

municipal y se denominan Unidades Directivas.

= Programas o unidades de gestion centralizada, atienden las necesidades de los
programas finalistas responsables de la prestacion de servicios. Son unidades de
apoyo al resto de los programas con el objeto de no duplicar gastos y se

denominan Unidades Transversales.

» Programas vinculados a areas o direcciones cuya responsabilidad recae en

gestores y en concejales distintos, donde se puede apreciar el entramado real de

53 Prieto Martin, C. y Robleda Cabezas -Coordinadores-. (2006). Guia para la
Implantacion de un sistema de costes en la Administracion Local. Federacion Espafiola de

Municipios y Provincias.

166



los programas responsables de los servicios en aras a poner a disposicion de los
ciudadanos los servicios prestados. Esta interrelacion de funciones entre los
diferentes programas y unidades funcionales de gasto da lugar a una gestion de
los servicios compleja y que ha de ser tenida en cuenta al implantar el sistema de

costes que dé respuesta al calculo correcto de los mismos.

lustracion 10: Estructura organizativa de la prestacion de servicios municipales
GRRAFICO |: ESTRUCTURA ORGANIZATIVA DE LA PRESTACION DE SERVICIOS MUNICIPALES (A modo de ejemplo)

[ oreANOS DE GoBIERND |
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T R T Economia y Relaciones /’ dades centralizadas oo
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cindadana g - Sanidad | Educacion | | Deportes
[1]

||

LT Maoyo de otros centros a ka prestacion Mnal del Serviclo cuya responsabilioad Cormesponda a un centro gestor diferente.

Fuente: Guia para la implantacion de un sistema de costes en la Administracion Local (2006)
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Una vez realizado este primer paso, se presentan los avances metodoldgicos en
el calculo de costes que aporta el Proyecto de la FEMP, en él se incide en analizar los
diferentes procesos que identifican el itinerario de recursos que consume cada servicio
prestado, en desvincular los gastos de los programas, de la localizacion presupuestaria,
de la estructura organizativa de los centros de responsabilidad, para asignarlos a los
servicios en funcion de los recursos que haya consumido. Para ello, hay que identificar
las actividades que se llevan a cabo en los procesos. Se imputan los consumos de los
recursos a estos procesos definidos por las actividades llevadas a cabo. A continuacion,
se imputan a las prestaciones, consiguiendo, con este itinerario, una informacién mas

analitica y veraz de la aplicacion del sistema de coste completo en cascada.

Por ultimo, la Guia presenta la implantacién del sistema de costes propuesto para
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cada uno de los tres servicios objeto de estudios, esto es: servicios sociales, deportes y

recogida, tratamiento y eliminacion de residuos. Posteriormente, se han llevado a cabo
las implementaciones en otros servicios.

A modo de resumen se presentan, graficamente, las aportaciones del sistema de

costes implantado en el proyecto frente al sistema tradicionalmente utilizado:

lustracion 11: Distincion entre el sistema propuesto y el tradicional

e ——

/ Clasificacion \ r Centros Principales T
organica, funcional y Sistema de coste \
econamica completo
(Contabilidad
\ Presupuestaria) / 1

|
I— > TRADICIOMAL /
Centros Mmiliares -
Centros de gasto y -

UFG
Analisis de la estructura organizativa
de la gestion de los servicios
/ municipabes
mputac nh — —_ rn “ e et
{  costesa I:us --"" T o A
| DISEND DE LOS “\1 prunes 2 ees. <
PROCESDS pgar a las prestaciones
'.\ \\ . ____J__'/
Mapa de actividades que identifican los
procesos de los servicios municipales
COSTES POR
PROCESO
Tipologia de prestaciones gue componen / COSTES \
cada wno de los servicios y procesos [ GLOBALES POR |
- mplicados en cada una de allas \\ SERVICIO /

Costes unitarios
por prestacion

Fuente: Guia para la implantacién de un sistema de costes en la Administracion Local (2006)

Sirva, a modo de ejemplo, el esquema basico de los procesos de prestaciones de
servicios del servicio municipalizado de deportes. En €l, el programa Deportes contiene

tres Unidades Funcionales de Gasto (Cursos, Usos, Campafias) que a su vez distingue
tres Tipos de Prestaciones:
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llustracion 12: Ejemplo ilustrativo de programas y prestaciones

deportiva municipal)

Usos libres en instalaciones
¥y espacios deportivos

Campanas deportivas

Programas Unidades Funcionales de Tipo de prestaciones
Gasto (0 procesos)
Educacion Escuelas infantiles = Atencidn y educacion de
nifos hasta tres anos
[cuna, gateo, mediano
¥y mayor).
Programas educativos * Escuela de padres.
= Expresion y arte.
* Programa vacacional.
Deportes Cursos deportivos (oferta = Actividades acuaticas.

= Gimnasia de mantenimiento.
= Aerdbic.

* Piscina.

= Cancha polideportiva.
Campo de futbol.

= |niciacidn a la montafa.
= Natacion.
= Patinaje.

Fuente: Guia para la implantacion de un sistema de costes en la Administracion Local (2006)

llustracion 13: Esquemas basicos de los procesos de prestaciones de servicios
ESQUEMA BASICO DE LOS PROCESOS DE PRESTACIONES DE SERVICIOS: Usos, cursos y campanas.
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Complejos Departivos.

Instalaciones edteriores. L o

Costes fijos directos:
- Amortizacidn.
- Conftratas grales.
- Mantenimiento.

Costes fijos indrectos:

Espacios deportivos:
Piscinas, pistas, frontones,

DEPORTIVO

campos de futbel, canchas,
gimnasios, salas.

- Coordinacion servicio.

Costes fijos directos:
- Monitores.

- Reparto coste amartizacion
instalaciones a espacios.

Servicios (usos)

Costes directos e indirectos

Programas variables:

/]

- Suninistros.
- Coniratas especificas.

publicidad.

- Campanas
Deportivas.

Costes fijos directos: contrata,

- Convenios con federaciones.

Fuente: Guia para la implantacion de un sistema de costes en la Administracién Local (2006)
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llustracion 14: Esquema basico de desarrollo del servicio de deportes

CURS0S DEPORTIVOS (Programacion u Oferta Propia)
PROGRAMAS

3

PERSONAL AMORTIZACION de la
CONTRATADO INSTALACION.
(Monitores).

Espatios deportivos:

US0S DEPORTIVOS

CAMPANAS DEPORTIVAS

INSTALACIONES EXTERIORES:
Ertorna natural, colegios
estacinzs de esqul.

Espacios deportivos:
Fiscinas, pistas, frontanes,

campos de fistbol, canchas,
gimnasias, salas.

. . — PERSONAL (monitores).
- Centros Civicos
Ca::‘r’:ll:la rc::;, - PUBLICIDAD.  — CAMPARAS DEPORTIVAS

- Complejos deportivos. - OTROS COSTES: Transports,
comidas, alpjamients, subvencionas

(A modo de ajempio Bustrativo)
CAMPARA ESCOLAR:

Fuente: Guia para la implantacion de un sistema de costes en la Administracion Local (2006)

Este sistema también contempla el desarrollo de un catalogo de indicadores de
gestion, priorizando los indicadores de eficiencia. Las bondades analiticas de los costes
de los servicios calculados con esta metodologia son incuestionables. Ahora bien, no se
concibe como una propuesta de implantacion normalizada ya que resulta demasiado
técnica y laboriosa, basicamente en aquellas entidades locales que cuentan con menos

recursos.

170



5.4.6 Manual de Procedimiento para la Implantacion de un Sistema de

Costes en la Administracion Local (MAPISCAL)54

Teniendo en cuenta las multitudinarias modificaciones realizadas en los ultimos
afios, con el &nimo de centrar la atencion en aquellos trabajos que pretenden fomentar la
armonizacion, sin desdefiar en ningun sentido aquellos trabajos mas puntuales,
profesionales o sectoriales, y desde un punto de vista académico, armonizador y
normativo nos podemos encontrar con el MAPISCAL (FEMP 2011) y sus posteriores
actualizaciones (Carrasco Diaz et al., 2014). Este manual con base en la Guia para la
implantacion de un sistema de costes en la Administracion Local (2006) incorpora la
experiencia acumulada en este periodo de tiempo lo que facilita homogeneizar las

distintas interpretaciones.

El manual persigue los analogos objetivos ya establecidos en los Principios
Generales de Contabilidad Analitica para Administraciones Publicas (IGAE, 2004). Tal
y como se cita en su introduccion, trata de responder a las siguientes preguntas
fundamentales para una buena gestion econdémica municipal: ;En qué se consume?
Elementos de coste, ¢Quién consume? Centros de coste y ¢para qué finalidad se ha

consumido? Actividades.

El Manual sigue el mismo esquema presentado en los Principios Generales de
Contabilidad Analitica para Administraciones Publicas que ha sido tomado como
referencia y donde se contemplan tres sistemas de trabajo: el que solo trata los centros
de coste, el que solo trata las actividades y el que trata los centros y las actividades. Si
bien, como ya se hacia en los Principios generales, el modelo recomendado es el modelo

global de costes completos (full-costing).

El modelo global integra tanto los centros como las prestaciones y actividades,
de este modo facilita el seguimiento del proceso de formacion del coste de las
actividades intermedias como de la participacion de los centros en dicho proceso. El
modelo de costes completos con calculos escalonados es el que refleja la informacion

suficiente que pueda satisfacer los requerimientos de los gestores publicos. En este

54 Carrasco Diaz, D., Buendia Carrillo, D. y Navarro Galera, A. (2011). Manual de
procedimiento para la implantacion de un sistema de costes en la Administracién Local
(MAPISCAL).
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modelo global de costes completos habra que tener en cuenta las relaciones entre las
estructuras, DAG, Principales, Auxiliares y Anexas en el proceso de captacion del

proceso formativo del coste.

llustracion 15: Modelo de contabilidad analitica con centros y actividades

Amortizaciones. ORGANIZACION

Prevision social funciona.

|
I CENTROS AUXILIARES il ACTIVIDADES
“ ....n" x AUXILIARES
COSTES EXTERNOS: o
Personal. CENTROS DAG HR ACTIVIDADES
Bienes y servicios. “1..... n” s DAG
Tributos. H
Financieros. CENTROS HIM ACTIVIDADES PRINCIPALES
Transferencias. PRINCIPALES ’l Y TRAPI
QOtros costes externos. il
CENTROS ANEXOS it ACTIVIDADES
“ ...n” HH ANEXAS
ez, -

ORGANIZACION “
- SUBACTIVIDAD

Tal y como se contempla en la primera fase de captacion del proceso formativo

SUBACTIVIDAD

Fuente: MAPISCAL (2011)

del coste, se deben de asignar los elementos de coste, de forma directa o indirecta, a
centros y a actividades. Del mismo modo, en la determinacion de los agregados
contables el caracter directo o indirecto de un elemento de coste no depende de la propia
naturaleza de los mismos sino de la posibilidad de adscripcion y medida para su
incorporacion, en primer lugar a las actividades/prestaciones y, cuando no sea posible a
los centros, en ambos casos evitando la aplicacion de criterios de distribucion para su

imputacion.
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llustracion 16: Adscripcion de elementos de coste a objetos de coste.

SE ACUMULA DIRECTAMENTE
EN EL COSTE DE LA ACTIWVIDAD
Y EN EL COSTE DEL CENTRO

QUE PRESTA DICHA ACTIVIDAD

SE ACUMULA DIRECTAMENTE
EL COSTE DEL CENTRO

[sin criterio de reparto)

Fuente: MAPISCAL (2011)

Siguiendo con el proceso formativo del coste, el manual sefiala la importancia de
delimitar las relaciones entre los distintos agregados que integran la estructura del ente y
exhibir el itinerario o la traza del coste de la prestacion del servicio en fases que
proporcionen una informacién escalonada, distinguiendo aquellos costes mas
significativos como son los costes de los centros y de las actividades (Carrasco Diaz,

Navarro Galera, Valencia Quintero y Sanchez Toledano, 2009).

La primera fase, relativa al calculo del coste de los elementos, una vez
agrupados y cuantificados, fisica y economicamente, se estudia la localizacion, la
relacion de éstos con los centros de coste y, en su caso, con las actividades/prestaciones
realizadas en los centros, para realizar la distribucion de los costes de los elementos de
forma directa o indirecta.

En la segunda y tercera fase, se tratan las relaciones de los centros entre ellos y
entre las actividades/prestaciones. Los centros auxiliares incorporan a sus actividades
auxiliares los costes y se establecen las relaciones y la incorporacion de estos costes a
los centros no auxiliares. Una vez realizado este proceso, el coste del centro no auxiliar
se imputard a la actividad no auxiliar realizada, pudiendo ser esta, una

actividad/prestacion finalista, anexa, de direccion y administracion funcional y general.

Finalmente, cuando se incluyan los ingresos directamente relacionados con las

actividades se obtienen los margenes y resultados.
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llustracién 17: Proceso de formacion de costes y resultados

Coste de los factores consumidos

Coste de funcionamiento de los
centros

Coste de realizacién de las
actividades intermedias y prestacion
del servicio

Margenes de cobertura de los
servicios

Ingresos de los servicios prestados

Fuente: MAPISCAL (2011)

En cuanto al calculo del coste de un producto/servicio, se incide en detallar el

proceso productivo de la prestacidn del servicio, materializado con el disefio de la traza

Elementos de coste

Centros de coste

Actividades finalistas y anexas

Margenes y Resultados

Ingresos

Clasificacion de costes por
naturaleza

Clasificacion organica de costes

Clasificacién funcional de costes

Clasificacién funcional de ingresos
y costes

Clasificacion funcional de ingresos

de coste donde se refleja el itinerario de los recursos consumidos.

Sintetiza en tres etapas el disefio de la traza del coste, mediante la agregacion en
el mapa de procesos: 1. Identificacion de la prestacion; 2. ldentificacion de las

actividades necesarias y 3. Localizacion de las actividades en los centros de coste segun

se haya estructurado la entidad local.

llustracién 18: Esquema de mapa de procesos productivos.

Centros/Actividades
CENTRO DE COSTE 1

CENTRO DE COSTE 3 \\

—_—

CENTRO DE COSTEN

> ACTIVIDAD 1 —
ACTIVIDAD 2 >
e ACTIVIDAD 3

™
—

ACTIVIDAD 4 d

ACTIVIDAD 5 1

"

Actividades/Prestaciones

g renoon |
Ve
e

PRESTACION 3

I/

PRESTACION 4

i

PRESTACION N

Fuente: MAPISCAL (2011)

En lo que a las estructuras de coste de los centros de coste y de las
actividades/prestaciones se refiere diferencia, por una parte, los costes primarios,

constituido por costes directos del centro y por costes indirectos asignados con algin

criterio de reparto, y secundarios referidos a la estructura total de un centro de coste.
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lustracién 19: Estructura del coste total de un centro de coste.

CLASES DE COSTE SEGUN SU
NATURALEZA

anuen e SOjs8lIp 531500
oAUeD |B S0)024pU) S81500)

COSTE PRIMARIO DEL CENTRO
+

COSTE DE AGTIVIDADES COSTE SECUNDARIO DEL
AUXILIARES CENTRO
COSTE TOTAL DEL CENTRO

Fuente: MAPISCAL (2011)

Por la otra parte, en la estructura del coste de las actividades/prestaciones se
diferencian cinco costes y delimitado tres niveles en funcion de la agregacion de costes

(coste operativo, coste funcional y coste total).

1. Coste primario de la actividad/prestacion. Se identifica con los elementos
de coste asignados de manera directa o indirecta siempre y cuando
atienda de forma directa a la relacién del elemento de coste con la

actividad/prestacion.

2. Coste secundario de la actividad/prestacion. Es la suma del coste de

centros pendientes de reparto y del coste de las actividades auxiliares.

3. Coste operativo de la actividad/prestaciéon. Se obtiene de la suma del

coste primario y secundario.

4. Coste funcional de la actividad/prestacion. Se obtiene mediante la
agregacion al coste operativo el coste de las actividades de Direccion y

Administracion Funcional.

5. Coste total de la actividad/prestacion. Se obtiene mediante la agregacion
al coste funcional el coste de las actividades de Direccion y

Administracion General y el coste de organizacion.
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lustracion 20: Estructura del coste de las actividades/prestaciones

Coste de las actividades de
Direccion y Administracion
General v de organizacion

Coste de las actividades de Coste Total
Direccidn y Administracian
Funcional
Coste Funcional

Coste secundario
Coste operativo

Coste primario

Fuente: (Carrasco Diaz et al., 2006)

Esta estructura del coste de las actividades/prestaciones ha sido adaptada en mas
de una ocasién, el agregado contable, siguiendo a (Carrasco Diaz, Buendia Carrillo,
Valencia Quintero y Sanchez Toledano, 2010; Carrasco Diaz et al., 2014), es una
magnitud conceptual representativa de cualquier objeto de coste, con mayor o menor
agregacion, de gran significado e interés tanto como herramientas de captaciéon y
analisis del comportamiento del proceso productivo como para la obtencion de la
informacion econdémica propuesta por el modelo de costes que facilite la toma de

decisiones.

En la determinacion de los agregados contables, donde se diferencian:
Elementos de coste; Centros de coste; Actividades/prestaciones y servicios e; Ingresos y
margenes, se pretende la localizacion directa de los elementos de coste, de las cargas
incorporables, de los agregados contables de primer nivel, en las
actividades/prestaciones y en los centros, evitando la aplicacion de criterios de
distribucion para su imputacion, dentro de las posibilidades, con el objetivo de objetivar
y homogeneizar la determinacion de los agregados contables. En una de las dltimas

versiones (2014) el agregado contable aparece de la siguiente manera:

1. Coste primario de la actividad/prestacion. Recoge ademas de los costes
de la version expuesta anteriormente, el coste de centros pendiente de

reparto a las actividades/prestaciones.

2. Coste secundario de la actividad/prestacion. Integrado por el coste de las
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actividades auxiliares imputado a través de centros al resto de

actividades/prestaciones.

3. Coste agregado con actividades auxiliares de la actividad/prestacién. Se

obtiene de la suma del coste primario y secundario.
4. Coste agregado con actividades DAG de la actividad/prestacion.
5. Coste total de la actividad/prestacion.

lustracion 21: Estructura del coste de las actividades/prestaciones

Costes de actividades DAG

Actividad-Organizacion

Q
Costes vinculables Costes directos % g g
a las actividades — g z =
sin reparto via centro Costes indirectos = [ 8 © %
w || €<
- 5 [Te= Q =
Costes vinculables Costes pcndicntcs S g 3 % §
a las actividades << ey "
con reparto via centro| | Costes procedentes de actividades auxiliares & 2| &
o w
- o = “
8
o

Fuente: (Carrasco Diaz et al., 2014)

Las estructuras escalonadas permiten incrementar la informacion disponible
pudiendo diferenciar los distintos tipos de coste que completan la agregacion de los
costes de las actividades/servicios. Asimismo, los distintos niveles se tendran en cuenta
a la hora de realizar los respectivos informes de margenes bien sean con caracter
universal o parcial, en términos absolutos o relativos y en funcion de los tres niveles de

agregacion.

En la localizacion directa de los elementos de coste y sobre todo en el
tratamiento sistémico de esta informacion tienen especial relevancia los subsistemas de
informacion econdmica del ente local asi como él sistema integrado de informacion
municipal y su mecanizacion. La informacion detallada de cada una de las partidas
relacionadas con el proceso de prestacion del servicio que requiere la Contabilidad
Analitica Municipal, sera operativo en el tiempo y tendrd un adecuado grado de
eficiencia, Unicamente a través de los distintos subsistemas origenes de informacién que
posea el ayuntamiento, de ellos se debera obtener la informacion de forma mecanizada

por medio de los interfaces.
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llustracion 22: Sistema Integral de Informacion Municipal

e SISTEMA INTEGRAL
» INFORMACION
Hﬁ{ﬂmﬁl\: MUNICIPAL
: | INTERFACES |
RR HH 1
INVENTARIO SUBSISTEMA
» CONTABILIDAD ANALITICA
MODELO DE COSTES
GESTION
DE GASTOS
OTROS
(Serv. Sociales. Deportes.
Recogidn de Residuos, ... )

Fuente: (Carrasco Diaz et al., 2014)

Siguiendo la mecanizacion propuesta por (Carrasco Diaz et al., 2014)), se incide
en la importancia del recorrido del proceso de formacién de costes, de su trazabilidad,
que debe quedar claramente delimitada en fases que proporcionen informacién
escalonada y relevante para la toma de decisiones sobre los objetos de costes de mayor

significacion, como son los centros y las actividades.

Sintesis

La misién o la finalidad de la actividad es un factor de diferenciacion legitimo
del sector puablico respecto del privado, siendo el motivo de su existencia el
cumplimiento de cierto grado de satisfaccion de unas determinadas necesidades
dirigidas al bienestar social. Las entidades publicas, ofrecen servicios que, en ocasiones,
carecen de un cobro directo e individualizado, se consumen de un modo pasivo por la
ciudadania, presentan dificultades de definicion y medicidn o se prestan en régimen de

monopolio y se financian de forma indirecta a través de impuestos.

La normativa con respecto a la exigencia del calculo del coste de los servicios

publicos es cada vez mayor, lo citan las vigentes leyes del Estado espafiol: Ley 8/1989,
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de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos; Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General
Presupuestaria; Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacion del
gobierno local; La Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacidn y sostenibilidad
de la Administracion Local y Ley 2/2015, de 30 de marzo, de desindexacion de la

economia espafiola.

Desde la aparicion de la NGP la armonizacion y aplicacion de los sistemas de
costes se ha ido desarrollando intermitentemente hasta nuestros dias, con significativos
problemas en su implantacion y aplicacion practica. Este desarrollo se ha ido
especializando en los distintos niveles, con el animo de mantener unas caracteristicas
basicas de armonizacion y proveer de la suficiente flexibilidad que requiere la

diversidad de las administraciones publicas.

Los distintos senderos concluyen resaltando las bondades metodoldgicas,
flexibilidad, adaptabilidad y personalizacion del modelo dualista radical basado en
centros y actividades. Caracteristicas necesarias para un modelo que pretende servir de
base para entidades con libertad para definir sus estructuras organizativas y jerarquicas

y sus modelos de provision de servicios.

No obstante, ni es el Unico método ni el mejor, desde un punto de vista
normativo, podemos diferenciar al menos tres modelos de célculo de costes vigentes en
funcién de su finalidad. EI modelo del PGCP, en su apartado relativo al reconocimiento
y valoracién del coste de produccion de los activos y existencias fabricados o
construidos por la propia entidad, en el que prevalece el principio de prudencia. El coste
de actividad, segun la Resolucién de 28 de julio de 2011, persigue el objetivo de
mejorar la calidad de la informacién contable, facilitar la toma de decisiones y
desarrollar una gestion mas eficiente de las actividades llevadas a cabo. Por dltimo, el
coste efectivo, cuyo objetivo es profundizar en el cumplimiento de los principios de

eficiencia y de transparencia de la gestion publica local.

Los métodos y criterios analizados coinciden en una serie de aspectos que son
comunes en todos los modelos, bien de modo explicito o bien de modo implicito, siendo
el desarrollo de estos aspectos lo que le confiere una singularidad a cada uno de estos
modelos. Los aspectos comunes son: la fuente de informacion interna o externa; el

sistema de enlace dualista o monista; los objetos de coste como: los centros, las
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actividades y los servicios; los procesos y la traza; los ingresos, los margenes y las

coberturas; la periodicidad; la flexibilidad y personalizacién y la complejidad.

Cada uno de estos aspectos les confiere a los modelos las fortalezas de las que
presumen pero que son, al mismo tiempo, sus debilidades, ya que, tal y como se viene
relatando, la mayor deficiencia reside en su implantacion y aplicacion préctica
generalizada. Sera preciso obtener la medida adecuada entre todos estos aspectos y

obtener un modelo equilibrado.
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PARTE lll: COMUNIDAD AUTONOMA DEL PAis VASscCO.
ORGANIZACION TERRITORIAL, REGULACION
ADMINISTRATIVA Y SISTEMAS DE INFORMACION EN EL
TERRITORIO HISTORICO DE GIPUZKOA

La estructura de las entidades locales, sus competencias y su financiacion esta
estipulada y todas las entidades locales deben ejecutarlo segun lo dispuesto en la LBRL,
que en la CAPV viene regulado por el Régimen foral vasco. No obstante, aunque la
normativa aplicable sea idéntica, no todas las administraciones locales, en concreto los
ayuntamientos de los municipios, tienen las mismas dimensiones, l0s mismos recursos
econdémico-financieros, ni la misma forma de llevar a cabo la prestacion de los servicios
y las actividades de ejecucién de sus competencias. Cada ayuntamiento tiene sus

singulares caracteristicas, demograficas, econdmicas y sociales.

Las entidades locales, son entidades creadas para desarrollar las funciones que
satisfagan las necesidades de la ciudadania, relacionandose mas directamente con su
poblacién, son ellas las que tienen la capacidad juridica y la obligacion de dar estos
servicios. Para ello, para cumplir con el objetivo de que la poblacién tenga garantizados
los servicios basicos, en funcion del nimero de habitantes, debe dedicar sus esfuerzos
en ambitos de cardcter muy diverso. La acumulacion de toda esta diversidad de
funciones en la administracion local, hace que ésta se organice y busque sinergias y las
posibles economias de escala en las areas afines. De este modo se crean areas de
tecnoestructura (Galbraith, 1985), que no teniendo una vinculacion directa con los
servicios prestados, son parte integral y de apoyo de la estructura de la entidad local y
que tiene por funcion principal la planificacién, coordinacién y divulgacion de las
estrategias de prestacion de los servicios (Robleda Cabezas y Arraiza Antén, 2003).

Al mismo tiempo, tal y como sucede en Francia, la gran descentralizacion, en
algunas ocasiones, debido a su pequefio tamafio y reducidos recursos tanto econémicos
como de organizacion, conlleva no poden atender debidamente las exigencias que
requiere la prestacion de los servicios publicos, en estos casos, resulta necesario el

asociacionismo municipal y las entidades de &mbito supramunicipal.
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Capitulo 6. LA COMUNIDAD AUTONOMA DEL PAiS VASCO Y
EL TERRITORIO HISTORICO DE GIPUZKOA. PERSPECTIVA
DEMOGRAFICA, FINANCIERA, NORMATIVA Y GESTION DE
SERVICIOS SUJETOS A TASAS Y PRECIOS PUBLICOS

Introduccion

La CAPV es peculiar, en muchos sentidos, no solo por los fueros, por un sistema
de confederalismo fiscal, inédito en Europa, también por el misterio que envuelve sus
origenes, por la riqueza de la diversidad de la cultura tradicional de sus municipios, por
los paisajes con sierras de baja altitud que dividen el territorio con innumerables rios y
propician una comunidad con una alta densidad poblacional, ubicado en un territorio
reducido y muy fragmentado, fraccionado en 251 municipios y una poblacién que

supera la cifra de los dos millones de habitantes.

En el ambito territorial de la CAPV, las Diputaciones Forales son las entidades
responsables de realizar el control y seguimiento de la situacion financiera de los
municipios pertenecientes a su Territorio Historico (en adelante, TH). En este sentido, al
margen de casos muy puntuales, la labor realizada por éstas hasta la fecha puede
considerarse como razonablemente satisfactoria, ya que los 251 ayuntamientos
sometidos a su tutela no presentan, a dia de hoy, excesivos problemas financieros. Sirva
como ejemplo el dato de que a finales del afio 2013 el plazo medio de pago a
proveedores del conjunto de la administracion publica vasca se situaba en 36 dias,
cuando en el conjunto del Estado esta referencia se elevaba a 129 (Riafio Casado y
Martinez Burgos, 2014). En este mismo sentido, a finales del afio 2012, teniendo en
cuenta los 8.116 ayuntamientos de Espafia, la deuda viva per capita ascendia a 748,48€,
siendo esta cifra de 295,48€ en la CAPV (Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, 2013).

Siguiendo con el planteamiento de la estructura general de este trabajo de
investigacion, en este capitulo se van a exponer los aspectos relacionados con la
organizacion territorial de la CAPV en general y del TH de Gipuzkoa en particular,

realizando un breve repaso de la poblacion que alberga cada uno de los municipios, del
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desarrollo del asociacionismo municipal, de la estructura presupuestaria de ingresos por
capitulos y gastos por areas, de la financiacion y el concierto econémico, del control de
los gastos y la tutela financiera, de los resultados de los indicadores de los distintos

estudios realizados en relacion con las entidades locales y de su actividad.

Posteriormente, dada la importancia de la estructura de los presupuestos en el
disefio de la metodologia, se tratara la evolucion de la normativa autonémica y foral de
la estructura de los presupuestos hasta la vigente clasificacién por programas. Las
dificultades de recoger en cada programa la informacion relativa a los objetivos por él
perseguidos concretados en términos cuantificables y susceptibles de seguimiento que
permitan el control del grado de consecucion de los objetivos propuestos han retrasado

de manera notoria su implantacion.

Para terminar, se presentan los servicios que tradicionalmente y de forma
obligatoria han estado més directamente relacionados con los estudios de costes, los
servicios publicos sujetos a tasas y precios publicos. Del estudio realizado sobre la
gestion del ciclo integral del agua en Gipuzkoa, uno de los servicios publicos sujeto a
tasas mas significativo, se traen a colacién aquellos aspectos mas relevantes
relacionados con las caracteristicas del servicio, la gestion asociacionista, los costes y su

recuperacion via tasas y, por ultimo, la comparabilidad.

6.1 La Comunidad Autonoma del Pais Vasco

6.1.1 Organizacion territorial y poblaciéon

En general, se considera que el tamafio de la poblacion de un municipio,
directamente relacionada con la estructura organizativa de las entidades locales, es una
variable muy significativa y frecuentemente utilizada en los distintos estudios
relacionados con las entidades locales. De hecho, la LBRL también utiliza esta variable
a la hora de establecer los servicios que deben prestar las entidades locales. Los grandes
municipios son los que albergan la mayoria de los habitantes, asi, en la CAPV,
alrededor del 80% de la ciudadania se concentra en un 16% de municipios con
poblacion superiores a 10.000 habitantes. El resto de los municipios, el 84% acoge el
20% de los habitantes.
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Esta comunidad autbnoma cuenta con tres TTHH, Araba/Alava, Bizkaia y
Gipuzkoa que en enero de 2014 presentaban los siguientes datos (Instituto Nacional de
Estadistica, 2015):

CA/TH N° de municipios  Poblacion
CAPV 251 2.188.985
Araba/Alava 51 321.932
Bizkaia 112 1.151.905
Gipuzkoa 88 715.148

El TH de Araba/Alava, cuya capital es Vitoria-Gasteiz, se compone de 51
municipios y una poblacion de 321.932 habitantes. ElI 75,20% reside en la capital y
afiadiendo los dos municipios con poblacion superior a 10.000 habitantes, el 5,88% de
municipios recoge el 84,10% de la poblacion. El resto de los 48 municipios, son de
menos de 5.000 habitantes y entre todos suman el 15,90% de la poblacion y una media

de 1.066 habitantes por municipio.

El TH de Bizkaia muestra otros numeros, Bilbao que alberga el 30% de la
poblacion del THB superando el total de la poblacion del THA. La distribucion de sus
habitantes es mas homogénea, a diferencia del escaso 6% presentado por Araba/Alava,
el 18% (20 de los 112) de los municipios del THB son de méas de 10.000 habitantes y
alojan el 84,34% de la poblacion. Los restantes 92 configuran una media de 2.337

habitantes por municipio.

El TH de Gipuzkoa, cuya capital es Donostia-San Sebastian, esta ordenado con
88 municipios y una poblacion de 715.148 habitantes. En los 70 municipios (79,55%)
con poblacion inferior a 10.000 habitantes se concentra el 24,42% de la poblacion total,
y en la capital de provincia el 26%. El 20,45% de los municipios de mas de 10.000
habitantes recoge el 75,58% de los habitantes del THG.

A continuacién, con los datos obtenidos del INE, se presenta el listado de los
municipios de la CAPV por TH. Cada uno de ellos contiene el cddigo municipal, la
denominacién del municipio y su nimero de habitantes, resultantes de la revision del
padrén municipal a fecha de 1 de enero de 2014. Se enumeran en base al nimero de

habitantes censados.
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01 Araba/Alava_2.014 321.932|48 Bizkaia _2.014 1.151.905(20 Gipuzkoa 2.014 715.148)
1]01059 Vitoria-Gasteiz 242.082|48020 Bilbao 346.574|20069 Donostia/San Sebastian 186.126
2{01036 Laudio/Llodio 18.428|48013 Barakaldo 100.080{20045 Irun 61.195)

| 3[01002 Amurrio 10.239(48044 Getxo 79.544)20067 Errenteria 39.230)
4)|01051 Salvatierra/Agurain 4.952(48078 Portugalete 47.117|20030 Eibar 27.440)
5|01043 Oyon-Oion 3.298(48082 Santurtzi 46.651|20079 Zarautz 22.890)
6[01901 Irufia Oka/Irufia de Oca 3.108|48015 Basauri 41.624(20055 Arrasate/Mondragén 22.052]
7|01010 Ayala/Aiara 2.929(48054 Leioa 30.685|20040 Hernani 19.601
8]01001 Alegria-Dulantzi 2.925|48036 Galdakao 29.351/20071 Tolosa 18.936|
9|01063 Zuia 2.427(48027 Durango 28.806/|20902 Lasarte-Oria 18.082

10|01004 Artziniega 1.818|48084 Sestao 28.288|20036 Hondarribia 16.894f
11(01018 Zigoitia 1.743|48902 Erandio 24.311|20064 Pasaia 15.929
12|01058 Legutio 1.703(48003 Amorebieta-Etxano 18.579(20074 Bergara 14.831f
13(01009 Asparrena 1.652|48017 Bermeo 17.057(20009 Andoain 14.655|
14{01031 Laguardia 1.518)48069 Mungia 17.055/20018 Azpeitia 14.580f
15(01028 Labastida/Bastida 1.489|48046 Gernika-Lumo 16.797(20019 Beasain 13.812|
16/01003 Aramaio 1.478|48034 Ermua 16.109(20032 Elgoibar 11.488|
17|01047 Ribera Baja/Erribera Beitia 1.358)48085 Sopela 13.061(20017 Azkoitia 11.480]
| 18]01054 Urkabustaiz 1.278|48011 Arrigorriaga 12.374|20059 Ofiati 11.282f
19|01042 Okondo 1.158)48080 Valle de Trapaga-Trapagaran 12.129(20063 Oiartzun 9.970}
| 20|01017 Campezo/Kanpezu 1.084|48029 Etxebarri 10.754/20080 Zumarraga 9.950}
21|01022 Elciego 1.054/48002 Abanto y Ciérvana-Abanto Zierbena 9.688|20076 Ordizia 9.803
22/01055 Valdegovia/Gaubea 1.038/48073 Ondarroa 8.575|20081 Zumaia 9.734}
23|01008 Arratzua-Ubarrundia Zalla 8.481(20051 Legazpi 8.608
24/01902 Lantarén 93148083 Ortuella 8.410|20013 Aretxabaleta 6.995|
2501013 Barrundia 915/48090 Balmaseda 7.829(20077 Urretxu 6.890}
26|01033 Lapuebla de Labarca 86148071 Muskiz 7.612|20072 Urnieta 6.198]
27|01046 Erriberagoitia/Ribera Alta 751|48001 Abadifio 7.504{20073 Usurbil 6.168|
28/01053 San Millan/Donemiliaga 726|48057 Lekeitio 7.305|20053 Lezo 6.007}
29(01037 Arraia-Maeztu 714|48032 Elorrio 7.240|20075 Villabona 5.888
30{01032 Lanciego/Lantziego 681|48016 Berango 6.925/20061 Orio 5.694}
31{01021 Elburgo/Burgelu 624148045 Guefies 6.535[20903 Astigarraga 5.535
32|01016 Bernedo 545|48901 Derio 5.940|20049 Lazkao 5.465
33|01027 Iruraiz-Gauna 511(48043 Gorliz 5.664/20029 Deba 5.450}
34/|01014 Berantevilla 477|48060 Markina-Xemein 4.982|20056 Mutriku 5.293|
35/01062 Zambrana 417)48019 Berriz 4.785(20042 Ibarra 4.256)
36(01020 Kuartango 35648904 Sondika 4.589|20034 Eskoriatza 4.090}
37|01023 Elvillar/Bilar 351(48077 Plentzia 4.344(20065 Soraluze-Placencia de las Armas 3.991f
38|01011 Bafios de Ebro/Mafiueta 325|48094 Igorre 4.247|20027 Zestoa 3.656
39|01057 Villabuena de Alava/Eskuernaga 312(48074 Urdufia/Ordufia 4.216(20028 Zizurkil 2.997|
40|01052 Samaniego 290|48065 Ugao-Miraballes 4.085|20039 Getaria 2.726
41)|01044 Pefiacerrada-Urizaharra 269|48089 Urduliz 3.930|20043 Idiazabal 2.306|
42|01056 Harana/Valle de Arana 259|48910 lurreta 3.781{20011 Antzuola 2.193
43|01060 Yécora/lekora 258)48055 Lemoa 3.512|20016 Aia 2,039
44(01006 Armifion 250|48905 Zamudio 3.263|20901 Mendaro 1.998)
45(01039 Moreda de Alava/Moreda Araba 236(48095 Zaldibar 3.062|20010 Anoeta 1.893]
46(01041 Navaridas 214/|48912 Alonsotegi 2.843|20005 Alegia 1.744)
47(01034 Leza 207|48022 Karrantza Harana/Valle de Carranza 2.794{20015 Ataun 1.700]
48|01019 Kripan 188|48012 Bakio 2.615(20046 Irura 1.671
49(01061 Zalduondo 185|48075 Orozko 2.610|20078 Zaldibia 1.558|
50(01049 Afiana 165(48086 Sopuerta 2.563[20025 Zegama 1.527,
| 51]01030 Lagran 161|48081 Lezama 2.432|20014 Asteasu 1.523]
52 48903 Loiu 2.388(20070 Segura 1.480)
53| 48052 Larrabetzu 2.023|20052 Legorreta 1.468)
54| 48068 Mundaka 1.893|20062 Ormaiztegi 1.305)
S5 48042 Gordexola 1.710/20033 Elgeta 1.121]
56 48021 Busturia 1.693)|20022 Berastegi 1.056)
57| 48097 Zaratamo 1.652/20008 Amezketa 968
58 48040 Gatika 1.615/20058 Olaberria 957
59| 48014 Barrika 1.537|20003 Aizarnazabal 775)
60| 48913 Zierbena 1.498|20047 Itsasondo 666
61 48067 Muxika 1.443|20054 Lizartza 640)
62| 48026 Dima 1.416[20035 Ezkio-Itsaso 609)
63 48091 Atxondo 1.393|20066 Errezil 594
64| 48038 Gamiz-Fika 1.342(20023 Berrobi 568
65 48072 Otxandio 1.297|20024 Bidania-Goiatz 524
66| 48024 Zeanuri 1.269(20038 Gabiria 497,
67| 48018 Berriatua 1.236/20002 Aduna 471
68| 48093 Areatza 1.211)20044 |kaztegieta 464}
69 48058 Mallabia 1.211/20007 Altzo 400)
70| 48056 Lemoiz 1.182(20006 Alkiza 373
71 48053 Laukiz 1.12920050 Leaburu 373
72| 48025 Zeberio 1.085(20041 Hernialde 350
73 48092 Bedia 1.035/20001 Abaltzisketa 329
74 48009 Arrankudiaga 974120004 Albiztur 327,
75 48906 Forua 956|20026 Zerain 263
76| 48061 Maruri-Jatabe 945|20057 Mutiloa 262
77| 48041 Gautegiz Arteaga 86820021 Belauntza 260)
78| 48028 Ea 86520048 Larraul 260)
79| 48037 Galdames 815|20068 Leintz-Gatzaga 244
80| 48030 Etxebarria 790|20031 Elduain 239
81 48023 Artea 77520012 Arama 217)
82 48064 Mefiaka 74520905 Orendain 193]
83 48008 Artzentales 72220907 Gaztelu 171
84| 48049 Ispaster 70820020 Beizama 167]
85 48070 Aulesti 654/20906 Altzaga 165
86| 48048 Ibarrangelu 63920904 Baliarrain 130)
87| 48010 Arrieta 573|20060 Orexa 123
| ss 48035 Fruiz 55520037 Gaintza 120
89| 48087 Trucios-Turtzioz 525
90| 48079 Errigoiti 520
91 48059 Mafiaria 507|
92 48007 Munitibar-Arbatzegi Gerrikaitz 469
93 48911 Ajangiz 463
94] 48907 Kortezubi 461]
95 48063 Mendexa 455
96| 48915 Ziortza-Bolibar 434
97| 48004 Amoroto 417|
98] 48066 Morga 416
99 48914 Arratzu 398
100 48031 Elantxobe 391
101 48006 Arantzazu 380]
102 48062 Mendata 379
103 48076 Sukarrieta 355
104| 48039 Garai 316
105 48908 Murueta 311
106 48050 Izurtza 274]
107] 48051 Lanestosa 266
108 48033 Erefio 244]
109] 48909 Nabarniz 239
110 48047 Gizaburuaga 212]
111 48088 Ubide 180]
112 48005 Arakaldo 144
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El crecimiento de la poblacion de la CAPV ha tomado un respiro, los datos
referentes hasta el ejercicio 2012, desvelan una situacion de crecimiento suave de la
poblacion y a partir de enero de 2013, las cifras oficiales de poblacion empiezan a
descender de la cima aunque de manera casi imperceptible. Mientras Gipuzkoa presenta
un crecimiento moderado pero continuo de sus residentes hasta el afo 2014,
Araba/Alava parece que se estabiliza y Bizkaia es la que muestra nimeros semejantes al

inicio de la crisis y arrastra a la baja los datos de las cifras de la poblacién de la CAPV.

Poblacion por comur i y ciudades 5 nas y sexo.
Cifras Oficiales de Poblacion de los Municipios Esparioles: Revision del Padron Municipal, Pais Vasco, Total
2200000,00
2180000,00
2160000,00
2140000,00
2120000,00
2100000,00 -
2080000,00
P P P % <2 < 2 < 2 < < < 2 < 2 <2 < 2 <
5 5, g 2, [’ [ Q. ) [’ ) [”) ) [7) ' 0, G, O, G, O,
% = ® % @ o 2 % 3 & % & % @ ° ” 2 Z %
M Pais Vasco
Poblacion por provincias y sexo. .
Cifras Oficiales de Poblacién de los Municipics Espafioles: Revision del Padrén Municipal, Araba/Alava, Total
330000,00
320000,00
310000,00
300000,00 -|
290000,00
280000,00
P % p % <2 2 <2 < < <2 2 < 2 2 2 2 2 <2 <
9, 2, € L, [~ [’ [~ [’ ) [z ' ) ' [7) 0, 0, 0, 0, O,
% = R % % % % & g & % o % % ° = 2 e %
M 01 Araba/Alava
Poblacion por provincias y sexo.
Cifras Oficiales de Pablacion de los Municipios Espafioles: Revision del Padron Municipal, Bizkaia, Total
1160000,00
1155000,00 -
1150000,00
1145000,00
1140000,00
1135000,00
1130000,00
P P P % <2 < 2 < 2 < < < 2 < 2 <2 < 2 <
5 5, g 2, [’ [ Q. ) [’ ) [”) ) [7) ' 0, G, O, G, O,
% = ® % @ o 2 % 3 & % & % @ ° ” 2 Z %
I 48 Bizkaia
Poblacion por provincias y sexo.
Cifras Oficiales de Poblacién de los Municipios Espafioles: Revisién del Padrén Municipal, Gipuzkoa, Total
720000,00
710000,00 +
70000000
690000,00
680000,00
670000,00
% % % % e < e < 2 2 <2 < 2 2 2 2 2 2 2
0, g} g g - Q. [z [z G- [z [z L) [z’ [z 0, 0, 0, 0, 0,
Y 02 0% 0% % % e % % R % R B B % % % % %
M 20 Gipuzkoa

Fuente: INE (2015)
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6.1.2 Estructura econdmico-financiera de las entidades locales

En lo que a materia econdmica se refiere, a consecuencia de la crisis del 2008, el
constante deterioro de la solvencia financiera de las entidades publicas acrecienta la
dificultad para atender a las demandas de la ciudadania a la que deben servir. Los
ayuntamientos representan el primero de los eslabones de la compleja arquitectura de
las administraciones publicas al que tiene acceso la ciudadania y a quienes, en
consecuencia, solicitan la prestacion de determinados servicios publicos en primera
instancia. A pesar de la leve mejoria experimentada durante los ejercicios 2012 y 2013,
la travesia de los ultimos ejercicios ha sido compleja y mas de una centena de
ayuntamientos han solicitado formalmente un rescate financiero al Estado (Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas, 2014) al amparo de las medidas especiales
adoptadas por el Gobierno espafiol®®, llegando incluso a situaciones limites como la

presentacion de expedientes de regulacion de empleo.

El Concierto Econdmico asegura a la CAPV la titularidad de los ingresos que
conforman su sistema tributario y la capacidad de modificarlo. Con ello, debera
financiar los servicios y las actividades que satisfagan sus competencias autonomicas,
forales y municipales y los que realice el Estado en su beneficio. Ademas, el Cupo, es el
instrumento que garantiza que cada nivel institucional, central y autonémico, disponga

de los recursos necesarios (Alonso Arce, 2010).

Ahora bien, dentro de la CAPV, los tributos concertados se regulan por las
Juntas Generales y se gestionan y se recaudan por las Diputaciones Forales, 6rganos
ejecutivos que mediante las normas forales, los TTHH, se apropian de la titularidad del
sistema tributario, en consecuencia, la CAPV, salvo la potestad armonizadora, carece de
competencias. La recaudacion de las DDFF se gestiona y se destina: a) a financiar las
competencias propias y de los municipios; b) al Gobierno Vasco para atender las
competencias asumidas, y c¢) al pago del Cupo. En definitiva, un sistema de
confederalismo fiscal, inédito en Europa, salvo en paises como Suiza, donde la
capacidad recaudatoria, de un nivel inferior, es superior a la del Estado en el que se

integran (Martinez Barbara, 2014).

De la misma forma que se hizo en la estructura de los estados de gastos e

55 Real Decreto-ley 8/2013 de medidas urgentes contra la morosidad de las

administraciones publicas y de apoyo a entidades locales con problemas financieros.
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ingresos del Estado, con objeto de conocer la importancia de los capitulos de la

estructura de los ingresos en su clasificacion econdémica y la importancia de las areas de

gasto y las politicas de gasto de la clasificaciébn por programas de los gastos

presupuestarios, se presentan las respectivas tablas con los desgloses correspondientes y

los valores en términos absolutos y relativos de los municipios de la CAPV.

Los datos de las liquidaciones de los presupuestos de las haciendas locales de la

CAPV, de 2012, que se muestran a continuacion, se refieren exclusivamente a los

municipios y, en su caso, organismos autonomos y entidades publicas empresariales,

tratdndose en términos consolidados. Asi, en la clasificacién econémica de ingresos,

destacan:

a)

b)

el Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI), dentro del capitulo 1 de impuestos
directos, que suma el 11,2% del total de ingresos. Es de sefialar que este
impuesto representa mas de la mitad de los ingresos impositivos, impuestos
directos e indirectos, en todas las CCAA exceptuando la CAPV que se sitla en
un 48,8%;

en el capitulo 3, tasas y otros ingresos, la prestacion de servicios publicos
bésicos que asciende a 223.916(miles de €), un 7,7% del total de ingresos. Si se
tiene en cuenta el importe del &rea de gasto 1 Servicios Publicos Basicos,
1.003.956(miles de €), se obtiene un 22,3% de cobertura de estos gastos,
siendo la media del resto de CCAA de un 16,8%.

las transferencias corrientes de las diputaciones 1.326.455 suman casi la mitad
del total de los ingresos corrientes 2.741.211, debido a la aplicacion del
régimen especial del Concierto econdmico, la suma de las transferencias
corrientes 1.444.562 supone un 53% de los ingresos corrientes, mientras que la

media del Estado se sitda en un 34%.
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Tabla 13: Ingresos de la Entidades Locales de la CAPV

INGRESOS DE LAS ENTIDADES LOCALES PAIS VASCO|(importesen miles de €)
Impuestos directos (Capitulo 1) 614.590 21,0%
IBl. Impuesto sobre Bienes Inmuebles 326.549| 11,2%
IVTM. Imp. sobre Vehiculos de Traccion Mecanica 142.533| 4,9%
IIVTNU. Imp. s/el Incremento del Val. de Terrenos de Nat. Urb. 50.794 1,7%
IAE. Impuesto sobre las Actividades Econdmicas 94.707 3,2%
Resto impuestos directos 6 0,0%
Impuestos indirectos (Capitulo 2) | 54.761 1,9%
ICI0. Impuesto sobre construcciones, instalaciones y obras 53.193 1,8%
Resto impuestos indirectos 1.568 0,1%
Tasas y otros ingresos (Capitulo 3) | 548.016 18,7%
Prestac. de serv. publ. basicos (Art.30) 223,916 7,7%
Prestac. de serv. publ. de cardac. social y prefer. (Art.31) 40.017| 1,4%
Realiz. de activid. de compet. local (A.32) 27.459] 0,9%
Utiliz. o aprov. especial del dom. public. (Ar.33) 71.678[ 2,5%
Precios publicos (Art.34) 53.938| 1,8%
Contribuc. especiales y otros ingres. (Resto del C.3) 131.009] 4,5%
Transf. corrientes (Capitulo 4) 1.444.562 49,4%
del Estado 4488 0,2%
de Empresas de la Entidad local 33 0,0%
de la C.C.A.A. 101.801| 3,5%
de Diputaciones 1.326.455| 45,4%
de Ayuntamientos 2.080] 0,1%
del resto de Entes Locales 797 0,0%
Resto de Transf. Corrientes 8.909] 0,3%
Ingresos patrimoniales (Capitulo 5) | 79.281 2,7%
Ingresos patrimoniales 79.281  2,7%
TOTAL INGRESOS CORRIENTES
(Capitulo 1 + Capitulo 2 + Capitulo 3 + Capitulo 4 + Capitulo 5) 2.741.211 93,8%
Enajenacion de Inversiones Reales (Capitulo 6) 31.960 1,1%
Transferencias de capital (Capitulo 7) 99.028 3,4%
TOTAL INGRESOS DE CAPITAL (Capitulo 6 + Capitulo 7) 130.988| 4,5%
TOTAL INGRESOS NO FINANCIEROS 2.872.197 98,3%
INGRESOS FINANCIEROS 51.153 1,7%
TOTAL INGRESOS 2.923.350 100,0%

Fuente: elaboracion propia, con datos obtenidos del (Ministerio de Hacienda y

Administraciones Publicas, Septiembre 2014)

En lo que a las competencias y a los gastos de la clasificacion por programas de

los municipios del Pais Vasco se refiere, al igual que la mayoria de los municipios del

Estado espafiol, realizan el mayor gasto en la prestacion de servicios publicos basicos,

aunque, en el caso que nos ocupa, en menor medida que el gasto del Estado, un 38,51%

frente a un 35%. En el Pais VVasco, en 2012, se distribuye de la siguiente manera:
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Areas de gasto Pais Vasco |V.R.

0. Deuda Publica 130.065| 5%
1. Servicios Publicos Basicos 1.003.956 | 35%
2. Actuaciones de Proteccion y Promocién Social 364.044| 13%
3. Produccién de bienes publicos de caracter preferente 584.907 | 20%
4. Actuaciones de cardcter econémico 277.667 | 10%
9. Actuaciones de cardcter general 495.319| 17%
TOTAL GASTOS 2.855.958 | 100%

A su vez, en el area de gasto 1 (Servicios Publicos Basicos) sobresalen la
politica de gasto de “Vivienda y urbanismo” y “Bienestar comunitario” que contempla
el ciclo integral de las aguas, de los residuos, la limpieza viaria, el alumbrado publico, el

cementerio y otros.

1. Servicios publicos basicos. Politicas de gasto: Pais Vasco |V.R.
13. Seguridad ciudadana 241.185| 24%
15. Vivienda y urbanismo 361.933| 36%
16. Bienestar comunitario 363.580| 36%
17. Medio Ambiente 37.259| 4%
TOTAL GASTOS 1.003.957 | 100%

En las siguientes areas de gasto, 2 y 3, prevalecen los servicios sociales y
promocion social, un 86% del area de gasto, y en el area de gasto 3, produccion de

bienes pablicos, cultura con un 63%.

2. Actuaciones de Proteccidn y Promocion Social Pais Vasco | V.R.

23. Servicios sociales y promocion social 313.692| 86%

Resto drea de gasto 2: Pensiones y otras prestaciones
econdmicas a los empleados y fomento del empleo 50.352| 14%
TOTAL GASTOS 364.044 |1 100%

3. Produccion de bienes publicos de caracter preferente | Pais Vasco |V.R.

31. Sanidad 27.229| 7%
32. Educacién 179.149 | 47%
33. Cultura 238.878 | 63%
34. Deporte 139.651| 37%
TOTAL GASTOS 378.529 | 100%
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Por ultimo, en las actuaciones de caracter econdmico y general destacan las

politicas de gasto de infraestructuras y transferencias a otras entidades, respectivamente.

4. Actuaciones de caracter econémico Pais Vasco |V.R.
44. Transporte publico 56.780 | 20%
45, Infraestructuras 124.098 | 45%

Resto de area de gasto 4: Resto de actuaciones de

caracter econémico 96.789 | 35%
TOTAL GASTOS 277.667 | 100%
9. Actuaciones de caracter general Pais Vasco | V.R.
91. Organos de gobierno 27.229| 6%

92+93. Servicios de caracter general y Administracion

financiera y tributaria 179.149| 40%
94. Transferencias a otras Administraciones publicas 238.878 | 54%
TOTAL GASTOS 445.256 | 100%

Fuente: elaboracién propia, con datos obtenidos de (Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas, Septiembre 2014)

En lo que a la informacion de los gastos de la clasificacion por programas de los
municipios del Pais Vasco aqui presentada, debido a que esta comunidad autonoma
utilizaba hasta el 31 de diciembre de 2014 la clasificacion funcional de los gastos de las
entidades locales, el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas realiza los
ajustes y las equivalencias oportunas para poder obtener la simulacion de lo que serian
estos gastos en la clasificacion por programas.

6.1.3 Diagndsticos sobre las entidades locales

Del andlisis de distintos estudios realizados respecto a las Entidades Locales de
la CAPV, las derivadas de las ejecuciones presupuestarias, de la asignacion y utilizacion
de los recursos publicos, de los indices de transparencia o sobre los indices de
innovacion local, se obtienen conclusiones con respecto a la diversidad de los recursos

utilizados por los distintos municipios.

En lo que a la financiacion de los recursos se refiere, tal y como se puede
observar en la tabla de Ingresos de la Entidades Locales de la CAPV, los ayuntamientos
cuentan, por una parte, con las transferencias corrientes a través del cual se transfieren

fondos a los ayuntamientos que, en municipios con menores indices de poblacion,
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reciben mayor ayuda per cépita y rondan la mitad de los ingresos corrientes, en estos
flujos tienen una excepcional importancia los fondos forales de financiacion municipal
provenientes de las Diputaciones y sus componentes, en particular, el Impuesto sobre el
Valor Afadido (IVA), el Impuesto sobre la Renta de las personas Fisicas (IRPF), los
Impuestos Especiales (IE) y el Impuesto sobre Sociedades (IS) (Gomez Urteaga, 2004).
Por otra parte, cuentan con la presion fiscal, impuestos directos e indirectos, tasas y
precios publicos y otros ingresos, que suelen ser unas cuantias mas importantes en
municipios con mayores indices de poblacion. Con ello, se produce una correlacion
inversa entre ingresos y gastos y el tamafio del estrato poblacional (Zubiaur Etcheverry
y Caraballo Esteban, 2012).

Tanto los indicadores del crecimiento econémico, del Producto Interior Bruto,
como los indicadores de la Deuda Viva son indicadores que no se pueden analizar de
forma generalizada como si de politicas estratégicas generales se tratara, por ejemplo,
en el periodo 2000-2009, la evolucion del conjunto de la deuda viva estuvo
condicionada por la politica de reduccion neta de la deuda aplicada fundamentalmente
por el Ayuntamiento de Bilbao (Zubiaur Etcheverry y Caraballo Esteban, 2012). Del
mismo modo, en el TH de Gipuzkoa, los ayuntamientos con una poblacidn superior a
los 20.000 habitantes, especialmente Donostia-San Sebastian, son las entidades con un
mayor grado de variacion en el comportamiento del margen de endeudamiento. Por
contra, los ayuntamientos menos poblados son los que presentan un comportamiento
mas homogéneo y con cifras sostenidas en el tiempo (Ibarloza Arrizabalaga, Erkizia
Olaizolay Ibarloza Arrizabalaga, 2014).

Tal y como se puede ver en la siguiente ilustracion, relativa a la deuda viva por
habitante, los indicadores no muestran unas posiciones estratégicas ni generalizadas,
mas bien, son consecuencia de politicas llevadas a cabo por los municipios de forma

individual.
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lustracion 23: Deuda viva del Ayuntamiento por habitante (€) 2012

Deuda viva del Ayuntamiento por
habitante [€)
2012

11— 92,49

92,49 812,81

81281  — 1.533,13

1.533,13 2.253,46

1225346 2.973,78

‘ 297378 — 3.694,10
T B 694,10 — 22.620,92

hy
—

Fuente: Eusko Jaurlaritza-Gobierno Vasco (2015)%6 http://www.ogasun.ejgv.euskadi.eus/

Otro aspecto significativo, al que hay que hacer referencia y hay que tenerla en
consideracion, es el advenimiento de la crisis y su influencia en los distintos estratos de
poblacion. En el estudio realizado sobre los presupuestos de las entidades locales del
THG, en el periodo 2007-2013, se puede observar el grafico que tan claramente muestra

el impacto de la crisis en la actividad ordinaria de los ayuntamientos de Gipuzkoa.

Graéfico 2: Ingresos, gastos y ahorro de la actividad corriente 2002-2012

1.000.000.000
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800.000.000 /
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600.000.000
/ = Gastos de funcionamiento
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e —Presion fiscal
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- Ahorro bruto
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O T T T T T T T T T T 1
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Fuente: (Erkizia Olaizola, Ibarloza Arrizabalaga y Ibarloza Arrizabalaga, 2013).

Por un lado, se muestran los ingresos de la actividad corriente que suma una

presion fiscal constante al alza (contiene los ingresos en los primeros tres capitulos) y

56 Udalmap: http://www.ogasun.ejgv.euskadi.net/r51-t64cont/eu/t64amVisorWar/té4alndicadoresMot. jsp?language=0
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las transferencias corrientes recibidas. Este ltimo indicador es uno de los indicadores
mas espectaculares del efecto de la crisis. Precisamente han sido los ingresos de los
tributos que componen las transferencias corrientes provenientes de la Diputacién
(como el IVA, el IRPF, los IE y el 1S) los que han sufrido las mayores caidas. Debido a
ello, a la correlacion inversa citada anteriormente, a la mayor dependencia de las
entidades locales de menores indices de poblacion con respecto a estos ingresos, han
sido estas entidades de menor poblacion las que han sufrido mas intensamente las

consecuencias de la crisis.

Por otro lado, se presentan los gastos de explotacion necesarios para llevar a
cabo las actividades ordinarias o corrientes de los municipios (estan incluidos los gastos
de los capitulos I, 11'y IV, excepto las subvenciones concedidas por los municipios). El
recorrido de este indicador es bastante significativo ya que aumenta constantemente
hasta el afio 2008, comienza a disminuir en el 2009, en el 2011 se estanca y en el 2012,

irremediablemente, cae.

Por ultimo, como resultado de estos indicadores se presenta el ahorro bruto. El
ahorro bruto puede relacionarse facilmente en las lineas de la grafica con las
transferencias corrientes recibidas y los ingresos corrientes, sin embargo, debido a una
reduccion en los gastos de funcionamiento, en 2012, presenta una pendiente mas
inclinada que la de transferencias corrientes recibidas e ingresos corrientes (Erkizia
Olaizola et al., 2013).

Del mismo modo, es de sefialar el esfuerzo realizado en los ultimos afios con
otro de los principios rectores contemplados en la Ley General Presupuestaria, como es
la transparencia. Segun la evaluacion del indice de Transparencia Municipal (ITA
2014)57, dirigida a los 110 mayores ayuntamientos del Estado espafiol y confeccionada
por la organizacion Transparencia Internacional desde el afio 2008, los ayuntamientos
de la CAPV consolidan o mejoran continuamente su posicionamiento en el ranking. Se
convierten en referentes, con la maxima puntuacién obtenida en el caso de dos de las
tres capitales de la CAPV, Bilbao y Vitoria-Gasteiz, seguidos muy de cerca (98,8/100)
por Donostia-San Sebastian. Por su parte entre los ayuntamientos que no son capitales,
Getxo también obtiene la maxima puntuacién y se queda mas rezagado aunque con
sobresaliente, Barakaldo (92,5/100).

57 http://www.transparencia.org.es/ita 2014/indice ita 2014.htm
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El estudio llevado a cabo con el objetivo de obtener un “Diagndéstico sobre la
Innovacion en los Ayuntamientos Vascos”, se realizd por medio de una encuesta que
consta de diez criterios de evaluacion y estd inspirada en: el Modelo Europeo de
Excelencia en la Gestion (EFQM), la Guia de evaluacion de la Carta de Compromisos
con la Calidad de las Administraciones Publicas (de la Red Interadministrativa de
Calidad en los Servicios Publicos) y el Marco General de Excelencia en la Gestion del
Gobierno Vasco. Recoge una autoevaluacion de los Ayuntamientos de la CAPV
participantes (203 ayuntamientos, un 80,88% de participacion) respecto a las practicas
implantadas, el grado de avance y los resultados obtenidos en el &mbito de la

innovacion en las formas de gobernar, de gestionar y de prestar servicios.

Segun el informe de resultados (EUDEL, 2012), el Criterio 3 Transparencia
(2,41) junto al criterio 2 Liderazgo (2,41) presentan una puntuaciéon por encima de la
puntuacién media del conjunto de criterios, en ambos criterios son los municipios de
Gipuzkoa los que presentan un mayor desarrollo, seguidos por Bizkaia. En el extremo

opuesto se sitda el Criterio 6 Gestion de servicios (1,53).

llustracion 24: Medias globales por TH

Media Global
Kraba Bizkaia Gipuzkoa
1 Planificacidn politicas 1,68 1,96 1,92
2 Liderazgo 1,98 2,42 276
liderazgo 241
3 Transparencia 1,99 2,37 2,83
Transparencia 241
4 Participacion 2,11 2,26 259 L. . .
- Administracion accesible 2,35
5 Administracion accesible 2,02 231 2,66 .
: ’ Participacion 2,32
6 Gestion de Servicios 1,36 166 1,44 Gestion de los recursos 1,98
7 Gestion de personas empleadas 143 159 1,59 Cooperacian 1,90
8 Gestidn de los recursos 1,83 2,08 1,57 Planificacion politicas 1,88
9 Cooperacidn 1,76 194 1,93 Innovacion y mejora 1,83
10 Innovacién y mejora 1,50 1,57 1,34 Gestion de personas empleadas 155
Media Global 174 2,04 2,14 Gestion de Servicios 153

Fuente: Diagndstico sobre la innovacion en los ayuntamientos vascos, EUDEL-AIL (2012)

Tal y como se muestra a continuacion, los criterios de evaluacion analizados y el
tamano de la poblacion del municipio estan directamente relacionados, cumpliéndose
esta correlacion en casi todos los estratos mostrados hasta los 100.000, la puntuacién

decrece en la misma medida en la que lo hace el tamafio de la poblacion.
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llustracion 25: Medias globales por tamafio de poblacion
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1 Planificacion politicas 1,88 | 355 [ 370 | 245 | 222 [ 1983 [ 208 | 1,70 | 167
2 Liderazgo 2,41 | 383 | 427 | 2,79 | 242 | 2,76 | 2,62 | 2,22 | 1,38
3 Transparencia 241 | 407 | 429 | 220 | 296 | 2,41 | 264 | 2,24 | 2,10
4 Participacion 2,32 | 3,50 3,67 2,54 | 3,03 2,52 2,47 | 2,09 2,04
5 Administracion accesible 2,35 3,19 4,00 3,09 2,73 2,51 2,45 2,01 2,15
6 Gestion de Servicios 1,53 3,40 3,60 2,23 1,95 1,74 1,59 1,33 1,25
7 Gestion de personas 1,55 3,45 3,10 2,03 2,07 1,75 1,51 157 1,23
8 Gestion de los recursos 1,98 3,50 3,60 2,73 2,28 244 1,94 1,83 1,70
9 Cooperacion 1,90 | 3,50 4,17 2,38 | 2,68 | 2,23 2,26 1,78 1,42
10 Innovacién y mejora 1,83 3,70 4,20 2,73 2,51 2,09 1,76 1,64 1,48
Media Global 2,00 | 3,59 3,84 2,60 | 2,54 | 2,20 2,11 1,83 1,70

Fuente: Diagnostico sobre la innovacién en los ayuntamientos vascos, EUDEL-AIL (2012)

En lo que al Criterio 6 Gestion de servicios se refiere, no se alcanza la media
global hasta el estrato de entre 25.001 y 50.000. EI mas bajo de los items, es el de
Gestion por procesos que se sitta en un nivel de alarma (1,30), seguidos por los items
de Compromisos evaluables (1,39) y Sistemas de calidad (1,39).

llustracion 26: Criterio 6 Gestion de servicios. Puntuaciones medias por tamafio
de poblacion
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1. Catalogo de servicios 2,08 2,50 4,00 3,63 2,30 2,59 2,13 1,82 1,74

2. Compromisos evaluables (Cartas de

1,39 | 3,00 | 3,00 | 1,63 | 1,90 | 1,73 | 1,50 | 1,21 | 1,11

Servicios)

3. Gestidn por procesos 1,30 | 3,25 | 300 | 1,88 | 1,50 | 1,45 | 1,25 | 1,18 | 1,09
4. sistemas de calidad 1,39 | 3,25 | 400 | 1,88 | 1,95 | 1,50 | 1,38 | 1,15 | 1,15
5. Evaluacién satisfaccion ciudadania 1,50 | 4,00 | 400 | 2,13 | 2,10 | 1,41 | 1,71 | 1,29 | 1,18

Conjunto del criterio 6 Gestion de

1,53 | 3,40 | 360 | 2,23 | 1,95 | 1,74 | 1,59 | 1,33 | 1,25

servicios

Fuente: Diagndstico sobre la innovacion en los ayuntamientos vascos, EUDEL-AIL (2012)

El mismo informe concluye exponiendo que salvo en los municipios de mayor
tamarfio, el avance de los ayuntamientos vascos en el &mbito de la innovacién se sitda
aln en sus primeras fases de desarrollo. En todos los criterios Araba/Alava presenta un
grado de desarrollo menor que en los otros territorios, tal y como se cita en el informe
“probablemente relacionado con el tamafio de la mayoria de sus municipios” (EUDEL,

2012). Constatada esta correlacion entre la puntuacion de los indicadores y el tamafio
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del indice de residentes, cabe plantearse si las entidades locales de menor poblacion
realmente persiguen optimizar estos y otros indicadores en auge en la ultima década y

cuentan con los recursos necesarios para ello.

Con todo ello, se evidencia un comportamiento mas invariable y homogéneo de
las entidades locales con un menor indice de poblacion. Debido, basicamente, a que los
recursos de estas entidades son mas limitados, no cuentan con demasiada capacidad

operativa y se consumen en sacar adelante las muy variadas tareas del dia a dia.

6.2 Las Entidades Locales del Territorio Histérico de Gipuzkoa

6.2.1 Organizacion territorial y poblacion

El Territorio Histérico de Gipuzkoa, cuya capital es Donostia-San Sebastian,
estd configurado con los 88 municipios y una poblacion a uno de enero de 2014 de
715.148 habitantes. Tal y como se ha sefialado esta poblacion presenta un crecimiento

moderado pero continuo en el tiempo.

Distinguiendo seis estratos de poblacion en los que se tienen en cuenta el
namero de habitantes y de municipios que se vinculan a cada uno de los estratos. Se
puede observar que el ligero incremento (2,71% en seis afios) experimentado en el
conjunto del TH se ha mantenido en todos y cada uno de los estratos de poblacion.
Fruto de esta evolucion al alza del numero de habitantes se ha producido un leve

movimiento de concentracion en los municipios con mayor poblacion.

Tabla 14: Evolucion de la poblacion por estratos
Estratos de poblacién 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
1-1.000 11.971 12297 12470 12.660 12.637 12.722 12.684
1.001 - 5.000 50.045 51.028 51.842 52.177 52.622 52.962 53.535
5.001 - 10.000 84.010 85.295 85940 86.338 86.857 87.378 87.734
10.001 - 20.000 195.241 196.825 198.261 198.577 199.018 200.016 200.824
20.001-100.000 | 170.587 171.363 171.828 172.005 172.288 172.610 172.541
>100.000 183.090 184.248 185.357 185.506 186.185 186.409 186.500
Total 694.944 701.056 705.698 707.263 709.607 712.097 713.818

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica (INE) y elaboracion propia

En los 59 municipios (65,91%) con poblacion inferior a 10.000 habitantes se

concentra el 21,50% de la poblacién total, y en la capital de provincia el 26,18%.
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Dejando de lado la capital de provincia, la poblacion media de un municipio de

Gipuzkoa se sitla en 6.042 habitantes.

Tabla 15: Evolucién de los municipios por estratos
Estratos de poblacion 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

1-1.000 32 32 32 32 32 32 32
1.001 - 5.000 25* 25 24 23 23 23 22*
5.001 - 10.000 12* 12 13 14 13 13 = 15*

10.001 - 20.000 13 13 13 13 14 14 13
20.001 - 100.000 5 5 5 5 5 5 5
>100.000 1 1 1 1 1 1 1

Total 88 88 88 88 88 88 88

Fuente: INE y elaboracion propia

*En el periodo de estudio se ha reducido en tres (de 25 a 22) el numero de
municipios con una poblacion empadronada entre 1.001 y 5.000 habitantes, y han
aumentado en otros tres municipios (de 12 a 15) los ayuntamientos con una poblacién
entre 5.0001 y 10.000 habitantes, esto es, se ha producido una leve concentracion de la

poblacién entre los municipios més poblados®®.

Ante esta realidad, y siendo esencial la suficiencia econémico-financiera para
atender las exigencias que requiere la prestacion de los servicios publicos, resulta
necesario definir adecuadamente y reforzar el asociacionismo municipal. En el THG, la
Norma Foral 6/2007, de 10 de abril, reguladora de las entidades de ambito

supramunicipal contempla:

v' Mancomunidades de municipios, entes locales que constituyen la
manifestacion del derecho de asociacion reconocido a los municipios por la

Carta Europea de Autonomia Local.

v Consorcios, que posibilita la participacién conjunta en la gestién de
actividades y servicios publicos de interés comun de entidades locales, otras

Administraciones Pablicas y entidades privadas sin animo de lucro.

v' Parzonerias (Partzuergoak), entidades tradicionales cuyo objeto social
consiste en la administracion y utilizacién de bienes pertenecientes a varios

municipios en régimen de copropiedad indivisa, principalmente en materia

58 Este ligero desplazamiento coincide en el tiempo con el aumento de la poblacion de

los ayuntamientos ubicados en la costa.
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forestal y/o pecuaria.

Al mismo tiempo, se pueden encontrar dos entidades de ambito territorial
inferior al municipio: Erefiotzu, inscrito el 15/03/2012, pertenece al municipio de

Hernani e Itziar, inscrito el 04/03/2015, perteneciente al municipio de Deba3°.

A continuacion se presenta el listado de los municipios del THG y su numero de
habitantes, a uno de enero de 2014, que se enumeran en base a un orden demogréfico,

asi como el mapa geografico de la organizacion territorial de los municipios:

59 Datos de registro de entidades locales (MINHAP, 2015)
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lustracion 27: municipios de Gipuzkoa

20Gipuzkoa
1 20069 Donostia/San Sebastian
2 20045 Irun
3 20067 Errenteria
420030 Eibar
5 20079 Zarautz
6 20055 Arrasate/Mondragon
7 20040 Hernani
820071 Tolosa
9 20902 Lasarte-Oria
10 20036 Hondarribia
11 20064 Pasaia
12 20074 Bergara
13 20009 Andoain
14 20018 Azpeitia
15 20019 Beasain
16 20032 Elgoibar
17 20017 Azkoitia
18 20059 Oftati
19 20063 Oiartzun
20 20080 Zumarraga
21 20076 Ordizia
22 20081 Zumaia
23 20051 Legazpi
24120013 Aretxabaleta
25 20077 Urretxu
26 20072 Urnieta
27 20073 Usurbil
28 20053 Lezo
29 20075 Villabona
30 20061 0rio
3120003 Astigarraga
32 20049 Lazkao
33 20029 Deba
34 20056 Mutriku
35 20042 Ibarra
36 20034 Eskoriatza
37 20065 Soraluze-Placencia de las Armas
38 20027 Zestoa
39 20028 Zizurkil
40 20039 Getaria
41 20043 Idiazabal
42 20011 Antzuola
43 20016 Aia
4420901 Mendaro
45 20010 Anoeta
46 20005 Alegia
47 20015 Ataun
48 20046 Irura
49 20078 Zaldibia
50 20025 Zegama
5120014 Asteasu
52 20070 Segura
53 20052 Legorreta
54 20062 Ormaiztegi
55 20033 Elgeta
56 20022 Berastegi
57 20008 Amezketa
58 20058 Olaberria
59 20003 Aizarnazabal
60 20047 Itsasondo
6120054 Lizartza
62 20035 Ezkio-ltsaso
63 20066 Errezil
64 20023 Berrobi
65 20024 Bidania-Goiatz
66 20038 Gabiria
67 20002 Aduna
68 20044 Ikaztegieta
69 20007 Altzo
70 20006 Alkiza
71 20050 Leaburu
72 20041 Hernialde
73 20001 Abaltzisketa
74 20004 Albiztur
75 20026 Zerain
76 20057 Mutiloa
77 20021 Belauntza
78 20048 Larraul
79 20068 Leintz-Gatzaga
80 20031 Elduain
8120012 Arama
82 20905 Orendain
83 20907 Gaztelu
84 20020 Beizama
85 20006 Altzaga
86 20004 Baliarrain
87 20060 Orexa
88 20037 Gaintza

715.148
186.126
61.195
39.230
27.440
22.89
22,052

5535
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Ademas de los ochenta y ocho municipios, Gipuzkoa también cuenta con las

mancomunidades, entidades locales de ambito supramunicipal, asociaciones de

municipios que se encargan de llevar a cabo la gestion de obras y servicios cedidos a

ellas:

Tabla 16: Mancomunidades en Gipuzkoa a 8 de septiembre de 2015

FECHA NUMERO

DENOMINACION INSCRIPCION INSCRIPCION

1 Debagoieneko Mankomunitatea " 24/05/96 5200190
2 Aiztondo Zerbitzuen Mankomunitatea " 24/10/01 5200230
3 Bideberri Mankomunitatea " 23/03/07 5200250
4 Debabarrena Eskualdeko Mankomunitatea-Mancomunidad Comarcal de Debabarrena " 26/05/87 5200010
5 "Debabe" Udal Euskaltegien Mankomunitatea " 28/06/96 5200200
6 Loatzo Udalerrien Mankomunitatea " 12/09/02 5200240
7 Mancomunidad de Enirio-Aralar " 28/03/90 5200070
8 Mancomunidad de Municipios para la gestién del matadero comarcal de Tolosa " 28/03/88 5200020
9 Mancomunidad de Senvcios de Txingudi-Txingudiko Zerbitzuen Mankomunitatea " 09/04/90 5200080
10 Mancomunidad de Senvcios Urola Garaia/Urola Garaia Udal Elkartea " 31/10/88 5200040
11 Mancomunidad de Tolosaldea " 06/08/98 5200220
12 Mancomunidad "Leintz Udal Euskaltegia" " 03/10/88 5200030
13 Mancomunidad Municipal de Aguas del embalse del Rio Aharbe " 23/01/90 5200050
14 Mancomunidad Municipal de San Marcos/San Markos-eko Udal Mankomunitatea " 15/11/91 5200130
15 Mancomunidad Sasieta " 20/03/90 5200060
16 Mancomunidad Uli " 25/02/98 5200210
17 Mancomunidad Urola Erdia/Urola Erdiko Mankomunitatea " 04/12/91 5200150
18 Mancomunidad Urola Kosta/Urola Kostako Udal Elkartea " 06/11/91 5200120
19 Mancomunidad "Urretxu-Zumarragako Udal Euskaltegia” " 04/03/91 5200100
20 Saiaz Amankomunitatea " 21/01/94 5200180
21 Udalerri Euskaldunen Mankomunitatea (UEMA) " 23/03/92 5200170

Fuente: MINHAP. Datos del registro de Entidades Locales. http://seap.minhap.gob.es.

Entre los servicios cedidos, cabe destacar dos de los servicios publicos basicos,

gue son competencia de todos los municipios, la recogida y tratamiento de residuos y el

servicio de aguas. Se distinguen 8 mancomunidades relacionados con la gestion de

residuos que acogen los siguientes municipios:

1.

Debagoieneko Mankomunitatea: Antzuola, Aretxabaleta, Arrasate-Mondragon,
Bergara, Elgeta, Eskoriatza, Leintz-Gatzaga y Ofati.

Debabarrena  eskualdeko  Mankomunitatea-Mancomunidad comarcal de
Debabarrena: Deba, Eibar, Elgoibar, Mendaro, Mutriku y Soraluze-Placencia de
las Armas. También estan integrados los municipios vizcainos de Ermua y
Mallabia.

Mancomunidad de Sasieta: Altzaga, Arama, Ataun, Beasain, Ezkio-Itsaso,
Gaintza, Gabiria, Idiazabal, Itsasondo, Lazkao, Legazpi, Legorreta, Mutiloa,
Olaberria, Ordizia, Ormaiztegi, Segura, Urretxu, Zaldibia, Zegama, Zerain y

Zumarraga.
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4. Mancomunidad de San Marcos: Astigarraga, Donostia, Errenteria, Hernani,
Lasarte-Oria, Lezo, Oiartzun, Pasaia, Urnieta y Usurbil.

5. Mancomunidad de Tolosaldea: Abaltzisketa, Aduna, Albiztur, Alegia, Alkiza,
Altzo, Amezketa, Andoain, Anoeta, Asteasu, Baliarrain, Belauntza, Beréstegi,
Berrobi, Elduain, Gaztelu, Hernialde, Ibarra, Ikaztegieta, Irura, Larraul, Leaburu,
Lizartza, Orendain, Orexa, Tolosa, Villabona y Zizurkil.

6. Mancomunidad de Txingudi: Hondarribia e Irun.

7. Mancomunidad de Urola Kosta: Aia, Getaria, Orio, Zarautz y Zumaia.

8. Mancomunidad de Urola Medio: Aizarnazabal, Azkoitia, Azpeitia, Beizama,

Bidegoian, Errezil y Zestoa.

llustracion 28: Mancomunidades de gestion de residuos

En la gestion de de los servicios de aguas, salvo en algun caso excepcional, la
gestidn en alta estd cedida al Consorcio de aguas de Gipuzkoa, a la Mancomunidad de

aguas de Afarbe y a la Mancomunidad de Aguas de Txingudi.
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La Mancomunidad de Txingudi ofrece el servicio del ciclo integral del agua a
Irun y Hondarribia. La Mancomunidad de Afarbe ofrece el servicio de abastecimiento y
recogida y depuracion en alta

a los mismos municipios que

la Mancomunidad de San Mutriku R -
. Lt P -‘ Zarautz
. L ] ,
Marcos y el Consorcio de zumaia”  ® Oric
. * M a %
Aguas de Gipuzkoa ofrece un 4 >
servicio a la carta al resto de Ebar® e e Astea ® e
municipios. Bea® g 0P W
’ ® 5 =
Ilustracion 29: 8 v, mensi
* Pt rhad
Gestion de los servicios de e O S @ Aviinets
aguas Idiazaba {imu.zk.unko_..k..ll.'.Ku.ntso:rtuzl.u.-jl .
L J\IIlLH.D:l:kO Ur Mldllklﬂf'l'lur'l.!?dl.l:.i!
.“[Xl-ngfldl.k.ﬂ U-r I:\'.l:nfo.r-nunlltu-!-rjn e

Fuente: http://www.gipuzkoakour.com/quienes-somos/municipios.aspx

El resto de las mancomunidades se dedican a distintos servicios relacionados con
actividades que los municipios afines pretenden fomentar y gestionar

mancomunadamente, como son:

e las actividades culturales y deportivas y servicios sociales de Aiztondo
Zerbitzuen Mankomunitatea,

e los servicios sociales de Bideberri Mankomunitatea, la Mancomunidad
Uli y Saiaz Amankomunitatea

e |os servicios de alfabetizacion y euskaldunizacion de adultos de
"Debabe™ Udal Euskaltegien Mankomunitatea, la Mancomunidad "Leintz
Udal Euskaltegia” y la Mancomunidad "Urretxu-Zumarragako Udal
Euskaltegia™;

e impulsar y difundir la cultura euskaldun, animar la vida cultural de los
municipios mancomunados y ofrecer ensefianza de mausica y danza de
Loatzo Udalerrien Mankomunitatea;

e la ordenacion y administracion de los recursos de la Sierra de Enirio-
Aralar de la Mancomunidad de Erinio-Aralar;

e ¢l servicio de matadero y construccion de los edificios e instalaciones
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necesarios para ello de la Mancomunidad de Municipios para la gestion
del matadero comarcal de Tolosa

e el abastecimiento de aguas; consumo; educacion y euskera; gastos
derivados del transporte a los centros de dia; recogida, traslado y
tratamiento de residuos solidos; Servicio de extincién de incendios y
Television comarcal de la mancomunidad de Servicios de Urola
Garaia/Urola Garaia Udal Elkartea;

e promocion del desarrollo socioeconémico; servicio de cultura; servicio
de euskara; servicio para la integracion de emigrantes y servicio técnico

comercial de Udalerri Euskaldunen Mankomunitatea (UEMA)

6.2.2 La tutela financiera como mecanismo de intervencion
administrativa
La tutela financiera, en su vertiente de facultad de ejecucién, se concreta en una
competencia que capacita a determinadas administraciones territoriales y corporaciones
de Derecho con una potestad de intervencion administrativa sobre actos o actividades

financieras de las entidades territoriales tuteladas, en este caso, los ayuntamientos.

En el caso de la CAPV, esta tutela tiene su fundamento en el vigente art.48.5 del
Concierto Econdmico que dispone que “las facultades de tutela financiera que en cada
momento desempefie el Estado en materia de Entidades Locales corresponderan a las
Instituciones competentes del Pais Vasco, sin que ello pueda significar, en modo
alguno, un nivel de autonomia de las Entidades Locales Vascas inferior al que tengan
las de régimen comin"60, Desde la aprobacion del Concierto Econémico hasta la
actualidad, en el ambito vasco, la tutela financiera ha sido ejercida materialmente sobre
los ayuntamientos por parte de los TTHH, cuya direccion y administracion corresponde

a las Diputaciones Forales.

En el caso del TH de Gipuzkoa, las facultades de tutela financiera se han

recogido en la Norma Foral 11/198961, que incorpora, basicamente, dos aspectos:

60Art. 48.5 Ley 12/2002 que modifica el art. 45.2 Ley 12/1981.

61 Norma Foral 11/1989, de 5 de julio, reguladora de las Haciendas Locales de
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e Por un lado, se refiere a las autorizaciones de las operaciones para el acceso
al crédito a medio y largo plazo concertadas por los entes locales®?, para esta
autorizacion, sera preciso demostrar que se cumple con los criterios
cualitativos y cuantitativos establecidos en la normativa, es decir, (1) que el
destino sea la financiacion de inversiones o gastos de capital; (2) que el
ahorro corriente sea positivo; (3) que cumpla los limites legales establecidos
en el articulo 53, esto es, que la operacion no rebase el 5% de los recursos
liquidados o la carga financiera anual no supere el 25% de las operaciones
corrientes; y (4) que tenga remanente de tesoreria positivo (Zurutuza Mujika,
2005).

e Y, por otro lado, la ejecucion de la distribucion de las cantidades
correspondientes a la participacion en los tributos concertados, atendiendo al

criterio de riesgo compartido®3.

En 2001, coincidiendo con la renovacién del Concierto Econémico que se
publicoé en 2002, se aprueba la Ley 18/2001 General de Estabilidad Presupuestaria®4,
que tiene su origen en el PEC®S, Precisamente, la aprobacion del PEC supuso la
obligatoriedad de los Estados miembros de evitar déficits superiores al 3% PIB, con el
compromiso de responder ante las instituciones europeas en supuestos de
incumplimiento. En otras palabras, se limita la utilizacion del déficit pablico como
instrumento de politica economica de la Unién Econdémica Monetaria, y se pacta la
vertiente correctora que regula el procedimiento de déficit excesivo, que viene a
establecer una serie de recomendaciones para el cumplimiento de que el déficit de los
paises de la zona del euro se mantenga por debajo del porcentaje establecido.

Gipuzkoa, (BOG num. 130, de 10 de septiembre de 1989), Gltima revision vigente desde 12 de
Febrero de 2013.

62 Capitulo VII Norma Foral 11/1989.

63 Capitulo 1V, Norma Foral 11/1989, en concreto, articulo 40.

64 ey 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria, (BOE nim.
298, de 13 de diciembre de 2001).

65 Su contenido se fundamentaba en los arts. 99 a 104 del Tratado de la Union Europea,

actualmente arts. 121 a 126 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea.
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Precisamente la Ley 18/2001 y la Ley Organica 5/2001 complementaria de la Ley
General de Estabilidad Presupuestaria® perseguian el objetivo de reforzar el citado
principio de coordinacion, de cara a que el endeudamiento de las CCAA no pudiera

comprometer el cumplimiento de los criterios de estabilidad del Estado espafiol67.

Pues bien, a partir de la aprobacién de la Ley 18/2001, el principio de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera adquiere un mayor alcance (Grajal Caballero,
2013) y es que, ademas de ocupar un espacio visible en todos los &mbitos de actuacion
de las administraciones publicas ha provocado la reforma de la Constitucion Espafiola®®.
Por su parte, el contenido de la Ley de Concierto Econdmico de 2002 también se hizo
eco del principio de estabilidad presupuestaria, vinculandolo a la tutela financiera, al
sefialar que son principios generales que regiran las relaciones financieras entre el
Estado y el Pais Vasco el principio de la tutela financiera, y los principios de

coordinacion y colaboracion con el Estado en materia de estabilidad presupuestaria®®.

En un sentido similar, y en lo que respecta al territorio de Gipuzkoa, la Norma
Foral 1/201370 se refiere, como objeto del ejercicio de la tutela financiera, al
establecimiento de los procedimientos necesarios para la aplicacion efectiva de los
principios de estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad financiera, de

plurianualidad, de transparencia, de eficiencia en la asignacion y utilizacion de los

66 Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria de la Ley General de
Estabilidad Presupuestaria®® (BOE num. 299, de 14 de diciembre 2001).

67 Recientemente estas dos leyes han sido derogadas por la Ley Organica 2/2012, de 27
de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (BOE nim. 103 de 30 de
Abril de 2012) que actualiza los mecanismos de coordinacion y regula en un texto Gnico la
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera de todas las Administraciones Publicas,
tanto del Estado como de las Comunidades Autonomas, Corporaciones Locales y Seguridad
Social.

68 BOE num. 233, de 27 de septiembre 2011.

69 Art. 48 Ley del Concierto Econémico.

70 Norma Foral 1/2013, de 8 de febrero, por la que se desarrolla la competencia de
tutela financiera en materia de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera de las
entidades locales de Gipuzkoa, (BOG num. 29, de 12 de febrero de 2013).
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recursos publicos, de responsabilidad y de lealtad institucional por parte del sector local
de Gipuzkoa que, como se ha indicado, fueron establecidos en el articulo 2 de la Ley
18/2001.

6.2.3 Diagnostico en base a los indicadores de tutela financiera

En lo que a la situacion financiera de los municipios se refiere, tanto la
aplicacion efectiva de estos principios como la crisis iniciada en el 2008 han tenido sus
consecuencias en las entidades locales. Para comprender esta situacion, se trae a
colacion el articulo que lleva por titulo “La situacién financiera de los ayuntamientos en
los Territorios Historicos: el caso de Gipuzkoa” (lIbarloza Arrizabalaga et al., 2014)

donde se realiza un estudio de los 88 ayuntamientos del THG en el periodo 2007-2013.

El estudio realizado, analiza la evolucion de los cinco indicadores de referencia
que utiliza la DFG, para ejercer la tutela financiera sobre los municipios que integran su
territorio: (1) el ahorro bruto, (2) el ahorro neto, (3) nivel de endeudamiento legal, (4) el
margen de endeudamiento y (5) la deuda viva (Diputacion Foral de Gipuzkoa,

Departamento de Hacienda y Finanzas, 2013).

La préactica totalidad de los municipios presentaba, en los afios de bonanza
econdmica, un ahorro bruto positivo, aunque la crisis provocé que hasta un total de 14
municipios en 2009 presentaran datos negativos, teniendo que recurrir a remanentes de
tesoreria de ejercicios anteriores o, en algin caso, a operaciones de financiacion
especiales para cubrir esas necesidades. Podria destacarse que las entidades mas
afectadas son las que se sitlan en los estratos mas bajos de poblacion, si bien, los
ultimos datos analizados, reflejan la recuperacion del nivel de ahorro negativo. Cerraron
el afio 2013 con cifras semejantes al 2012, mostrando una actitud de estabilidad que no
se percibe en todo el periodo analizado, pero significativamente mas bajas a las previas
a la crisis 20,43%, alcanzando un 15,55% sobre los ingresos corrientes liquidados salvo
en la capital de provincia donde este indicador se sitla en un exiguo 9,72%.

El nivel de endeudamiento legal, porcentaje de ingresos corrientes que han de
destinarse al pago de las cargas financieras (Guillamon Lopez, Benito Lopez y Bastida
Albaradejo, 2011), en general, salvo el afio 2009, este indicador se ha situado en torno

al 6,3%. El comportamiento del nivel de endeudamiento en funcion de los diferentes
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estratos de poblacion establecidos no presenta grandes diferencias. Merece una especial
mencion su evolucion en la capital de provincia. Habiendo alcanzado una cifra del
9,73% al cierre del afio 2009 ha corregido la situacion y a finales del afio 2013 cierra
con el 8,37%. En todo caso, a finales del afio 2013, en méas de la mitad de los
ayuntamientos de Gipuzkoa (51) el nivel de endeudamiento es inferior al 6% y en tan

solo cinco su nivel supera el 12%.

El margen de endeudamiento, la proporcion del ahorro bruto que queda
disponible tras hacer frente al pago de las cargas financieras generadas por los pasivos
financieros, el afio 2009 marca un punto de inflexion porque al cierre de ese afio los
ayuntamientos de Gipuzkoa tenian un nivel de autofinanciacion cercano al 0%,
originado por los ayuntamientos de mayor nivel de poblacion. Por contra, los
ayuntamientos menos poblados son los que presentan un comportamiento mas
homogéneo y con mejores cifras. A la finalizacion del afio 2013, se puede afirmar que,
salvo en el caso de la capital de provincia, este indicador se ha recuperado y presenta

una situacion similar al periodo previo a la crisis econdmica.

La deuda viva, el peso especifico que tiene la deuda a largo plazo sobre los
ingresos corrientes de la entidad, debe cumplir el objetivo de no superar el 95% de los
ingresos corrientes del Gltimo presupuesto liquidado’l, después de 6 afios de crisis, el
afio 2013 presenta un indicador (44,83%) muy similar en su conjunto al del afio 2007
(43,59%) pero con una diferencia digna de mencion: todos los estratos salvo la capital

de provincia han mejorado su posicion de partida.

Aunque la mayoria de ayuntamientos (64) tienen un nivel de deuda viva inferior
al 50%, hay 9 con niveles superiores al 75%. Segun la regla 2. Objetivo de deuda

plblica’®, “Aquellas entidades locales que no cumplan con el objetivo de deuda deberéan

71 En la Instruccion para el desarrollo de la competencia de tutela financiera en materia
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera de las entidades locales de Gipuzkoa
(BOG num. 227, de 28 de Noviembre de 2013), aprobada por el Departamento de Hacienda y
Finanzas de la DFG para los afios 2013 y 2014 (Norma Foral 1/2013) se establece como
objetivo de deuda publica no superar el 95% de los ingresos corrientes del Gltimo presupuesto
liquidado.

72 Instruccion para el desarrollo de la competencia de tutela financiera en materia de
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formular un plan econémico-financiero, que abarcard, como minimo, el periodo 2014-
2017. La evolucion de la reduccion de deuda prevista en dicho plan garantizara que la

ratio de la deuda en el afio 2020 no sea superior al 70%”.
Para terminar se presentan los datos relativos al ejercicio 2013:

Tabla 17: Resumen indicadores de tutela financiera por estratos en el afio 2013

Estrato de Ahorro Ahorro Nivel de Margen de Deuda
poblacion bruto neto endeudamiento legal  endeudamiento viva
0-1000 24,66 19,55 5,11 79,28 32,82
1.001-5.000 19,44 13,51 5,93 69,49 40,37
5.001-10.000 15,22 8,96 6,26 58,85 33,30
10.001-20.000 16,55 12,66 3,89 76,52 23,38
20.001-100.000 20,26 13,58 6,67 67,05 40,77
>100.000 9,72 1,35 8,37 13,90 76,06
Total 15,55 9,29 6,26 59,76 44,83

Fuente: DFG y elaboracion propia
Fuente: (Ibarloza Arrizabalaga et al., 2014).

En términos generales los indicadores relativos de las entidades de los dos
estratos de menor poblacion presentan en todos los indicadores unas cifras mejores que
la media. En los de ahorro bruto, ahorro neto y margen de endeudamiento, por encima
de la media y en los de nivel de endeudamiento y deuda viva por debajo de la media.
Ademas, analizada la evolucion de estos indicadores, en todos ellos presentan un
comportamiento mas homogeneo y con cifras sostenidas en el tiempo. Se evidencia asi,
una mayor estabilidad financiera de los municipios de estratos menores. Siendo un
hecho relevante a la hora de analizar los distintos estratos de coste y porcentajes de
cobertura de los servicios publicos prestados.

6.3 Normativa autonémica y foral sobre la estructura de los

presupuestos

En relacion al objeto de estudio, en la segunda disposicion adicional, de la

LBRL se sefiala que, de acuerdo con la Constitucion y el Estatuto de Autonomia para el

estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera de las entidades locales de Gipuzkoa,
(BOG num. 227, de 28 de noviembre de 2013).
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Pais Vasco, las disposiciones de esta Ley se aplicaran en los TTHH de Araba, Gipuzkoa
y Bizkaia, teniendo en cuenta: que (segun articulos 3, 24.2 y 37 del Estatuto Vasco)
““organizaran libremente sus propias Instituciones y dictaran las normas necesarias
para su funcionamiento”, que ‘“‘ejerceran las competencias que les atribuyen el
Estatuto Vasco y la Legislacion interna de la Comunidad Auténoma que se dicte en su
desarrollo y aplicaciéon™, que ““en materia de hacienda las relaciones de los TTHH con
la Administracién del Estado se ajustardan a lo dispuesto en la Ley del Concierto
Econdmico en la CAPV” y que “continuaran conservando su régimen especial en
materia municipal en lo que afecta al régimen econémico-financiero en los términos de
la Ley del Concierto Econdmico, sin que ello pueda significar un nivel de autonomia de
las Corporaciones locales vascas inferior al que tengan las demas Corporaciones
locales™.

De todo ello se concluye la necesidad de revisar, aunque de manera muy sucinta,
la normativa en la CAPV, el Estatuto Vasco, Legislacion interna de la CAPV, la Ley del
Concierto Econdémico y su régimen econdémico-financiero, asi como la normativa foral

del THG, que se realizara a continuacion.

Por lo tanto, visto lo anteriormente expuesto y después de la adaptacion, por
parte de la Ley 12/1981 del Concierto Econdmico, al nuevo sistema tributario previsto
en la LBRL y la Ley 39/1988 Reguladora de las Haciendas Locales, este Concierto
Econdmico adaptado, tras unas normas generales, contempla los tributos al detalle, la
normativa aplicable y los requerimiento de cada uno de ellos. En consecuencia, la
Norma Foral (en adelante, NF) 11/1989, de 5 de julio, reguladora de las Haciendas
Locales de Gipuzkoa, por su parte, contempla los recursos de la Hacienda Municipal
gue son idénticos a los que contempla la TRLRHL. Se incide en la distincion entre tasas
y precios publicos y, ademas, al precio publico se le dota de una mayor capacidad de
adaptacion a la realidad economica. Siendo el resultado, junto a la publicacion de la Ley
8/1989 de Tasas y Precios publicos, la NF 2/1990 de Tasas y Precios Publicos (BOG),
para plantear como nota distintiva la coactividad de la tasa o la voluntariedad del precio
publico y adecuar la regulacion a los principios constitucionales lograr la cohesion de

estas figuras con el sistema tributario general.

Para completar la regulacion basica de las materias de Hacienda, iniciada con la
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NF 1/1985, de 31 de enero, General Tributaria (BOG), se aprueba la NF 17/1990, de 26
de diciembre, de Régimen Financiero y Presupuestario del Territorio Historico de
Gipuzkoa (BOG). De este modo, de acuerdo a lo establecido en el articulo 15 de la Ley
27/1983, de 25 de noviembre, de Relaciones entre las Instituciones Comunes de la
Comunidad Auténoma y los Organos Forales de sus Territorios Histdricos (BOPV),
aplicando criterios de estructura presupuestaria homogeneos a los contenidos en la Ley
31/1983, de 20 de diciembre, de Régimen Presupuestario de Euskadi (BOPV de 11 de
enero de 1984), se posibilita y se da coherencia a la consolidacién de todos los
presupuestos integrantes del sector publico vasco.

En referencia a esta ultima ley, Ley 31/1983 de Régimen Presupuestario de
Euskadi, cabe destacar su anticipacién. En el cuarto apartado de la exposicion de
motivos sefiala que: “Destaca la clasificacién por programas, como presentacion
basica de dichos presupuestos, ya que constituye un valioso instrumento de gestion al
servicio de la Comunidad Auténoma, respondiendo su configuracion a las mas
modernas corrientes existentes respecto a la técnica presupuestaria” y afiade que “Con
caracter meramente complementario de la clasificacion por programas, y de relevancia
inferior a ésta, se establecen las clasificaciones orgénica y funcional”. Ademas, en el

articulo 43, se establece el contenido de esta clasificacion por programas:

1. Los créditos de pago integrantes del Presupuesto de la Administracion de la
Comunidad Auténoma y de sus Organismos Autonomos Administrativos se presentaran

clasificados por programas.

2. Cada programa recogera la informacion relativa a los objetivos por él
perseguidos, medios humanos y financieros necesarios en el ejercicio, actividades a

llevar a cabo y responsables de su ejecucion.

3. Los objetivos perseguidos por cada programa se concretaran en términos
cuantificables y susceptibles de seguimiento. En los casos en que los objetivos no sean
cuantificables se adoptaran los nimeros indices o indicadores mas adecuados que

permitan el control del grado de consecucion de los objetivos propuestos.

4. Cada programa incluird, en su caso informacion de los ingresos que se
prevea deriven de su realizacion y que estén recogidos en el estado de ingresos del

respectivo presupuesto.”
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De este modo, la CAPV da un gran paso y se adelanta en el tiempo, puesto que,
incluso con posterioridad tanto en la Orden EHA de 1989 como en la Ley 39/1988
aunque lo mencionan, y ademas catalogando tanto el programa como el subprograma
como subfunciones, ninguna de ellas los desarrolla. Como ya se ha especificado
anteriormente, esta clasificacion por programas se establecio en la Ley General
Presupuestaria en el 2003 y en el TRLRHL del 2004, por medio de la Orden
EHA/3565/2008, en el 2008, un cuarto de siglo después.

Asi, tal y como se decia, retomando la NF 17/1990 de Régimen Financiero y
Presupuestario del THG, se establecen una estructura econdmica y las clasificaciones
por programas, organica y funcional. La Estructura Econdémica del estado de ingresos y
gastos, articulo 34 de la NF 17/1990, coincide, salvo alguna partida y nomenclatura, con
la clasificacion econdmica establecida en la Orden Ministerial, de 20 de septiembre de
1989, por la que se establece la estructura de los presupuestos de las entidades locales.
En la clasificacion por programas, articulo 35, se enumera literalmente lo dispuesto en
la Ley 31/1983 de Régimen Presupuestario de Euskadi. Y en la clasificacion organica y
funcional, articulo 36, Unicamente se establece que deberan elaborarse

independientemente de la elaboracién por programas.

Pero como sucede frecuentemente, este valioso instrumento de gestion y la
configuracién de una técnica presupuestaria que respondia a las méas modernas
corrientes existentes, no tuvo el éxito esperado por las dificultades practicas y lo
complicado y costoso de la definicion cuantitativa de cada uno de los objetivos

perseguidos en un programa.

En este sentido, la NF 4/1991 y la actualmente vigente NF 21/2003
presupuestaria de las entidades locales del Territorio Histérico de Gipuzkoa, consciente
de las dificultades practicas, en vez de al concepto de Programa Presupuestario, se
refiere al concepto de Programa Funcional que tiene un caracter mas genérico y puede
englobar actividades colindantes. El programa funcional va a ser un fragmento de la
clasificacion funcional para el que se deben definir los objetivos y las acciones. Este
concepto persigue un objetivo mas préactico, el objetivo de facilitar la elaboracion de un
presupuesto por programas, al menos al minimo nivel, en todas las administraciones.

Aunque, siendo consciente del camino que deberia tomar, deja un vestigio para el futuro
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desarrollo de presupuestos de gestion 0 presupuestos por programas.

Pero aunque, tanto en el Decreto foral 96/1992 como en el Decreto Foral
100/2004, de 21 de diciembre, por el que se aprueban la estructura presupuestaria y el
Plan General de Contabilidad Publica de las entidades locales de Gipuzkoa, lo primero
que se hacia era referenciar las respectivas Normas Forales 4/1991 y 21/2003, se
reafirma la postulacion més préactica y se difumina el caracter mas estricto de definicion
de la partida a nivel de programa funcional. En este Decreto Foral, se establece el
detalle de las estructuras econdémicas de ingresos y gastos y la clasificacion funcional de

los gastos, dejando como una opcion abierta la programacién funcional.

AUn asi, mientras en el Estado espafiol, mediante la aprobacion de la Orden
EHA/3565/2008, se avanzaba en el sentido de adecuar la estructura de los presupuestos
para asociar el gasto teniendo en cuenta las finalidades u objetivos que con estos Ultimos
se propongan conseguir, en la CAPV no se realiza ningin movimiento significativo al

respecto.

La entrada en vigor de la LRSAL y las nuevas exigencias que de ella se
despliegan han provocado la adaptacion de las estructuras de los presupuestos.
Bésicamente, se han sustituido las clasificaciones funcionales contenidas en las normas
forales de los TTHH a la clasificacion por programas que contiene la Orden
EHA/3565/2008 por la que se aprueba la estructura de los presupuestos de las entidades
locales. Este cambio persigue el objetivo de obligar a presupuestar y contabilizar los
gastos con el grado de desarrollo suficiente que permita el calculo del coste de los
servicios municipales con criterios homogéneos. Por lo que, en la CAPV a partir de
enero de 2015, se acoge esta clasificacion por programas que serd la base de la
informacion que deberdn presentar todos los ayuntamientos en las fechas requeridas

para su publicacion.

Asi, las estructuras presupuestarias actualmente en vigor aprobadas mediante los
Decretos Forales: 75/2004, de 30 de diciembre, de Araba/Alava; 235/2004, de 15 de
diciembre, de Bizkaia y; 100/2004, de 21 de diciembre, de Gipuzkoa, han sido
parcialmente modificados por los respectivos Decretos Forales: 54/2014, de 21 de
octubre, de Araba/Alava; 96/2014, de 29 de julio, de Bizkaia y; 44/2014, de 16 de

diciembre, de Gipuzkoa. Esta modificacidn consiste en sustituir el apartado denominado

215



“clasificacion funcional de los gastos de las entidades locales y sus organismos
autonomos” por uno nuevo “clasificacion por programas de los gastos de las entidades

locales”

La clasificacion por programas de los gastos de las entidades locales mostrado
en el Anexo | del Decreto Foral 44/2014 de Gipuzkoa coincide con la clasificacion por
programas presentado por la Orden EHA/3565/2008, modificada por la Orden
HAP/419/2014, de 14 de marzo, salvo 4 grupos de programas que se han afiadido.

Tabla 18: Anexo | del Decreto Foral 44/2014, de 16 de diciembre, de Gipuzkoa

Aégztge PoIGigggaode P(?’;;Fr);)rr?:s Programas Denominacién

1 | | | |[SERVICIOS PUBLICOS BASICOS. |
| |[13 I I ||seguridad y movilidad ciudadana. |
| H H130 H HAdministracién general de la seguridad y proteccion civil. |
| H H132 H HSeguridad y Orden Publico. |
| H Hl33 H HOrdenacién del tréfico y del estacionamiento |
| H Hl34 H HMoviIidad urbana. |
| H H135 H HProteccién civil. |
| H H136 H HServicio de prevencion y extincion de incendios. |
| Hls H H HVivienda y urbanismo. |
| | |[150 | ||Administracién General de Vivienda y urbanismo. |
| H H151 H HUrbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica. |
| H H152 H HVivienda. |
| H H H1521 HPromocién y gestion de vivienda de proteccion puablica. |
| H H H1522 HConservaci()n y rehabilitacion de la edificacion. |
| H H153 H Hvias publicas. |
| H H H1531 HAcceso a los ndcleos de poblacion. |
| I I |[1532 |[Pavimentacién de vias publicas. |
| |16 | | | Bienestar comunitario. |
| H HlGO H HAIcantariIIado. |
| H H161 H HAbastecimiento domiciliario de agua potable. |
| H Hlez H HRecogida, gestion y tratamiento de residuos. |
| H H H1621 HRecogida de residuos. |
| H H H1622 HGestién de residuos sélidos urbanos. |
| H H H1623 HTratamiento de residuos. |
| H H163 H HLimpieza viaria. |
| | |[164 | |[cementerio y servicios funerarios. |
| I ||165 I || Alumbrado publico. |
| H H166 H HEvacuacic’Jn y tratamiento de aguas residuales |
| Hl? H H HMedio ambiente. |
| H Hl?O H HAdministracién general del medio ambiente. |
| H Hl?l H HParques y jardines. |
| H H172 H HProteccién y mejora del medio ambiente. |
| H H H1721 HProteccién contra la contaminacién acUstica, luminica y atmosférica en las zonas urbanas. |
| s [Playas |
2 I I I ||ACTUACIONES DE PROTECCION Y PROMOCION SOCIAL. |
| H21 H H HPensiones. |
| H H211 H HPensiones. |
| HZZ H H HOtras prestaciones econémicas a favor de empleados. |
| H H221 H HOtras prestaciones econémicas a favor de empleados. |
| HZS H H HServicios Sociales y promocién social. |
| I |[230 I ||Administracién general de servicios sociales |
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H H231 H HAsistencia social primaria.

|24 I I |[Fomento del Empleo. I
H H241 H HFomento del Empleo. |
| | | |[PRODUCCION DE BIENES PUBLICOS DE CARACTER PREFERENTE. |
[ H S |
H HSll H HProteccic’)n de la salubridad publica. |
H H312 H HHospitaIes, servicios asistenciales y centros de salud. |
HSZ H H HEducaci(’Jn. |
| |[320 | ||Administracién general de educacién. |
I |[321 I |[Creacisn de Centros docentes de ensefianza preescolar y primaria. |
H H322 H HCreaci()n de Centros docentes de ensefianza secundaria. |
H H323 H HFuncionamiento de centros docentes de ensefianza preescolar y primaria y educacion especial. |
H H324 H HFuncionamiento de centros docentes de ensefianza secundaria. |
H H325 H Hvigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria. |
H HSZG H HServicios complementarios de educacion |
H HSZ? H HFomento de la convivencia ciudadana. |
[ I [Cultura, |
| |[330 | ||Administracién general de cultura. |
H H332 H HBiinotecas y Archivos. |
H H H3321 HBiinotecas publicas. |
H H H3322 HArchivos. |
H H333 H HEquipamientos culturales y museos. |
H H334 H HPromoci()n cultural. |
I |[335 I ||[Euskara |
H H336 H HProteccién y gestion del Patrimonio Historico-Artistico. |
| |[337 | |[Instalaciones de ocupacién del tiempo libre |
H H338 H HFiestas populares y festejos. |
| H [Depore |
H H340 H HAdministracién general de deportes. |
H H341 H HPromocién y fomento del deporte. |
H H342 H Hlnstalaciones deportivas. |
I I I || ACTUACIONES DE CARACTER ECONOMICO. |
H41 H H HAgricuItura, Ganaderia y Pesca. |
| |l410 | || Administracién general de agricultura, ganaderia y pesca. |
I |l412 I |[Mejora de las estructuras agropecuarias y de los sistemas productivos. |
H H414 H HDesarroIIo rural. |
H H415 H HProteccién y desarrollo de los recursos pesqueros. |
H H419 H HOtras actuaciones en agricultura, ganaderia y pesca. |
H42 H H Hlndustria y energia. |
H H420 H HAdministraci()n General de Industria y energia. |
H H422 H Hlndustria. |
H H423 H HMineria. |
H s | |Energia |
H43 H H HComercio, turismo y pequefias y medianas empresas. |
H H430 H HAdministracién general de comercio, turismo y pequefias y medianas empresas. |
H H431 H HComercio. |
H H H4311 HFerias. |
H H H4312 HMercados, abastos y lonjas. |
H H H4313 HComercio ambulante. |
| |l432 | |[Informacién y promocién turistica. |
I |l433 I |[Desarrollo empresarial. |
H H439 H HOtras actuaciones sectoriales. |
H44 H H HTransporte publico. |
H H440 H HAdministracién general del transporte. |
H H441 H HTransporte de viajeros. |
H H H4411 HTransporte colectivo urbano de viajeros. |
H H H4412 HOtro transporte de viajeros. |
| |[442 | |[Infraestructuras del transporte. |
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| |l443 | || Transporte de mercancias.

| |
| |l4s I I |[Infraestructuras. |
| H H450 H HAdministracién general de infraestructuras. |
| H H452 H HRecursos Hidraulicos. |
| H H453 H HCarreteras. |
| H H454 H HCaminos vecinales. |
| \ [ \ [459 ‘ \ \ [Otras infraestructuras. |
| H46 H H Hlnvestigacién, desarrollo e innovacion. |
| | |l462 | |[Investigacién y estudios relacionados con los servicios puiblicos. |
| I |l463 I |[Investigacién cientifica, técnica y aplicada. |
| H49 H H HOtras actuaciones de caréacter econémico. |
| H H491 H HSociedad de la informacion. |
| H H492 H HGestic’)n del conocimiento. |
| H H493 H HProteccic’)n de consumidores y usuarios. |
o I I I || ACTUACIONES DE CARACTER GENERAL. |
| H91 H H HOrganos de gobierno. |
| I |lo12 I |[6rganos de gobierno. |
| |92 | | ||servicios de caracter general. |
| H H920 H HAdministracién General. |
| H H922 H HCoordinacién y organizacion institucional de las entidades locales. |
| H H923 H Hlnformacién basica y estadistica. |
| H H H9231 HGesti(’)n del Padrén Municipal de Habitantes. |
| H H924 H HParticipacién ciudadana. |
| H H925 H HAtenci()n a los ciudadanos. |
| H H926 H HComunicaciones internas. |
| | ||929 | |[Imprevistos, situaciones transitorias y contingencias de ejecucion. |
| H93 H H HAdministracién financiera y tributaria. |
| H H931 H HPoIitica econdémica y fiscal. |
| H H932 H HGesti(’)n del sistema tributario. |
| H H933 H HGestic’)n del patrimonio. |
| H H934 H HGestién de la deuda y de la tesoreria. |
| H94 H H HTransferencias a otras Administraciones Publicas. |
| H H94l H HTransferencias a Comunidades Auténomas. |
| | ||042 | || Transferencias a Entidades Locales territoriales. |
| I ||043 I |[Transferencias a otras Entidades Locales. |
| H H944 H HTransferencias a la Administracion General del Estado. |
o | | | |[DEUDA PUBLICA. |
| HOl H H HDeuda Publica. |
| H HOll H HDeuda Plblica. |

Fuente; BOG num. 245 de 24 de Diciembre de 2014.

Ademas se pone a disposicion de las entidades locales una tabla de equivalencias
de la clasificacion por programas en relacion con la clasificacion funcional. Las areas de
gasto, politicas de gasto y grupos de programas, se corresponden, respectivamente, con
los grupos de funciones, funciones y programas funcionales anteriores y, en el caso de

prorrogas presupuestarias, deberan realizarse las correspondientes conversiones.

Del mismo modo, la Diputacion Foral de Gipuzkoa por medio de la competencia
de tutela financiera, asignada por la NF 1/2013, de 8 de febrero, debe realizar el
seguimiento y publicacion del coste efectivo de cada uno de los servicios que prestan las

entidades locales. En vista de ello y de que, la comparacion de los datos entre

218




municipios tiene tanto mas sentido cuanto mayor es la unificacion de criterio de los
ayuntamientos, en aras a la armonizacion de la clasificacion por programas de las
entidades locales, un grupo de expertos en colaboracién con la Diputacion Foral de
Gipuzkoa, propone una clasificacion mas amplia en aquellos grupos de programas y
programas de caracter abierto, distinguiendo donde incluir los gastos habituales de los
ayuntamientos (gris) y aquellos servicios implantados en la mayoria de los municipios

de Gipuzkoa que requieren de un analisis propio (lila).

Aégztge Po(laigé“,{aode PGr;;fgr::s Programas Denominacion
1 | | I |[SERVICIOS PUBLICOS BASICOS.
HlS H H HSeguridad y movilidad ciudadana.
H HlSO H HAdministracién general de la seguridad y proteccion civil.
H H132 H HSeguridad y Orden Publico.

H H H HPoIicia municipal

H H H HProteccién especial

H H133 H HOrdenacién del tréfico y del estacionamiento

H H H HOrdenacién del trafico

[ [ [ loTA

H H H HParking publico

H H H HSeméforos, sefiales de tréfico, bolardos, espejos

H H H HSeﬁaIizaci()n para vehiculos: pintar pasos de cebra, medianas, extremos calzada ...)

H H H HRetirada de vehiculos

| |[134 | |[Movilidad urbana.

H H H HAscensores y escaleras mecénicas

H H H HFomento de la movilidad: campafias ...

H H H HServicio de alquiler de bicicletas

H Hl35 H HProteccién civil.

H H136 H HServicio de prevencion y extincion de incendios.

H H H HServicio de prevencion y extincién de incendios

H H H HSalvamento

H H150 H HAdministraci()n General de Vivienda y urbanismo.

H H H HDireccién de servicios

H H151 H HUrbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica
H H152 H Hvivienda.

H H H1521 HPromocién y gestion de vivienda de proteccion puablica.

H H H1522 HConservacic’m y rehabilitacién de la edificacion.

H H H H(Reservado a los edificios que no son propiedad del ayuntamiento)

| | ||1523 ||Ayudas a la cesion de viviendas en alquiler
| 153 I || vias publicas.

H H H1531 HAcceso a los ndcleos de poblacion.

H H H1532 HPavimentacién de vias publicas.

H H H HAceras, asfaltado de vias

| [ | [Carril bici

H H H1533 HMobiIiario urbano

I I I | Bancos, relojes-torre, relojes termémetro, barandillas, objetos de decoracion

| | | |[Parques infantiles

|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
| HlS H H HVivienda y urbanismo.
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|

I I 2534 | Mantenimiento de servicios

I I | ||Brigada de obras

Hlb‘ H H HBienestar comunitario.

H HlGO H HAIcantariIIado.

H Hlel H HAbastecimiento domiciliario de agua potable.
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| ||162 | |[Recogida, gestion y tratamiento de residuos.

| | [1621  ||Recogida de residuos.

H H H1622 HGestién de residuos sélidos urbanos.

| | | ||campafias, gastos generales

H H H1623 HTratamiento de residuos.

H H163 H HLimpieza viaria.

H H164 H HCementerio y servicios funerarios.

H H165 H HAIumbrado publico.

| ||166 | |[Evacuacion y tratamiento de aguas residuales
17 I I |[Medio ambiente.

H H170 H HAdministracién general del medio ambiente.
H H H |Agenda 2t

H Hl?l H HParques y jardines.

H Hl72 H HProtecci()n y mejora del medio ambiente.

H H H HEscueIa de medio ambiente

H H H1721 HProteccién contra la contaminacién acUstica, luminica y atmosférica en las zonas urbanas.

H H H HAyudas concedidas particulares para la proteccion del medio ambiente

| | | |[Repoblacion forestal

I I I || Defensa contra incendios forestales

I I I |[Deslinde y amojonamiento

H H H HLucha contra la desertizacion

H Hl73 H HPIayas

| | I |[Limpieza, socorro, vestuarios, toldos, gabarrones

2 I I I || ACTUACIONES DE PROTECCION Y PROMOCION SOCIAL.

21 | I |[Pensiones.

| |[211 | |[Pensiones.

H H H HCIases pasivas

H22 H H HOtras prestaciones econdémicas a favor de empleados.

H H221 H HOtras prestaciones econémicas a favor de empleados.

H H HPrimas por jubilacién anticipada

HZS H H HServicios Sociales y promocién social.

I |[230 I ||Administracién general de servicios sociales

| | | || Atencién inmediata a personas en situacién o riesgo de exclusién social

| | I |[Hogar del transente

I I I || Actuaciones contra la drogo-dependencia

| | | ||Asistencia social primaria a la juventud

H H H HDiversidad cultural, integracion de inmigrantes...

H24 H H HFomento del empleo.

H H241 H HFomento del empleo.

H H H H(Sélo gastos ligados a programas promovidos por Lanbide o la Diputacién Foral)

3 | | | |[PRODUCCION DE BIENES PUBLICOS DE CARACTER PREFERENTE.

31 | [ [Sanidad.

H H311 H HProteccit’)n de la salubridad publica.

| | | ||Gastos para la prevencién y curacién de enfermedades

H H H HGastos para el mantenimiento del estado de inmunidad sanitario de la poblacién

H H H HControI y suministro de medicamentos y productos sanitarios

I I I |[Higiene publica, evacuatorios

I I I ||Laboratorios de analisis agroalimentarios

| | | || Actuaciones de seguridad alimentaria

220



HCampaﬁas de desinfeccion, desinsectacion o desratizacion

HRecogida y proteccion de animales

HHospitaIes, servicios asistenciales y centros de salud.

HHospitaIes y sanatorios de otro tipo

HCasas de socorro, ambulatorios, botiquines de urgencia

\ \Balnearios

HLaboratorios de andlisis

HAmbuIancias

| Educacién.

|| Administracién general de educacién.

HCreacién de centros docentes de ensefianza infantil y primaria.

HCreacién de centros docentes de ensefianza secundaria.

HFuncionamiento de centros docentes de ensefianza infantil y primaria y educacion especial.

\ \Guarden’as

HFuncionamiento de centros docentes de ensefianza secundaria.

HProgramas de cualificacién profesional inicial

|[Vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria.

||servicios complementarios de educacion

HTransporte escolar

HAyudas para la educacion (becas, ayudas al AMPA...)

HEscueIa de musica

HDeporte escolar

HKZgunea, Konekta zaitez...

HEducacién Permanente para Adultos

HFomento de la convivencia ciudadana.

HCuItura.

HAdministracién general de cultura.

|

HBiinotecas y archivos.

|[3321

HBiinotecas publicas.

|[3322

HArchivos.

HArchivo histérico

|

HEquipamientos culturales y museos.

|

HCasa de cultura

||satas de exposiciones

|

|[Museos

|

HPaIacios de congresos

HPromocién cultural.

HBandas de musica y agrupaciones musicales

HCursos (danza, dibujo, bersolarismo, fotografia...)

HProgramacién cultural

|[Euskara

||[Euskaltegis

HAgrupaciones de fomento de la actividad cultural vasca

HActuaciones de fomento del euskara, campafias,

HAyudas a los medios de comunicacion en euskara

HProteccién y gestion del patrimonio histdrico-artistico.

HAyudas a la investigacion de la historia del municipio

‘ ‘ Monumentos

Hlnstalaciones de ocupacioén del tiempo libre

||3371

|IHogar del jubilado

||l3372

|[Juventud

|

\ \ Ludoteca

|[338

HFiestas populares y festejos.

|[34

HDeporte.

|[340

HAdministracién general de deportes.

I

|[341

|

HPromoci()n y fomento del deporte.

I

I

|

HCursos, camparfias,

|[342

|[Instalaciones deportivas.
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H H H HFrontén

I I I |[Potideportivo
4 I I I || ACTUACIONES DE CARACTER ECONOMICO.
H41 H H HAgricuItura, ganaderia y pesca.
H H410 H HAdministraci()n general de agricultura, ganaderia y pesca.
H H412 H HMejora de las estructuras agropecuarias y de los sistemas productivos.

H H H HPIanes de organizacion del sector

H H H HCoIonizaci()n y concentracién parcelaria

H H H HFomento del movimiento cooperativo y promocién del asociacionismo

H H H HFomento de la industrializacion agroalimentaria

H H H HFormacién de jévenes empresarios

H H H HModificacién y mejora de las estructuras

H H4l4 H HDesarroIIo rural.
H H415 H HProteccién y desarrollo de los recursos pesqueros.
H H419 H HOtras actuaciones en agricultura, ganaderia y pesca.

H H H HControI y erradicacion de plagas, campafia contra la avispa asiatica

H H H HMejora y seleccion de semillas y de ganados

| | | ||centros de biotecnologia

H H H HEprotaciones experimentales agricolas

H H H HRegadios

H H H HConservacién y saneamiento de suelos

H H H HAportacién o cuota al depésito agricola

H42 H H Hlndustria y energia.

H H420 H HAdministraci()n General de Industria y energia.

I |[422 I |[Industria.

H H423 H HMineria.

H H425 H HEnergia.

H43 H H HComercio, turismo y pequefias y medianas empresas.
H H431 H HComercio.

H H H4311 HFerias.

H H H HOrganizadas en fechas concretas: Santo Tomas...

H H H4312 HMercados, abastos y lonjas.

| | | |[Mercados habituales

| | | ||Control de pesos y medidas

H H H4313 HComercio ambulante.
| | 4314 |[Matadero
H H432 H Hlnformacién y promocion turistica.

H H H HOficina de turismo

I I | |[Camping, albergues

H H H HCampaﬁas publicitarias

| |[433 | | Desarrollo empresarial.

I |[439 I |[otras actuaciones sectoriales.

H44 H H HTransporte publico.

H H440 H HAdministracién general del transporte.

| | I || Aportacion a la Autoridad de Transporte
H H441 H HTransporte de viajeros.

H H H4411 HTransporte colectivo urbano de viajeros.

H H H HAutobL’Js urbano

| | |[4412 ||otro transporte de viajeros.

| | I [Servicio de taxi

H H442 H Hlnfraestructuras del transporte.

H H H HMarquesinas

H H H HParadas y estaciones de autobuses

|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
| H H430 H HAdministracién general de comercio, turismo y pequefias y medianas empresas.
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|

H H443 H HTransporte de mercancias.

\ [45 \ [ ‘ \ \ [lnfraestructuras.

H H450 H HAdministracién general de infraestructuras.
| |l452 | |[Recursos hidraulicos.
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| I ||Gestion en alta

|l453 I |[carreteras.
H454 H HCaminos vecinales.
\ \459 \ \ \ \Otras infraestructuras.

H H HPuentes, taneles...

H H Hlnvestigacién, desarrollo e innovacion.

H462 H Hlnvestigacién y estudios relacionados con los servicios publicos.

H463 H Hlnvestigacién cientifica, técnica y aplicada.

| | |[Otras actuaciones de caracter econémico.

|l491 I |[Sociedad de la informacicn.
H492 H HGestic’)n del conocimiento.
H493 H HProtecci(’)n de consumidores y usuarios.

| I || ACTUACIONES DE CARACTER GENERAL.

H H HOrganos de gobierno.

H912 H HOrganos de gobierno.

H H HGastos de representacion

H H HServicios de carécter general.

H920 H HAdministracién general.

H H HSecretaria y oficinas generales

H H HAdministracién del personal

H H HTraductores, normalizacion linguistica

H H HRegistro

H H Hlnformética general, aportacion a IZFE

H H HArchivo administrativo

I I |[Edificios polivalentes

| | |[Prevencién de riesgos, seguridad y salud laboral

H H HPuincidad general

H H HComunicacién externa

H922 H HCoordinacién y organizacion institucional de las entidades locales.
| I |[Eudel, Udalbiltza, FEMP

H923 H Hlnformacién basica y estadistica.

H H9231 HGestién del padrén municipal de habitantes.

H924 H HParticipacién ciudadana.

| | |[Procesos de participacion

I I |[Barrios

H925 H HAtencién a los ciudadanos.

H H HSAC (Servicio de atencion ciudadana)

H926 H HComunicaciones internas.

H H Hlmranet

H H HCorreo interno

H929 H Hlmprevistos y funciones no clasificadas.

| [ [Credito global

I I |[Juzgado de paz

H H HEIecciones

H H HAdministracién financiera y tributaria.

H931 H HPoIitica econdémica y fiscal.

\ \ \ \ \ \Presupuestos

H H HOrdenanzas

I I |[contabilidad

|l932 | ||Gestién del sistema tributario.

I I ||Gestion de tributos

H H HServicio de recaudacion

H H Hlnspeccién de tributos

H933 H HGesti(’)n del patrimonio.

H H HGastos de bienes patrimoniales

H H HHostaI municipal

H934 H HGestién de la deuda y de la tesorerfa.

| | |[Tesoreria
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| | | ||comisiones de depésitos de ahorro y c/c

| | I |[Intereses

| |
| |[o4 | I |[Transferencias a otras Administraciones Publicas. |
| H H94l H HTransferencias a Comunidades Auténomas. |
| H H942 H HTransferencias a Entidades Locales territoriales. |
| H H943 H HTransferencias a otras Entidades Locales. |
| H H944 H HTransferencias a la Administracion General del Estado. |
o | | | |[DEUDA PUBLICA. |
| HOl H H HDeuda Publica. |
| | |lo11 | | Deuda Pablica. |
| |
| |
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6.4 La gestion de los servicios publicos sujetos a tasas y
precios publicos

La NF 13/2012, de 27 de diciembre, (BOG) en su articulo 7 modifica el apartado
1 del articulo 20 de la NF 2/1990 y detalla que “Toda propuesta de establecimiento de
una nueva tasa o de modificacién especifica de las cuantias de una preexistente debera
incluir, entre los antecedentes y estudios previos para su elaboracién, una memoria
econdémico-financiera sobre el coste o valor del recurso o actividad de que se trate y
sobre la justificacion de la cuantia de la tasa propuesta.”, ““La falta de este requisito
determinara la nulidad de pleno derecho de las disposiciones reglamentarias que
determinen las cuantias de las tasas.”” Pero al mismo tiempo sefiala que “‘no resultara
preciso acompafiar la memoria econdémico-financiera a que se refiere el parrafo
primero cuando se trate de revalorizaciones o actualizaciones de caracter general, ni
en los supuestos de disminucién del importe de las tasas, salvo en el caso de reduccién
sustancial del coste del servicio correspondiente”. EI mismo articulo determina que una
reduccion sustancial una variacién del 15% con respecto al anterior y siendo suficiente
para justificar la falta del informe técnico-econémico dejar constancia en el expediente.
Ademas debemos afadir que ni se hace referencia ni se desarrolla ninguna de las

metodologias de costes que se pueda o deba utilizar.

El estudio realizado en el marco del Proyecto de Investigacion NUPV 13/09
“Disefio de un sistema de costes en los servicios publicos municipales de Gipuzkoa y su
repercusion en el establecimiento de tasas y precios publicos” de la UPV/EHU vy el
Convenio de colaboracion para el “Disefio de un sistema de costes de los Servicios

Publicos Municipales de Gipuzkoa” entre la UPV/EHU vy la Diputacion Foral de
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Gipuzkoa (BOG, n° 130, 09-07-2013), muestra gque, salvo excepciones, cuanto mayor es
la poblacion del municipio mas elaborado es el sistema de costes y aunque en alguna
ocasion hayan tenido que realizar el calculo del coste de un servicio, destinado a la
justificacion de las tasas y precios publicos de las ordenanzas son pocos los que realizan
el calculo sistemética y metédicamente. Ademas, los estudios de costes cuentan muy
poco en la toma de decisiones politicas pues la buena gestion de los recursos
econdémico-financieros no se relaciona con la toma de decisiones politicas o con la
gestién politica. Todo ello se resume en revisiones y actualizaciones periodicas de tasas
y precios publicos, en funcion de algunos indices de precios mas o menos
representativos del servicio, sin llevar a cabo estudios que permitan conocer la

eficiencia del servicio.

Tal y como se ha adelantado en el Capitulo 5, con la reciente normativa
aplicable a las entidades locales, tanto las relativas a la obligatoriedad de calcular los
costes de los servicios prestados y actividades realizadas, como las referentes a como
calcular el coste, el gobierno central establece un cerco a las entidades locales y a los
servicios prestados por estas, cuya Unica posibilidad de maniobra pasa por el calculo y
publicacion de los costes de los servicios prestados y de las actividades realizadas.

Con el objetivo de delimitar una muestra de servicios pablicos sujetos a tasas
prestados en el THG que sea significativa y extensible, se han determinado una serie de
filtros para acotar el campo de accidn, los servicios publicos que estén sujetos a tasas y
sean obligatorios para todos los municipios. Con ello se pretende obtener y analizar el
sistema de calculo de costes de los servicios utilizado en cada uno de los municipios. De
este cruce se obtienen en el primer nivel la recogida residuos, el abastecimiento
domiciliario de agua potable, y el alcantarillado. No se considera el servicio de
cementerios municipales y otros servicios funerarios por su escasa repercusion y por lo

especifico que resultaba este servicio.

En cuanto a la recogida de residuos, este servicio en Gipuzkoa se encuentra
centralizado en un altisimo porcentaje mediante distintas mancomunidades comarcales,
ademas no presenta la condicion de estabilidad de gestion a lo largo del tiempo
necesaria para realizar un analisis empirico consistente. Por todo ello, se considerd que

el mas importante y representativo de los servicios, que se daba en todos los
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ayuntamientos y que era estable su proceso de realizacion a lo largo del tiempo era el
Agua y en concreto el Ciclo Integral del agua. Aunque el abastecimiento esté
mancomunado y consorciado en la mayoria de los municipios, en el servicio de baja o
de gestion de abonados se muestran diferentes gestiones, bien mancomunados,

consorciados o0 propios de cada ayuntamiento.

6.4.1 Los costes del ciclo integral del agua y su recuperacion

Este servicio sujeto a tasas es competencia de todas las entidades municipales y
por lo tanto, debe justificar sus tasas en unas ordenanzas municipales que contendran
unas memorias econémico-financieras sobre los costes o valores de los recursos

utilizados o actividad llevadas a cabo y asociados al servicio.

El ciclo integral del agua como servicio basico sujeto a tasas y precios publicos
en las administraciones locales, es uno de los servicios mas emblematicos debido a sus
caracteristicas, tal y como se indica en el estudio realizado y mostrado en el articulo
publicado en la Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondmica: Nueva

Epoca (Ibarloza Arrizabalaga, Malles Fernandez y Azkue Irigoyen, 2015).

El abastecimiento de agua potable y el saneamiento de aguas residuales son dos
de los servicios esenciales que presta un municipio a su ciudadania, y son, al mismo
tiempo, unos servicios particulares por la forma en la que se ofrecen asi como por el
analisis de costes que acarrean las distintas actividades y su recuperacion econémica y
regeneracion posteriores. La captacion, abastecimiento, recogida y saneamiento de las
aguas, es decir, el ciclo integral del agua, es un servicio de gran relevancia econdémica

para la administracion publica.

Tal y como ha sucedido con otros recursos medioambientales, el desarrollo de la
poblacion humana no ha ido acorde a la capacidad natural de servicio y regeneracion de
este recurso limitado y, en consecuencia, se comenzo6 a domesticar, dominar o contener
el abastecimiento del agua. Para ello se construyeron presas, encauzamientos,
canalizaciones, embalses artificiales, estaciones de tratamiento de agua potable (ETAP),
y se procedid a los trasvases y a la desalacion del agua del mar, con el objetivo de
maximizar la produccién y garantizar el abastecimiento, a costa de sustraer al

medioambiente de este recurso tan valioso, necesario y basico para su supervivencia,
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reduciendo drasticamente los caudales e incluso eliminando los cauces de los rios.

Toda esta demanda hidrica evidencid, en un periodo de tiempo relativamente
corto, la contaminacion de este recurso en los rios y la muerte biologica que se producia
en su transcurso, arrebatando al medioambiente su capacidad de regeneracion. El brutal
deterioro medioambiental conciencié a la sociedad de la necesidad de asumir el coste
del saneamiento de las aguas utilizadas y contaminadas, planteandose para ello la
construccion de canales de recogida de aguas residuales y de Estaciones de Depuracién
de Aguas Residuales (EDAR) en el Plan Hidrolégico Nacional del 2000 (PHN 2000).
Aln asi, hay quien cataloga este plan como una mera propuesta de realizacion de obras
hidraulicas, basadas en una memoria econdmica, que infravaloraba los costes de las
obras, y una memoria ambiental, que rehlye la realizacién de los dafios ambientales

ocasionados (Naredo Pérez, 2006).

El panorama descrito no es exclusivo del Estado espafiol y muestra evidencias
en todos los paises del entorno. Asi, la Union Europea en un intento de regular el buen
uso del agua, ha desarrollado una conceptualizacion del mismo en la Directiva Marco
del Agua (en adelante, DMA), al sefialar que “el agua no es un bien comercial como los
demaés, sino un patrimonio que hay que proteger, defender y tratar como tal”.

La DMA fija, en su articulo 9, que los Estados miembros de la UE deben tener

en cuenta dos principios basicos:

1.- El principio de la recuperacion de los costes de los servicios relacionados con el
agua, considerando ademas de los costes directos e indirectos imputables, los costes
medioambientales y los relativos a los recursos naturales, los ingresos por los
servicios del agua, el nivel actual de recuperacion de costes y las inversiones

previstas.
2.- El principio de que quien contamina paga.

Con estos principios se persigue vincular el coste al precio, sensibilizar y
concienciar a la ciudadania de un uso eficiente y sostenible de los recursos hidricos, ya
que la politica de precios es una de las estrategias mas eficaces de valoracion e
influyentes en el consumo. El abastecimiento de agua potable sigue siendo cuasi-
gratuito en algunos municipios (Mufiiz Pérez y Garcia Valifias, 2004), aunque cada vez

guedan menos, y han sido numerosos los estudios que afirman que los servicios cuasi-
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gratuitos o subvencionados total o parcialmente, si no van acompafiados de otras
medidas de sensibilizacion y concienciacion, son peor valorados y consecuentemente
malgastados (Del Villar, 2010).

En este sentido y partiendo de que segun la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS) se requieren entre 50 y 100 litros de agua en unas condiciones minimas de uso
por persona al dia para cubrir la mayoria de las necesidades basicas, hay que afiadir la
repercusion de este servicio en el bienestar social, ya que la higiene tiene una relacion
directa con la reduccién de enfermedades (Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, 2011). Es por ello que se debe garantizar este servicio a
todos los sectores de la poblacidn pero sin perjuicio de poder restablecer este servicio al
conjunto general (La Roca Cervigon y Ferrer Matvieychuc, 2007). Es habitual en estos
casos disponer de distintas tarifas en funcion de los consumos y segin se vayan
incrementando éstos, utilizarlos como sensibilizadores, recuperadores de coste 0 como
penalizadores por despilfarro, uso abusivo o malas précticas. Ahora bien, el
establecimiento de unas tarifas excesivamente laxas supone que las entidades locales
deberan recurrir a otros recursos para hacer frente a estos costes y reduciran, de este

modo, su capacidad para prestar otros servicios.

A todo ello hay que afadir que los politicos conocedores del, no siempre
acertado, punto de vista de que los incrementos de las tasas suscitan el castigo en votos,
suelen ser muy reacios a las subidas de estas tasas. Como consecuencia nos enfrentamos
a unas tasas que no han sido suficientes para la recuperacion de los recursos utilizados y
que en épocas pasadas han sido satisfechas por transferencias y subvenciones del Estado

espafol y de la Union Europea.

Una caracteristica muy importante relacionada con los costes de aguas es que el
porcentaje mas alto de sus costes provienen de las amortizaciones de las inversiones
realizadas (Prieto Guijarro, Zofio Prieto y Alvarez Ayuso, 2009). De ahi la importancia
de la provision y el peligro de no tener en cuenta la recuperacion de los costes, pues
aunque en el momento actual se pueda hacer frente a los costes variables con unas
tarifas laxas, llegard un momento en el que se va a tener que realizar una reposicion o
inversion que va a carecer de los recursos financieros necesarios. Al mismo tiempo, no

resulta facil aproximarse a la vida Gtil o al valor de reposicion en su caso de estas
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macroestructuras; instalaciones que los consumidores finales no perciben pero que,
tarde o temprano, habrad que renovar, y esto provoca gque existan grandes divergencias o
distintos puntos de vista sobre el tratamiento de estos aspectos. Por ejemplo, desde un
punto de vista econdémico-financiero, la tarifa deberia tener un altisimo porcentaje de
cuota fija similar al de los costes del servicio, cuando en realidad tiene un alto
porcentaje variable en funcion del consumo; de ahi la asimetria de la tarifa con respecto

a los costes de este servicio.

En cuanto a los costes medioambientales y los relativos a los recursos naturales,
citados en los principios béasicos de la DMA, entendiendo éstos segin el enfoque
ecointegrador, (es decir, el coste de restauracion de los deterioros ocasionados y el coste
de obtencidn del agua), nos encontramos con que no se puede adaptar una metodologia
de célculo de costes de objetos indeterminados como es el deterioro ambiental y el agua.
Aunque, el agua como recurso, se pueda diferenciar de los ecosistemas vinculados a él,
la calidad y cantidad de este recurso es un factor determinante en los ecosistemas
asociados. Por ello, el coste ambiental del agua deberia ser un coste de reposicién
parcial asociado al logro de objetivos de calidad acordados como de “buen estado”
(Naredo Pérez, 2007). En todo caso, en el estudio realizado en Gipuzkoa, ninguna de las
entidades locales integra acciones de restauracion ambiental como un coste mas del
servicio de aguas, éstas son partidas generalmente supramunicipales destinadas al

desarrollo del plan hidroldgico.

El agua es un servicio publico imprescindible que proporcionan las
administraciones locales a sus ciudadanos, siendo cada entidad local la que decide si
proporciona con sus propios medios ese ciclo integral o delega en entidades
supramunicipales parte o la totalidad del servicio. Esa delegacién se realiza en aras a
una mejor gestion de los recursos hidraulicos tanto en la fase de abastecimiento de agua

potable como en el saneamiento del agua utilizada.

En este sentido, el servicio de agua de los 88 ayuntamientos de Gipuzkoa se
puede organizar de la siguiente manera, teniendo en cuenta la cesion o no de

competencias de los municipios al consorcio o0 a las mancomunidades:

1. Municipal.
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2. Cesion parcial de abastecimiento y/o saneamiento (red de Alta) a la
Mancomunidad de Afiarbe.
3. Cesion al Consorcio:
3.1. Parcial de abastecimiento y/o saneamiento (red de Alta).
3.2. Gestion de ciclo integral.

4. Gestion de ciclo integral a la Mancomunidad de Txingudi

Las tres entidades basan sus estudios de costes de la misma forma que las
empresas, es decir, no acuden a la informacion presupuestaria para realizar sus calculos,
sino que implantan un sistema de costes de la misma forma que lo haria una empresa
privada. Las herramientas utilizadas por los 6rganos decisorios de las empresas son
utilizadas aqui por estas organizaciones que proporcionan servicios publicos. Por tanto,
en los tres casos la entrada de datos al sistema se realiza a través del andlisis de la
Cuenta de Pérdidas y Ganancias y no a través de la liquidacién presupuestaria como
suele ser habitual en cualquier administracion publica local a la hora de calcular los

costes de los servicios que presta a sus ciudadanos (Carrasco Diaz et al., 2011).

Lo anteriormente expuesto provoca que los estudios que se puedan realizar para
poder comparar los costes entre las distintas poblaciones y las tarifas sean practicamente

imposibles. Fundamentalmente hay dos motivos:

e El primero es debido a la utilizacion, en bastantes casos, de calculos de costes
en funcién de la Cuenta de Perdidas y Ganancias (las 3 entidades
supramunicipales citadas) y en otras situaciones se mezcla esa Cuenta con las
liquidaciones presupuestaria, si el ayuntamiento presta alguno de los servicios
relacionados con el agua. Las fuentes informativas son distintas y los
conceptos y criterios de valoracion consiguientemente suelen también serlos.

e EI segundo se debe a la incorporacion o no, en cada caso, de las
amortizaciones de las infraestructuras y el valor de referencia escogido,
historico o de reposicion (dependiendo de la antigiedad de las
infraestructuras su importe puede llegar a ser mas de un 50% entre la eleccion
de un criterio de valoracion u otro), en el caso de que se incorpore, también
provoca que los costes no puedan ser comparables entre las distintas

localidades. La argumentacion que en muchos casos se esgrime desde la
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Optica del analista de presupuestos es que este concepto no supone salida de
dinero, no esta recogido en los presupuestos, y por tanto no debe recuperarse

via ingresos.

Igualmente hay distintas formas de calcular las tasas de agua, dependiendo en
gran parte de quién proporciona el servicio, y por otro lado de la injerencia politica a la
hora de poner un mayor o menor precio dependiendo en bastantes casos de otras
circunstancias ajenas a la recuperacion de los costes. Al ser un servicio publico suele
haber una vision distinta desde el punto de vista del gestor o responsable del servicio
proporcionado, del politico, como responsable publico, cabeza visible ante la ciudadania
y que debe rendir cuentas periodicamente de sus actos, que es quien tiene la
competencia de fijar en Gltimo término el precio que se cobrara a sus conciudadanos.
Asi, el calculo del coste de estos servicios puede considerarse como suficiente en tanto
en cuanto las tasas no superan sus costes. Ahora bien, es totalmente insuficiente a la
hora de valorar aspectos relacionados con la recuperacion de costes, reposicion de

infraestructuras, regeneracion, eficiencias de pérdidas y filtraciones.

El andlisis anterior provoca que sea inviable poder realizar un estudio
comparativo que pueda conllevar a un analisis posterior de la eficacia y eficiencia de los
recursos utilizados en ese servicio. Es obvio, ademas, que para realizar un estudio
comparativo en condiciones se deberian considerar otros aspectos como son los
geoldgicos, tipologia de las urbanizaciones y viviendas, distribucién geografica y
demogréfica o la composicion de los sectores econdmicos relacionados con cada
municipio. De todo ello se deduce la prudencia y escasa divulgacion de indicadores

relativos a la gestidn del ciclo integral del agua.

Es importante por ello que, en la medida de lo posible, se vayan aunando

esfuerzos en la armonizacion de criterios que sirvan para

Sintesis

En la CAPV, alrededor del 80% de la ciudadania se concentra en un 16% de
municipios con poblacién superiores a 10.000 habitantes. El resto de los municipios, el
84% acoge el 20% de los habitantes. El crecimiento de la poblacion de la CAPV ha
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tomado un respiro, después de una situacion de crecimiento sobrio, a partir de enero de

2013, la poblacion desciende del apice de modo exiguo.

En la financiacion de los recursos, los ayuntamientos cuentan, por una parte, con
las transferencias corrientes, los municipios con menores indices de poblacion muestran
una mayor dependencia, son mas importantes y rondan la mitad de los ingresos
corrientes. Por otra parte, cuentan con la presion fiscal, impuestos directos e indirectos,
tasas y precios publicos y otros ingresos, que suelen ser unas cuantias mas importantes

en municipios con mayores indices de poblacion.

Los ingresos de los tributos directos (IRPF, IR no residentes, IS, I.Sucesiones y
Donaciones y I.Patrimonio) e indirectos (I. Transmisiones Patrimoniales, IVA, IE,
I.Primas de Seguros) que componen las transferencias corrientes es uno de los
indicadores que mas ha notado el efecto de la crisis. Debido a ello y a la mayor
dependencia de las entidades locales de menor poblacion con respecto a estos ingresos,
han sido estas entidades las que han sufrido mas intensamente las consecuencias de la

crisis aunque, en general, presentan un comportamiento mas homogéneo.

Los servicios publicos basicos son los que mayor porcentaje de gasto acumulan
con un 35% del presupuesto total. Asimismo, el capitulo 3, tasas y otros ingresos, que
representa los ingresos de la prestacion de estos servicios publicos basicos, asciende a
223.916(miles de €) y supone un 7,7% del total de ingresos. Si se tiene en cuenta el
importe del area de gasto 1. Servicios Publicos Bésicos, 1.003.956(miles de €), se
obtiene un 22,3% de cobertura de estos gastos, siendo la media del resto de CCAA de
un 16,8%.

Ademas de los resultados obtenidos de los indicadores econdémico-financieros,
también se trabajan, de modo paralelo, otra serie de indicadores relacionados con la
transparencia municipal o la innovacion en los ayuntamientos que contempla aspectos
tan significativos como la participacion ciudadana o la gestion de servicios. En los
resultados de los distintos estudios realizados, salvo algunas excepciones, se comprueba
una correlacién entre la puntuacion de los distintos indicadores y el indice de poblacién
de municipio. Por lo que es de recibo, cuestionar la correcta orientacion de estos
indicadores estandares sobre las entidades de menor poblacion, sobre sus objetivos y

sobre la capacidad de llevarlos a cabo con los recursos disponibles.
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En el ambito territorial de la CAPV, las Diputaciones Forales son las entidades
responsables de realizar el control y seguimiento de la situacion financiera de los
municipios pertenecientes a su TH. En este sentido, al margen de casos muy puntuales,
la labor realizada por éstas hasta la fecha puede considerarse como razonablemente
satisfactoria.

El advenimiento de la crisis ha generado un incremento y posterior reduccién de
la deuda por pasivos financieros y avales. El nivel del afio 2013, tanto en términos
absolutos como en términos relativos respecto del afio 2007, refleja el retorno a la

situacion previa a la crisis econémica.

La aplicacion de la LRSAL augura unos cambios en el mapa del sector publico
local del Estado espafiol tendentes a la reduccion de su nimero asi como a la restriccion
de sus competencias. El lo que a la CAPV se refiere y mas en concreto al THG, el
analisis realizado desvela una situacion con un crecimiento moderado de la poblacion y
una recuperacion y estabilidad financiera aunque por debajo de los indices de antes de la
crisis. Ello no debe ser Gbice para trabajar en la mejora continua y optimizacion de la

utilizacion de los recursos publicos y de la gestion de los servicios prestados.

Ni es nueva ni es reciente la distancia que separa la teoria de la practica. La Ley
31/1983 de Regimen Presupuestario de Euskadi, sefialaba que: “Destaca la
clasificacion por programas, ya que constituye un valioso instrumento de gestién al
servicio de la Comunidad Auténoma, respondiendo su configuracion a las mas
modernas corrientes existentes respecto a la técnica presupuestaria’, el Decreto Foral
44/2014 de Gipuzkoa, sustituye la clasificacion funcional por la clasificacion por
programas. Ademas, en aras a su armonizacion, amplia con caracter voluntario aquellos

grupos de programas y programas de caracter abierto.

Los servicios sujetos a tasas y precios publicos deben incluir una memoria
econdémico-financiera sobre el coste o valor del recurso o actividad de que se trate y
sobre la justificacion de la cuantia de la tasa propuesta pero son pocos los que realizan
el calculo sistematica y metddicamente lo que se resume en revisiones y actualizaciones
periddicas de tasas y precios publicos, en funcién de algunos indices de precios mas o

menos representativos del servicio.

Teniendo en cuenta el proceso de la toma de decision en el establecimiento de la
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tasa de los servicios de las aguas, el calculo del coste de estos servicios puede
considerarse como suficiente en tanto en cuanto las tasas no superan sus costes. Ahora
bien, es totalmente insuficiente a la hora de valorar aspectos relacionados con la
recuperacion de costes, reposicion de infraestructuras, regeneracién, eficiencias de
pérdidas y filtraciones. En general, consiguientemente, las tasas relacionadas con los
servicios de agua no son suficientes, en si mismas, para hacer frente a las futuras

inversiones y tal y como estan establecidas no garantizan su sostenibilidad.
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Capitulo 7. LOS SOPORTES DE LOS SISTEMAS DE
INFORMACION EN LAS ENTIDADES LOCALES DEL TERRITORIO
HISTORICO DE GIPUZKOA

Introduccion

El avance de las TIC de las ultimas décadas ha facilitado el acceso y la gestion
de una més extensa informacion, aunque con frecuencia se piensa que las aplicaciones
informaticas y las TIC resuelven de manera autbnoma y automatizada todos los aspectos
problematicos relacionados con los sistemas de informacién, la realidad es que detras de
todo este acceso a la informacion hay un gran trabajo técnico, informatico, de

procedimientos, metodoldgico, de procesos y de disefio.

Es evidente que la capacidad de gestionar la informacién se ha visto
revolucionada pero ésta sera irrelevante si no cumple con una serie de requisitos
encaminados a cambios en la gestion que optimicen la eficiencia de los recursos
utilizados. Asimismo, es incuestionable la necesidad de contemplar la forma
informatizada de los sistemas de informacion ya que de ella dependera la continuidad
practica, la elaboracion sistematica y metodica, en base a la metodologia propuesta para
el sistema de informacion. Al mismo tiempo se debera incidir en aquellos outputs que
satisfagan las necesidades de los stakeholders. Para ello, es imprescindible la
interconexion 'y retroalimentacion de los distintos subsistemas de informacion
cuantitativos y cualitativos que formen parte de un sistema integral de informacién

general.

Uno de los aspectos fundamentales de la propuesta metodoldgica para la
aplicacion préctica reside en su automatizacion, mecanizacion o informatizacion. Si en
el capitulo relacionado con los sistemas de costes se consideraba la necesidad de mentar
el sector privado, en este capitulo podriamos duplicar estos argumentos. En el sector
privado, por una parte, se ha incrementado la demanda de las empresas que aspiran a
gestionar sistemas de informacion més completos y agiles que anticipen y respondan a

los cambios en el mercado y, por otra parte, el desarrollo de la oferta de software
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estandar o a medida es de tal calibre que la mayoria de usuarios reconoce no estar al
tanto de gran parte de las utilidades que ofrecen estos software-s. De hecho, las Gltimas
tendencias han estado orientadas a desarrollos de interfaz de usuarios mas amigables e

intuitivos que favorezcan la comprension y el uso de estas utilidades.

El presente capitulo pretende sintetizar aquellos aspectos mas relevantes
relacionados con las caracteristicas de la informatizacion de los sistemas de informacion
en general y de los sistemas de informacién de las entidades locales de Gipuzkoa en
particular, desde la perspectiva de la transmision y comunicacion de los datos y desde la
perspectiva de la elaboracion interna de la informacion. Realizando un breve recorrido
sobre las aplicaciones e iniciativas llevadas a cabo para la mejora de la gestion publica

local.

7.1 Las Tecnologias de la Informacién y de la Comunicacion

Las nuevas tecnologias circulan a una velocidad vertiginosa y ofrecen maneras
distintas, novedosas y eficaces de trabajar la informacién y de ofrecerla. Las tecnologias
de la informacién han pasado de ser estrategias promovidas por reducidas élites
econdmicas, sociales y politicas a convertirse en estrategias orientadas a un uso mas
generalizado, dirigido al mercado de masas, y finalmente, a un didlogo multidireccional.

La evolucién sufrida por las nuevas tecnologias podria escalonarse en cuatro etapas.

1°. Durante los afios 50 y 60 del siglo XX, la informacion se controlaba en las
empresas, cuya herramienta béasica eran ordenadores de gran capacidad
centralizados en espacios concretos de las empresas y supervisados, en todo
momento, por ingenieros informéticos. En esta fase, la informacion
econdmico-financiera era muy restringida y la comunicacién corporativa se
encontraba, basicamente, en manos de los responsables de relaciones

publicas y de la publicidad.

2°. Durante los afios 70, se inicid la comercializacion de los ordenadores
personales y la informética pudo salir de los espacios centralizados, de los
“bunkers”, si bien llevo tiempo conectarlos a redes locales. Y aun mas,

conectarlos a internet, lo que no sucederd hasta mediados de los 90,
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momento en el que el acceso a la informacion dio un paso de gigante.

3° En la actualidad, en un tercer periodo, utilizamos ordenadores portéatiles con
conexiones inalambricas a Internet. Las empresas producen una amplia gama
de productos de informacion, desde memorias independientes a sitios web
interactivos y podcasts. Es visible el progresivo incremento de empresas que
se han constituido basandose en nuevos modelos de negocio, centrados en
las TIC y que incluyen Amazon, Google, Facebook, eBay o iTunes de
Apple. En la actualidad, la mayor parte de la informacion econdémico-
financiera elaborada por las empresas aun precisa una conversion para llegar
a esta fase. Asi pues, la transmision de las memorias a este tipo de TIC,

representard un gran paso hacia este siguiente periodo.

En este Gltimo periodo, del hardware y software nos trasladamos a un
mundo de redes sociales y de comunicacion, de aplicaciones y de
consumidores que, a su vez, son productores de contenidos y en el que se
produce una gran cohesion entre los stakeholders. Esta es precisamente la
direccién que también deben seguir las memorias de sostenibilidad que,
influenciadas por la actual crisis econdmica, apuntaran hacia la apertura del
siguiente periodo que debe traer consigo, necesariamente, un cambio

cultural.

4°, De cara al futuro, las empresas ya han empezado a indagar nuevos canales
que fomenten la transparencia y la participacion. En esta linea, las empresas
observan que invierten muchas energias en practicas relacionadas con la
sostenibilidad e informan sobre ellas en los informes de Responsabilidad
Social, pero poco después se quedan en el mas absoluto olvido. La
comunicacion con los stakeholders no puede basarse en informes de cientos
de paginas, sino que debe estar dirigida a través de la Web y en conexién con
aplicaciones de telefonia mdvil o inteligente (Smartphone), de modo que se
informe al cliente en el instante en el que se debe adoptar la decision de

compra.

No cabe duda de que el canal de comunicacion mas utilizado en los ultimos afios

para informar a los stakeholders es Internet (Tagesson, Blank, Broberg y Collin, 2009).
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Los estudios realizados en relacion con el uso de medios sociales por parte de las
empresas del Fortune 500 han demostrado que el 60% de las F500 dispone de cuentas
corporativas en Twitter y el 56% en Facebook. Las redes han empezado a desemperiar
un papel importante en la forma en la que las empresas presentan a la sociedad sus
indicadores. En opinion de Barnes es evidente la voluntad de las empresas lideres de la
economia norteamericana de interactuar de una manera mas transparente con sus
stakeholders por medio de las TIC (Barnes y Mattson, 2010). No en vano, cada vez
resulta més claro que la imagen corporativa esta absolutamente influenciada por los
pensamientos y las conversaciones de los consumidores a través de las redes sociales
(Bonsén y Flores, 2011). En este sentido, el informe Social Media Sustainability Index
analizo las préacticas de comunicacion de 287 empresas norteamericanas y europeas,
incluidas en el Dow Jones Sustainability Index. 244 empresas, alrededor del 85% de las
empresas analizadas, utilizan medios sociales en su estrategia de comunicacion como
las relaciones publicas, atencién al cliente o el marketing (Social media Influence,
2010).

En definitiva, podemos afirmar que nos encontramos ante una nueva cultura
tecnoldgica que propicia las relaciones multidireccionales con los stakeholders, en las
que la comunicacién no es unidireccional y predominara la informacion de alta calidad
pero, a su vez, comprensible, ligera, atractiva, fiable y selectiva (Ibarloza Arrizabalaga,
2012).

En lo que a la administracion publica se refiere, sin dejar de lado la relevancia
expuesta en el capitulo anterior sobre los indices de trasparencia, de administracion
accesible o de participacion ciudadana, es de recibo reconocer un cierto retraso en la
utilizacion de estas redes sociales con respecto a otros sectores, en parte, propiciado por
la seguridad juridica tan enraizada en esta administracion y, en parte, por la falta de
recursos en aquellas administraciones locales pertenecientes a municipios de reducida
poblacion tal y como se aprecia en el diagnéstico sobre la Innovacion en los
Ayuntamientos Vascos (EUDEL, 2012).

La IGAE, desde méas de una década viene subrayando la importancia de las
nuevas tecnologias en la sociedad y recomendando los formatos normalizados en

soporte informatico, los esquemas del modelo normal, simplificado y basico, para
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favorecer una uniformidad de la informacién’3. Ademas, con el propésito de favorecer
la normalizacion de procedimientos econdmico-presupuestarios en el ambito del sector
publico, ofrece a los érganos gestores y entidades publicas administrativas, sistemas,
aplicaciones o herramientas orientadas a la gestion econémico-presupuestaria. Con ello,
pretende contribuir en la racionalizacion de las inversiones en sistemas de informacién
en el ambito de la gestion econdmico-presupuestaria y propiciar una mejor integracion

entre los sistemas de gestion y control.

Asi, ademas del sistema de contabilidad analitica normalizada de organizaciones
administrativas (CANOA), se pueden encontrar: el sistema para la gestion del inventario
de bienes de los centros gestores y entidades publicas administrativas (GDI); el sistema
de informacion contable de las entidades locales a las que resulta de aplicacién el
modelo basico de contabilidad local (BASICAL); la aplicacion para la generacion de
documentacién contable (DOCUNET) y; el sistema de apoyo a la gestién econémico-
presupuestaria de los centros gestores y entidades publicas administrativas
(SOROLLA/SOROLLAZ2). Todos ellos, se encuentran integrados en los servicios web
de interoperabilidad (SWIN) entre los sistemas de los érganos gestores y los de la

intervencion.

73 Resolucion de la Intervencion General de la Administracion del Estado, de 28 de
julio de 2006, por la que se recomienda un formato normalizado de la Cuenta General de las

entidades locales en soporte informatico, que facilite su rendicion.
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lustracion 30: Grado de implantacion de los sistemas ofertados por la IGAE.
N° de Instalaciones

Basical | Docunet 4 SOROLLA SOROLLAZ CANOA
Centros gestores
Gestidn GDI Gestion GDI
presupuestaria presupuestaria
AGE y drganos
constitucionales ) ) 20 8 30 8 3
Delegaciones de
Economia y - - - - 52 26 -
Hacienda
Organismos
Publicos Estatales ) 27 49 30 1 1
Entidades Locales 560 - 2 2 - - -
Universidades - - - - - - &
Total 560 892 49 59 112 35 80

Fuente: Memoria de actividades 2013 (IGAE, 2014)
Docunet ;). N° de usuarios

Asimismo, con el objetivo de proporcionar utilidades que faciliten la trasmision
de la informacion presupuestaria de las Entidades Locales, la interfaz de programacion
de aplicaciones (Application Programming Interface, por sus siglas en inglés API) se ha
desarrollado en distintos itinerarios. Por una parte, simplifica y facilita el manejo de las
instancias de LENLOC (Liquidaciones de las Entidades Locales), de TRIMLOC
(Liquidaciones Trimestrales de las Entidades Locales), de PENLOC (Presupuestos de
las Entidades Locales) al mismo tiempo que impulsa la taxonomia XBRL (Extensible
Business Reporting Language) como estandar para la transmision de datos financieros.
En este sentido, son de subrayar las labores realizadas para las conversiones y
visualizaciones de ficheros XML (Extensible Markup Language) del formato
normalizado y de ficheros XBRL-CONTALOC que comprenden la informacion
contenida en los documentos que conforman las cuentas anuales reguladas en las
Instrucciones de los modelos Normal, Simplificado y Basico de contabilidad local. Una
vez transformados a formato HTML (HyperText Markup Language) se pueden mostrar
en navegadores web con presentaciones similares a los informes en papel. Por otra
parte, un segundo itinerario de la API, incentiva el desarrollo de software libre y la

creacion de comunidades en torno a desarrollos XBRL por medio de una forja en
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sourceforge.net donde se encuentran los codigos, manuales y ejemplos de la API.

7.2 La comunicacion entre la Administracion de Gipuzkoa y la

ciudadania

En las Gltimas décadas el avance de las TIC ha propiciado un gran desarrollo en
aspectos como la transparencia y la participacién ciudadana. Las TIC han facilitado el
acceso a una mas extensa informacion, este acceso ha contribuido en una mayor
participacion ciudadana, opinando, debatiendo, preguntando y proponiendo ideas e
iniciativas para que sean valoradas y, al mismo tiempo, se ha descubierto y percibido la
necesidad de una mayor trasparencia que aporte una mayor confianza, siendo un eje
fundamental del fortalecimiento de la democracia y del fomento de la responsabilidad
compartida entre las instituciones publicas y la ciudadania, ademas de ser exigida por
diferentes normativas a nivel territorial’4, estatal’> y europeo’6. Con la largamente
esperada (mas de cuatro afios) Ley 19/2013 de transparencia el Estado espafiol se suma
al amplio grupo de Estados miembros de la Unién Europea con una normativa
especifica y con un instrumento esencial de profundizacién y regeneracion democratica.
Ahora bien, no se ajusta a los estandares internacionales en la materia, pues no reconoce
el derecho de acceso a la informacion como parte integrante de la libertad de

informacién y, por ende, como derecho fundamental (Guichot Reina, 2014).

En relacién a la transparencia y a la rendicion de cuentas, sera necesario que la
informacidn con respecto al servicio esté ordenada, sea relevante (Pina Martinez et al.,
2009) y esté disponible (Chan, 2003) es, junto a una correcta gestion, planificacion,
ejecucion y control (Lee, 2008), uno de los principales factores que influyen en la
confianza del usuario y en su actitud proactiva. Los informes de sostenibilidad de las

74 Norma Foral 4/2014, de 6 de febrero, que regula la transparencia y el acceso a la
informacidn publica de la Diputacion Foral de Gipuzkoa.

5 Ley 19/2013, de 9 de diciembre, sobre transparencia, acceso a la informacion plblica
y buen gobierno.

76 Convenio nim. 205 del Consejo de Europa sobre el Acceso a los Documentos

publicos abierto a la firma de los Estados desde el 18 de junio de 20009.
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entidades publicas, aunque todavia no son muy frecuentes (Mussari y Monfardini,
2010), parecen estar relacionados con las actividades estratégicas reales en terminos de
sostenibilidad y orientados a ampliar la conciencia social sobre los problemas esenciales
de sostenibilidad, sin tratar de tergiversar la realidad (Larrinaga Gonzalez y Pérez
Chamorro, 2008). Tal y como sugiere la doctrina académica, en las empresas privadas
con fines de lucro, el medioambiente estd subordinado al éxito financiero (Bebbington,
Larrinaga Gonzélez y Moneva Abadia, 2008) y los informes de sostenibilidad no

abordan las cuestiones basicas de sostenibilidad (Ball y Grubnic, 2007; Gray, 2006).

En lo que al THG se refiere, las entidades publicas de Gipuzkoa interesadas en
publicar informacion de Transparencia y Datos Abiertos (Open Data) de una manera
unificada’’, impulsan una forma de gobierno basada en la confianza en las personas,
denominado “Gobierno Abierto y Transparente”. Esta forma de gobierno se fundamenta
en los pilares de Transparencia, Participacion y Colaboracion, fomentando en la
ciudadania un papel activo y participativo a la vez que se le escucha y se actla en
consecuencia. Se pretende fomentar la participacion ciudadana a la hora de tomar
decisiones que les afectan y priorizar los intereses de la ciudadania. La transparencia
fomenta la eficacia, la eficiencia, la responsabilidad y la cercania a la sociedad,
ayudando asi a que se afirme su legitimidad.

Para ello, se deben facilitar las relaciones y sacar provecho de las posibilidades
de las nuevas tecnologias, se debe fomentar la transparencia publicitando de forma
activa la gestion realizada por la administracion pablica. Ademas, sera necesario ofrecer
un espacio compartido para la apertura de datos e informacion publica (Open Data), la
apertura de procesos y el uso de redes sociales y plataformas de participacion ciudadana
(Open Action) y la publicacion de informacién de transparencia. Este acceso a la
informacion puablica y la comunicacion real con la administracion permite a la
ciudadania tomar decisiones informadas y basadas en la realidad, poder exigir y
participar con eficacia; a las empresas crear nuevos modelos de negocio y a la

administracion publica legitimar la gestidn de su actividad.

T Diputacion Foral de Gipuzkoa, los organismos auténomos forales Uliazpi y Kabia,
las sociedades forales mercantiles Bidegi, Itten, e IZFE, las Juntas Generales de Gipuzkoa, 29

ayuntamientos y 2 mancomunidades a 5/6/2015. http://www.gipuzkoairekia.eus/es/nor-gara
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El proyecto tecnoldgico “Gipuzkoa Irekia”7® toma como base la tecnologia de
codigo abierto (open source), tiene una ética similar al software libre (open software) y
acceso abierto (open access), que posibilita, por un lado, publicar los datos en un
extremo del mundo y leer dichos datos en el otro extremo del mundo sin coste alguno y,
por otro lado, sus caracteristicas de madurez, de una amplia comunidad de apoyo y de
reutilizar desarrollos existentes en el mundo, permiten un crecimiento progresivo e
incremental. Ademas, mediante los datos abiertos enlazados (open linked data) se
pretenden colocar los datos en el mapa de bases de datos enlazados en el mundo de
forma libre y abierta, transformando los formatos doc, xls, csv, pdf,... al formato RDF
(Resource Description Framework), para que puedan ser interconectados, reutilizados y
consultados a traves de internet (Umbrich, Hausenblas, Hogan, Polleres y Decker,
2010).

7.3 Sistemas de informacion desarrollados en las

administraciones locales de Gipuzkoa

Una de las cualidades que diferencian al sistema de informacién econémico-
financiero que utilizan la mayoria de las entidades locales del THG es su caracter
unitario. Esto es, la casi totalidad de los ayuntamientos y mancomunidades de Gipuzkoa
utilizan la misma aplicacion informatica para gestionar todas sus operaciones de
naturaleza econdmica y/o financiera. Lo que en un inicio se conocié como Sistema
Integrado de Gestion Econdémica (SIGE), tuvo su desarrollo en la aplicacion Gestion
Econdmica Web (GEW) el afio 2011 para culminar con el proyecto SAREKO a
comienzos del afio 2012.

Estas aplicaciones han sido desarrolladas por la empresa publica Informatika
Zerbitzuen Foru Elkartea - Sociedad Foral de Servicios Informaticos, S.A. (IZFE)
constituido en 1993 y cuyo unico socio es la Diputacion Foral de Gipuzkoa. El
desarrollo de estas aplicaciones y sobre todo su implantacién ha sido una tarea

laboriosa, ademas de las innumerables incidencias, a modo de ejemplo, en el ejercicio

78 http://www.gipuzkoairekia.eus/es
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2013 se han llevado a cabo charlas de presentacion de producto a la totalidad de los
técnicos municipales (89) y cursos impartidos a mas de 274 técnicos municipales,

incrementandose en el 2014 a méas de 400 personas.

Fruto de las actuaciones llevadas a cabo, junto con el nuevo escenario
tecnoldgico donde las TIC se estan se estan asentando como herramientas validas en
todos los ambitos de la vida cotidiana. IZFE presenta unos datos, en referencia al afio
2013, que muestran un incremento de un 30% de técnicos Municipales usuarios/as de
las aplicaciones en los dltimos diez afios, lo que indica un aumento en la expansion y
difusion de unas aplicaciones que llevan méas de 25 afios en funcionamiento. En cuanto
a los nameros totales de aplicaciones instaladas en los ejercicios 2013 y 2014, se
observa el dinamismo de las aplicaciones en relacion con la contabilidad y se presentan

los siguientes datos:

Tabla 19: Aplicaciones instaladas por IZFE

Aplicaciones instaladas 2013 '\!0 de Aplicaciones instaladas 2014 NO de
entidades entidades

Contabilidad Presupuestaria 153 Contabilidad y Tesoreria 148
Tesoreria 153 Presupuestos 19
Contabilidad Patrimonial 155 Servicios telematicos 88
Padrones Fiscales 90 Padrones Fiscales 90
NoOminas de Personal 93 Nominas de Personal 92
Recaudacién Municipal 103 Recaudacion Municipal 99
Registro de Entrada/Salida 73 Registro de Entrada/Salida 78
Padrén Municipal de Habitantes 86 Padrén Municipal de Habitantes 86
Multas 37 Multas 38
Expedientes 32 Expedientes 32

Gestor de contenidos Hemendik 65

Fuente: Memoria 2013 IZFE79 Fuente: Memoria 2014 1ZFES0

Todas estas aplicaciones se han ido adecuando constantemente a las necesidades

creadas por los distintos factores internos y externos. Asi, entre las iniciativas orientadas

79 http://www4.gipuzkoa.net/ogasuna/presupuestos/2014/Ppto2014/oermi.pdf

80 http://www4.gipuzkoa.net/ogasuna/presupuestos/2015/Ppre2015/\ersionWeb/oermi.pdf
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a la mejora de la gestion publica local, en 1998, se presenta un programa de actuacion
para el célculo de costes de los servicios municipales en todos los ayuntamientos de
Gipuzkoa. Este programa, coincidente en el tiempo con el proyecto CANOA, contaba
con similares caracteristicas metodol6gicas, como costes de los centros, costes de las
actividades y full costing aunque con matices como la composicién de los costes, cuya
obtencion viene de la distribucion de los gastos por capitulos de la liquidacion
presupuestaria, los centros de coste finales, mediales y de estructura y la integracion de

costes de los servicios de gestion indirecta (Odriozola Zubia, 1999).

En ese mismo afio y fruto de la deficiencia detectada a la hora de calcular el
coste de las amortizaciones de los inventarios municipales se impulsé la implantacion
de un programa informéatico para la actualizacion del inventario municipal y dar
cumplimiento a los establecido en la normativa sobre los bienes de las entidades locales
en el que se detallaba que la rectificacion del inventario se verificard anualmente
(Erkizia Olaizola, 2007).

Es de sefialar, siguiendo a (Erkizia Olaizola, 2014), que tanto las acciones para
el célculo del coste de los servicios como las acciones para la actualizacion del
inventario municipal no han tenido el éxito deseado por motivos de distinta naturaleza,
como es la impresion por parte de los gestores municipales de que la iniciativa no aporta
excesiva informacién adicional en el proceso de toma de decisiones, al mismo tiempo
que supone un mayor trabajo a la hora de definir criterios adicionales a los ya

planteados y necesitan calculos complementarios para alimentar los sistemas disefiados.

La implantacion de un sistema de objetivos e indicadores ha sido y sigue siendo
otra de las iniciativas relacionadas con la mejora de la gestion pablica. En el afio 2000
se comenzo a disefiar un sistema de objetivos e indicadores para determinados servicios
basicos de los ayuntamientos que permitiera sentar las bases para la implantacion de la
gestion por objetivos (Zurutuza Mujika, 2000). Tuvo continuidad en el 2003 con el
programa de ayuda para la implantacion de un Sistema de Indicadores Municipales
(SIM) (Zurutuza Mujika, 2003) y también en el 2008, con el programa para fomentar la
gestion orientada a objetivos en los ayuntamientos de Gipuzkoa (Zurutuza Mujika,
2008).

En el afio 2011, a través del desarrollo de la aplicacion para la gestion
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econdémica en un entorno web (Gestion Economica Web — GEW), el programa que se
encarga de la gestion economica y financiera de las entidades locales se ejecuta en un
entorno web. El sistema permite la realizacién de diversas tareas de la gestién
econémica de las corporaciones tales como alta de operaciones descentralizadas y
contables, consultas e informes, impresién de documentos y relaciones, y registro de
facturas y su tramitacion. Este sistema, inicialmente desarrollado para las necesidades
de la Diputacion Foral de Gipuzkoa, se adapta a las especificidades de los

ayuntamientos que utilizan el SIGE y se denomina “SAREKO”.

En la siguiente tabla se presenta de forma sintética la bateria de opciones

principales de esta aplicacion:

Diputacién Foral de Gipuzkoa | Imprinir £

sareko

B Aita sobre referencia y consulta de operaciones
Par partida
Porlercern
Par idiign
Par situacin

B #ita directa de operaciones
Gastos Contable
Gastos Descentralizada
Ingresos

B Alta masiva de operaciones
B Alta masiva desde excel
B Ata de pago

B Balance de partidas

B Informes de Partidas
Balance de paridas
Balance partidas por funcional
Balance partidas vinculantes
Balance partidas vinculantes y vinculadas

B Informes de Operaciones
Operationes por partida
Cadenas por partida
Operaiones por tercerns
Operaciones por situacidn

Operaciones descentralizadas y contables Tramitacion de facturas Impresién y Relaciones

B Reaisto de facturas
B aita de Factura
B Atta masiva de facturas

B Seleccion de rdmites
B Tramites de usuario
B Consults detallada de facturas

O Atencion! tiene ramites pendientes

0 ;Atencion! Hay tramites pendientes conincidencia

cunsu"ns ¢ I"fn"“es

B Gestion de mandamientos
Asignacidn de valores
Consulta de mandamientos

B Relaciones hancarias
Alta de relacidn
Enlace a mandamientas
Alta fecha vencimient sisterna
Irnpresidn de 12 relacion

B aita de forma
Bl Aita magiva de formas

B Consulta de formas v relaciones hancarias
B Informe de previsidn de pagos
B Tramitacion de ficheros

. Ususrio: usuario gestor fralidacor
v
Ejeriicio:| 2012 Comoracién LEZO

B Impresian de documentas
Irnpresidn indbidual de docurmentos
Impresian de documnentos de ordenes
B Relaciones descentralizadas

Alta, consulta, actualizaciin v baja de relaciones
descentralizadas

Documentos descentralizados en relacion

Impresian de relaciones descentralizadas
Contahilizar documentos de relacidn facturas

Gestién de tablas

B Gestidn de tercerns
Alta de tercerg
Consulta de tercerog

Fuente: Manual de usuario] SAREKO (IZFE, 2013)

Este sistema de informacion es utilizado tanto para la gestiéon de la informacion
de cada una de las entidades locales como para la transmision y consolidacion de dicha
informacion, lo cual le confiere una gran potencialidad. Ademas, como cada entidad

local utiliza en la practica diaria las distintas herramientas disponibles para la gestion de
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la informacién, como son las herramientas de tratamientos de texto, hojas de calculo,
agendas u otro tipo de pequefias bases de datos y programas o aplicaciones informaticas,
desde un principio se ha trabajado con la disposicion de compatibilizar las distintas
herramientas de tratamientos de la informacién. Una de las funcionalidades con la que
se pretende trabajar estd relacionada con las descargas de datos compatibles con las
hojas de calculo y el alta masiva de operaciones contables que permite volcar todas las

operaciones registradas en la hoja de calculo.

Teniendo en cuenta estas circunstancias y la necesidad de contar con un soporte
informético que facilite la operativa del calculo de los costes de los servicios publicos
locales, se presentd un primer borrador que pretendia adaptar, en el sistema de
informacién existente, un modulo adicional integrado que retroalimentara la
informacion del sistema, se establecieron los contactos necesarios entre los técnicos del
Departamento de Hacienda y Finanzas y los técnicos de IZFE para estimar el coste
afiadido que generaria el desarrollo de un modulo especial dentro SAREKO y dar la
cobertura presupuestaria necesaria para llevar a cabo esta actuacion. La propuesta
realizada era considerada factible y compatible con el sistema SAREKO y, por tanto, se
empez0 a trabajar para habilitar un espacio especial dedicado al coste de los servicios

publicos.

Por ultimo, en lo que a las necesidades creadas por los factores externos se
refiere y centrando la atencidén en las modificaciones normativas impulsadas por el
gobierno central en los ultimos afios, la DFG debe remitir al gobierno central
informacion relacionada con los requisitos exigidos por la Ley de morosidads?, la Ley
de facturaciéon electrénica, registro contable de facturas®?, Ley de estabilidad,
planificacion economica, periodos medios de pago con criterios econdémicos y

juridicos®3 etcétera. Ahora bien, la administracion central, ante la gran variedad de

81 Real Decreto-ley 8/2013, de 28 de junio, de medidas urgentes contra la morosidad de
las administraciones publicas y de apoyo a entidades locales con problemas financieros.

82 ey 25/2013, de 27 de diciembre, de impulso de la factura electrénica y creacion del
registro contable de facturas en el Sector Publico.

83 Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad

Financiera.
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sistemas de informacion utilizados por las entidades locales y la contrariedad surgida
por el gran numero de incidencias recibidas en las pruebas previas, al menos hasta el
momento, ha dispuesto una aplicacién informatica que requiere que los datos sean

picados, mecanografiados o transcritos de forma manual.

Esto significa que el trabajo elaborado en el sistema de informacién interno
GUNEA, que cuenta con la posibilidad de exportar toda la informacion practicamente
de forma automatica en XBRL a la administracion central, no les sirve para la remision
automatica de la informacién. Es un gran handicap para cada una de las entidades
locales pero también para el trabajo realizado hasta ahora por IZFE ya que echa por
tierra uno de los objetivos que era precisamente la remision automatica de la
informacién. Del mismo modo, se ponen de manifiesto las consecuencias que puedan
tener en la nueva estrategia a llevar a cabo para la transmision de la informacion del

coste efectivo de los servicios publicos ofrecidos por las entidades locales.

Sintesis

Las TIC han facilitado el acceso y la gestién de una mas extensa informacion, y
es incuestionable la necesidad de contemplar la forma informatizada de los sistemas de
informacién. Las nuevas tecnologias circulan a una velocidad vertiginosa y ofrecen

maneras distintas, novedosas y eficaces de trabajar la informacién y de ofrecerla.

La oferta de software para la gestion interna estandar o a medida es de tal calibre
que las ultimas tendencias han estado orientadas a desarrollos de interfaz de usuarios

mas amigables e intuitivos que favorezcan la comprension y el uso de estas utilidades.

Los nuevos canales que fomentan la transparencia y la participacion, no pueden
basarse en informes de cientos de paginas, sino que debe estar dirigida a través de la
Web y en conexion con aplicaciones de telefonia movil o inteligente (Smartphone).

La IGAE, en su afan de favorecer la normalizacion de procedimientos
econdémico-presupuestarios ha trabajado ambos ambitos, ofreciendo a los Organos
gestores y entidades publicas administrativas, sistemas, aplicaciones o herramientas
orientadas a la gestion econdmico-presupuestaria e impulsando la taxonomia XBRL

como estandar para la transmision de datos financieros que una vez transformados a
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formato HTML se pueden mostrar en navegadores web con presentaciones similares a

los informes en papel.

Los canones de la transparencia exigen que la informacion con respecto al
servicio esté ordenada, sea relevante y esté disponible. Asimismo, los informes de las
entidades publicas, parecen estar relacionados con las actividades estratégicas reales en
términos de sostenibilidad y orientados a ampliar la conciencia social sobre los

problemas esenciales de sostenibilidad, sin tratar de tergiversar la realidad.

El THG impulsa una forma de gobierno basada en la confianza en las personas,
fundamentado en los pilares de Transparencia, Participacion y Colaboracion. Busca
facilitar las relaciones y sacar provecho de las posibilidades de las nuevas tecnologias
ofreciendo espacios compartidos de consulta y de participacion (Open Data, Open
Action) y publicitando de forma activa la gestion realizada por la administracion pablica
con tecnologia abierta (Open source), acceso abierto (Open access) y posibilidad de

enlazar las bases de datos (open linked data).

La casi totalidad de los ayuntamientos y mancomunidades de Gipuzkoa utilizan
la misma aplicacién informéatica para gestionar todas sus operaciones de naturaleza
econdmica y/o financiera, el Sistema Integrado de Gestion Econdémica (SIGE) cuya
interfaz se denomina SAREKO vy es utilizado tanto para la gestion de la informacion

como para la transmision y consolidacion de dicha informacion.

Desde sus comienzos, se ha ido adecuando constantemente a las necesidades
creadas y en la actualidad ofrece un gran nimero de aplicaciones instaladas. En 1998 se
Ilevaron a cabo una serie de iniciativas orientadas a la mejora de la gestion publica entre
las que se encontraba un programa de actuacion para el calculo de costes de los
servicios municipales y un programa informatico para la actualizacion del inventario

municipal que no tuvieron el éxito deseado.

Teniendo en cuenta la necesidad de contar con un soporte informéatico que
facilite la operativa del calculo de los costes de los servicios publicos locales, se
presentdé un primer borrador que pretendia adaptar, en el sistema de informacién
existente, un modulo adicional integrado que retroalimentara la informacion del sistema.
La propuesta realizada fue evaluada por los técnicos de la DFG y de IZFE como

adecuada y operable para la gestion y compatible con el sistema SAREKO.
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PARTE IV: PRIMER ESTUDIO EMPIRICO EN LAS ENTIDADES
LOCALES DEL TERRITORIO HISTORICO DE GIPUZKOA Y
DISENO DE LA PROPUESTA METODOLOGICA

No es reciente el interés en el analisis y en el célculo de los costes de los
servicios publicos de las entidades locales, en concreto de Gipuzkoa, se tiene constancia
desde finales de la década de los noventa del siglo pasado. No es, por tanto, una
cuestion sobre la que se haya generado de modo espontaneo en los ultimos afios. Es por
ello que los estudios empiricos que se realizan en el marco de esta tesis doctoral tienen

en cuenta los resultados obtenidos de experiencias exploratorias previas.

El interés inicial sobre el que estamos haciendo referencia se suscita tras la
aprobacion del Decreto Foral 73/1998, de 15 de septiembre, por el que se adapta la
normativa tributaria del Territorio Historico de Gipuzkoa a determinados preceptos de
caracter tributario de la Ley 25/1998, de 13 de julio, de modificacion del Régimen Legal
de las Tasas Estatales y Locales y de Reordenacion de las Prestaciones Patrimoniales de
Carécter Publico, que tenia por objeto dar una nueva regulacion referente a las tasas y
precios publicos. Aunque la adaptacion, con base en los pronunciamientos de la
sentencia del Tribunal Constitucional, STC 185/1995, de 14 de diciembre, no modifico
los aspectos relacionados con la metodologia de célculo de los costes de los servicios
publicos, consiguié dar un nuevo impulso, tanto a nivel tedrico como préactico, al

calculo de costes de los servicios publicos sujetos a tasas y precios pubicos.

Asi, en 1998, se llevé a cabo un trabajo de analisis de calculo de costes en cuatro
municipios de Gipuzkoa, pertenecientes a distintos estratos de poblacion, cuya
metodologia consistid en:

a) la obtencion sistematica de toda la informacién economico-financiera
relativa a los ayuntamientos, procedentes de las liquidaciones

presupuestarias y del inventario de bienes;

b) la identificacion de los centros de coste, bien sean Finales, Mediales o de

Estructura de acuerdo con las caracteristicas de cada entidad local;
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c) la distribucion de los gastos por capitulos, incluyendo, entre ellos, las
amortizaciones. Se imputan los gastos presupuestarios Yy
extrapresupuestarios directamente y de acuerdo con la clasificacion

funcional a los centros de coste;

d) la integracion de los gastos correspondientes a servicios prestados a
través de Mancomunidades, Consorcios, Organismos Autonomos o

Sociedades Publicas, a cada centro de coste;

e) la imputacion de los gastos de los centros de coste mediales a los centros
de coste finales y de estructura;

f) el reparto de los costes de los centros de coste de estructura entre los

centros de coste finales;
g) la cuantificacidn del coste total de cada servicio o actividad final,

h) y el estudio comparativo del nivel de cobertura de los servicios

municipales.

El trabajo se realiz6 en cuatro municipios y para un solo ejercicio por lo que las
circunstancias puntuales condicionaron significativamente los resultados. Aun asi, de
este trabajo se extraen dos consideraciones fundamentales: la primera es la relativa al
diferente desarrollo de la clasificacion funcional implantado en los distintos municipios
que dificulta su comparacién, y la segunda es la relativa a las amortizaciones, dado que
en gran parte de los ayuntamientos el inventario de bienes no estd suficientemente
desagregado como para permitir su imputacion a los diferentes centros de coste y, en
ocasiones, ni tan siquiera se encuentra actualizado (Odriozola Zubia, 1999). Es el
primer estudio sobre la materia publicado y que ha servido, con las limitaciones que se
concretaran, como punto de partida para los estudios empiricos desarrollados en el
marco de esta tesis doctoral. Estos estudios empiricos persiguen un objetivo concreto:
obtener un disefio del sistema de costes de los servicios municipales de Gipuzkoa, tanto
para el caso de servicios publicos que lleven aparejadas tasas o precios publicos como

para el caso de que tal vinculacion no exista.
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Capitulo 8. PRIMER ESTUDIO EMPIRICO: ENTORNO Y
AMBITO DE ACTUACION

Introduccion

Se parte del conocimiento de una primera experiencia en el analisis de costes de
los servicios publicos en los municipios de Gipuzkoa y de que los servicios publicos
sujetos a tasas y precios publicos estan obligados a emitir una memoria econémico-
financiera que contenga el coste del servicio o la actividad en las ordenanzas
municipales que justifique la cuantia propuesta. Del mismo modo, con el animo de
determinar, pormenorizar y completar mejor las instrucciones para el cumplimiento de
los informes de los apartados 25 y 26 de la memoria del PGCP (2010) relativos a la
informacién sobre el coste de las actividades y los indicadores de gestion
respectivamente, se publica la Resolucion de 28 de julio de 2011, de la IGAE, por la
que se regulan los criterios para la elaboracién de la informacién sobre los costes de
actividades e indicadores de gestion a incluir en la memoria de las cuentas anuales del
PGCP.

Teniendo en cuenta lo expuesto, asi como la coyuntura econémica de la crisis y
la segunda reforma constitucional de 2011 que por medio de su articulo 135 recoge las
cuestiones relativas al déficit publico y a la deuda publica y los efectos que de éstos se
derivan en las entidades locales, el primer estudio empirico se ha centrado en la
exploracién de la informacion acerca del desarrollo de la experiencia, la metodologia
trabajada para los informes de las ordenanzas y sobre el estado actual del modelo
utilizado para el calculo de los costes de los servicios publicos sujetos a tasas y precios

publicos.

Para ello, se consiguié apoyo institucional, tanto de la UPV/EHU como de la
Diputacion Foral de Gipuzkoa. Asi, el trabajo fue realizado en el marco del Proyecto de
Investigacion NUPV 13/09 “Disefio de un sistema de costes en los servicios publicos
municipales de Gipuzkoa y su repercusion en el establecimiento de tasas y precios

publicos” de la UPV/EHU y el Convenio de colaboracién para el “Disefio de un sistema
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de costes de los Servicios Publicos Municipales de Gipuzkoa” entre la UPV/EHU y la
Diputacion Foral de Gipuzkoa84 que concluy6 con la entrega y presentacion del informe
final el 01 de julio de 2014. Este proyecto de investigacion asociado al convenio de
colaboracion, en el que he participado como investigador, ha servido para la obtencién
de datos y materiales del analisis empirico de esta tesis doctoral.

Asimismo, a lo largo de este proceso, se ha aprobado una gran cantidad de
normativa relacionada con la administracion publica y los servicios publicos8S, que ha
forzado una adaptacion y una reorientacion hacia la nueva situacién. Si bien en un

primer momento la idea era la de incorporar exclusivamente los servicios que

84 Este convenio de colaboracion fue aprobado por la UPV/EHU el 27 de mayo de 2013
y por la DFG a través de una Orden Foral/Foru Agindua de 6 de Junio de 2013 y tuvo una
duracion de doce meses. Convenio de Colaboracion aprobado por Orden Foral 494/2013, BOG,
del 9 de julio de 2013 https://ssl4.gipuzkoa.net/castell/bog/2013/07/09/c1306735.pdf

85 1. Reglas del Pacto Presupuestario, ubicado entre las medidas adoptadas para reforzar
el pilar econébmico en el Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza en la UEM
(TECG), publicado en el BOE el 02/02/2013 y en vigor desde el 01/01/2013. 2. Orden
HAP/1781/2013, de 20 de septiembre, por la que se aprueba la Instruccion del modelo normal
de contabilidad local y contiene las notas “26 Informacion sobre el coste de las actividades” y
“27 Indicadores de gestion” en la memoria de la instruccion del modelo normal, en vigor a
partir del 1 de enero de 2015. 3. Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacidn publica y buen gobierno. 4. Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y
Sostenibilidad de la Administracion Local. 5. Orden HAP/419/2014, de 14 de marzo, por la que
se modifica la Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la estructura de
los presupuestos de las entidades locales. 6. Orden HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, por la
que se establecen los criterios de célculo del coste efectivo de los servicios prestados por las
entidades locales por parte de la Administracion del Estado. 7. Decreto Foral 44/2014, de 16 de
diciembre, por el que se modifica parcialmente la estructura presupuestaria de las entidades
locales de Gipuzkoa. 8. Ley 2/2015, de 30 de marzo, de desindexacion de la economia espafiola.
9. Resolucion de 23 de junio de 2015, de la Secretaria General de Coordinacion Autonémica y
Local, por la que se especifican los elementos incluidos en los anexos de la Orden
HAP/2075/2014. 10. Decreto Foral de la Diputacion Foral de Bizkaia 45/2015, de 24 de marzo,
por el que se establecen los plazos y los criterios de calculo del coste efectivo de los servicios

prestados por las entidades locales del Territorio Histérico de Bizkaia.
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necesitaran un informe previo preceptivo para fijar las tasas y precios publicos de los
servicios publicos, se incorporaran toda clase de servicios, tal y como se justificarad a lo
largo del documento. Ademas de ello, se modifica la estructura presupuestaria de las
entidades locales de la CAPV, se deroga la clasificacién funcional utilizada hasta el
31/12/2014 y se adopta, con alguna variacion, la clasificacion por programas de la
Orden EHA/3565/2008 modificado en el 2014 que para las entidades locales de
Gipuzkoa es completamente nueva y vigente a partir del 01/01/2015. Y, por ultimo, se
aprueba la Orden HAP/2075/2014 que establece los criterios de céalculo del coste
efectivo y la Resolucion de 23 de junio de 2015, de la Secretaria General de
Coordinacion Autonémica y Local, por la que se especifican los elementos incluidos en
los anexos de la Orden HAP/2075/2014, de 6 de noviembre.

Como cabia esperar, las consecuencias han sido notorias. Por un lado, se ha
tenido que reconstruir la préctica totalidad del disefio de la primera metodologia
propuesta. Por otro, tanto los entornos de crisis econdmica, de toma de decisiones, de
desconfianza, de rendicion de cuentas, de transparencia, como la aprobacion de las
maltiples normativas sobre la materia parecen haber hecho mella. Todo ello ha
provocado una sensacion de hartazgo en la ciudadania que los gestores politicos parecen
haber comprendido y, al menos, sus manifestaciones publicas van en la linea de adoptar
mecanismos mas rigurosos que los que hasta ahora se aplicaban en materia de costes de
los servicios publicos prestados por las administraciones publicas, en general, y las
entidades locales, en particular.

8.1 Objetivo y objeto de estudio

El objetivo de este primer estudio exploratorio era disefiar un sistema de costes
de los servicios municipales de Gipuzkoa que conllevasen el establecimiento de tasas o
precios publicos. Este objetivo inicial fue modificado posteriormente, tal y como se
justificara a lo largo de este trabajo de investigacion, abarcando todas las clases de
servicios y no sélo exclusivamente los que necesitan un informe previo preceptivo para

fijar las tasas o precios publicos, tal y como era la idea inicial.

Para poder alcanzar el objetivo principal, ha sido necesario abordar otra serie de
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objetivos secundarios: en primer lugar, ha sido preciso realizar un estudio exploratorio
para, en segundo lugar, obtener el diagnostico de los objetos de estudio, organismos,

servicios publicos y sistemas de informacion.

El estudio de campo se ha realizado seleccionando previamente, en funcion de
distintos parametros, un conjunto de ayuntamientos, mancomunidades y consorcios
representativos de toda la provincia de Gipuzkoa. En estos ayuntamientos se ha
efectuado un andlisis pormenorizado tanto de la traza de coste necesaria para la
prestacion de los distintos servicios ofertados como de los sistemas de costes
empleados, si los llevan, obteniéndose consiguientemente unas conclusiones parciales,
pero a su vez esenciales, para las fases posteriores. Para la consecucion de esta fase se
han manejado distintas herramientas informaticas, se ha incidido en el estudio de los
documentos y memorias de los ayuntamientos seleccionados y se ha procedido al
contraste de la relevancia y de la fiabilidad de la informacidn recogida en los informes.

Asimismo, se ha analizado pormenorizadamente el sistema de informacion
econdémico de las entidades locales (SIGE/SAREKOQO) para ver su estructura, la
informacién que suministra, las potencialidades del sistema y las posibilidades que
ofrece de incorporar un sistema de informacion relacionado con los costes de los
servicios publicos. Es conveniente que el SIGE/SAREKO sea analizado con la
colaboracion de sus usuarios y, por ello, se realizan entrevistas personalizadas a tal

efecto.

8.2 Metodologia

Para llevar a cabo la primera propuesta de disefio del modelo de coste, se han

realizado los siguientes pasos:

1°. Analisis del marco conceptual de los objetos de estudio, realizado basicamente,
mediante la revision de documentos legislativos, académicos, técnicos e informes

institucionales 86.

86 Fruto de este estudio fue el articulo titulado “La situacion financiera de los

ayuntamientos en los Territorios Historicos: el caso de Gipuzkoa”, en Revista Vasca de
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2°. Andlisis de la herramienta informatica SAREKO.
3°. Seleccion inicial de los servicios publicos mas significativos.
4°. Seleccion de la muestra en base a criterios preestablecidos.

5°. Estudio de la situacién del servicio publico y de las entidades locales seleccionadas,
realizando para ello:

a. Analisis de la informacion publicada.
b. Entrevistas personales con cuestionarios especificos.

c. Colaboracion con miembros responsables del area de conocimiento objeto de
estudio.

6°. Primera propuesta del disefio del modelo de coste.

8.3 Primera muestra

Con el objetivo de delimitar una muestra de servicios publicos prestados en
Gipuzkoa que fuese significativa y extensible se determinaron dos filtros para acotar el

objeto de estudio:

1. Primer filtro: Servicios publicos que estén sujetos a tasas y precios
publicos.

2. Segundo filtro: Servicios obligatorios para todas las entidades locales.

En relacion al primer filtro se han tenido en cuenta varias fuentes. Por un lado, la
relacion de servicios publicados en la Orden EHA/3565/2008 por la que se aprueba la
estructura de los presupuestos de las entidades locales y, por otro lado, se ha realizado
un seguimiento de la “tabla econdémica de ingresos: relacién entre los conceptos

presupuestarios y cuentas patrimoniales” dentro del asesoramiento presupuestario y

Administracion Publica. Herri-Arduralaritzako Euskal Aldizkaria (lbarloza Arrizabalaga,
Ander; Erkizia Olaizola, Agustin e Ibarloza Arrizabalaga, Errapel, 2014, n® 99-100, pp.1677-
1699)
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contable a entidades locales publicado en UDALGIDAS’,

En funcion de ello, podemos extraer la siguiente prelacion de servicios que
ofrecen las entidades locales de Gipuzkoa con su correspondiente codificacion

econémica:

310 Servicios generales
310.01 Recogida domiciliaria de basuras o residuos solidos urbanos
310.02 Servicio alcantarillado y % canon financiero, infraestructuras hidraulicas
310.03 Cementerios municipales y otros servicios funerarios
310.04 Expedicion de documentos
310.05 Recogida y retirada de vehiculos de la via publica
310.06 Actuaciones singulares de regulacion y control de trafico urbano
310.07 Placas, patentes y otros distintivos
310.08 Prevencidn y extincion de incendios
310.09 Suministro municipal de agua y % canon financiero, infraestructura Hidr.
310.10 Instalaciones deportivas municipales
310.11 Ensefianzas especiales
310.12 Asistencias y estancias en hogares y residencias
310.13 Vertederos controlados de basuras y basuras industriales
310.14 Guarderias
310.15 Ayuda a domicilio y otros servicios sociales
310.16 Servicios culturales
310.17 Suministro municipal de gas
310.18 Suministro municipal de electricidad
310.19 Transporte publico
310.99 Otras tasas por servicios generales
311 Sobre actividades econémicas
311.01 Licencia de apertura de establecimientos
311.02 Otorgamiento de licencias y autorizaciones de auto-taxis
311.03 Lonjas y mercados
311.04 Servicios de matadero

87 www.udalgida.net
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311.99 Otras tasas sobre actividades econdémicas
312 Sobre la propiedad inmobiliaria
312.01 Otorgamiento de licencias urbanisticas

312.99 Otras tasas sobre propiedad inmobiliaria

Atendiendo al segundo filtro, referido a servicios publicos obligatorios para
todas las entidades locales, en base al articulo 26 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de
Bases de Régimen Local, las entidades locales, para satisfacer las competencias que les
son atribuidas, deberan prestar obligatoriamente por si sola o de forma asociada los

siguientes servicios:

a) Entodos los Municipios:
e Alumbrado publico,
e Cementerio,
e Recogida de residuos,
e Limpieza viaria,
e Abastecimiento domiciliario de agua potable,
e Alcantarillado,
e Acceso a los nucleos de poblacion,
e Pavimentacion de las vias publicas y
e Control de alimentos y bebidas.
b) En los Municipios con poblacion superior a 5.000 habitantes, ademas:
e Parque publico,
e Biblioteca publica,
e Mercadoy
e Tratamiento de residuos.
c) En los municipios con poblacion superior a 20.000 habitantes, ademas:
e Proteccion civil,
e Prestacion de servicios sociales,
e Prevencion y extincion de incendios e
¢ Instalaciones deportivas de uso publico.
d) En los municipios con poblacion superior a 50.000 habitantes, ademas:
e Transporte colectivo urbano de viajeros y
e Proteccion del medio ambiente.

De la aplicacion paralela de ambos filtros obtenemos una primera seleccion de
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servicios que conformaran inicialmente nuestro objeto de estudio:

e Recogida residuos,
e Abastecimiento domiciliario de agua potable, y
e Alcantarillado

En un principio, se considerd que el servicio de Cementerios municipales y otros
servicios funerarios no resultaba de interés por su especificidad y por su escasa
repercusion en el estudio a realizar. En cuanto a la recogida de residuos, después de
observar que este servicio se encuentra centralizado en un altisimo porcentaje mediante
distintas mancomunidades comarcales, nos percatamos de que no presentaba la
condicién de estabilidad de gestion a lo largo del tiempo necesaria para realizar un

analisis empirico consistente.

Una vez analizados los servicios publicos sujetos a tasas y precios publicos se
consider6 que el mas importante y representativo de los servicios, que se daba en todos
los ayuntamientos y que su proceso de realizacion a lo largo del tiempo mostraba
estabilidad, era el Agua y, en concreto, el Ciclo Integral del Agua. Aungue el
abastecimiento esté mancomunado en la mayoria de los municipios en el servicio de
baja o de gestidén de abonados se muestran diferentes gestiones, bien mancomunados o
propios de cada ayuntamiento. Es por ello que su andlisis se ha considerado de

relevancia para nuestro estudio.

Asi, para proceder a su analisis, ademas de la consideracién del Consorcio de
Aguas de Gipuzkoa, Mancomunidad del Afarbe y Mancomunidad de Txingudi, se
seleccion6 un conjunto de ayuntamientos en funcion tanto de la comarca como del
estrato poblacional al que pertenecian, siempre y cuando prestasen el Ciclo en Baja del
Aguass,

Una vez delimitada la muestra y despueés de realizar las primeras entrevistas con

las dos mancomunidades y el Consorcio de Aguas, asi como los ayuntamientos

88 Fruto de este estudio fue el articulo titulado “La gestion del ciclo integral del agua:
Los costes, su recuperacion, y las buenas préacticas. El caso de Gipuzkoa”, publicado en Revista
de Estudios de la Administracion Local y Autonomica (Ibarloza Arrizabalaga, Ander; Malles

Fernandez, Eduardo y Azkue Irigoyen, Itziar, 2015, n° 3).
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elegidos, se considerd la posibilidad, de acuerdo con los responsables de la DFG, de
extender la metodologia a todos los servicios publicos y no sélo a aquellos que se les

fija una tasa o precio publico.

8.4 Ampliacién de la muestra

Una vez ampliado el objeto de estudio al catalogo de todos los servicios publicos
ofrecidos por los ayuntamientos, también se considerd de interés ampliar la seleccién de
ayuntamientos para la realizacién del estudio y analisis de los sistemas de costes
implantados, de forma que el estudio fuese mas representativo. Tanto para la primera
muestra como para la ampliada se han diferenciado las comarcas y los estratos de
poblacion, que estan relacionados con el segundo de los filtros vistos, estableciendo,
segun el numero de habitantes del municipio, los siguientes niveles:

Nivel: hasta 5.000 habitantes.
Nivel: de 5.000 a 20.000 habitantes

Nivel: de 20.000 a 50.000 habitantes
Nivel: mas de 50.000 habitantes

oW =

Hay que sefialar que dentro de las comarcas, en un principio, también se tuvo en
cuenta la pertenencia a las mancomunidades de Txingudi y Afarbe o al Consorcio de
aguas. Por ejemplo, aunque la comarca del Bidasoa Behea esté fuera de la muestra,
podemos decir que esta representada por la mancomunidad de Txingudi, que aglutina
los servicios integrales de agua y residuos de los dos Gnicos municipios que forman la

comarca.

Por tanto, y de acuerdo con este planteamiento, ha sido preciso realizar una
breve descripcion del catalogo de servicios prestados con caracter obligatorio y
voluntario por cada municipio y que estuvieran relacionados con los recursos
economico-financieros de los ayuntamientos. En este sentido, se han podido diferenciar
dos clases de servicios:

1. Aquellos servicios que son comunes a todos los ayuntamientos, como son los
indicados anteriormente, y que deberdn ser establecidos por los

ayuntamientos y/o por la propia Diputacion Foral de Gipuzkoa. En estos
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casos, la metodologia implantada podra ser comparada en el tiempo y en el
espacio, siempre y cuando los servicios se ajusten a los comentarios
posteriores.

2. Aquellos servicios que son especificos, por unas u otras razones, de ciertos
ayuntamientos o algun ayuntamiento en particular. Estos servicios se
deberan fijar por cada entidad local, y normalmente conllevaran que los
costes solo puedan compararse a lo largo del tiempo respecto de la misma

institucion pero no con otras entidades locales.

Es preciso sefialar que, en un momento inicial se valoré la utilizacion de la
clasificacion funcional de los servicios de las entidades locales, vigente hasta el 31 de
diciembre de 2014, como analogo al catalogo de servicios. Pero, tras un analisis de la
situacion, se optd por no incluirlo por el diferente desarrollo que esta clasificacion tuvo
en cada una de las entidades locales. Ello no es Gbice para que se pueda establecer una
relacion directa entre el catadlogo de servicios con una o varias cuentas de la
clasificacion funcional que la entidad local haya estado utilizando hasta el momento o

viceversa.

Para constatar estos hechos, es decir, el diferente desarrollo de la clasificacion
funcional en cada entidad local y la posibilidad de poder utilizar la clasificacion
funcional como instrumento que posibilitase obtener gran parte de la informacion
necesaria de la carta de servicios de las entidades locales, se llevo a cabo el Estudio de
la clasificacion funcional de los presupuestos municipales (Anexos 1). Para este analisis,
se utiliz6 como fuente de informacion principal las liquidaciones presupuestarias de los
ejercicios 2010, 2011 y 2012 en funcion de la clasificacion funcional del gasto
presupuestario y se procedio al andlisis de los datos presentados por cada uno de los 88

ayuntamientos a nivel de programa funcional (3 digitos).

8.5 Informacion obtenida de la muestra

Se han realizado entrevistas cualitativas a los responsables financieros de cada
una de las instituciones (3 organizaciones supramunicipales y 12 ayuntamientos),

pudiendo recabar toda la informacion que se ha considerado necesaria para realizar esta
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clase de analisis. Las entidades seleccionadas han sido las siguientes:

Por una parte, las agrupaciones de municipios para la prestacion de ciertos
servicios, que presentan unos sistemas de costes de muy alta calidad e idoneos para una
correcta toma de decisiones:

1. Mancomunidad de Txingudi

2. Mancomunidad de Anarbe

3. Consorcio de Gipuzkoa

Por otra parte, los ayuntamientos, entre los que se ha establecido una
diferenciacion, en funcion de si disponen de un sistema de costes implantado, de una
gestién de inventario (actualizado o no) y del grado de sofisticacion del sistema de
costes, que ha sido graduado en 4 niveles8?,

Nivel 1: Calculos minimos de coste del servicio sujeto tasas y precios publicos

Nivel 2: Calculos de costes directos e indirectos de caracter presupuestario
Nivel 3: Consideracion de la amortizaciéon

O O O O

Nivel 4: Incorporacién de otros conceptos de coste y metodologia mas
depurada

Tabla 20: Nivel de sistemas de costes utilizados en las EELL

Ayuntamientos Poblacion 2012 Sisct((:ttl:sde inventg:isot}(;::lt?l‘;liza do Niveles
A >1.000 No Si/No 1
B >1.000 No No/No 1
C 1.001-5.000 No No/No 1
D 1.001-5.000 Si Si/Si 3
E 5.001-10.000 St Si/No 2
F 5.001-10.000 No Si/No 1
G 5.001-10.000 No Si/No 2
H 10.001-20.000 Si Si/Si 3
I 20.001-50.000 Si Si/Si 3
] 20.001-50.000 No Si/No 1
K 20.001-50.000 Si Si/No 2
L >100.000 Si Si/St 4

Fuente: Elaboracion propia

Como se puede observar, salvo excepciones, cuanto mayor es la poblacion del

89 Por razones de privacidad se omite la informacion de la denominacion de los

municipios de la muestra.

263



municipio mas elaborado es el sistema de costes. Se ha confeccionado una ficha técnica

por cada entidad estudiada en la que se recogen los aspectos esenciales de la

metodologia que han utilizado. Ello ha servido para analizar la implantacion

metodoldgica de costes a la hora de hallar el coste de los servicios asi como posible

referencia de interés para su posterior consideracion (Anexos II).

De la informacion obtenida a través de las entrevistas cualitativas, se pueden

extraer las siguientes conclusiones que pueden adquirir relevancia a la hora de realizar

el disefio y una posterior implantacion de la metodologia propuesta:

a)

b)

d)

Aunque todos y cada uno de ellos hayan tenido que realizar el célculo del
coste de un servicio en alguna ocasion, destinado a la justificacion de las
tasas y precios publicos de las ordenanzas o bien por algin requerimiento
estadistico o de analisis son pocos los que realizan el calculo sistematica y
metodicamente.

La ausencia de un inventario actualizado es uno de los mayores escollos a
salvar. 'Y es que, aunque hay sistemas de gestion, informacion
presupuestaria, estudios realizados y documentacién, éstos no se gestionan o
no se actualizan, sobre todo, en los municipios de menor poblacion.

Los estudios de costes no adquieren mucha relevancia en la toma de
decisiones politicas pues la buena gestion de los recursos econdémico-
financieros no se relaciona con la toma de decisiones politicas o con la
gestion politica.

En los municipios de menor poblacion, el perfil de la secretaria, que ademas
cumple las funciones de intervencion, es mas generalista y debe atender a
otras funciones ademas de las econdmico-financieras, lo cual dificulta mas la
comprension e implantacion de modelos de costes mas complejos.

En cuanto a las herramientas informaticas, aquellos municipios que utilizan
sistemas de costes mas avanzados utilizan las hojas de célculo y, salvo
excepciones, son Excel. Cada vez es mas frecuente la utilizacion del libre
office para operaciones basicas.

Aunque la gran mayoria de los ayuntamientos utiliza la interfaz SAREKO,

existen excepciones. En concreto, hay usuarios, sobre todo en ayuntamientos
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de poblacion méas baja, que, en relacién con tareas concretas®, contindan
trabajando con el SIGE. Asi pues, a pesar de la sencillez en el manejo de la
nueva interfaz, no se ha llegado a producir un cambio integral en un periodo
relativamente mas que razonable.

g) Se confirma el resultado del diagnostico publicado por EUDEL-AIL (2012)
sobre el bajo nivel del criterio 6 (Gestion por procesos) y nos muestra la
débil situacion de definicion de las actividades llevadas a cabo en estas
entidades y la inexistencia de documentacion que recoja este item en muchas
de ellas.

h) Las entidades supramunicipales analizadas utilizan el plan general de

contabilidad de empresas.

Sintesis

El trabajo realizado en 1998 sobre el anélisis de costes de los servicios publicos
en los municipios de Gipuzkoa, salvo excepciones, no ha tenido la suficiente
continuidad. Béasicamente debido a que su demanda es reducida y cuentan muy poco en
la toma de decisiones politicas.

El inventario de bienes sigue presentando caracteristicas similares. Incluso
cuando existe, es habitual que siga sin estar suficientemente desagregado, actualizado y

mecanizado.

En lo referido al sistema de costes, los ayuntamientos no presentan, en general,
un buen sistema que esté basado en una metodologia armonizada y de calculo
sistematico y mecanizado. A medida que aumenta el tamafio de la poblacion del
municipio es evidente que el area econdmico-financiera se abastece de méas recursos y
hay una mayor especializacion, pero no siempre se refleja en una mejora del sistema de

costes.

Ahora bien, el entorno actual de crisis econédmica, de desconfianza, de toma de

90 Todavia quedan, aunque de manera residual, algunas tareas que no son gestionadas
por medio de SAREKO y deben ser tratadas mediante el SIGE.
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decisiones racionales, de rendicion de cuentas, de transparencia y de nueva normativa,
parece que puede llegar a tener algin efecto positivo en la gestion de los costes ya que
promueve la credibilidad de las instituciones en funcion, entre otros, del criterio de

gasto razonable, para lo cual sera ineludible proceder a un calculo de costes riguroso.

Los servicios publicos béasicos més significativos de todos los municipios como
el abastecimiento de agua y la recogida de residuos estdn en su gran mayoria

externalizados y gestionados por entidades supramunicipales.

La entidad de mas de 100.000 habitantes y las entidades supramunicipales,
presentan unos sistemas de costes de muy alta calidad, ain asi, no hay una metodologia

comun de calculo de coste de servicio.
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Capitulo 9. PRIMERA PROPUESTA METODOLOGICA

Introduccion

El presente capitulo recoge la primera propuesta metodolégica, una vez
realizado el estudio sobre el marco normativo de referencia (en especial, el Proyecto de
Orden de 6 de mayo de 2014 por la que se establecen los criterios de célculo del coste
efectivo de los servicios prestados por las entidades locales), las metodologias de costes
aplicadas en los ejercicios anteriores en los ayuntamientos de la muestra, las
aportaciones realizadas por la FEMP y en consonancia con los avances normativos

aprobados recientemente.

La propuesta metodoldgica que se presenta persigue basicamente dos objetivos.
En primer lugar, sin desdefiar el valor tedrico de las propuestas metodoldgicas
impecables pero de dificultosa aplicabilidad que se pudieran realizar, algunas de ellas
recogidas en apartados anteriores, esta propuesta pretende servir de herramienta Gtil a
los municipios de la muestra para la realizacion del célculo del coste de los servicios
publicos, partiendo de los mimbres con los que cuentan en la actualidad, sin esperar a
unas mejores condiciones de recursos técnicos ni que se puedan obtener datos comunes
de algunos conceptos de coste. En otras palabras, partiendo del statu quo de los
municipios analizados, se persigue la efectividad de la propuesta con el objetivo de
alcanzar mejoras respecto de la situacion actual y, en su caso, establecer las bases
necesarias para, en futuros procesos (en los que se pretende continuar tras la finalizacion
de esta tesis doctoral), poder continuar con metodologias que incorporen otros
conceptos. En segundo lugar, se ha buscado que el modelo que se presenta no
contradiga la ultima propuesta realizada por la Administracion Central y que ambas
metodologias sean compatibles, e incluso complementarias, y al mismo tiempo pueda
servir para implantar una metodologia mas completa, indicandose para ello algunos

aspectos metodoldgicos que podrian mejorarse.

Tras la delimitacion del entorno en el que se va a implantar la metodologia de

costes y analisis de los sistemas de costes que han sido utilizados por los gestores en las
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distintas entidades locales visitadas, en las siguientes paginas se recogen tanto el marco

tedrico-practico como un desarrollo mas exhaustivo de la metodologia propuesta que

sirva para el objetivo pretendido: su implantacion.

9.1 Marco tedrico-practico de la metodologia

La metodologia propuesta se sustenta en una serie de bases teéricas que podrian

esbozarse de la siguiente manera:

9.1.1.1 Requisitos informativos del sistema

Estos requisitos se traducen en el cumplimiento de cuatro principios

fundamentales:

1.

Comprensibilidad y sencillez de calculo: Se trata de un principio en el que
venimos incidiendo, ya que de las entrevistas realizadas a los gestores
econdémicos de los municipios analizados, se ha podido concluir claramente que
si realmente el objetivo es la implantacion y el uso continuado de la
metodologia propuesta, su principal caracteristica debera ser la sencillez, tanto
en sentido conceptual como de aplicabilidad del célculo.

Economicidad e importancia relativa: En ningln caso, el coste de implantar esta
metodologia puede ser mayor al beneficio obtenido por los usuarios de los
servicios a los que va dirigido el calculo. En este sentido, sera asumible la
simplificacion o agrupacion de conceptos siempre y cuando su importancia

relativa en términos cuantitativos y/o cualitativos sea escasamente significativa.

Flexibilidad: la aplicabilidad a del modelo a todo tipo y tamafio de entidades
locales debe dar pie a que el modelo sea lo suficientemente versatil y flexible
para que cada ayuntamiento lo acomode a sus necesidades informativas y de

toma de decisiones.

Comparabilidad: EI modelo persigue una comparabilidad tanto ad intra como
ad extra. Por una parte, se pretende una comparabilidad relacionada con el
mismo servicio publico a lo largo de distintos cursos econdmicos en el seno del

mismo ayuntamiento. Por otra, la pretension es que la comparabilidad se
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extienda a los ayuntamientos que utilicen el mismo modelo y presten el mismo
servicio publico. Ciertamente, la comparabilidad ad extra resulta de una mayor
complejidad ya que, como previamente se ha justificado, el modelo propuesto
debe ser lo suficientemente flexible para que cada ayuntamiento pueda actuar
con el grado de informacién del que dispone por lo que seré preciso establecer

mecanismos especificos de comparabilidad.

9.1.1.2 Modelo de costes

El modelo por el que se ha optado como base, ha sido el modelo de coste
completo o full costing, que incluird todos los costes directos e indirectos, con sus
distintas variantes. Ahora bien, por operatividad, flexibilidad, mejor comprension, y dar
un mayor margen a la comparabilidad se hard una propuesta en diferentes estratos o
capas de formacion de costes. En esta linea, se propone trabajar con el método de
secciones homogeéneas, descartando a priori el método ABC, por lo laborioso de la
definicion de cada una de las distintas actividades que realiza cada uno de los centros de
coste, si bien de cara al futuro seria aconsejable su incorporacion. Ademas, la
metodologia presentada recogerd en los casos en los que se haya considerado
conveniente, el concepto de actividad con la finalidad de lograr una mejor comprension
global de aquélla y la visualizacion del apartado en el que se recogeria. Por su parte,
para el reparto de los costes se realizara la reclasificacion de los mismos en directos e
indirectos, prescindiendo de cualquier otra reclasificacion en aras a la sencillez de la

informacion y a las necesidades de los usuarios y gestores.

9.1.1.3 Servicios versus prestaciones

Tal y como se ha indicado, en una primera fase de la implantacion se descendera
hasta el célculo del coste de los servicios. De cara al futuro, en una fase posterior, seria
deseable analizar los costes de las prestaciones, pues en un mismo servicio se pueden

dar distintas clases de prestaciones, para lo que la aplicacion del ABC seria necesaria.

9.1.1.4 Costes totales versus unitarios

El sistema implantado servira para el célculo del coste total del servicio. El
calculo del coste unitario se podra realizar dependiendo de la unidad de medida que se

quiera elegir y de su volumen de actividad, y dependera en gran parte de los gestores y
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usuarios de esa informacion.

El consenso en este punto es fundamental por parte de las instituciones, conviene

que sean los responsables institucionales los que lo consensuen.

9.1.1.5 Criterios de valoracion

Atendiendo tanto a la experiencia de los ayuntamientos como a la dificultad en
la comprension por parte de los gestores y responsables de las corporaciones como la
sencillez en su célculo, y por tanto su implantacion, lo mas practico en este primer
disefio es el dato real o coste histérico, si bien algun ayuntamiento pueda utilizar el
valor razonable y el coste de reposicion como referencia, especialmente en el tema de
las amortizaciones, aspecto éste que debera recogerse ineludiblemente para evitar

problemas posteriores de comparabilidad.

9.1.1.6 Fuentes de informacion

Se utilizaran como fuente de informacion tanto los datos presupuestarios como
los extrapresupuestarios, para aquellos ayuntamientos que dispongan de esa

informacion:
a) Datos presupuestarios.

Se recogeran las cifras de los Presupuestos Liquidados, en concreto, las
Obligaciones Reconocidas (ADO). Se procedera a la inclusion de los capitulos I a IV,
no asi el resto de capitulos por no tener la consideracion de costes. Los capitulos | y 11
(Gastos de personal y Gasto en bienes corrientes y servicios, respectivamente) se
contemplan sin mayor complejidad. En cambio, en el caso del Capitulo 111, referido a
Gastos financieros, la cuestion es mas debatida, lo que ha derivado en que se haya
incorporado como ultimo concepto de coste a considerar. Por su parte, el Capitulo 1V,
concerniente a Transferencias corrientes, es un concepto que debe tratarse con cautela,
ya que no puede identificarse con el coste real completo del servicio sino con el coste
que le supone al ayuntamiento como tal, independientemente de que la realizacion del
servicio que recibe la transferencia tenga un coste superior. Ello ha derivado en que la
determinacion de este concepto como coste debera valorarse en cada caso. Por otro
lado, es preciso sefialar que, tal y como se coment6 en el segundo punto de este informe

preliminar deberan eliminarse las transferencias emitidas y recibidas por entidades que

270



tiene la obligacion de presentar conjuntamente la consolidacion presupuestaria.
El resto de capitulos no se contempla al no considerarse como costes.
b) Datos extrapresupuestarios.

Tendran la consideracion de datos extrapresupuestarios las amortizaciones de los
inventarios, incorporando, por tanto, la informacion no sujeta a la contabilidad
presupuestaria. Metodologicamente es precisa la incorporacion de la amortizacion pero
la situacion actual de los inventarios municipales nos lleva a actuar con prudencia. Asi
pues, con el tiento requerido debido al estado actual de la cuestion y de las multiples
opciones y variables que se encuentran relacionadas con estos inmovilizados,
persiguiendo el objetivo de la comparabilidad, se pretenden calcular los costes desde
dos vertientes: una, que incorpore las amortizaciones, y otra, sin ellas (aunque incluso

en este caso deberian ser considerados aspectos como el arrendamiento y otros).

En definitiva, se tendran en cuenta ambas vertientes aclarando cudles son las
limitaciones de cada una de ellas. Para una mejor comparabilidad se considerara la
posibilidad de recoger en un estrato de coste el concepto de costes asociados al
inmovilizado. Ello nos permitira la delimitacion de los inmovilizados propios con su
coste de amortizaciones (si se disponen), como el coste de mantenimiento y
reparaciones (deducido del Capitulo Il), y, por otro lado, dispondremos de los datos
referidos a los arrendamientos y los costes asociados a ellos (que también se detraerian
del Capitulo II). De esa forma los costes asociados a un mismo servicio en distintos
ayuntamientos, e incluso en un mismo ayuntamiento durante distintos espacios
temporales, podrian ser comparables, siempre y cuando el criterio de valoracion

utilizado fuese el mismo (coste historico, razonable o de reposicion).

Los ayuntamientos deberian por tanto, tratar de conseguir una relacion de
inventarios actualizada para que el coste de las amortizaciones pueda incorporarse

adecuadamente al coste de los servicios.

Para una mayor claridad en la presentacion del coste, y dado que este concepto
puede dar lugar, en funcién de la entidad, a su inclusiéon o no, se ha considerado
oportuna, de acuerdo con los responsables de la Diputacion Foral de Gipuzkoa, su

inclusion diferenciada, de la misma forma que los costes financieros.
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En principio, este planteamiento no entra en colision con la normativa de

referencia pero lo cierto es que la cuestion precisa de algunas aclaraciones al respecto:

a) Los costes a los que hace referencia la normativa, y que son imputables a los
servicios son practicamente los mismos que los planteados en la metodologia
propuesta a continuacion: los costes del personal (Capitulo 1) y los de gastos
corrientes en bienes y servicios (Capitulo Il) se incluyen en ambas
metodologias.

b) costes de amortizaciones (datos extrapresupuestarios) también se consideran
en ambos modelos de coste. Ahora bien, mientras en el Proyecto de Orden su
incorporacion se considera obligatoria, en la metodologia propuesta, siendo
su incorporacion técnicamente imprescindible, se tiene en cuenta que gran
parte de los ayuntamientos no tienen actualizados sus inventarios
(inmovilizados) por lo que resulta dificil que algunos de ellos puedan realizar
el célculo de las amortizaciones. Ello provoca que, en la metodologia
propuesta, este coste se perciba en un estrato diferenciado de los costes
anteriores.

c) Tanto en la normativa de referencia como en la propuesta metodoldgica, las
subvenciones de explotacion y transferencia corrientes se consideran como
costes en el caso de que sean necesarias para sufragar el servicio ofertado por
la entidad concesionaria para que la prestacion del servicio como tal no sea
deficitaria.

d) En cuanto a los gastos financieros no se consideran como costes en el
Proyecto de Orden; sin embargo, en nuestra propuesta metodoldgica
planteamos su incorporacién. Ello no obstante, con el animo de poder realizar
las comparaciones oportunas con entidades que no los incorporen o utilicen
otra metodologia de costes como la recogida en el Proyecto de Orden se ha

incorporado como coste en el dltimo eslabon.

9.1.1.7 El papel de los costes indirectos

Como es conocido, la imputacion de los costes indirectos (que se recogeran en el
siguiente apartado) genera una serie de dificultades que la imputacién de los costes

directos no produce. Es por ello que serd necesaria la eleccion de una (o mas) claves de
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reparto para su asignacion a los servicios correspondientes. En este sentido, la opcion
maés adecuada podria ser la clave de reparto que mejor recogiese el comportamiento del
coste y, en gran medida, esta opcion seria viable en los costes indirectos si se utilizara
una metodologia basada en actividades. Pero lo cierto es que en un alto nimero de casos
no se ha seguido esta dinamica por lo que se ha considerado més oportuno repartir los
costes indirectos en funcion del resto de costes ya asignados buscando con ello el

mantenimiento de la proporcionalidad del coste originario.

Con ello, la clave de reparto elegida coincide con la propuesta realizada por el
Proyecto de Orden y por tanto no hay divergencias. La diferenciacion de los costes
indirectos es similar entre los dos planteamientos, aunque en el analisis planteado se
recogen con mas grado de detalle estos costes realizando una subdivision adicional a

uno de ellos, tal y como comentaremos en las siguientes paginas.

9.2 Desarrollo metodolégico

Con lo expuesto anteriormente se propone un sistema de coste completo que se
ird construyendo paso a paso, escalonadamente, sumando en cada paso un estrato o capa
de coste (en cascada) y concluyendo, de este modo, el proceso de acumulacion de los
consumos de los recursos, o formacién del coste completo, para la obtencién de la

prestacion del servicio.

A continuacion se desarrollan las distintas fases de acumulacion del coste del

servicio, y posteriormente nos detendremos en los distintos niveles de coste.

Se considera que la distinta organizacion administrativa o empresarial que puede
establecerse para la prestacion de un servicio no es impedimento para la implantacién
de la metodologia que se presenta en este informe, si asi se desea, aunque ello conlleve
la utilizacion de un sistema de informacién no coincidente con el sistema presupuestario

de las administraciones locales.

En aras a una homogeneizacion terminologica se ha seguido en parte las
denominaciones del modelo MAPISCAL.

En cada una de las fases que vienen a continuacion, excepto las amortizaciones
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del inventario y los costes financieros que se han considerado mas oportuno
incorporarlos en dltimo lugar, se cargan todos los conceptos de coste recogidos

anteriormente: personal, compra de bienes y servicios y transferencias corrientes.

La metodologia propuesta desarrolla mas exhaustivamente la realidad de la
entidad objeto de estudio que el Proyecto de Orden, haciendo especial hincapié en la
estructura organizacional de la entidad aspecto éste que no es recogido por la normativa
con la que nos comparamos, diferenciando asi mismo los servicios finalistas y los

servicios intermedios o de apoyo.

9.2.1.1 Fases de la acumulacion del coste del servicio
12 fase:

El consumo de recursos de los centros de coste de la estructura organizativa del
ayuntamiento. Esta fase corresponderia a lo que en la metodologia tradicional de calculo
de costes seria la primera etapa (costes de los factores: capitulos | y Il, Capitulo IV y
amortizaciones, con las consideraciones anteriores) y la segunda etapa, o localizacién de
costes, en donde se describirdn los centros existentes de la institucion y los costes

asociados a cada uno de ellos.

Como se ve a continuacion las estructuras organizativas de los ayuntamientos
facilitan la imputacion a cada centro de gasto, y en muchos casos a los servicios

finalistas:

A. Por una parte, se encuentran los centros de coste relacionados con servicios
finalistas que forman el catdlogo de servicios. Aqui se trabajan los costes
directos a los servicios, fundamentalmente, y se obtiene el coste operativo del
servicio. Es lo que corresponde al articulo 4 del Proyecto de Orden.

Los servicios finalistas, que es el objetivo principal del método, se suelen
mostrar bien definidos en la estructura presupuestaria de gastos. Estos suelen
ser los mayores consumidores de los recursos de los ayuntamientos y suelen
estar directamente relacionados con la solicitud del servicio. Este es un
aspecto fundamental pues siendo la mayor parte de los recursos consumidos
directamente asignables a los servicios finalistas, simplifica y relativiza los

problemas relacionados con la asignacion de los costes indirectos, como
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ocurriria con los servicios apoyo, que se comentan a continuacion.

Por otra parte, tendremos los centros de costes relacionados con servicios no
finalistas (intermedios o de apoyo), necesarios para poder llevar a cabo las
prestaciones finalistas; son soportes que dan cobertura al funcionamiento de
todo el ayuntamiento. Aqui se encuentran fundamentalmente los costes
indirectos a los servicios. Son los que recogen los articulos 5 y 6 del Proyecto
de Orden.

En este caso los costes se originan en dos tipos de actividades:

1. Los costes de las actividades funcionales de caracter administrativo y de
caracter auxiliar, de apoyo a la gestion de los diferentes servicios
finalistas. Son costes necesarios para gestionar el servicio y poder
realizarlo eficientemente, pero su imputacion no es directa en el caso de
que se proporcione en mas de un servicio por parte de ese centro (coste
semidirecto); si no fuera asi serian costes directos.

2. Los costes de las actividades de direccidon general, organizacion y de
alcaldia del ayuntamiento. En algunas propuestas metodoldgicas a estos
costes se les ha llamado de tecnoestructura, transversales o de apoyo a los
finalistas.

Cabe indicar que en algunas metodologias se diferencian, ademas de
los anteriores, los centros auxiliares: como mantenimiento, informatica, etc.
que ayudan a los servicios principales, estariamos pues ante un tercer servicio
intermediario. En nuestro caso, y en la busqueda de la simplificacion del
sistema, se ha considerado méas oportuno englobarlo entre las actividades

funcionales.

Debemos tener en cuenta también que algunos centros, sin ser
auxiliares, pueden prestar ayudas a otros centros/servicios debiendose detraer
la parte correspondiente del centro originario al centro receptor. Esta

situacion podria originarse en cualquiera de las fases comentadas.

Por otra parte nos encontrariamos con los costes derivados de una gestion
indirecta para servicios que se prestan a través de un contrato de gestion de

servicios publicos. La mayor parte de estos costes (ya vistos en el articulo 6
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del Proyecto de Orden de 6 de mayo de 2014) suelen ser directos al servicio,
si solo se presta un servicio y, por tanto, se asignaran de la misma forma que

en el punto A.

En resumen, tal y como se ha adelantado los costes de los servicios finalistas,

atendiendo a su fuente de informacion, pueden clasificarse en:

1. Costes presupuestarios correspondientes a los gastos presupuestarios
liquidados de los capitulos I (personal), Il (bienes y servicios), 1V
(transferencias corrientes) y Il (gastos financieros), si se considera su
incorporacion.

2. Costes extra-presupuestarios, las amortizaciones. Tal y como se ha
manifestado, la gestion del inventario es muy dispar entre los diferentes
ayuntamientos siendo escasos los que tienen una adecuada gestion de ellos.
Para solventar este inconveniente se propone poder presentar los costes
incluyendo las amortizaciones del inventario y dar la opcién también de
presentarlos sin amortizaciones. Aungque en este caso y de cara a la
comparabilidad se deberian tener en cuenta los gastos de alquileres y/o de
mantenimiento de inmovilizados, tal y como se expuso. Dada la casuistica tan
diferente que puede darse, se ha considerado mas adecuado incorporar este
concepto en la parte final del coste (estrato 4), aunque para un correcto
calculo del coste real completo funcional de cada servicio finalista deberia
incorporarse al coste calculado en el estrato 2 las amortizaciones vinculadas a

ese servicio finalista.

A partir de la clasificacion anterior, los elementos de costes se materializan en
cinco principales conceptos: personal, compra de bienes y servicios, transferencias

corrientes, amortizaciones y gastos financieros.

Se presenta graficamente por orden de mayor a menor consideracion conceptual

los factores de coste anteriores.

276



llustracién 31: Costes asignados a los servicios

Factores de coste

Capitulo Il
{opcional}

. Capitulo IV
.Am ortizacionas

.Ca pitde

Capibdo |

22 fase:

Asignacion de los costes de las actividades funcionales a los servicios finalistas.
Se asignaran en primer lugar los costes directos y posteriormente los indirectos en
proporcidn a los costes ya asignados, siempre y cuando no haya claves de reparto que

relacionen mejor los recursos utilizados con los servicios prestados.
32 fase:

Asignacion de los costes de las actividades de direccion y organizacion del

ayuntamiento a los servicios finalistas.

Debido al caracter indirecto hacia el servicio finalista de este coste es necesario,
también aqui, establecer una clave de reparto que pueda definir de la mejor manera el
coste que se debe asignar al centro de coste o servicio finalista. En el estudio realizado

se han observado que se han utilizado claves de reparto relacionadas con:

e porcentajes de costes directos,
e porcentajes de gasto de Capitulo I,

e distribuciones lineales...
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Como ya se ha expuesto, se considera que el criterio mas adecuado de todos
ellos, atendiendo a su practicidad y simplicidad, y en la busqueda de no distorsionar la
comparabilidad de los costes, es aplicar como en el caso de los costes indirectos de los

elementos, la proporcion de los costes ya asignados, mayoritariamente directos.

Aln asi no se descarta la posibilidad de ajustar esos importes eligiendo otras
claves de reparto en los casos en los que, por medio de informacion complementaria y

debidamente justificada y razonada, puedan llegar a modificar estas asignaciones.

Se dejan para su inclusion en la parte final de los costes las partes
correspondientes a las amortizaciones y al coste financiero, estimandose oportuno no
incluir este dltimo si no se considera anteriormente el anterior. La diferencias entre las
amortizaciones y el coste financiero es que mientras las primeras si deben incluirse
siempre como coste, cuando se tengan datos para poder hacerlo, el coste financiero es
opcional su incorporacién por parte de los responsables institucionales, de ahi su

presentacion en altimo lugar.

Se presenta a continuacion el esquema de reparto de costes propuesto siguiendo

la numeracion del cuadro posterior:

llustracion 32: Esquema de reparto de costes

12 Fase
Costes directos e indirectos de todos los centros:
Capitulo |, Capitulo Il'y Capitulo IV

. Centros de coste relacionados con servicios finalistas * Centros de coste relacionados con servicios de apoyo:
. Costes iniciales de servicios finalistas [Estrato 1] *Costes de actividades funcionales
(3) *Costes de actividades de direccién de
administracién general (DAG)
> 2
22 Fase:

Reparto de costes de las actividades funcionales:

Coste de las actividades funcionales 2 Coste de los servicios finalistas (4)

~.

32 Fase:

Reparto de los costes de las actividades de DAG:
Coste de las actividades de DAG = Coste de los servicios finalistas (6)

U

Cdlculo del coste completo:
Coste completo reforzado de los servicios finalistas [Estrato 5]:
= X Costes parciales de las 3 fases (3) + (4) + (6) [Estrato 3]
+ Coste de amortizacion (8) + (9)
+ Costes financieros (11) (opcional)
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9.2.1.2 Clasificacion y analisis de los niveles, capas o estratos

Una vez realizadas las tres fases de la acumulacion del coste del servicio, nos

encontraremos con cuatro niveles de asignacion de recursos:

Coste del servicio, Estrato 1: Coste operativo del servicio, este nivel contiene los
tres elementos de coste anteriormente citados, capitulos I, 11 y V. Este coste es el méas
significativo de los costes totales que se van a imputar al servicio y dara pie al analisis,
estudiando la importancia de cada capitulo, al modelo de gestién, es decir, en qué
medida ha sido o no externalizado el servicio (gestion directa o indirecta). Aqui
tendremos que tener en cuenta las posibles cesiones 0 consumos de recursos que se

realizan de otros centros con servicios finalistas.

Coste del servicio, Estrato 2: Se asigna a cada servicio los costes de las
actividades funcionales, es decir los costes de las actividades de administracion y
gestion del servicio finalista. Aqui se encuentran aquellos costes de direccion y gestion
que afectan a un servicio concreto 0 que se puedan asignar a mas de un servicio, e
incluso aquellos que den apoyo a varios o todos los servicios (secciones auxiliares). Este

nivel sirve para analizar el coste funcional completo del servicio.

Coste del servicio, Estrato 3: Se agrupan en este nivel los gastos indirectos de
direccion general y de organizacion de la administracion local en general, también
denominados costes transversales o tecnoestructura. Con la agregacion de este coste se

obtiene el coste semicompleto del servicio finalista.

Coste del servicio, Estrato 4: Se ha introducido como penultimo coste el de
amortizaciones, con los condicionantes analizados previamente, diferencidndose entre
amortizaciones vinculadas a los servicios y no vinculadas. De esa forma se obtendra el

coste del servicio finalista completo sin considerar la financiacion.

Coste del servicio, Estrato 5: Como se puede observar se ha introducido un
ultimo coste como es el de financiacién por si los gestores y responsables de las
instituciones asi lo consideran adecuado. Tanto su calculo como su imputacién a cada
servicio merecerian un analisis particularizado. De la adicion de estos costes se

obtendria el coste completo reforzado.

Los estratos de coste del servicio que acumulan la asignacion de los distintos
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costes se presentan en el siguiente esquema:

lustracion 33: Esquema de los estratos de coste del servicio

Costes directos relacionados con la realizacion del servicio finalista
+ Costes indirectos relacionados con la realizacion del servicio finalista
= Coste operativo del servicio finalista (ESTRATO 1)

W e

+ Costes de actividades de administracion y gestion del servicio finalista y otros
costes de apoyo (auxiliares)
= Coste funcional del servicio (ESTRATO 2)

+ Coste D.A.G. (Direccién y Administracion General de la entidad)
= Coste semicompleto del servicio (ESTRATO 3)

© X N o O

+ Costes de amortizaciones vinculadas al servicio

+ Costes de amortizaciones no vinculadas al servicio

= Coste completo del servicio sin considerar la financiacion (Full costing)
(ESTRATO 4)

11.
12.

+ Coste financiacion (directamente asignable)

= Coste completo con financiacion (coste completo “reforzado”) (ESTRATO 5)

La suma del Estrato 2 mas las amortizaciones vinculadas al servicio finalista,

bien a las actividades relacionadas con la realizacién del servicio finalista como a las

actividades de administraciéon y gestion del servicio finalista y otros costes de apoyo

(auxiliares), nos dara el coste completo funcional del servicio.

Segun la normativa de referencia (Proyecto de Orden de 6 de mayo de 2014 por

la que se establecen los criterios de célculo del coste efectivo de los servicios prestados

por las entidades locales) el calculo del coste completo de los servicios se realizaria de

la siguiente forma:

Ilustracion 34: Esquema del coste completo del servicio

Costes directos imputables a los servicios
+ Costes indirectos
+ Costes de gestion indirecta

= Coste completo del servicio

Comparando las dos referencias nos encontramos con el siguiente cuadro donde
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se observa que la metodologia presentada es compatible con el Proyecto de Orden. Esta
compatibilidad permite no tener que realizar el proceso de calculo de costes de los
servicios continuamente y dar mayor coherencia a los costes de los servicios mostrados:

llustracion 35: Comparativa entre el Proyecto de Orden y la 12 Metodologia
propuesta

Metodologia segiin normativa Metodologia propuesta
f Costes directos imputables a servicios ) Costes Coste operativo del servicio finalista h
(1) +(8) (ESTRATO 1)
\ ) 1)+ (2) )
( + Costes indirect ) r Coste funcional del servicio h
ostes indirectos
. / (3)+(4) y
f Costes d ti6n indirecta ) Coste completo del servicio sin coste financiero (Full costing)
+ Costes de gestién indirec
generalmente ... (1) (ESTRATO 4)
) Y/ N+ +) J
f = Coste completo del servicio Coste completo reforzado des los servicios finalistas )
(ESTRATO 4) (ESTRATO5)
. (10) + (11) )

Sintesis

Desde un inicio se ha perseguido la aplicabilidad del modelo en todas las
entidades locales sea cual fuere su tamafio. Asimismo, teniendo en cuenta la
informacién obtenida de la muestra, por un lado, se tenia el conocimiento de la
deficiencia de los inventarios actualizados, de la definicion de las actividades y de la
gestion por procesos, por otro lado, la buena gestion de los recursos econémico-
financieros no se relaciona con la toma de decisiones politicas o con la gestion politica
con lo que los estudios de costes son frecuentemente desestimados. Por todo ello, la
metodologia aqui propuesta no es la que se recomendaria, en una situacion tedrica o en
base a unas condiciones optimas de recursos técnicos disponibles. Ademas, se ha

pretendido no contradecir la Gltima propuesta realizada por la Administracion Central.

Las base tedrica se sustenta en un sistema de coste completo de servicios que se
ird construyendo escalonadamente sumando en cada paso un estrato y cuyos requisitos
informativos son: 1) comprensibilidad y sencillez de célculo; 2) economicidad e

importancia relativa, 3) flexibilidad y 4) comparabilidad. Las fuentes de informacion
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son tanto las presupuestarias, en la fase O, Obligaciones reconocidas, como las no
presupuestarias 0 extrapresupuestarias, se consideraran las amortizaciones de los

inventarios.

La metodologia propuesta desarrolla la realidad de la entidad objeto de estudio
haciendo especial hincapié en la estructura organizacional de la entidad diferenciando
los servicios finalistas y los servicios intermedios o de apoyo. La acumulacion del coste
del servicio, consta de tres fases en las que se cargan todos los conceptos de coste de
personal, compra de bienes y servicios y transferencias corrientes. Las amortizaciones
del inventario y los costes financieros se incorporan en ultimo lugar. Asi, se obtienen los

cinco estratos de asignacion de recursos a los servicios:

1°. Coste operativo del servicio finalista

2°. Coste funcional del servicio

3°. Coste semicompleto del servicio

4°. Coste completo del servicio sin considerar la financiacion (Full costing)

5°. Coste completo con financiacidn (coste completo “reforzado™)
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PARTE V: SEGUNDO ESTUDIO EMPIRICO: IMPLANTACION,
NUEVA PROPUESTA METODOLOGICA Y CONTRASTE
EMPIRICO

Una vez presentada y aceptada la propuesta metodoldgica por parte de los
responsables institucionales de la Diputacion Foral de Gipuzkoa se ajustaron los hitos y

el calendario para la su puesta en marcha.

Antes de comenzar con el proceso de implantacion, se estimé necesario realizar
un estudio empirico analitico tanto con los profesionales que deberian aplicar la
metodologia propuesta (es decir, los secretarios-interventores e interventores), como
con los responsables informéaticos de la aplicacion SAREKO. De esta manera, se
pretendian detectar y, en la medida de lo posible, subsanar, antes de la programacién
informatica definitiva, las posibles deficiencias que ofreciera la nueva metodologia,

primando, a su vez, las bondades o aspectos positivos méas notorios.

Asimismo, por solicitud de los responsables institucionales de la DFG, se
contempl6 la posibilidad de incorporar en la metodologia las entidades locales
supramunicipales para poder abordar de una manera mas completa la prestacion de
aquellos servicios que son de competencia municipal. En este caso, a la hora de
incorporar una entidad supramunicipal a la implantacion de la metodologia en
SAREKO, después de ver que las entidades supramunicipales de la muestra dedicadas
al abastecimiento de agua no utilizaban SAREKO, se opto6 por desplegar la invitacion de

participar en la implantacion a Debagoieneko Mankomunitatea.
Esta Mancomunidad cumplia con los requisitos minimos de que:

e su actividad fuese la recogida y tratamiento de residuos, uno de los
servicios basicos que prestan todos los ayuntamientos

e utilizara la aplicacion SAREKO

e en la composicion de la mancomunidad, estuviera al menos uno de los

municipios participantes en la implantacion, como lo es, en este caso
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Oniati, para poder realizar las pruebas de las consolidaciones pertinentes.

Ademas, coincidié que el interventor de Debagoieneko Mankomunitatea era, a
su vez, el coordinador general de SAREKO. Como coordinador, ha aportado una vision
muy enriquecedora tanto de las bondades como de la problematica cotidiana relacionada
con la gestion de los interventores en SAREKO.

La respuesta a la invitacion fue excelente, le parecié una iniciativa necesaria y
equilibrada. Se recab6 la informacion del modelo de costes implantado y el contraste de
los costes de los servicios que prestaba la mancomunidad para analizar las posibles
incongruencias que pudieran existir a la hora de poder llevar a cabo la implantacion de
la propuesta metodologica en SAREKO. Una vez realizado el analisis, no se observaron

incompatibilidades infranqueables.
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Capitulo 10.  SEGUNDO ESTUDIO EMPIRICO: MARCO DE
ACTUACION, ENTORNO DEL ESTUDIO Y CONSIDERACIONES
DEL MODELO PROPUESTO

Introduccion

La realizacion del estudio empirico ha requerido la intervencion y colaboracion

de distintos agentes. Entre ellos se encuentran cuatro grupos bien diferenciados.

Por una parte, los responsables de la Diputacion Foral de Gipuzkoa, asumen la
facultad de liderar la implantacion del sistema de costes y gracias a ello se ha
materializado la implantacién del modulo en las entidades de &mbito municipal y se han
dado los primeros pasos para que establecidos los cimientos se pueda construir y

desarrollar tanto como se desee el sistema de costes presentado.

El segundo grupo lo conforman los responsables de la empresa publica
Informatika Zerbitzuen Foru Elkartea - Sociedad Foral de Servicios Informaticos, S.A.
(IZFE), conocedores de la potencialidad de la aplicacion para los técnicos municipales,
han sabido interpretar la metodologia propuesta, plantear las dudas, las posibles
incompatibilidades y equilibrar los esfuerzos para obtener los resultados pretendidos

con el sistema de costes propuesto.

Un tercer grupo formado por los usuarios ya que se considera imprescindible
contar con la opinion de los técnicos de entidades de ambito municipal para los que se
estd creando la herramienta. Son ellos los que mejor conocen las deficiencias y virtudes
asociadas a las competencias de sus puestos de trabajo. Este grupo de usuarios ha
participado tanto en la fase inicial que requeria de un perfil mas tedrico como en la

implantacion del madulo de gestion de costes en las cuentas de las entidades locales.

Por ultimo, el grupo de investigacion compuesto con un perfil mas académico,
con miembros de la UPV/EHU que fruto de sus anteriores experiencias fueron los que
emprendieron la propuesta de implantacion de un sistema de costes para los servicios

sujetos a tasas y precios publicos en todas las entidades locales que utilizaran la
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aplicacion SAREKO.

Asi, ha sido necesaria la intervencion del personal técnico y responsables de la
DFG (Sebastian Zurutuza, Xabier Gaztelumendi, Olatz Ugalde y Jone Ariztondo), de
IZFE (Juncal Ortiz, Arantxa Lizarralde y Yolanda Rodriguez); los interventores de
Onati (Paskual Elustondo) y de Debagoieneko Mankomunitatea y Coordinador general
de SAREKO (Ander Elortondo) asi como el grupo de investigacion UPV/EHU formado
por Agustin Erkizia y Eduardo Malles (directores de esta tesis doctoral), Itziar Azkue,
Errapel Ibarloza y yo mismo. La participacién de los agentes responsables de las
instituciones locales y provinciales ha sido imprescindible para la obtencion de los datos
para el posterior seguimiento, verificacion y validacion de los pasos que se han ido
produciendo en la implantacion del sistema de costes en SAREKO. También es de
subrayar el asesoramiento ofrecido por el jefe del Servicio de Contabilidad de la
Hacienda Foral de Gipuzkoa, Gorka Corral.

10.1 Estudio empirico analitico

Una vez realizada la presentacién de la propuesta metodolégica al grupo de
trabajo encargado del seguimiento, verificacion y validacion de los pasos del proceso de
implantacion (Anexos I11), se abre un primer debate en el que se pretenden consensuar
una serie de cuestiones que, a priori, desde el punto de vista metodoldgico no adquieren
una excesiva relevancia pero que pueden complicar o retrasar la implantacion. Estas
cuestiones se encontraban, basicamente, relacionadas, por un lado, con aspectos
informaticos, clasificaciones y permisos, y, por otro lado, con el uso de tecnicismos a
los que los municipios, de menor tamafio, no estan tan acostumbrados por su perfil mas

general y por las innumerables tareas de distinto orden que desarrollan.

El proceso se inicia con la recogida en un documento de algunas pautas a seguir
para conseguir que la aplicacion SAREKO cumpla con el objetivo principal del
proyecto. Fundamentalmente, se incidird en la necesidad de sistematizar y facilitar el
calculo de los costes de los servicios publicos que ofrecen las entidades locales de
Gipuzkoa. En este sentido, el sistema disefiado debe cumplir con las siguientes

caracteristicas:
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a)

Reversibilidad: dado que se pretende dar la opcion de calcular de forma automatica
el coste de cada servicio, es importante que el gestor pueda realizar las simulaciones
que estime oportunas con objeto de incorporar los ajustes necesarios en el proceso de
calculo. En este sentido es imprescindible que la aplicacion ofrezca la posibilidad de
deshacer una parte o la totalidad de las simulaciones realizadas.

b) Gradacion/Niveles: en consonancia con la metodologia desarrollada, en la

c)

aplicacion se estableceran todos los procesos necesarios para un correcto calculo del
coste total de los servicios ofrecidos por la entidad. No obstante, con objeto de dar
respuesta a las necesidades reales de los distintos tipos de entidades, seria deseable
establecer diferentes niveles de desarrollo de la aplicacion en funcién de su nivel de

complicacién.

Vinculacién a servicios: en la aplicacion se presentard un catalogo de servicios
vinculado, previsiblemente, al programa de gasto. Cada entidad, si asi lo desea, debe
tener la posibilidad de seleccionar los servicios sobre los que desea realizar un

calculo de costes.

d) Automatizacion: aunque la posibilidad de ofrecer esta alternativa tiene el gran

f)

riesgo de que sea activado en exceso, es deseable que el proceso de célculo de costes
se realice de forma automatica, sobre todo en aquellos casos donde se han realizado

con antelacion los ajustes necesarios que garanticen un calculo razonable.

Integracion: es cierto que en el proceso de célculo de los costes intervienen
elementos de distinta naturaleza pero, en la medida de lo posible, seria deseable que
todos los datos necesarios se incorporaran automatica o manualmente en la propia
aplicacion, sin necesidad de "externalizar" dicho proceso por el riesgo que conlleva

tal accion.

Ayuda: siguiendo el protocolo de actuacion utilizado para otras aplicaciones, la
aplicacion que realizara el calculo de los costes tendra su propio manual de usuario.
No obstante, seria de gran valia analizar la posibilidad de incorporar en la propia
aplicacion algun sistema de ayuda que proporcione informacion suficiente en cada de
los apartados del proceso de calculo.

g) Obtencion de Informes: posibilidad de obtener informes de distinta naturaleza.
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h) Comparabilidad: en el tiempo y en el espacio, tanto ad intra como ad extra.

En lo que a los conceptos de coste utilizados en la metodologia es preciso

destacar los siguientes, afiadiendo en cada caso un ejemplo que facilite su comprension:

1.

Coste operativo directo

Se trata del coste que se vincula al servicio sin ningun problema de reparto y es
necesario para su realizacion.

Ejemplos: Costes del personal que presta ese servicio; transferencias corrientes
vinculadas a un servicio.

Coste operativo indirecto

Es el coste que se vincula con varios servicios, entre ellos el servicio objeto de
estudio, pero ademas presenta problemas de reparto (teniendo que elegir unidades
de obra y claves de reparto para ello) necesarios para realizar su imputacion.
Ejemplos: Costes del personal que trabaja con varios servicios; transferencias
corrientes a dos servicios conjuntamente; coste de energia si se presta a un
departamento o centro con varios servicios y no existe un medidor de su consumo.
Coste de Direccion y Administracion General del Servicio (DAGS)- directo

Es el coste que se vincula con el servicio pero que corresponde a actividades de
gestion y administracion de éste.

Ejemplos: coste de personal de los directivos y administrativos del servicio; costes
de personal de los concejales adscritos a ese servicio.

Coste DAGS- indirecto

Referido al coste que se vincula con varios servicios pero que corresponde a
actividades de gestion y administracion de éstos. Se necesitan claves de reparto
para su imputacién correspondiente.

Ejemplos: coste de personal de los directivos y administrativos de varios servicios;
costes de personal de los concejales adscritos a varios servicios.

Reparto coste servicio no finalista (auxiliar)/finalista pero como servicio de
apoyo

Servicio no Finalista (auxiliar): se refiere al coste que corresponde a servicios cuya

finalidad es prestar ayuda a otro servicios finalistas: por ejemplo: Informatica,
Mantenimiento, etc. Su coste deberd repartirse entre los servicios finalista en

funcién de claves de reparto, fundamentalmente partes de trabajo.
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Cada ayuntamiento debera determinar qué servicios son auxiliares de otros e
incorporarlos dentro de los programas o subprogramas.

Servicio finalista de apoyo: relativo a servicios finalistas pero que parte de su coste

debe repartirse a otros servicios finalistas si prestan ayudas a éstos. Debera medirse
la ayuda que se presta a través de una unidad de obra que sirva de reparto posterior
de los costes.

Ejemplos: Policia municipal que proporciona seguridad ante un acontecimiento
cultural o deportivo 0 ayuda a servicios sociales; euskera que presta ayuda a otro
servicio finalista para realizar traducciones de documentos.

Coste de Direccion y Administracion General de la Entidad (DAGE)

Es el coste general de la entidad no adscrito a ningun servicio concreto. Es lo que se
denomina la tecnoestructura.

Ejemplos: Alcaldia, técnicos asesores, amortizacion del edificio, mantenimiento del
edificio...

Coste de amortizacion

Se refiere al coste que corresponde al uso de los distintos inmovilizados de la
entidad. Para este célculo se necesita una ficha de inventario de cada bien, con su
precio de adquisicion y su vida Util estimada.

A efectos de la comparabilidad, si alguna entidad no incorpora este concepto de
coste se debera eliminar también la parte de arrendamientos de inmovilizados que
se tenga en esa entidad o con la que se quiera comparar.

Seria recomendable la utilizacion del precio razonable o de reposicion en vez del
precio de adquisicion o coste histérico a la hora de calcular la amortizacion.

Costes financieros

Se trata de todo coste financiero generado por la solicitud de fondos especificos
necesarios para la realizacion de un servicio y que debera cargarse directamente a
ese servicio. Por ejemplo: la peticién de un préstamo para la compra de un edificio
en donde se va a ofertar un servicio especifico, genera un coste financiero que se
cargara a ese servicio.

El resto de costes financieros (e incluso los de costes-oportunidad si se cree

necesario) seran costes indirectos que deberan repartirse normalmente en funcion

289



del resto de costes ya asignados a cada servicio u otra clase de reparto que se
considere mas adecuada.

A continuacion se presenta la tabla que recoge el resumen de los conceptos de

coste aludidos, las definiciones de cada una de ellos y una serie de ejemplos practicos

para una mejor comprension del significado de cada concepto: para terminar se detallan

los costes que se incluyen en cada uno de los estratos de coste.

Tabla 21: Tipologia de costes y estratos de la metodologia propuesta

OLOGIA DE COSTES Y ESTRATOS DE LA METODOLOGIA PROPUESTA
Tipos Concepto Definicion Ejemplo
Coste operativo directo (finalista|Necesarios para la prestacion del servicio y no existe dificultad en imputar la " " . -
1 o ) . N . Personal directamente relacionado con uno o varios servicios
y no finalista) cuantia de |a partida a uno o varios servicos
" . . " e Costes del personal que trabaja con varios servicios; Transferencias
. o Necesarios para la prestacion del servicioy, dado que existen dificultades en el ) o h o
Coste operativo indirecto : i - corrientes a dos servicios conjuntamente; coste de energia si se presta
2 o L proceso de imputacion, se ha de optar por utilizar alguna clave de reparto para . o A )
(finalista y no finalista) - L . . a un departamento o centro con varios servicios y existe un medidor|
su distribucién entre varios servicos
de su consumo.
3 Coste D.A.G. del servicio directo|Costes de direccién, admimistracion y gestion vinculados a un servicio o varios|Coste de personal de los directivos y administrativos del servicio;|
(finalista y no finalista sin dificultades para su imputacion costes de personal de los concejales adscritos a ese servicio
2 Coste D.A.G. del servicio indirecto|Costes de direccién, admimistracion y gestion vinculados a un servicio o varios|Coste de personal de los directivos y administrativos del servicio;|
(finalista y no finalista) con dificultades para su imputacion. Se necesitan claves de reparto. costes de personal de los concejales adscritos a ese servicio
Servicio no Finalista (auxiliar): Costes que corresponden a servicios cuya
5 Coste de servicios de apoyo nolfinalidad es prestar ayuda a otro servicios finalistas: por ejemplo: Informética,|Cada ayuntamiento debera determinar qué servicios son auxiliares de|
finalistas directo Mantenimiento, etc. No existen dificultades para imputar la cuantia de |a partida|otros e incorporarlos dentro de los programas o subprogramas.
entre varios servicios finaliistas.
Servicio no Finalista (auxiliar): Costes que corresponden a servicios cuya
6 Coste de servicios de apoyo nolfinalidad es prestar ayuda a otro servicios finalistas: por ejemplo: Informatica,|Cada ayuntamiento deberéa determinar qué servicios son auxiliares de|
finalistas indirecto Mantenimiento, etc. Su coste deberd repartirse entre los servicios finalista en|otros e incorporarlos dentro de los programas o subprogramas.
funcion de claves de reparto, fundamentalmente partes de trabajo.
Son servicios finalistas pero que parte de su coste debe repartirse a otros
servicios finalistas si prestan ayudas a éstos. Deberd medirse la ayuda que se|Policia municipal que proporciona seguridad ante un acontecimiento|
7 Coste de servicios de apoyo|presta a través de una unidad de obra que sirva de reparto posterior de los|cultural o deportivo o ayuda a servicios sociales; euskera que presta
finalista directo costes: por ejemplos horas de personal utilizadas por el otro servicio. No existen|ayuda a otro servicio finalista para realizar traducciones de|
dificultades para imputar la cuantia de la partida entre varios servicios|documentos.
finaliistas
Son servicios finalistas pero que parte de su coste debe repartirse a otros
servicios finalistas si prestan ayudas a éstos. Deberd medirse la ayuda que se|Policia municipal que proporciona seguridad ante un acontecimiento
8 Coste de servicios de apoyo|presta a través de una unidad de obra que sirva de reparto posterior de los|cultural o deportivo o ayuda a servicios sociales; euskera que presta
finalista indirecto costes: por ejemplos horas de personal utilizadas por el otro servicio. Su costelayuda a otro servicio finalista para realizar traducciones de|
deberd repartirse entre los servicios finalista en funcién de claves de reparto,|documentos.
fundamentalmente partes de trabajo.
: " Costes de direccion, administracion y gestiion de la entidad sin dificultad para " s :
9 Coste D.A.G. de |a entidad directo | A L Ve P Coste de asesores y alta direccion de |a entidad
imputar los mismos a lo servicios que presta
. Costes de direccion, administracion y gestiion de la entidad con dificultad para
Coste D.AG. de la entidad| R L Ve ) A P . i :
10 indirecto imputar los mismos a lo servicios que presta. Se deberan utilizar claves de|Coste de asesores y alta direccion de la entidad
reparto.
Las que corresponden al uso de los distintos inmovilizados de la entidad. No|
existe dificultad en imputar su cuantia a un o varios servicios. Para este calculo|
se necesita una ficha de inventario de cada bien, con su precio de adquisicién y|
1 Amortizacién directa servicio|su vida util estimada. A efectos de la comparabilidad, si alguna entidad no|Coste de amortizacién de los edificios o locales donde se prestan
finalista incorpora este concepto de coste se debera eliminar también la parte de|servicios finalistas
arrendamientos de inmovilizados que se tenga en esa entidad o con la que se|
quiera comparar. Seria recomendable la utlizacion del precio de reposicién en
vez del precio de adquisicidn o coste histdrico.
12 Amortizacion indirecta servicio|A diferencia del caso anterior existen dificultades para imputar directamente a|Coste de amortizacién de los edificios o locales donde se prestan
finalista los servicios finalistas y se deben utilizar claves de reparto servicios finalistas
13 Amortizacién directa servicio no|Coste de amortizacién de los servicios no finalistas. No existe dificultad en|Coste de amortizacién de los edificios o locales donde se prestan
finalista imputar su cuantia entre los servicios finalistas que presta la entidad. servicios finalistas
Coste de amortizacion de los equipos de trabajo que utiliza la brigada
14 Amortizacion indirecta servicio|Coste de amortizacion de los servicios no finalistas. Para su distribucién se|de obra o coste de amortizacion de los equipos informaticos del
no finalista deben imputar claves de reparto. servicio de informatica que presta sus servicios al conjunto de la
organizacién
I - o . - L Costes de amortizacién del edificio central donde se presta soporte|
Amortizacion servicios de apoyo|Costes de amortizacion de los servicios de apoyo para cuya distribucion se| o ) e L L
15 . administrativo a todos los servicios (finalistas y no finalistas) que|
y tecnoestructura precisan claves de reparto N
presta la entidad
Coste financieros de los pasivos utilizados para la financiacién de . " n . - P ia e
) L . - . . P P » N Coste financiero del pasivo utilizado para la financiacion del edificio
16 Coste de financiacion directo inmovilizados vinculados directamente con la prestacion de determinados . . "
o | o, . . donde se prestan exclusivamente servicios sociales
servicios y para cuya imputacion no existen dificultades
Coste financieros de los pasivos utilizados para la financiacion de ) . . - N . .
. . . " . " Coste financiero del pasivo utilizado para la financiacion del edificio
. o inmovilizados vinculados directamente con la prestacién de determinados or ) L
17 Coste de financiacion indirecto . . e . " P central donde se da soporte administrativo a todos los servicios
servicios. Dado que existen dificultades para su imputacién se utilizaran claves|~ " ° T A
(finalistas y no finalistas) que presta la entidad
de reparto
A ESTRATO 1: COSTE FUNCIONAL PRIMARIO DEL SERVICIO (1+2+3+4)
B ESTRATO 2: COSTE FUNCIONAL DEL SERVICIO (A+5+6+7+8)
C ESTRATO 3: COSTE COMPLETO SIMPLE (B+9+10)
D ESTRATO 4: COSTE COMPLETO CON AMORTIZACION o COSTE REAL o COSTE EFECTIVO (C+11+12+13+14+15)
E ESTRATO 5: COSTE COMPLETO CON AMORTIZACION E INTERESES (D+16+17)

Ademas de estas caracteristicas y definiciones de conceptos, para una mayor y
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mejor aceptacion de la propuesta, se consensuaron los siguientes aspectos:

10.

Cada grupo de programa o programa es un servicio, finalista o no finalista.
Se plantearan unos programas y subprogramas estandares, como informatica o
brigadas
Se pueden crear nuevos programas o subprogramas siendo necesaria una buena
coordinacion al crearlas
Se debe dejar una opcion restringida de usar grupos de programas no
especificados en la norma para aquellos servicios que sean prestados por
delegacién de una competencia de nivel superior
Se entiende que el inventario sigue siendo un problema generalizado en los
ayuntamientos
Servicios a consolidar. En un principio no se iban a consolidar o se iban a
consolidar fuera de la aplicacién pero se va a dar la opcion de realizarla dentro
de la aplicacion
Se clasifican 4 tipos de servicios:

a. Finalistas

b. A consolidar

c. No finalistas

d. DAG (SyE)
Teniendo en cuenta las caracteristicas de la mayoria de los servicios publicos, se
considera més adecuado diferenciar el coste funcional primario, sin tener en
cuenta los costes de servicios de apoyo, que el coste operativo.
Como resultado se obtienen los cinco estratos de coste y excepcionalmente el
Estrato 2 Plus (en rojo). Debido a los casos de inexistencia de inventarios
econdmicamente actualizados las amortizaciones no se consideran hasta el
estrato 4. No obstante es sumamente importante calcular el “Coste completo
funcional del servicio” cuando haya unos inventarios valorados adecuadamente
y, ademas, conseguir unos inventarios actualizados no debe dejar de ser un
objetivo.
A cada uno de los estratos y listado del servicio finalista se les podran asignar
los ingresos, directa o indirectamente relacionados, para obtener los margenes

correspondientes. También se les puede asignar los indicadores unitarios que el
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Proyecto de Orden de calculo de coste efectivo ha publicado. Algunas “unidades
fisicas de referencia” expuestas pueden servir tal cual o afadiendo algun
indicador que mida mejor los objetivos propuestos por los municipios de

Gipuzkoa

llustracion 36: Esquema adaptado de los estratos de coste del servicio

+ Costes operativos (directos e indirectos)
+ Coste DAG del servicio (directos e indirectos)
= ESTRATO 1 Coste funcional primario del servicio

+ Coste de servicios de apoyo no finalistas (directos e indirectos)
+ Coste de servicios de apoyo finalistas

= ESTRATO 2. Coste funcional del servicio

+ Amortizaciones (directas e indirectas) +amortizaciones de servicios no finalistas +
amortizaciones servicios finalistas
ESTRATO 2 PLUS. Coste completo funcional del servicio (ASIMILABLE A COSTE EFECTIVO)

+ Coste DAG (Direccion y Administracion General de la entidad)

= ESTRATO 3= ESTRATO 2 + D.A.G.= Coste semicompleto del servicio sin considerar
amortizaciones y financiacion

+ Amortizaciones (directas e indirectas) +amortizaciones de servicios no finalistas +
amortizaciones de servicios finalistas

= ESTRATO 4. Coste completo del servicio sin considerar la financiacion (Full costing)

+ Coste financiacion

= ESTRATO 5. Coste completo con financiacidon (coste completo “reforzado”: Full costing
reforzado)

Aunque se cataloga como una metodologia viable, la impresion general es la de
que es un modelo demasiado sofisticado, demasiado técnico o complejo, que necesita
llevar a cabo una serie de tareas de definicion de procesos (de actividades, de
estructuras, de centros de coste) y tareas de medicion que en la mayoria de los
municipios no se realiza, al menos de forma sistematica, y que en muchos casos no se
llegara a ejecutar o a cumplir con las condiciones minimas. Se determind que como no

se simplificara seria dificil una implantacion generalizada y sostenible en el tiempo.

Se decide dejar reposar y que aquella parte menos contaminada por los sistemas
de costes, como eran los miembros de IZFE, realizaran un estudio sobre la viabilidad

informatica y comprensién metodoldgica de la propuesta realizada y sugiriesen puntos
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de debate para ir afrontando cada uno de los puntos en los que hubiese discrepancias.

10.2 Desarrollo de la propuesta

Tras una serie de reuniones sectoriales y distintos contactos, a lo largo de los
meses de octubre, noviembre y diciembre de 2014, se fueron detallando una serie de

cuestiones de mejora para la aplicacion que se resumen de la siguiente forma:

1. Una carta de servicios armonizada por el método del espejo. Teniendo en cuenta
que se partia de la clasificacion funcional de los gastos de los presupuestos, se
pretendia crear una imagen virtual, un reflejo invertido con el mismo tamafio y

forma que el real y poder armonizar unos minimos de una carta de servicios.

2. Se cambia la amortizacién en la metodologia pasando del pendltimo estrato al
primero que es donde todas las metodologias analizadas la colocan. Para no
perjudicar a aquellas entidades que lo tienen en cuenta, se presentara el importe
de las amortizaciones y el porcentaje del coste que supone. Asimismo, se debera
habilitar un listado que recalcule todos los costes (la amortizacion influye en las

atribuciones de los costes indirectos) sin tener en cuenta las amortizaciones.

3. Las consolidaciones: se podran consolidar en los diferentes estratos siempre y
cuando utilicen la misma metodologia y el mismo sistema informatico
SAREKO. Que se consolide en diferentes estratos no significa que estos
servicios externalizados en mayor o menor medida se conviertan en portadores
de costes indirectos como por ejemplo el DAGE. En caso de que no utilice la
misma metodologia ni la plataforma SAREKO, la consolidacion se dara

Unicamente en la ultima etapa.

Se vuelve a puntualizar que la consolidacion es la suma de los costes brutos del
servicio restando las transferencias realizadas entre las dos entidades. Asi, se
incide en que en los casos en los que no se tenga conocimiento del coste bruto
sino que unicamente se disponga del neto (costes-ingresos), este coste serd “lo

que le ha costado al ayuntamiento el servicio”, no el coste del servicio.

En este punto de la investigacion, y analizadas las cuestiones de mejora del
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modelo, lo que cada vez observabamos con mayor claridad era la dificultad de
compresion y la fragilidad del modelo. Asi, cada vez que surgia alguna cuestion la
estructura del modelo llegaba a tambalearse, por lo que resultaba necesario volver a
justificar cada una de las fases del proceso de acumulacion del coste y cada uno de los
estratos. Con el afan de querer ajustar la parte tedrica de la metodologia a la actividad
practica real, se fue cediendo y perdiendo el equilibrio necesario que fundamentara y
justificara la base teorica. En concreto, el tema de las amortizaciones del inventario fue
una de las claves del punto de inflexion. La amortizacion puede suponer mas de un 30%
del coste de muchos servicios, por lo que este concepto no podia quedar relegado a la
ultima posicion de la acumulacion del coste cuando, ademas, puede ser un factor

determinante del reparto de los costes indirectos.

Sintesis

Después de haber aceptado la propuesta metodoldgica, se realiza una
presentacion al grupo de trabajo encargado del seguimiento, verificacion y validacion de

los pasos del proceso de implantacion para consensuar una serie de cuestiones.

La propuesta se cataloga como una metodologia viable, pero la impresion
general es la de que es un modelo demasiado sofisticado, demasiado técnico o
complejo, que necesita llevar a cabo una serie de tareas de definicion de procesos (de
actividades, de estructuras, de centros de coste) y tareas de medicion que en la mayoria
de los municipios no se realiza. Se determind que como no se simplificara seria dificil

una implantacion generalizada y sostenible en el tiempo.

Tras una serie de reuniones sectoriales y distintos contactos, se fueron detallando
una serie de cuestiones de mejora para la aplicacion pero a medida que analizabamos
estas cuestiones, observdbamos con mayor claridad la dificultad de compresion y la
fragilidad del modelo. En concreto, el tema de las amortizaciones del inventario fue una

de las claves del punto de inflexion.
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Capitulo 11.  SEGUNDA PROPUESTA METODOLOGICA

Introduccion

En el periodo de elaboracion de esta tesis doctoral, se disefid y aprobd el decreto
foral que iba a sustituir la clasificacion funcional de los gastos de las entidades locales
por la clasificacion por programas. Esta reforma coincidia, en gran medida, con la
clasificacion por programas presentada por la Orden EHA/3565/2008, modificada por la
Orden HAP/419/2014, de 14 de marzo. En paralelo se aprobé la Orden HAP/2075/2014,

de 6 de noviembre, por la que se establecen los criterios de célculo del coste efectivo de los

servicios prestados por las entidades locales.

Todo ello derivo en la necesidad de dar un golpe de timén y replantear el modelo
teniendo en cuenta todas las aportaciones realizadas en el anterior modelo y aprovechar
la obligatoriedad de la nueva normativa, intentando no perder el equilibrio necesario
que permitiera sustentar el modelo en el tiempo. Asi, se disefid un nuevo modelo, con
informacion presupuestaria de ejercicios cerrados, con el objetivo de obtener los costes
de los servicios municipales y poder presentar tanto el disefio del modelo como los

resultados obtenidos.

11.1 Diseno de la segunda propuesta metodolégica armonizada

a la reciente normativa

Este segundo modelo, que respondia a la obligatoriedad impuesta por la nueva
normativa, buscaba un mayor pragmatismo y aprovechamiento de las TIC. Pero, ademas
de ello, se ha pretendido sustentarla en una sélida base tedrica que fuera capaz de
soportar los posibles embates. Asi, se retomO el tema de las amortizaciones,
incluyéndolas en el primer estrato de coste y obteniendo un primer estrato de coste
afianzado con la suma de los capitulos | y Il, y las amortizaciones. Es preciso tener en
cuenta que con una correcta asignacion de estos tres conceptos de coste, se puede
obtener mas de un 90% del coste del servicio de gestion directa por la entidad local, no

en todos los servicios pero si en un elevado numero de ellos.

295




Tal y como se ha adelantado, con el objetivo de aprovechar la obligatoriedad de
la LRSAL, el modelo pretende, por una parte, cumplir con el minimo exigido en los
criterios de calculo del coste efectivo de los servicios prestados por las entidades locales y, por
otra parte, dar la opcion de trabajar, mejorar y optimizar los calculos de los costes de los

servicios.

Asi, desde un principio, se ha pretendido incidir en la importancia de una
adecuada asignacion inicial a cada uno de los programas, pretension que ha encontrado

mas limitaciones de las que en un principio se habian considerado.

En lo referido al Capitulo | Gastos de personal, la aplicacion utilizada por la
mayoria de los ayuntamientos de Gipuzkoa, 54 ayuntamientos de un total de 93
entidades locales y organismos autonomos de diversa indole, es una aplicacion adaptada
de Metad, aunque recoge la posibilidad de asignar el coste de personal a distintos
programas, actualmente y teniendo en cuenta el cambio de la clasificacion por
programas, no se encuentra suficientemente desarrollada la posibilidad de asignar el
coste de un trabajador a distintos grupos de programa en aquellos municipios de menor
poblacion. Lo que en ayuntamientos de los municipios de mayor poblacion puede no ser
un factor determinante, debido a que la especializacion del personal laboral es mayor,
en los municipios de menor poblacién donde los recursos del ayuntamiento son mas
escasos Y la principal caracteristica del personal es su polivalencia, es un obstaculo que
posteriormente se tendra que corregir. Esto implica, como se ha adelantado en
municipios de menor poblacion, realizar forzosamente unos ajustes iniciales con lo que
se reduce la automatizacion y se incrementan los pasos que se deben realizar en el

proceso del célculo del coste.

En lo concerniente al Capitulo 1l Gastos corrientes en bienes y servicios, no se
han detectado excesivos problemas de asignacién. De todos modos, en los ajustes
iniciales se recoge la posibilidad de modificar cualquier gasto corriente, bien por temas
de periodificacion o reclasificacion, para activar un coste de mayor calidad y mejor

ajustado a la realidad.

En el caso de las Amortizaciones, que sin duda constituye el gran caballo de
batalla de la implantacién de este modelo, desde un punto de vista tedrico el problema
reside en la valoracion de los inmovilizados, ya que son aceptados distintos criterios de
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valoracion como el valor contable, el de reposicion, el razonable, etcétera. Pero, desde
un punto de vista practico, los mayores obstaculos han sido el inventario actualizado,
mecanizado y la medicion de su uso. Ademas, en el caso que nos ocupa, el cambio de la
clasificacion funcional de gastos por la clasificacion por programas de gastos, vigente
desde el 01 de enero de 2015, dificulta la asignacion automatica de los costes a los

programas y la comparabilidad con ejercicios anteriores.

En este escenario, el modelo propuesto aglutina los conceptos aprobados por la
Orden HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, por la que se establecen los criterios de
calculo del coste efectivo de los servicios prestados por las entidades locales, y afade
una serie de elementos que posibilitan mejorar la asignacion de costes, el analisis del
coste operativo de cada servicio, las periodificaciones de distintas mensualidades
mediante la utilizacion de datos extrapresupuestarios (basicamente del Capitulo |
aunque también se pueden realizar mediciones del Capitulo 11)°1, las amortizaciones y
transferencias, y el analisis de las diferencias surgidas entre el coste presupuestado para
cada servicio en la aprobacion de los presupuestos y el coste de los servicios ejecutados

al final del periodo del que se trate.

En concreto, los elementos incorporados son una serie de estrategias cuyo
objetivo es el de facilitar, ensefiar, formar y educar en la labor de la construccion del

coste del servicio y su analisis. Resaltamos los siguientes aspectos:

e Tendran la consideracion de servicios no finalistas aquellos servicios
intermedios que actlen como centros o actividades de coste que suplen
los centros auxiliares y anexos y las actividades auxiliares y anexas,
ademas de los costes generales del servicio DAGS y los costes generales
de la entidad DAGE.

e También se distingue la singularidad de los servicios a consolidar,

91 Entiéndase el concepto de dato extrapresupuestario de los capitulos 1y 11, aquellos
datos aprobados en el presupuesto pero que, por razones como el devengo, han sido tratados y
ajustados fuera de los presupuestos y no coinciden con ellos aunque lo hagan a lo largo del
tiempo. Se trata de ajustes pertinentes realizados con criterio, con informacion adicional y

registro en la memoria.

297



diferenciando los servicios de gestion externa que, ademéas de las

transferencias, se financian con otros ingresos.

Las transferencias corrientes y las de capital, tanto de los servicios de
gestion externa como de las subvenciones y ayudas, se incorporaran a
partir del Reparto 6 salvo en aquellos casos en los que estén
relacionados con los DAGE, que se incorporan en el Reparto 1 para no

asumir los costes indirectos.

Con todo ello, se obtienen los costes completos funcionales, basados en
la clasificacion por programas de la Orden EHA/3565/2008, que
cumplen con el requisito de uniformidad de los servicios para su

comparabilidad.

Pero ademas, se incorpora un ultimo reparto entre servicios finalistas
que proporciona el coste completo del servicio propio, caracteristico de
cada entidad, un reflejo invertido y desglosado del coste completo

funcional.

Una vez obtenidos los costes completos de los servicios, comienza una
segunda fase de desagregacion, donde se podran restar el Capitulo 11l y
los gastos generales DAGE y DAGS hasta llegar al coste operativo del
servicio. Esto permite realizar un analisis exhaustivo de cada uno de los

elementos de coste que se acumulan en cada servicio.

Llegados a este punto, seria recomendable realizar la traza del coste del
servicio y situar cada elemento de coste en las actividades que se
realizan para llevar a cabo el servicio y optimizar la gestion de los

procesos.

Como se puede apreciar, el modelo trata no solo de cumplir con las obligaciones

normativas sino, partiendo de una situacién inicial desfavorable, iniciar una sutil

andadura en los sistemas de costes y facilitar la inmersion de aquellas entidades locales

mas reacias a estos sistemas, de una manera mas sencilla y pedagogica posible. El

objetivo es llamar la atencion de aquellos servicios que destaquen por cuestiones

relacionadas con: a) unos costes de personal muy bajos o0 muy altos; b) unos importes de
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las amortizaciones no coherentes; ¢) un coste operativo menor al 50% del coste
completo; d) una asuncion excesiva de costes indirectos o con claves de reparto que no

sean adecuadas. Y que, tras el oportuno analisis, realicen las correspondientes

modificaciones.
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Presjustes

~Capituio 1

~Capitulo 2

-Capituln 4 DAGE
-Capitulo 7 DAGE pror
=Amot Zacones

llustracién 37: Esquema de la metodologia para la implantacion en SAREKO de un sistema de calculo de costes de los servicios
publicos prestados por las entidades locales de &mbito municipal.
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11.2 Desarrollo metodolégico de implantacién

Como se ha adelantado, esta metodologia tiene una base inicial en la Orden
HAP/2075/2014, con la que se pretende implicar a todos los ayuntamientos de
Gipuzkoa. EIl input inicial de la informacion contable es de caracter presupuestario y
automatico, de manera que se obtenga un primer resultado de los costes de los servicios

sin realizar ninguna operacion.

Una de las consecuencias fundamentales de esta propuesta es pasar del sistema
monista automatico a un sistema dualista que, aungue esté mecanizado, se sustente en
criterios de reparto, unidades de obra, mediciones y criterios de valoracién

especificados para cada tipo de coste.

En este sentido, desde un primer momento se ha sugerido sustituir la
informacién relativa a los capitulos VI y VII e incorporar los costes de las
amortizaciones de los inventarios. Asimismo, para poder periodificar en distintas
mensualidades los costes de personal, se debera sustituir el origen presupuestario de los
gastos de personal y obtener la informacion del coste de personal devengado.

Para ello, se ha disefiado un modelo en el que el sistema automatico abre en todo
momento la opcion de modificar todos los criterios de reparto, importes asignados y
criterios de valoracion, siempre y cuando estén justificados y documentados en la

memoria.

11.2.1 Fase de agregacion

El proceso comienza con la entrada de los datos presupuestarios al sistema que,
de manera automatica, realiza la acumulacion de los costes de los servicios. Los
repartos de los DAGS y DAGE, y las asignaciones del Capitulo IV y del Capitulo Il se
realizan automaticamente. Asi, se obtiene el primer informe que ofrece los primeros

cinco estratos de coste del servicio.

Estos primeros costes seran los costes anuales basados en los presupuestos
aprobados y ofreceran la medida del coste anual previsto del servicio. Posteriormente,
con los datos reales, se podran obtener, analizar y razonar las diferencias negativas y
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positivas que hayan surgido.

A continuacidn, se expondran detalladamente todos y cada uno de los aspectos a

tener en cuenta en este proceso, tomando como base el esquema de la metodologia.
% Reparto 1: Imputacion inicial (entrada de datos al sistema de costes)
¢ Estrato 1: Coste operativo funcional

a) Definicion de la Carta de Servicios. Estara fundamentada en la
clasificacion por programas de gasto oficial aprobada mediante DF 44/2014, de 16 de
diciembre. Esta clasificacion es cerrada hasta los grupos de programa, en todo caso, en
circunstancias excepcionales se podran crear este tipo de cuentas®2. Los padres de las
cuentas definidas en el DF 44/2014, grupos de programas (3 digitos) y programas (4
digitos), podran crear nuevos hijos (de 4 o 5 digitos) de su misma condicion. Es
conveniente que se haga un seguimiento de estos programas y subprogramas para llegar,
al menos, a un consenso de programas. La clasificacion funcional vigente en la CAPV,
hasta el 31 de diciembre de 2014, ha sido un claro ejemplo de que la férmula abierta de
creacion de cuentas funcionales es inviable para la armonizacion y la comparabilidad de

las cuentas.

b) Activacién y definicion de cada uno de los programas. En la Carta de

Servicios se diferencian 6 tipos de programas:

1. Los DAGS, gastos generales de administracion y de gestion de servicio
son la 130, 150, 170, 230, 320, 330, 340, 410, 420, 430, 440 y 450 de la

clasificacion por programas.
2. DAGE, gastos generales de la entidad: Area de gasto 9.

3. Servicio a Consolidar Neto, servicios finalistas ofrecidos en gestion
directa o indirecta y que Unicamente atiende a los capitulos IV y VII de

la clasificacién econémica.

4. Servicio a Consolidar Bruto, servicios finalistas ofrecidos en gestion

directa o indirecta, donde se tendran en cuenta todos los costes y todos

92 pyede darse el caso de que, por ejemplo, algiin municipio lleve a cabo algin servicio

delegado que no sea una competencia propia de la entidad.
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los ingresos del servicio de la entidad que gestiona el servicio.

5. No Finalista, centros de costes y actividades relacionadas con servicios
intermedios, auxiliares y de apoyo, resultan necesarios para poder llevar

a cabo las prestaciones finalistas.

6. Finalista, servicios cuyas prestaciones constituyen el objetivo final de la

entidad local.

Teniendo en cuenta que el primer informe de los cinco estratos de coste es
automatico, es necesario incidir en la importancia del registro contable en la
contabilidad presupuestaria, en concreto, en la clasificacion por programas, y posibilitar
gestores adecuados en los tres conceptos econdmicos de personal, de gasto corriente y
de inversiones (a sustituir por amortizaciones provenientes de inventarios municipales),
que ejecuten el registro contable con la divisidn correspondiente a los distintos

programas.

C) Los datos de los capitulos I y Il se obtienen directamente del presupuesto
y se imputan de forma automatica al programa que lleva cada aplicacion de gasto, bien
sea Finalista, No Finalista, DAGS, DAGT y a Consolidar Neto y Bruto. En los casos de
los servicios a Consolidar Netos o Brutos, se imputard el coste de las tareas
complementarias realizadas por el ayuntamiento, ya que estos servicios son gestionados
por entidades externas y el coste para el ayuntamiento esta recogido en los capitulos 1V
y VII.

Posteriormente se podrén realizar, de forma manual y abierta, todos los ajustes
extrapresupuestarios que se consideren necesarios. Estos cambios seran ajustes
pertinentes realizados con criterio, con informacion adicional y registro en la memoria.
Asi, se posibilita la opcion de incorporar el coste del Capitulo | devengado y obtener
costes de distintos periodos mensuales. De lo contrario, el criterio de caja del Capitulo I,
no seria de utilidad para fraccionar los costes mensuales. Unicamente obtendriamos el
coste anual, lo que debilita la capacidad para el seguimiento, el analisis y la toma de

decisiones.

d) Como ya se viene relatando, el inventario actualizado y las asignaciones
e importes de las amortizaciones han sido el gran caballo de batalla del sistema de

costes en las entidades locales, hasta el punto de que en el anterior modelo, en el
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primero, quedo postergado en el dltimo estrato de coste. En este caso, con los recursos
disponibles y con el &nimo de reconocer la importancia y la necesidad de gestionar un
inventario, aun a sabiendas de que no es lo mas ortodoxo, nos hemos enfrentado a esta

cuestion de la siguiente manera.

Siguiendo con la estrategia de obtener los cinco estratos de coste del servicio, de
forma automatica, por medio de la entrada de datos presupuestarios, se recoge la
informacién del Capitulo VI de los ultimos 10 afios registrados en SAREKO, se adapta
la clasificacion funcional a la clasificacion por programas, se realiza una reclasificacion
mediante una tabla de equivalencias estdndar y se procede a la aplicacién de la
amortizacion mediante una media aritmética. Al mismo tiempo, para poder ir realizando
los ajustes pertinentes, se presenta un listado con el detalle de cada una de las
aplicaciones presupuestarias de los diez afios en cuestién. En todo caso, en esta
asignacion automatica, se pueden y se deben realizar ajustes, de altas, de bajas, de
anualidades etcétera. Para ello y a modo de recordatorio, se muestra un aviso para
utilizar la opcion de ajustar los datos por medio de un inventario y se muestra también la
diferencia entre el importe calculado con este sistema y el importe de las amortizaciones

extrapresupuestarias.

La razon de los diez afios se fundamenta en dos aspectos: por un lado, debido a
la amplitud de este concepto se quieran obtener los datos de las inversiones realizadas
en un periodo suficientemente amplio e incluso los realizados antes de la crisis; y por
otro lado, no se ha ampliado este periodo de diez afios debido a que este sistema se debe
enmarcar como un recurso de justificacion temporal o de referencia, pero en ningun
caso debe perseguir ser un sustituto de un inventario que requiere de un seguimiento
individualizado. Es de sefialar que antes de optar por este recurso temporal se analizaron
otros periodos y otros recursos comparativos como por ejemplo el del handicap que
consistia en penalizar o sumar costes de amortizacion a aquellos que presentaran los
niveles mas bajos de estos costes. Pero al final siguiendo la senda formativa en vez de la

del castigo se opto por ésta, que de forma casi visual orienta sobre los hechos acaecidos.

e) Los datos del Capitulo 193 y el Capitulo V1194 relacionados con el area

93 En el Capitulo 1V, se han detectado costes como las transferencias a EUDEL
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de gasto 9 (DAGE), se incorporan en este primer reparto. Teniendo en cuenta que son
costes generales de la entidad deberan repartirse, en el Reparto 5, junto con el resto de

gastos generales de la entidad.

) Con este primer reparto se obtiene el Estrato 1: Coste operativo funcional
del servicio finalista que recoge los costes directos e indirectos relacionados con la
ejecucion del servicio, sin tener en cuenta los costes de direccion, administracion y de

gestion.
% Reparto 2: DAGS desaparecen
¢+ Estrato 2: Coste funcional primario

Los DAGS, los costes que se vinculan con el servicio pero que corresponden a
actividades de administracion y gestion de éste, diferencian el coste operativo funcional
del coste funcional primario. Estos DAGS pueden ser directos e indirectos por lo que se
repartiran entre los servicios finalistas a los que estan vinculados, utilizando distintos
criterios. Por defecto, siguiendo con la estrategia de obtener los cinco estratos de coste
del servicio, de forma automatica, por medio de los datos presupuestarios, todos los
repartos, que no tengan una asignacién especifica, se realizan con el criterio
proporcional al coste asignado hasta el anterior reparto, es decir, en % al coste de los
servicios asignados en ese programa, para no distorsionar el equilibrio entre los costes
de los servicios ya asignados. En el caso de los costes de DAGS directos se modificara
el criterio automatico y se asignaran estos costes directos de forma manual. Este criterio
de reparto manual utilizado quedara anclado en la aplicacion como el nuevo criterio de
reparto a utilizar por defecto. Para los costes DAGS indirectos, también se contempla
una distribucion lineal entre los servicios activados dentro del grupo de programa y

otras opciones como la del criterio proporcional al coste de personal asignado.

Los DAGS se deben repartir en su totalidad y desaparecer. Con este segundo

(Euskadiko udalen elkartea-Asociacién de municipios vascos), a la FEMP (Federacién Espafiola
de Municipios y Provincias) y otros.

94 En relacion al Capitulo VII, a no ser que se tenga una informacion expresa de las
amortizaciones relacionadas con las inversiones realizadas, que seria lo mas correcto, se aplicara

el mismo sistema que el aplicado con el Capitulo VI.
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reparto, incorporando los costes de administracion y de gestion al coste operativo, se

obtiene el Estrato 2 denominado coste funcional primario.
% Reparto 3: Reparto de no finalistas a no finalistas (NN)
“+ Reparto 4: Reparto de no finalistas a finalistas (NF) y desaparecen.
% Estrato 3: Coste funcional

Los servicios intermedios, que actuaran como centros o actividades de coste que suplen
los centros auxiliares y anexos y las actividades auxiliares y anexas, necesarios para poder
llevar a cabo las prestaciones finalistas y las prestaciones a consolidar, son soportes que
dan cobertura al funcionamiento de todo el ayuntamiento. La importancia de definir
estos servicios no finalistas estriba en que, de otro modo, todos estos costes se incluyen
en los gastos generales de la entidad convirtiéndose el DAGE en una gran aglomeracién

de costes imposible de gestionar.

Al coste funcional primario del servicio, que recoge todos los costes directos e
indirectos vinculados con el servicio, se le imputaran los costes correspondientes de los
costes denominados de servicios no finalistas. Debido a la diversidad de las actividades
llevadas a cabo en estos servicios intermedios, es conveniente incluir un reparto
intermedio entre ellos, contemplandose el reparto 3 y el 4, NN y NF respectivamente

para realizar el reparto de la totalidad del coste de estos servicios y su desaparicion.

Primero se realizara el Reparto de no finalistas (mediales, intermedios, centros
de coste) a no finalistas y posteriormente el de no finalistas a finalistas y a consolidar
neto y bruto. En estos casos, no se contempla por defecto un reparto proporcional,
entendiendo que ademas se realiza la funcion de justificar estos servicios, por lo que
necesariamente habrd que realizar un reparto con criterio hasta que los servicios no
finalistas y sus importes desaparezcan. Estos criterios pueden incluir repartos relativos o
absolutos, porcentuales, lineales o basados en datos recogidos de unidades de medida.

Con estos repartos, incorporando los costes de los servicios no finalistas al coste
funcional primario, se obtiene el Estrato 3 denominado coste funcional. Este coste
recoge todos los costes necesarios para realizar la funcién del servicio finalista, salvo

los gastos generales de la entidad y los intereses.

¢ Reparto 5: DAGE desaparecen
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Los costes generales de la entidad no adscritos a ningun servicio concreto, los
DAGE, son los gastos generales de la entidad: Area de gasto 9. Cuanto menor sea este
coste, mayor sera la eficiencia de la acumulacion del coste del servicio. Al no disponer
de un criterio especifico de reparto (que, en el caso de existir, los convertiria en un
DAGE), se contemplan una serie de modos para realizar el ejercicio, en concreto, tres
modos automaticos y uno manual que podria ser una combinacion de los tres anteriores,

gue no dejan de tener un caracter aleatorio:

1. En % al coste imputado a los distintos servicios.
2. Distribucién lineal entre los servicios activados.
3. En funcion del reparto porcentual del Capitulo I.
4. Con criterio, de forma manual, combinando las tres anteriores u otras

alternativas.

De todo ello se deduce la importancia de definir servicios no finalistas o
servicios intermedios que mejoren estos criterios de reparto. Con este quinto reparto no
se obtiene un nuevo estrato, sino que sera preciso tener que realizar el siguiente reparto

para obtener el Estrato 4.
% Reparto 6: Imputacion de los Capitulos IV y VII
% Estrato 4: Coste efectivo funcional

Las transferencias corrientes y las transferencias de capital no incluidas en los

DAGE se imputaran a:

1. Servicios finalistas, considerandose como tales, aquellas ayudas y

subvenciones que carezcan de ningun tipo de contraprestacion.

2. Servicios a consolidar netos, cuando una entidad externa que gestiona y

lleva a cabo las tareas relacionadas con la ejecucion del servicio.

3. Servicios a consolidar brutos, se trata de transferencias realizadas a
entidades externas que gestionan y llevan a cabo las tareas relacionadas
con la ejecucion del servicio pero ademas de ejecutarlas gestionan los
ingresos vinculados a dicho servicio, bien sean tasas, precios publicos,

subvenciones u otro tipo de ingresos.

En los dos primeros casos se imputara el importe del Capitulo 1V de
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transferencias corrientes de los presupuestos a cada uno de los servicios que deberan
contar con un criterio especifico. En cambio, para el Capitulo VII, salvo que se tenga
una informacion expresa de las amortizaciones relacionadas con las inversiones
efectuadas, que seria lo méas correcto, se aplicard el mismo sistema que el aplicado con
el Capitulo VI, es decir, recoger la informacion del Capitulo VII de los ultimos 10 afios
registrados en SAREKO vy realizar una media aritmetica para su imputacion. De todos
modos, cabe sefialar su importancia relativa ya que este Capitulo VII no supera el 1 %

de los presupuestos.

En el caso de servicios a consolidar brutos, hay que incluir todos los costes
imputables por la gestion indirecta. La entidad externa gestora serd la responsable de
suministrar la informacion de los costes como la de los ingresos al ayuntamiento para
realizar la consolidaciéon de los capitulos IV y VII, ya que en este caso se tendra la
informacion de las amortizaciones de las inversiones realizadas. La informacién de los
ingresos servira tanto para analizar el equilibrio de ingresos y gastos de la entidad
externa gestora como para el estudio de los margenes de cobertura de los distintos

estratos de coste.

En los servicios a consolidar, bien sean netos o brutos, los ayuntamientos pueden
realizar tareas complementarias y adicionales del servicio, cuyo coste (acumulado por
los costes de Capitulo I, Capitulo 11, amortizaciones, DAGS, No finalistas y DAGE)
sera la que se sume a los capitulos IV y VII prorrateado cuando nos referimos a netos y
a la informacion del coste suministrado por la entidad externa cuando se refiera a

brutos.

Con estos repartos, incorporando los costes de los capitulos IV y VII prorrateado
al coste funcional, se obtiene el Estrato 4 denominado coste efectivo funcional. Este
coste, valido para cumplir con la reciente normativa, con los criterios de la Orden
HAP/2075/2014 y con lo expuesto por la LRSAL, recoge, al mismo tiempo, todos los

costes para llevar a cabo las competencias atribuidas a los ayuntamientos.

7

% Reparto 7: Imputacion del Capitulo 111

% Estrato 5: Coste completo funcional

La imputacion del Capitulo I, referido a Gastos financieros, es una cuestion

mas debatida basicamente por dos motivos: por un lado, por considerar que se trata de
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un coste que no aporta valor al servicio; y, por otro, por considerar la oportunidad de
tener que imputar, del mismo modo que el coste financiero generado por la utilizacion
de los capitales ajenos, el coste de los capitales propios (costes de oportunidad). Por
razones de practicidad e interpretando que el coste financiero representa el coste
generado por la utilizacion del capital ajeno necesario para poder llevar a cabo la

prestacion del servicio, este coste se incorpora como ultimo concepto de coste.

Ahora bien, deben distinguirse aquellos costes generados para la financiacion de
servicios especificos, cuya imputacién debe ser directa a dicho servicio, de aquellos
otros generados para la financiacion general del Ayuntamiento. En el segundo caso,
aunque por defecto se ejecutara la opcion de reparto proporcional al coste imputado a
los distintos servicios hasta ese momento, se pueden contemplar los otros criterios

utilizados en el reparto de los costes DAGE e incluso cualquier otra forma de reparto.

Con este reparto, incorporando al coste efectivo funcional los costes financieros
generados por la utilizacion de recursos ajenos necesarios para llevar a cabo la
prestacion del servicio, se obtiene el Estrato 5, denominado coste completo funcional.
Se recogen todos los costes imputados a la prestacion del conjunto de los servicios que,
a su vez, al estar basados en la misma clasificacion por programas y seguir la misma
codificacion hasta tres y en algunos casos hasta cuatro digitos, muestran un alto grado
de comparabilidad, siempre y cuando se tenga en cuenta que para realizar un estudio
comparativo en condiciones se deberian considerar otros aspectos como son los
geoldgicos, tipologia de las urbanizaciones y viviendas, distribucion geogréfica y
demogréafica o la composicion de los sectores econdémicos relacionados con cada
municipio.

El coste completo funcional se presenta diferenciando y acumulando las distintas
asignaciones de cada estrato. Asi, en el primer estrato se muestran de manera
diferenciada el Capitulo I, el Capitulo Il y las amortizaciones; en el segundo estrato se
diferencia y acumula el DAGS; en el tercer estrato los servicios no finalistas; en el
estrato 4, los DAGE y en el estrato 5, los costes financieros. Con ello se facilita la
comparabilidad de cada servicio en cada uno de los estratos y en los distintos niveles de:
Area de Gasto (un digito), Politica de Gasto (dos digitos), Grupo de Programa (tres

digitos) y, en ocasiones, Programa (cuatro digitos), en el tiempo, en el espacio, ad intra
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y ad extra.
% Reparto 8: Reparto de finalistas a finalistas (FF)
% Estrato 6: Coste completo del servicio

Una vez realizadas las labores normativas relativas al coste efectivo y haber
realizado labores de comparabilidad, el ayuntamiento puede tener interés en obtener
informacion especifica de los servicios propios y gestionados de manera especifica en
su municipio. Es habitual que los distintos servicios clasificados como finalistas
funcionales tengan que realizar, por muy diversas razones, tareas relacionadas con otros
servicios del mismo carécter. Asi, a modo de ejemplo, se podrian citar algunas
actividades y eventos culturales (como conciertos), y deportivos (por ejemplo, carreras),
que se realizan en centros urbanos y que requieren de tareas del servicio de seguridad.
Siguen siendo servicios finalistas funcionales pero parte de su coste debe repartirse, en

este ultimo reparto, y no antes, a otros servicios finalistas con los que estan vinculados.

La importancia de la cronologia del reparto reside en que, por un lado, se debe
repartir el conjunto de los costes vinculados a las tareas realizadas, es decir, siguiendo el
ejemplo, no debe asumir Gnicamente el coste de la hora de la nébmina del personal del
servicio de seguridad, sino que debe asumir también los costes asociados a los costes de
la seguridad social a cargo de la entidad, a los costes corrientes, al coste del vehiculo
utilizado, a los costes de coordinacion, es decir, los DAGS y DAGE, en definitiva, al
coste completo funcional del servicio. Por otro lado, si este reparto se realizara antes de
obtener el coste completo funcional, se degradaria unos de los aspectos mas relevantes
de los sistemas de informacién que es la comparabilidad del coste completo funcional

del servicio en el espacio.

Para ello, se activa la opcion del reparto de servicios finalistas funcionales
vinculados a servicios finalistas. Para llevar a cabo este reparto debera medirse la ayuda
que se presta a través de una unidad de obra que sirva para realizar el reparto posterior
de los costes. Una vez realizados los repartos correspondientes, y con la precaucion de
no cometer duplicidades de costes ni bucles informéticos de las tareas cruzadas, se
obtiene el ultimo eslabon de la acumulacion del coste completo del servicio cuyo
analisis detallado dara opcion a la mejora de las actividades realizadas y a una primera

definicion de una gestién por procesos como conjunto de actividades necesarias para
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Ilevar a cabo la prestacion del servicio.
+ Informes obtenidos del proceso metodoldgico

Terminada la fase de la acumulacion de todos los costes, se obtienen los
informes genéricos de los estratos y de la distribuciéon del tipo de coste que se va
acumulando en cada uno de los estratos, siendo repartos elaborados en distintos niveles
de la clasificacion por programas. Asimismo, se obtienen los informes especificos por
cada servicio individual donde se podra especificar el nivel de digitos. A continuacién
se presentan unas muestras simuladas de los informes genéricos en funcién de niveles,

asi como un informe especifico de un servicio publico:
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3. Informes Genéricos

Subtotales
de las cuatro con respecto a cada uno de Distribucion del tipo de coste que
areas de gasto los 6 estratos completa cada uno de los estratos
fc Amont
Estrato 2 [supone S0isrib  Capd
Esvatel Coste  Esvated  Estratod  EsvateS  Estralof un20,61% Repate  (4'coste  bruto 6 Estatof
Coste funcional Coste = COSTE  Coste  Costedl e 2o sobieCap 2'Rep- AN+NF semicompl) comsoi 33 Repana Costedel
Denominacion ¢ operatvo  primado funcional EFECTND completo  sewicio Ingresos [ Capl  Cap2 120  DAGS  3+4'  DAGT  dado Cap3 FF senicio
Total SERVICIOS PUBLICOS BASICOS. 1447652 1447882 1447652 2396.735 2360398 2.360.3% 060N 1023906 380 0 875,562 20000 3654 0 23603%
Total ACTUACIONES DE PROTECCION Y PROMOCION SC 270400 270400 270400  SB6261 58645 566345 270,400 9 $3523 634 566,345
Total PRODUCCION DE BIENES PUBLICOS DE | 374558 974556 374550 76O T4RTST TTTST ngw 630 S 22651 48 4757
Total ACTUACIONES DE CARACTER ECONOMICO. B73.650 673650 673650 1084.087 1085.741 1085.741 23206 62628 371616 -0 407.387 1708 1.085.741
Total ACTUACIONES DE CARACTER GENERAL. 1673.005 1673005 1673008 1434370 212795 =1673.00
Total DEUDA PUBLICA.
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Subtotales

de las con respecto a cada uno de Distribucion del tipo de coste que
Fagu
Politicas de gasto los 6 estratos completa cada uno de los estratos
B Amon
Estrato 2 [supone ' Distib~ Capd
Eswato1 Coste  Estrao3  Eswatod  EswatoS Estwawb un 20614 Reparto  ['coste  bruto B Estrato 6
Coste  funcional Ceste | COSTE Coste  Costedel T 20 sobreCap 2'Rep- NWN+NF semicompl) consci 33  Reparto: Coste del
Denominacion ¢ operativo  primaiio  funcional | EFECTAMD completo  sewvicio  Ingresos Cap1 Cap2 #2) DAGS  3'+4*  DAGT  dado Cap3 FF senicio
Total Seguridad y movilidad ciudadana. 335070 335070 336470 539943 540.801 540801 54676 9500 270835 -0 1400 203479 851 0 540801
Total Vivienda y urbanismo. 241277 241277 233877 384942 385543 385543 S0641 1283 47805 0 -1400 145085 807 385.543
Total Bienestar comunitario. B67.905 867905 ©67.305 1419766 1421962 1421962 700 867.205 524.862 20.000 2136 1421.962
Total Medio ambiente. 3600 3.600 3,600 12077 12066 12.086 3.600 0 21 9 12.086
Total SERVICIOS PUBLICOS BASICOS. 1447852 1447.652 1447852 2.356.735 2.360.396 2.360.338 106017 1023136  316.700 0 875.562 20,000 3664 0 2360.338
Total Pensiones.
Total Servicios sociales y promocion social. 258600 258600 258600 547325 547973 547373 258.600 -0 156.387 854 547.979
Total Fomento del empleo. 1800 1800 1800 18936 18966  18.966 11.800 7136 30 18.966
Total ACTUACIONES DE PROTECCIGN Y PROMOCION 270400 270,400 270400 566261 566,945 56E.945 270.400 -0 163523 664 566.945
Total Sanidad.
Total Educacidn. 35850 35850 30890 63630 63721 6372 35.850 21680 k)| 63.721
Total Cultura. 286507 286507 286507 573263 57393 57393 222.767 63740 -0 173.264 125 573.934
Total Deporte. 52201 52201 52201 108910 10.042  10.042 52.201 31566 132 110.042
Total PRODUCCION DE BIENES PUBLICOS DE CARACTR | 374558 374558 374558 746810 747757 WI.757 30618 B30 -0 226512 348 47757
Toral Agricultura, ganaderia y pesca. 78596 78536 TAS96 126127 126326 126.326 78596 47,531 133 126.326
Total Industria y energia.
Total Comercio, turismo y pequeinas y medianas em@ie: 199938 199935 159936 209757 26062 260.162 51256  45.000 63740 9B.798 405 260,162
Total Transporte publico. 435095 435055 435055 635153 699254 693.254 109351 17.628 308076 =0 263.096 1101 £39.254
Toral Investigacién, desarmollo & innovacion.
Total Dras i de caract dmico.
Total ACTUACIONES DE CARACTER ECONOMICO. 673650 673650 673650 1.0684.037 1085741 1085741 239206 62628 3TO® -0 407.367 1705 1085.741
Total Organos de gobierno. W14S  1B16S 181MS 160.345  20.800 181145
Total Servicios de caracter general. 1453.260 1453.260 1453.260 1274626  153.395 -1453.260
Total Administracidn financiera y tributaria. 38600 38600 38600 38.600 -38.600
Total Transferencias a otras administraciones publifils
Total ACTUACIONES DE CARACTER GENERAL. 1673005 1673005 1673.005 1434970  212.7%5 -1673.005
Total Deuda piblica.
Total DEUDA POBLICA.
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Subtotales
de los Grupos de con respecto a cada uno de Distribucién del tipo de coste que

Programas los 6 estratos completa cada uno de los estratos
Be Amort
Estrato 2 [supone S5'Diswib ~ Cap.d
Estatol  Coste  Esuato3 Eswatod Esvaio5  Estratof un 20,614 Repano (%'coste  bruto 6" Estrato 6
Coste  funcional  Coste COSTE Coste  Coste del e 2e sobreCap 2'Rep= NN+NF semicompl] comsoli 3a  Repane: Costedel
Denominacion ¢ operative  primario  funcional EFECTMO  completo  semvicio  Ingresos Cap1 Cap2 #2) DAGS  J'+4° DAGT dado Cap3 FF servicio
Total Administracién general de la seguridad y 79675 79675 -TI67S
Total Seguridad y orden piblico. W2481 118416 1184186  190.027 190.327 190.327 54.676 47.805 15935 7161 300 10327
Total Ordenacidn del wrafico y del e ionamiclitc 9500 25435 25435 40817 40581 14.937 9.500 15.935 15.362 64 -25.944 14.937
Total Movilidad urbana. 5317 63.052 63052 10610 10385 1936597 5317 15935 41753 175 682TM2 1336397
Total Proteccion civil. 26558 42433 42433 E8.131 68.238 5.765 26558 15935 25.638 08 -62533 5.765
Total Servicio de pi ion y extincion de incflld 63740  79.675 81075 130105 130.3W0 136075 63740 15935 1400 49.030 205 5765  136.075
Total Seguridad y movilidad ciudadana. 335070 335070 336470 539.949 540801 540.601 54676 9500 270835 -0 1400 203473 851 0 540801
Total Vivienda y urbanismo. 31870 15.935 15.935 25.572 25.612 25.612 31870 -15.935 9637 40 25612
Total Urbanismo: pl iento, gestidn, ejec r 62505 64.038 46.570 1B.935 1598 -64.038
Total Vivienda. 1533 1533 2.557 2561 2.561 1533 364 4 2561
Total Promocion v gestion de vivienda de protefin 23921 2551 25541 40.944 41008 41008 23.921 1593 15.430 65 41008
Total Conservacién y rehabilitacion de la edificfiii. 23 521 27.108 27.108 43501 43569 435639 23921 387 16.393 B9 43569
Total Vias pdblicas. 1.593 1593 2.557 2.561 2.561 1533 964 4 2.561
Total Acceso a los nicleos de poblacién. 1533 1533 2.557 25861 2.561 1533 364 4 2.561
Total Pavimentacion de vias pablicas. 330617 103.842 166540 267.254 267676 267676 2800 96,261 4.780 B2.698 100.714 421 Z267.676
Toral Vivienda y urbanismo. 201277 241277 239677 384.542 385543 385543 50641 142831 47805 0 -1400 145085 607 385543
Total Bienestar comunitario.
Total Alcantarillado. 1500 1.500 1500 3.045 3.054 3054 T00 1200 1143 5 3.054
Total Abastecimiento domiciliario de agua pota 292500 292500 232500 496.388 497128 437.128 2392.500 176.868 20.000 740 437.128
Total Recogida, gestién y tratamiento de residu
Total Recogida de residuos. 367.705 367.705 367705 S30.073 SI003 531003 367.705 222.368 330 531003
Total Gestion de residuos sdlidos urbanos.
Total Tratamiento de residuos.
Total Limpieza viaria. 4.000 4.000 4.000 6413 6.423 6423 4.000 2413 10 6.429
Total Cementerio y servicios funerarios.
Total Alumbrade pablico. 201800 201800 201800 323,838 329348 324,348 201.800 122,038 o 324,348
Total Evacuacidn y tratamiento de aguas residille
Total Bienestar comunit ario. 867.905 867.305 S867.305 1413.766 1421962 1421362 T00 867.205 524.862 20.000 2196 1421962
Total Medio ambiente. 1930 300 300 300 1530 -1930 300
Total Parques y jardines. 1610 2107 2107 3.382 3.387 3.387 1610 437 1274 s 3387
Total Proteccién y mejora del medio ambiente. 437 437 38 800 800 437 30 1 800
Total Proteccion contra la contaminacién acusjik: 437 437 6.738 B.800 6,800 437 0 1 6.600
Total Playas 437 437 738 800 500 437 3 1 800
Tanal Madis cmbifcmaa 2 enn 2 enn 2 efin Leler ud 4% Nee 19 Nee 2 ofuh ] 2177 a 93 Noe
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Subtotales
de los Programas

con respecto a cada uno de

los 6 estratos

Distribucién del tipo de coste que
completa cada uno de los estratos

Bc Amon
Esuato 2 (supone S'Distrib~ Cap.d
Eswrato1  Coste  Esvao3 = Eswatod Esuato5 Estratof un 20,614 Repante  (X'coste  brato g Estrato 6
Coste  funcional Coste COSTE Coste  Coste del Te 2c sobreCap  2'Rep- MNM+NF semicompl) consoli  3a  Reparto:  Coste del
Denominacion ¢ operativo  primario  funcional | EFECTWD  completo  servicio  Ingresos Cap1 Cap2 142) D8G5 F+4"  DAGT  dado Cap3  FF seIvicio
SERVICIOS PUBLICOS BASICOS.
13 Seguridad y movilidad ciudadana.
130 Administracién general de la seguridad v protec T4.675 739675 -TABTS
Total Administracion general de la seguridad y @il TI.675 TIBTS =TAGTS
132 Seguridad y orden plblico, 102.481 118.416 118.416 190027 190327  190.327 S4.676 47,805 15935 TLEM 300 190.327
Palicia municipal
Proteccién especial
Toral Seguridad y orden piblico. 102481 18418 18416 190027 190327  190.327 S4.676 47.805 15.335 TLET 300 190.327
133 Ordenacion del trifico y del estacionamiento 2.000 17.935 17.935 28.781 26826 2833 2.000 15.935 10.848 45 -25344 2,883
Oidenacion del tsfice 2.000 2.000 2.000 3.209 3215 3.215 2.000 1209 5 3.215
OTA 2.000 2.000 2.000 3.203 3215 3.256 2,000 1209 5 3.215
Parking piblica 3500 3.500 3500 5617 5625 3500 217 9 -5B25
Seméloros, sefales de wéfico, bolardos, espejol 2.513 2813 2813
Sehalizacién paravehiculos: pintar pasos de o 2.6813 2813 2813
Retirada de vehiculos
Total Drdenacién del tréfico y del estacionamiclile 3500 25435 25435 40.817 40,881 14.937 9.500 15.935 15.382 .937
134 Mavilidad utbana. 5312 21247 21247 34035 3443 48562 5.312 15335 12.849 48.962
Ascensores y escaleras mecanicas 10.623 10,623 10623 17.048 17.075 17.075 10.623 6.424 17.075
Fomerito de la moviidad: campafias . 15.935 15.935 15.935 25572 25.612 25.612 15.935 9.637 25612
Sewvicio de alquiler de bicicletas 21247 21247 21247 34085 3443 102448 21247 12.843 102.443
Tatal Movilidad urbana. S3TT  63.052 63052 0610 10965 193637 957 19935 41759 193,697
1357 Proteccion civil 26.558 42.433 42433 68191 68.233 5.765 26.558 15935 25.698 5.765
Tatal Proteccién civil. 26558 42433 42433 68131 63238 5.765 26558 15.335 25698 5.765
136 Sewvicio de prevencion y extincién de incendios| 31870  47.805  43.208 78861 74.086 84.851 31870 15538 1400 23.756 84.851
Sewvicio de prevencidn y extincion de incendios| 15.935 15.335 15.935 25572 25,612 25.612 15.935 3637 25612
Salvamento 15.935 15.935 15.935 25572 25.612 25.612 15.935 9.637 25.612
Total S io de p ion y extincion de incild  63.740 T9.675 81075 130105 130310 136.075 63.740 15935 1400 49,030 136.075
Total Seguridad y movilidad ciudadana. 335070 335070 336470 533943 540801  S40.801 S4.676 9500 270,835 -0 1400  203.479 S40.501
s Vivienda y ubamisma.
150 Administracion general de vivienda v wrbanismo, 19.935 15,935 -15.935
Direccion de servicios 15.935 15.935 15.935 25572 25,612 25.612 15.935 9.637 40 25.612
Total Vivienda y urbanismo. 31670 15.935 15.935 25.572 25.612 25.612 31670 -15.935 9.637 40 25.612
517 62505  £4.098 46.570 15.935 1593 -64.098

Urbanisme: planeamiento, gestion, ejecucidny
. ' r—n r—
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1 SERVICIOS PUBLICOS BASICOS.
13 Seguridad y movilidad ciudadana. 1 Finalista 0 0 ]
Base estatal 2008 consolidada g2
Reparto 5¢ Repart Estrato 6
1c 2c 6+ 2°Rep- NN+ NF Distrib 4c 3a o: Coste del
134 Movilidad urbana. Capl Cap2 Amort DAGS 32442 DAGT Cap4 Cap3 FF servicio
L 0 0 5.312 15935 0 12849 0 54 14413 48.562
Capit Artit Concept: Denominacion
GASTOS DE PERSONAL. 25.500
Organos de gobierno y personal directivo. 2.500 2.500
Personal eventual. 3.500 3.500
Personal Funcionario. 2.000 3.500 5.500
Personal Laboral. 4.000 4.000
Otro personal. 10.000 10.000
Incentivos al rendimiento. 0
Cuotas, prestaciones y gastos sociales a cargo del empleador. 0
GASTOS CORRIENTES EN BIENES Y SERVICIOS. 17.697
Arrendamientos y canones. 3.700 3.700
Reparaciones, mantenimiento y conservacion. 2.500 2.300 4.800
Material, suministros y otros. 235 3.000 4413 7.648
Indemnizaciones por razon del servicio. 0
Gastos de publicaciones. 0
Trabajos realizados por administraciones publicas y otras entidades pudblicas. 1.549 1.549
Trabajos realizados por Instituciones sin fines de lucro. 0
Gastos imprevistos y funciones no clasificadas. 0
GASTOS FINANCIEROS. 54
De Deuda Publica en euros. 54 54
De préstamos y otras operaciones financieras en euros. 0
De deuda publica en moneda distinta del euro. 0
De préstamos y otras operaciones financieras en moneda distinta del euro. 0
De depositos, fianzas y otros. 0
Intereses de demora y otros gastos financieros. 0
TRANSFERENCIAS CORRIENTES. 0
A la Administracion General de la Entidad Local. 0

40
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En este dltimo informe especifico se puede diferenciar la clasificacion
econdémica de cada coste en cada uno de los distintos repartos realizados asi como la
suma de todos ellos, obteniendo los totales. Asi, se consigue una informacion muy
detallada de la composicion del coste del servicio. Sirva como ejemplo el coste de
personal: en él, a través de distintas columnas, se puede diferenciar la parte de costes
directos e indirectos (asignados mediante los: DAGS, no finalistas, DAGE) y, por
ultimo, la parte correspondiente a otros servicios finalistas funcionales. Al mismo
tiempo, en las distintas filas, se podrian diferenciar las categorias del personal segun la

clasificacion econdmica.

Para conocer la calidad de los costes de los servicios bastaria con establecer unos
porcentajes de costes en cada uno de los estratos, siendo de mayor calidad cuanto
menores sean los importes distribuidos en los DAGE. Seria conveniente establecer unos
porcentajes minimos de costes DAGE para que sean aceptables e incluso proponer
objetivos de mejora de estos porcentajes con el objetivo de ir trabajando en una mejora

continua.

11.2.2 Fase de desagregacion

Esta segunda fase se fundamenta en que al realizar el Reparto 8 de servicios
finalistas funcionales vinculados a servicios finalistas (FF), la transferencia realizada del
coste de servicio finalista vinculado (calculado por medio de unas unidades de obra),
incluye unos costes brutos, en el sentido de que no desglosa los costes segun los
repartos y estratos y, por lo tanto, se pierde la informacion relativa al desglose de los
DAGS, no finalistas y DAGE que incorporan los servicios finalistas funcionales

vinculados en este Reparto 8.

En este sentido, incorporar en un mismo documento el detalle de la composicion
de cada uno de los servicios finalistas funcionales vinculados seria acumular demasiada
informacion y lejos de clarificar los conceptos estructurales del coste los difuminaria.
Por ello, se propone esta segunda fase de desagregacion de los estratos de coste,
realizando los ajustes y obteniendo los correspondientes estratos. Una de las ventajas de
esta segunda fase de desagregacion de costes radica en que es completamente

automa@tica. El resultado obtenido estar en funcion del nivel de asignacion realizado en
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la fase de acumulacion de los costes.

Hay que tener en cuenta que esta desagregacion no se puede realizar en los
costes de los servicios de gestion externa a consolidar pues, en principio, no se tiene la
informacion necesaria ni informatizada al realizar la consolidacion con el Capitulo IV y
con el Capitulo VII prorrateado, aunque se podra realizar esta desagregacion en aquellas
tareas relacionadas con estos servicios a consolidar pero llevados a cabo por el

ayuntamiento.
% Ajuste 1: Eliminacion del Capitulo 111
% Estrato 7: Coste del servicio

Al coste completo del servicio se le eliminan los costes financieros, bien hayan
sido asignados de forma directa, por ser costes generados por la utilizacion de capitales
ajenos para la financiacion de un servicio especifico, o bien de forma indirecta mediante
los distintos criterios utilizados. De esta manera se obtiene el coste del servicio que
podra ser un servicio finalista funcional o la suma de las partes de distintos servicios

finalistas funcionales, sin tener en cuenta los costes de financiacion.
% Ajuste 2: Eliminacion de los costes DAGE
«» Estrato 7: Coste real del servicio

Al juntar los costes de varios servicios finalistas funcionales, los costes DAGE
incorporados desvirtdan las cantidades incorporadas en cada uno de los conceptos
economicos. De esta manera, al eliminar los costes DAGE se obtiene el coste real del
servicio, que serdn, la suma de los costes operativos mas los costes de direccion y
administracion de los servicios finalistas funcionales que formen la prestacion del

servicio.
% Ajuste 3: Eliminacion de los costes DAGS
¢+ Estrato 7: Coste operativo del servicio

Si al coste real del servicio se le eliminan los costes de direccion y
administracion general de los distintos servicios finalistas funcionales que forman la
prestacion del servicio en su parte correspondiente (medido por unidades de obra
anteriormente establecidos) se obtiene el coste operativo del servicio, formado por el
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coste operativo de los servicios finalistas funcionales que forman parte de la prestacion

del servicio.

Todo ello concluye con una informacién mas sintetizada y a su vez detallada, lo
gue puede facilitar en gran medida el analisis de las actividades llevadas a cabo para
realizar el servicio y optimizar cada una de estas actividades. Asimismo, este anélisis
mas exhaustivo repercutird tanto en las imputaciones como en los repartos y potenciara

un reparto mejor medido y de cardcter mas objetivo.

11.3 Presentacion de la segunda propuesta metodolégica

Una vez disefiada la segunda propuesta metodoldgica, que persigue unos
primeros resultados basicos pero generalizados para, posteriormente, desarrollar y
mejorar cada uno de los costes de los servicios obtenidos, se presenta ante el grupo de

trabajo que habia definido el anterior modelo como excesivamente elitista y sofisticado.

Esta segunda propuesta, con base en la nueva normativa y que cumple los
requisitos exigidos por ésta, incorpora una serie de sencillos elementos, con la
posibilidad, para aquellos usuarios mas experimentados, de avanzar hasta conseguir
unos costes de mayor calidad. El objetivo de la presentacion no ha sido otro que el de
mostrar la sencillez y la facilidad con la que se pueden obtener los primeros costes de

los servicios y, asi, dar el paso para su incorporacion en la aplicacion informatica.

Tras una serie de reuniones con los distintos miembros del grupo de trabajo
donde se intercambiaron opiniones y tras analizar los aspectos sobre los que los
operadores habian realizado mayores criticas, se decide suprimir de la presentacion la
fase de la desagregacion de los costes y mostrar una propuesta con un proceso mas
sencillo, con el principal objetivo de acercar al proceso a los representantes municipales
menos habituados a los sistemas de costes. No se trataba de generar un procedimiento
que unicamente siguieran los municipios con un recorrido previo en la materia sino, al
contrario, se trataba de acercar al método a aquellos cuya experiencia en este ambito

fuera escasa.

Esta segunda propuesta metodoldgica se presenta también a los representantes

de IZFE. Aunque su tarea radica en confeccionar los aspectos operativos del proceso, se
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ha optado por presentarles los aspectos tedricos porque se ha considerado que es
conveniente que IZFE conozca y entienda desde un principio todo el proceso,
basicamente para no construir un mddulo cerrado de célculo de los costes de los
servicios. En todo caso, si esta propuesta contara con el beneplécito de los miembros del
grupo y comenzaran a intervenir en el proceso, la siguiente fase de desagregacién, no
seria mas que un desarrollo informatico donde los resultados de los siguientes estratos

se obtendrian de manera automatica.

Con el objetivo de que se entendiera facilmente el proceso de acumulacion de
los costes y se aceptaran las imputaciones, sobre todo el del capitulo de las
amortizaciones, los repartos y la serie de los estratos, para la reunion del 16 de marzo de

2015 se prepara la siguiente propuesta:

llustracion 38: Esquema de la metodologia presentada para la implantacion en
SAREKO de un sistema de calculo de costes de los servicios publicos prestados por las

entidades locales de ambito municipal.

~Capitulo 1

~Capitulo 2

~Capitulo & DAGE
~Capitulo 7 DAGE pror

s y costes 3

L e
Metoy
Bruto

consolidar

neto

consolidar
Netoy
Bruto

Finalistas
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La percepcion generalizada fue que esta segunda propuesta adaptada tenia muy
poco que ver con la primera propuesta pero que el proceso seguia siendo demasiado
elitista y sofisticado. Por una parte se admitia la necesidad de realizar el proceso en su

integridad, incluso la parte de desagregacion no presentada, pero, al mismo tiempo, se
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temia un rechazo masificado con respecto a la propuesta. Debido a ello, se acordd
realizar una serie de modificaciones y una propuesta para el usuario donde se
simplificara aun mas la segunda propuesta presentada, manteniendo el procedimiento

general.

En lo que a las amortizaciones se refiere, conocedores de la realidad de la
situacion de los inventarios y entendiendo que la propuesta realizada, teniendo en
cuenta los ultimos diez afios, realizando las equivalencias y las medias aritméticas, era
una primera aproximacion y se convertia en una obligacion de sustitucion, al mismo
tiempo que orientaba, de alguna manera, a su medicion e imputacion, fue aceptada sin

mayores impedimentos salvo la de notificar constantemente su sustitucion.

Simultdneamente, en lo que a los servicios no finalistas se refiere, se razona que
en la mayoria de los municipios de menor poblacién no cuentan ni con centros ni con
actividades auxiliares y de apoyo y que, en todo caso, se podrian utilizar los costes
DAGS y DAGE para realizar la funcion encomendada de acumular costes indirectos a
estos servicios no finalistas. Debido a ello, los servicios no finalistas se eliminan de la
propuesta para el usuario y, junto a ellos, también se eliminan los Repartos 3y 4 y el
Estrato 2 Coste funcional primario. Ciertamente, de esta manera, los DAGS no son
unicamente costes de direccion y administracion general sino que pueden contener otro
tipo de costes y la distincion entre los estratos de coste operativo funcional y coste
funcional no sera la que ofreceria una DAGS. Ello no obstante, para aquellos usuarios
mas experimentados, la aplicacién contempla la posibilidad de activar la opcion de los
servicios no finalistas, si bien Gnicamente el Reparto 4 de no finalistas a finalistas (NF),
ya que de momento no se va a desarrollar la opcion del Reparto 3 de no finalista a no
finalista (NN).

En lo que a la distincion de los servicios a consolidar netos y brutos se refiere,
no se observa la necesidad de ninguna diferenciacion explicita y se opina que es
suficiente con definir uno de los modos de gestién de los once contemplados en la
HAP/2075/2014. Aln asi, se admite contemplar esta diferenciacién en la aplicacion para
realizar las asignaciones de los costes de los servicios a consolidar de una manera mas
Optima, sobre todo teniendo en cuenta que la casuistica es muy amplia. Sirva a modo de

ejemplo el servicio del ciclo del agua gestionado a la carta por el Consorcio de aguas de
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Gipuzkoa, donde las transferencias corrientes estan relacionadas con una cuota por
numero de habitante y no con los costes del servicio, y el cobro de las tasas las gestiona

el Consorcio o el ayuntamiento en funcion del tipo de contrato que se haya formalizado.

Cabe sefialar que la razén de dejar fuera la imputacion del Capitulo 111 reside en
distinguir aquellos costes generados para la para la financiacion de servicios especificos,
de aquellos costes generados para la financiacion general del Ayuntamiento y aunque,
por defecto, se ejecutara la opcion de reparto proporcional al coste imputado a los
distintos servicios hasta ese momento, se pueden contemplar el resto de criterios

utilizados en el reparto de los costes DAGE.

Por ultimo, se elimina también de la propuesta para el usuario el Reparto 8
referido al reparto de servicios finalistas funcionales vinculados a servicios finalistas
(FF). En este caso, como en los anteriores, en la aplicacion se contempla y cabe la
posibilidad de activar la opcion del reparto de los servicios finalistas para aquellos

usuarios mas experimentados o que asi lo hayan requerido.

Con toda esta simplificacion, se espera alcanzar un alto porcentaje de
participacion y, una vez realizados los primeros pasos, se pretende avanzar en la mejora
del célculo de los costes de los servicios publicos que convergeran en la mejora de la
gestion de los servicios pablicos, activando los servicios no finalistas para estructurar
mejor sus costes y realizando los repartos entre los servicios finalistas vinculados con
los servicios finalistas. Asi, dejando abierta la opcién de modificacion manual en todos

los ambitos, se presenta la propuesta simplificada para el usuario.
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llustracién 39: Esquema para el usuario de la metodologia de un sistema de
calculo de costes de los servicios publicos.

Adaptaciones previas

-Capitulo 1
=Capitulo 2
-Capitulo 4 DAGE

-Capitulo &
-Capituls 7 manu Estrato 4

=Amotizaciones Transit Repartod
*Capitulo 6
»*capitulo 7 g Estrato 2

Coste
Regoriol funcional

Aceptada y consensuada tanto la propuesta presentada como la propuesta para el
usuario, se procede a trabajar con IZFE en la creacion del médulo de costes en la
aplicacion SAREKO.

11.4 Primer médulo en SAREKO: aspectos metodolégicos e

informativos en la implantacion

En la reunién de trabajo realizado el 18 de mayo de 2015, se presenta por parte
de los representantes de 1ZFE el primer borrador del modulo de Gestion de costes en
SAREKO disefiado conforme a los anteriores criterios y se debaten las cuestiones a las
que no se ha podido dar una solucién o, en el caso de haber optado por una solucioén, se
analiza la solucion propuesta. Con ello, se da por buena la configuracion propuesta.

Con caracter previo a la presentacion de la aplicacion ante las entidades
colaboradoras, realizamos una serie de pruebas y, en base a ellas, se detectan una serie
de errores y necesidades de mejoras, relacionados con redondeos, duplicidades,
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ausencias Yy literales de conceptos, que se van descubriendo y desenredando de manera
interactiva. La mayoria de estos ajustes estan ya recogidos como enderezados en este
epigrafe ya que el 22 de junio se presentd el médulo con el disefio definitivo que se ha
ido puliendo con las aportaciones realizadas, en la fase de implantacion, por el grupo de
las entidades colaboradoras. Una vez cerrado el proceso se presenta el manual sobre la

aplicacion, basada en la metodologia propuesta, elaborado por IZFE (Anexos V).

lustracién 40: Modulo de Gestién de costes en SAREKO

F_

& Diputacién Foral de Gipuzkoa | Imprimir (2 ayuda 2] | eul

a e ko Ejercicia: | 2015 v] Usuario: ANDER IBARLOZA ARRIZABALAGA
Corporacmn
Tramitacion de facturas Impresion y Relaciones
B Altz sobre referencia y consulta de B Registro de facturas B Iropresicn de docurmnentos [+]

Operaciones B Alta de Factura B Relaciones descentralizadas
& Por partida B Alta masiva de facturas B Alta, consulta, actualizacidn y baja de
Porte{rcero Bl Seleccion de tramites telaciones descentralizadas
Por cadign B Documentos descentralizados en

A 1 Bl Consulta detallada de facturas it
Par situacidn ] relacidn
B Informe de Expedientes retrasados L "

& |mpresitn de relaciones

descentralizadas

& Por cuenta

Alta directa d 3 5
B Alta directa de operaciones @ Contabilizar dacurmentos de relacidn
Gastos Contahble facturas

Gastos Descentralizado

B 2 masiia do operaciones toni 1 | D —
@ ;Atencion! Tiene facturas electronicas

B Alta masiva desde excel il

Gestion de costes

B Programas activas
B 2justes iniciales
B Informes de costes

El moédulo de Gestién de costes presenta tres apartados. El apartado de
Programas activos recoge la informacion relativa a la carta de servicios y la informacién
extrapresupuestaria o la que no se obtiene directamente del presupuesto en curso, como
son las amortizaciones. Sera en este apartado donde se deban incorporar los ingresos,
asi como la informacion suministrada por entidades gestoras externas. El apartado de
Ajustes iniciales esta destinado a las actualizaciones, altas, bajas, y modificaciones de la
informacidn presupuestaria relativa a gastos de personal, gasto corriente, transferencias
y gastos financieros. En el tercer apartado se incorporan los distintos tipos de informes

de costes y de coberturas.
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11.4.1 Programas activos

Este apartado recoge las caracteristicas de cada programa, el codigo de programa
vinculado a la estructura de la clasificacion por programas aprobado por el DF 44/2014,
la descripcion, la tipologia (bien sea Finalista, DAGS, no finalista, DAGE y a
consolidar), el tipo de reparto (que, por defecto, sera el proporcional), y los importes
extrapresupuestarios o los que no se obtienen del presupuesto en curso de manera

automatica.

llustracion 41: Desarrollo del apartado de Programas activos

.
| & piputacién Foral de Gipurkoa | Imprimi & Avuda ] %
S a r Usuario: ANDER IBARLOZA ARRIZABALAGA
ko ] N
Operaciones Trarnitacion de facturas ! sidn y R s esi s d
[Z] Inicio » Gestién de costes > Programas activos
Programas activos Ejercicio: | 2015¥]
Programas activos Descarga smortizociones ()] Afta mesiva importes programa )] Actuslizar velores de las unidades de coste [
01100 Deuda pablica, Gastos Proporcional 0,00 0,00 o.oa o.oo g
generales de
la entidad
13000 Administracion general de la Gastos Proporcional 300,00 0,00 o000 oo 3
zeguridad ¥ proteccidn civil. generales del
senicio
13200 Seqguridad v orden piblico. Finalista 35.280,43 0,00 o.0a oo @
15000 Administracidn general de vivienda Gastos Proporcional 6.440,00 0,00 o.00 o.oo0 a
urbanismao, generales del
senicio
15001 Shaeb-bideiatodee palon Einalicta oon 0on oo ooo.rn

Los programas se activan de manera automatica en funcion de que se les haya
asignado algun saldo en los presupuestos, pudiéndose modificar de manera manual el
modo activado y desactivado a cada uno de los programas. Los programas se presentan
con unas caracteristicas predeterminadas y, en el caso de que se creen nuevos programas
0 subprogramas, las caracteristicas seran predeterminadas por las establecidas a sus
padres o niveles superiores. Estas caracteristicas también podran ser modificadas de

forma manual.

La opcion de los servicios no finalistas ha sido contemplada en la aplicacion
pero todavia no se ha desarrollado integramente. En cuanto a los servicios a consolidar,
teniendo en cuenta que, segun la orden HAP/2075/2014, cada uno de los servicios debe

contener la informacion de las distintas formas de gestion, una vez asociada esta
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informacién a los programas, los servicios a consolidar se diferencian de las otras de
forma automatica. Cabe sefialar que siguiendo la funcién de conocer a qué se han
destinado los recursos, aunque la Orden HAP/2075/2014 contempla las transferencias
corrientes y de capital contenidos en los articulos 48 y 78 de la clasificacion econdmica,
el sistema propuesto incluye todas las transferencias corrientes y de capital realizadas.

En cuanto a la informacién de las amortizaciones contenida en este apartado,
cuya asignacion no cumple con unos criterios muy ortodoxos pero sirven para marcar
un punto de partida (siempre y cuando se considere una asignacion de referencia que se
debe sustituir por la informacidn actualizada en un inventario) cabe sefialar que cumple
con lo establecido en la metodologia. En otras palabras, no se ha producido ningun
problema a la hora de obtener los datos del coste historico del Capitulo VI de los
ultimos diez afios, realizar la equivalencia de la clasificacién funcional a la clasificacion
por programas e imputar la media aritmética. En el caso de que, al realizar la
equivalencia, se asigne el coste a un programa que actualmente no esté activo, se
muestra una ventana de avisos para poder aceptar la imputacion o redirigirla. Estas
amortizaciones las hemos categorizado como amortizaciones transitorias para, de esta
manera, impulsar su modificacion y sustituciéon por la informacién actualizada en un

inventario.

326



Tabla 22: Descarga amortizaciones, resumen de importes equivalentes
E C [m] E G | J K

- F H L
r r r r r r r r
1
z TOTALES| 13.995.983 12966521 9.049.3%4| 10.864.507 | 7 876.95 4030707 3F.252.457| 3.054.074| 5400053 6.426120| 7.691676
3 I i [i [i i £2.000 6501
4+ 165854 766 633 525 75 193943 559 473 34505 Z47 BOT S7.701 8028 i ZT0.7T
5 ¥ i i i i i 40,000 4001
[ 1] 1] 1] 1] 1] 1]
I 1] 1] 1] 1] 1] 1]
g F_ 160 i i i i i 40.000 14.00
a F_m 5.203.981 8.333.617 5.557.85 E.377.874 5.289.65 318021 1762523 1010441 1.806.508 35.000 421187
o sz 45774 108,431 128,80 Frr] .00 i i i 26
R ] i i i i i 40,000 4001
iz 7 i6E i i i i i 50,000 15.00
13 7 te0 0 0 0 0 0 120,000 12.00
4 e ZalE4z Z75.014 127.56 ZB0.353 44561 E7T.723 [[XH i i 537
T 185,912 9824 2788 i i i i 42 857
T i i i i i 26000 2501
w F 3 1] 1] 1] 1] 1] 1]
s 7 ieo 40352 Z20.000 0.5 Z62.878 Z95.63 20,41 Z49.050 Ti5.40 157767 00,000 165.36
LI T] i i i i i 114,000 1140
o Ty i i i i i 20.000 2001
2 T ired 596979 158572 247 80 TaET 35.135] 00,655 40773 ZEE 763 115000 3473
a2 ¥ 0 C48EER FTE.396 547,54, [ BE0.0Z 5.6 0000 F0.001 47733 i Z4ETE
25 T 7 i i i i i T5.000 190
24 I” H 1] [i] i i i 0000 3001
25 0 ZO1ETT 53377 78.9 173.034 i i i 46301
26 0 0 0 0 0 0
27 F__zE000 i i i i i 469,000 45901
2z azion Fiz23E a4 BET STE.ZE 459,470 49305 ZEETE F00TE 534756 | TH0.TEY i STEED
2a ¥ 300 1] 1] 1] 1] 1] 1]
a0 GEE00 1] 1] 1] 1] 1] ono ]
3 F_33000 i i i i i 3169388 3653
3z ©_33210 i i i i i 54.000 5401
33 ¥ a3zz0 i i i i i 27000 3]
34 ¥ 33300 122176 115529 92,95 HE.GE0 4412 6722 G651 6635, 1196307 000 200,07
35 T [ i i i i i 10.000 00
36 ©_ 33320 0 0 0 0 0 10.000 00!
37 ©_33Em0 4573 4333 313 i i i i 27
3g 700 i i i i i i
29 ¥ 000 1] 1] 1] 1] 1] 1]
40 54200 aE1.504 B90.GEG BT 1264975 Haa 3615 5171 4145 511329 1z63.231 54441
41 7 a0 23505 0592 .00 i i i i 4371
4z 7 Az i i i i i 20.000 2001
43 743300 i i i i i i
44 744110 i i i i #3685 11825 13500 4973 |
45 ¥ 44200 i i i i i 20,000 ]
46 ¥ 45200 1] 1] 1] 1] 1] 1]
47 ¥ 45500 i i i i i i
43 T giz00 i i 120.00 i i i i 12.00
48 7 52000 2.201435 1514332 262,80 395.503 45181 7168 420.323 £43.941 292.327 12.000 E36.41

Para poder realizar la sustitucion de los importes de las amortizaciones
transitorias se deben desarrollar dos acciones: por una parte, se puede descargar la
informacion relativa a estas amortizaciones transitorias, con el listado de detalle de cada
una de la partida presupuestaria que contiene el cédigo funcional, el afio en el que se
realizd la inversion, la codificacion completa de la partida, la descripcion, el importe y
el cddigo de programa equivalente de los ultimos diez afios que componen los importes
imputados; y por otra parte, una vez realizado el analisis de los importes que se han
imputado, y las altas, modificaciones y bajas relativas al inventario se pueden realizar

las altas masivas de los importes a los correspondientes programas.
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Tabla 23: Descarga amortizaciones, detalle de las partidas

A B C (H] E E G H

1 - b B - =

2 | 2385 | 2006 [ 1 0401.642.432.10.01 ESTUDIOS % TRABAJOS: PROYECTOS 4.528,52
3 | 2333 | 2006 [ 1 0401.601.432.10.02 2004 43210 15100 |URBANEZACIONES v SANEAMIENTOD 0,00
4 | 2344 | 2006 [ 1 0401.601.432.40.02 2004 43240 15100 |A GABIERROTA 17.896,95
5| 2353 | 2006 [ 1 0401.601.432.60.01 2004 43260 15100 [WVIAL PEAA ALS - ALABERGA: FASE | 20.200,74
6 2366 | 2006 [ 1 0401.642.432.10.01 2004 43210 15100  |ESTUDIOS Y TRABAJOS: PROYECTOS 0,00
T | 2370 | 2006 [ 1 0401.771.431.20.01 2004 43120 15210 |AYUDA INSTALACIONES DE ASCENSORES 0,00
8 | 2388 | 2006 [ 1 0501.642.444.10.02 2004 44410 17210 |ESTUDIO RUIDG AMBIENTAL 18.000,00
9 | 2446 | 2006 [ 1 0701.622.323.10.01 2004 32310 23100 |REHABILITACION GAFTELUTXO 13.830,67
10| 2536 | 2006 [ 1 0101.622.611.30.01 2005 61130 93200 |MUEWA SEfALIFACION: COMERCIO 0.00
1] 2311 | 2006 [ 1 0101.771.611.30.1 2005 61130 593200 |ERRENKOALDE: REHABILMACION LOCAL 59.484 56
12| 2327 | 2006 [ 1 0201.600.121.30.05 2005 12130 52000  |ADQUISICION DE PATRIMONIO 176.165,15
13| 2544 | 2006 | 1 0201.626.121.20.01 2005 12120 52000 |EQUIPOS PARA PROCESOS DE INFORMACION 20.901,85
14| 2545 | 2006 [ 1 0201.¥33.322.10.02 2005 32210 24100 |0ARSOALDEA: PROYECTOS 71.801,21
15| 2332 | 2006 [ 1 0401.501.432.10.01 2005 43210 15100 |URBANFACION ONDARTXO (PMS) 35.981,00
16| 2334 | 2006 [ 1 0401.601.432.10.02 2005 43210 15100 |URBANFACIONES ¥ SANEAMIENTO 161.191,49
17| 2336 | 2006 [ 1 0401.601.432.10.05 2005 43210 15100 | SOTERRAMIENTO CONTENEDORES 326.501,42
16| 2337 | 2006 [ 1 0401.601.432.10.06 2005 43210 15100 |SUMINISTRO GAS EDIFICIOS MUNICIPALES 10.121,00
19| 2338 | 2006 [ 1 0401.601.432.10.0& 2005 43210 15100 |PASEQ UNION PLAFAS AGUSTINAS 0.00
20| 2339 | 2006 [ 1 0401.601.432.10.08 2005 43210 15100 |OBRA ACERA PLAFA P SOROZABAL 94.699.70
21 2341 | 2006 [ 1 0401.601.432.30.02 2005 43230 15100 |PERCO 05: PLAFA DE LOS FUEROS (PMS) 202.604,91
22| 2345 | 2006 [ 1 0401.601.432.40.02 2005 43240 15100 | A GABIERROTA (PMS) 906.363,52
23| 2346 | 2006 [ 1 0401.601.432.40.05 2005 43240 15100 |URBANZACION NIESSEN (PMS) 588.733,95
24| 2349 | 2006 [ 1 0401.601.432.50.02 2005 43250 15100 |WIAL SUR (FASE AJPMS) 576.689,75
25| 2351 | 2006 [ 1 0401.601.432.50.03 2005 43250 15100 |PARQUE ARRAMENDI (N(PMS ) 370.512.30
26| 2537 | 2006 [ 1 0401.601.432.50.05 2005 43250 15100 |DEMOLICION EDIFICIO AL AMEDA 2.500.00
27| 2352 | 2006 [ 1 0401.601.432.50.08 2005 43250 15100 |URBANZACION CASAS NUEWVAS (IH(PMS) 73.568 25
28| 2354 | 2006 [ 1 0401.501.432.80.01 2005 43280 15100 [vial PEAA AlA-ALABERGA: FASE | (PMS) 585.137.49
20| 2546 | 2006 [ 1 0401.622.432.10.01 2005 43210 15100 [REHABILTACIGN TORREKUA (PMS) 4.060,00
30| 2357 | 2006 [ 1 0401.622.432.10.02 2005 43210 15100 |HABILTACION LOCAL FANDERLA (PMS) 31.833.07
31| 2359 | 2006 [ 1 0401.622.432.10.03 2005 43210 15100 |GEKOTOR: DERRIBO EDIFICIO 4728120
32| 2360 | 2006 [ 1 0401.522.432.10.04 2005 43210 15100 |REHABILITACION EDIFICIO MERCADO (PMS) 157.239.33
33| 2361 | 2006 [ 1 0401.622.432.10.05 2005 43210 15100 |EDIFICIO POLICIA LOCAL (PM5S) 555.718, 47
34| 2362 | 2006 [ 1 0401.622.432.10.06 2005 43210 15100 |REHABILTACION CASAS CONSISTORIAL (PMS) 5.161,80
35| 2363 | 2006 [ 1 0401.524.432.10.1 2005 43210 15100 |ADQUISICION ASEQ PUBLICO 52.856 66
36| 2367 | 2006 [ 1 0401.542.432.10.01 2005 43210 15100 |ESTUDIOS ¥ TRABAJOS: PROYECTOS 70.540,83
37| 2369 | 2006 [ 1 0401.642.432.20.01 2005 43220 15100 |REVISION PLAN GENERAL (A} 20.402,59
38| 2371 | 2006 [ 1 0401.771.431.20.01 2005 43120 15210 |AYUDA INSTALACIONES DE ASCENSORES 11.078,42
39| 2372 | 2006 [ 1 0401.771.431.20.02 2005 43120 15210 |AYUDA ADQUISICION DE ASCENSORES 1.401,22
40 | 2380 | 2008 [ 1 0501.500.444.10.01 2005 44410 17210 |MONTE COMUNAL ANARBE: PROYECTO LIFE 35.937,16

De esta manera, se pretende fomentar y orientar una gestion mecanizada de
inventarios, que contengan datos de: altas, modificaciones, bajas, vida util estimada,
cuotas de amortizacion, amortizaciones acumuladas. Y, junto con ello, se persigue crear
centros de coste para agrupar los largos listados de inventarios y poder asignar de una
manera mas efectiva los costes de las amortizaciones a los distintos programas, ya que
una vez realizadas las primeras y mas arduas tareas de definicion, el seguimiento y la

verificacion no deberian ser, en principio, caminos espinosos.

Sera, también, en este apartado, donde se contemple la posibilidad de actualizar,
es decir, incorporar, modificar y eliminar las unidades de coste o de medida que nos
daran el coste unitario en relacion a los parametros establecidos para ello, como pueden
ser el coste por nimero de habitantes, por nimero de viviendas, por metros cuadrados,

por metros cubicos, por puntos de luz, etcétera.
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Ilustracion 42: Programas activos, activar programas y descargar datos

' B2 Diputacién Foral de Gipuzkoa
a

S a re k Uszuarior AMDER IBARLOZA ARRIZABALAGA

Corporacion]

ciones Tramitacion de fact

Impresion ¥ Relaciones Consultas e Infarmes Gestion de tablas :  Gestion de costes

[2] Inisio » Gestién de costes » Frogramas actives

Programas activos Eiercicia: | 2015/w]

15001 Et:eb.hirigint.adm.orakarra. Finalista 0,00 0,00 0,00 0,00

15100 Urbanisrmo: planearniento, gestidn Finalista 283.87895 0,00 0,00 R, |
eigcucion v discipling urbanistica

148210 Prormocidn v gestidn de vivienda de Finalista 358.862 48 0,00 0,00 IR |
proteccidn plblica

156320 Pavimentacion de vias plblicas Finalista 115318916 0,00 0,00 TR |

15321 Bide publikoen zolaketa. Finalista 0,00 0,00 0,00 oor 3

14322 Bide publikoen zolaketa, Finalista 0,00 0,00 0,00 LRI |

Siguiente >

+ DESCARGA DE DATOS EXCEL

En lo que a los ingresos se refiere, a priori éstos no cuentan con una
codificacion vinculada a cada uno de los programas de gasto. Por ello, se solicito
habilitar esta codificacion, aunque Unicamente fuese para los ingresos por tasas y
precios publicos, pero al estar sujeta y vinculada a otros departamentos del organigrama
de IZFE, en el momento actual aun no contamos con esta habilitacion. Debido a ello, los
ingresos y la informacidn de los servicios de gestidn externa, tanto los ingresos, cuando
se dé el caso, como los costes, aparecen con saldos “0,00”. Asi, los ingresos se
incorporardn en este apartado por medio del alta masiva de los importes de los
programas. Para ello, se descargaran una serie de plantillas que contienen los formatos
adecuados para cumplimentar la informacién que se requiere. Una vez realizadas las
altas masivas se podran volver a descargar todos los datos en formato Excel para poder

verificar y operar, de manera mas sencilla, los datos incluidos.
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llustracién 43: Programas activos, altas masivas desde Excel

> L2fe
Avuda [7] | eul.
Usuario: ANDER BARLOIZA ARRIZABALAGS

Corporacidn,
Consultas e Informes

Gestion de tablas

Alta masiva desde excel

Tipos de volcado

Cingresos propios de la entidad gestora (O Importe amortizaciones Cimportes financiacidn

E7 da fibatagirik hautatu
B Elantilla importes financiacidn (ngresos gropios Fsubvencionss)
[A Pilantilla resto de importes

-+ YOLCAR INFORMACION

Asi, por un lado se posibilita la vision y el alta masiva de la informacion de los
programas activos, y, por otro lado, se presenta el detalle y la posibilidad abierta de

modificacion de casi todas las caracteristicas e importes de cada uno de los programas.

llustracion 44: Apartado de Detalle de programa

E SUIZX0 - U3 -3
Ylzfe
(& Diputocisn Forol de Gipuzkoo ] Impeienie 5 apee 7] | oa
Sa re k Usuario: ANDER IDARLOZA ARRIZADALAGA
(0] G
Opel P
[Z] nkk tion ds P anas o o~ Cetalle pro
Detalle programa
Datos programa mcamcar
Ejercicio 2015 Cadigo 13000 Descripcién  Administracién g | de |a seguridad y proteceisn ciil
Tipo Gastos generales del servicio Imparte amottizaciones 300,00
Tipo reparta Fraporcianal Financiado con ingresos propios 0,00
Tipo de gestién  Gestién directa parla entidad F do porsubvenciones 0,00
Observaciones:
(Sin documentacibn adjunta)
Reparto Unidades CETRTENE |
13200 Seguridad y arden pablico Frograma dades asignad

El apartado del detalle de programa abre la opcion de realizar las modificaciones
que sean precisas en cada programa. Se podran modificar la mayoria de las
caracteristicas asignadas por defecto como son la descripcion, el tipo de reparto

proporcional (en las DAGS y DAGE), los programas a los que se destinen los importes
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de los repartos, el tipo de gestion, las unidades de obra y modificaciones de los importes
asignados a cada uno de los programas. Ahora bien, teniendo en cuenta la gran variedad
de posibles modificaciones, resulta imprescindible realizar las anotaciones necesarias en
la ventanilla de observaciones y justificar cada una de las modificaciones realizadas en
el detalle del programa. Estas modificaciones son personalizaciones del sistema de
costes que, una vez guardadas, seran utilizadas en los posteriores calculos de costes que

se vayan realizando.

Como se puede ver en la siguiente ilustracién, se pueden realizar todo tipo de
modificaciones pero, con el animo de no perder costes por el camino realizado, se han
tenido que poner una serie de limitaciones y avisos para no cometer errores de reparto,

de asignacidn, de definicion u otros.

llustracion 45: Detalle de programa, ventanas de avisos

N SUrElty - YU
E] Diputacién Foral de Gipuzkea | I T
S a r Usuario: ANDER IBARLOZA ARRIFABALAGA
ko e Ne—

Datos programa

Ejercicio 2015 Codigo 92000 Descripcion  Administracidn general.

Tipo Gastos generales de la entidad Impaorte amortizaciones ET.'ZTS-QTE\ Célculo automatico
Tipa reparto | Personalizade ~ Financiado con ingresos propios | 0,00
Tipn de gestitn | Gestidn ditecta por la entidad ~| Financiado por subvenciones @,_g__D_-\

Ohservaciones:

11.4.2 Ajustes iniciales

Continuando con la estrategia de obtener de forma automatica los cinco estratos
de coste del servicio, en base al input de datos presupuestarios, en este apartado se
podrén realizar todos los cambios relativos a toda esta informacion procedente de la

contabilidad presupuestaria obtenida de forma automética. Se trataria de altas,
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modificaciones y bajas, mediante el procedimiento de origen y destino, relativas a los
capitulos I, 11, 111 y 1V, aunque realmente sera el Capitulo | de gastos de personal el que
mas movimientos genere. Asimismo se podra visualizar la situacion de conciliacion que
muestra las diferencias que se dan en cada capitulo al pasar del presupuesto de gastos a
los costes de los servicios.

El procedimiento de origen y destino se basa en una formulacion sencilla de
actualizacién de datos utilizada en aplicaciones informaticas. Para eliminar o restar los
importes se especifica el programa y el importe de origen, y se deja vacio el programa
de destino. Por su parte, para incorporar o sumar un importe se especifica el programa y
el importe de destino y se deja vacio el programa de origen y, por ultimo, para las
modificaciones se especifican tanto los programas y los importes del origen como los

del destino.

Ajustes iniciales FrIER

Ajustes iniciales e )

"]

1.0000.421.180.00.03 23015 { 48) PR 88.000.00 il dweintis s tu

§
-

10024.120.820.50.00 2016 () 118210 170000

B @ @ @ ©
I

i
W

Los cambios y las modificaciones mas importantes se van a realizar
fundamentalmente en el Capitulo I, por dos motivos: por una parte, porque la aplicacion
que mas ayuntamientos utilizan para la gestion del personal, Meta4, de momento la
posibilidad de imputar este coste a mas de un programa no encuentra suficientemente
desarrollado por los usuarios y, por otra parte, porque para poder periodificar los costes
en distintas mensualidades es necesario el registro devengado de estos costes que la
contabilidad presupuestaria no contempla. Para ello, el alta masiva de ajustes iniciales

que facilita la incorporacion de la informacion extrapresupuestaria sera una herramienta
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fundamental. Una vez disefiada la plantilla, previamente descargada de la Excel en la
que se podran incorporar los centros de coste necesarios para poder asignar de forma
mas efectiva las correspondientes asignaciones de costes de personal mensuales a los

programas, el alta masiva de estos costes sera semiautomatico.

Alta masiva ajustes iniciales

Fichero de datos

[ Pigssiiin alin s¢ aiumes

Aunque este alta masiva tiene el inconveniente de que se pierde la informacion
del origen o la informacion relativa a la clasificacion econémica del Capitulo I, se
espera que por parte de la DFG se promuevan acciones formativas para que esta
contrariedad quede solventada. Ademas, se cuenta con la opcion de realizar las
modificaciones de partida a partida quedando el registro de la procedencia y el destino
de las modificaciones realizadas, aunque, realmente, es una opcién para modificaciones

puntuales y no para las modificaciones a las que nos estamos refiriendo.
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Ilustracion 48: Altas masivas de ajustes iniciales, pérdida del origen
—-“;? Sursiey - VLY
Sarg,

Eragketak | Fakiuren tramitazioa | Inprimatzea efa zerrendak | Kontsulak efa txostensk | Taulen kudeaketa | Kostuen kudesketa ©

Kostuen kudeaketa cikuntzzk > Hasierako doikuntzen alts masiboa

Hasierako doikuntzen alta masiboa Extaldia: [2015 3]
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Zenbat doikuntza guztira
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Para el resto de los capitulos y, sobre todo, teniendo en cuenta su importancia,
para el Capitulo Il no se preven grandes modificaciones, de modo que lo més corriente

sera utilizar las modificaciones puntuales de las partidas.

El Capitulo VII es el capitulo que mas problemas ha generado aunque realmente
su importancia relativa sea muy baja. En principio, su imputacion se debe realizar, junto
con el Capitulo IV de transferencias corrientes, en el Reparto 6 del esquema de la
metodologia, de forma que se puedan evitar las cargas de las asignaciones de los costes
DAGS y DAGE, salvo aquellos gastos del Capitulo VII vinculados a los costes DAGE.
Al mismo tiempo, y en relacion a su imputacion automatica, se propone implantar el
mismo sistema utilizado con el Capitulo VI y las amortizaciones transitorias, teniendo
en cuenta que a la hora de realizar la consolidacion de las cuentas, los importes de las
transferencia de capital no coincidiran con los importes de las amortizaciones de los

inmovilizados adquiridos por las entidades externas.

El problema informatico surge a la hora de realizar la imputacion de este coste
calculado transitorio en el Reparto 6, ya que no habia sido contemplado como una
informacion extrapresupuestaria que diferia de los posibles repartos atribuidos a las
amortizaciones vinculadas al CapituloVI. Por ello, se deberia volver a disefiar todo el
proceso de repartos y asignaciones pero debido a la baja importancia relativa y el

caracter transitorio de esta informacién, que deberia ser sustituida por la informacién
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suministrada por la entidad beneficiaria de la transferencia, en referencia a la
amortizacion del inmovilizado adquirido, se opta por incorporar los costes transitorios
vinculados al Capitulo VII junto con las amortizaciones transitorias vinculadas al

Capitulo VI en el Reparto 1 de imputacion.

Con ello, ademas del problema de las cargas DAG asumidas, surge el problema
de que al sustituir de forma masiva el contenido de las amortizaciones transitorias por
informacidn actualizada del inventario y no tenerlo en cuenta, se puede llegar a eliminar
el contenido de los costes transitorios vinculados al Capitulo VII o se puede llegar a
duplicar esta informacion al incorporar los costes suministrados por la entidad de la
gestion externa y no eliminar estos costes transitorios. Aunque se hayan activado las
correspondientes ventanas de avisos, debido a que su importancia es relativamente baja,

se pretende realizar un pequefio seguimiento en la implantacién y dejarlo como esta.

11.4.3 Situacioén de conciliacion

Lo que comenzo siendo un instrumento de control se ha ido convirtiendo, en
diferentes fases, en una herramienta de analisis del devengo y de conceptos de gasto y
coste. Asi, en un principio, se pretendia igualar todo el gasto presupuestario por
capitulos econémicos para que los usuarios tuvieran conocimiento del punto de partida
y, a continuacién, mostrar las diferencias obtenidas de la resta de los costes imputados
en cada uno de los capitulos econdémicos. Pero se tuvieron que ir modificando
paulatinamente los conceptos, los capitulos y otros aspectos como el relacionado con el
Capitulo VII de transferencias, que culminaron con una situacion de conciliacion que
informa sobre el devengo y la distincion de los gastos presupuestarios y los costes

completos de los servicios.
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llustracién 49: Situacion de conciliacién

N Sarsiy - U

S a r Usuario: ANDER IBARLOZA ARRIZABALAGA,
ko
Oporacionns T s 3 Coe o Inlormes Gl i Gashion de costes

Estado conciliacion

Estado conciliacion

Capitula 1. Castos de persenal IET 100,00 N0 % 0.00 00 % 367.100.00
Capitulo 2. Gastos corentes en bienas y senicios 2520000 2041 % 200,00 0,00 % 325.400.00
Amorizacionas (caphulos 8 y T) 522T18.53 3281 -255.875.03 ao.c8 265.843.00
Capitulo 4. Transferencias y subvencicnes comientes 328.100,00 2059 % 0.00 0,0 328.100.00 2453 %
Costes extemos de gestdn no directa 0.00 000 0.00 0,00 0.00
Capitulo 3. Gastos financieros 50.000.00 3.1 % 0.00 0.00 % 50.000.00

Toaal 1.553.118.93 -255 675,93 1.337.443.00

Uno de los aspectos controvertidos sigue siendo la informacion suministrada por
la entidad gestora externa cuando se trata de servicios a consolidar. La controversia
surge por la posible carencia de la informacion suministrada por estas entidades y por
los distintos sistemas de costes utilizados por ellas, distintas valoraciones de los
inmovilizados o distintos criterios de imputacion o reparto. Por ello, se consensua

distinguir los siguientes casos:

1. Si la entidad externa no suministra la informacion de costes e ingresos, se
tomara como referencia lo que le cuesta al ayuntamiento el servicio, es
decir, el sumatorio de las transferencias del Capitulo 1V més el Capitulo

VI prorrateado.

2. Si la entidad externa suministra la informacion de costes e ingresos y esta
informacion no coincide con el sumatorio de las transferencias, ni se
justifica adecuadamente, a la hora de consolidar se tomard como
referencia el sumatorio de las transferencias corrientes y de capital
prorrateado, manteniendo la informacion de los ingresos y ajustando los

importes de los costes presentados.

En resumidas cuentas, a los servicios a consolidar se les imputard el sumatorio
de las transferencias del Capitulo 1V mas el Capitulo VII prorrateado y cuando se
presenten ademas ingresos propios y otros ingresos gestionados por la entidad externa,

éstos se les sumarén a los costes ya imputados como sumas de transferencias. Cuando
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haya diferencias justificadas, por ejemplo con costes de amortizaciones, se tomara como
referencia esta informacion. En las cuentas no aparecerad ningun resultado ni positivo ni
negativo sino que habra una diferencia en la situacién de conciliacion que es el resumen

de las diferencias éntrelos gastos presupuestarios y los costes imputados a los servicios.

Senalar que las diferencias en la situacion de conciliacion de este apartado
suelen ser muy sustanciales. La gestion de los servicios basicos mas significativos,
como la gestién del agua y la gestion de los residuos, suele estar mancomunada o
gestionada por entidades supramunicipales y se trata de servicios que suman grandes
cantidades de ingresos propios por lo que la informacion que ofrece, salvo grandes

diferencias justificadas, es la del porcentaje de cobertura que tienen estos servicios.

Por altimo, otra de las cuestiones fundamentales planteadas por los responsables
de I1ZFE estaba relacionada con los parametros de los cambios y las modificaciones que
realizaran los usuarios, si estos deben ser totalmente abiertos o deben contener algunos
criterios minimos de aceptacion. Advierten que los criterios suelen ralentizar los
procesos, que la frecuencia de los errores suele ser muy alta y que llegan a “cansar” al
usuario y a abandonar las tareas sin llegar a culminarlas adecuadamente. Debido a ello y
teniendo en cuenta que el fin Gltimo, esta relacionado con el paso de un sistema monista
a un sistema dualista, se opta por restringir lo minimo, lo necesario para no perder
costes por el camino realizado y funcionar con sistemas de avisos y alertas, asi como
ventanas de observaciones o anotaciones explicativas que podran dar sentido a las

diferencias que se muestren en los informes de situaciones de conciliacion.

11.4.4 Informes de costes

En este apartado se obtienen distintos informes, tanto para el uso y analisis del
usuario como para su presentacion, todos ellos en formato Excel. Todas las
modificaciones que se desarrollen en el modulo afectaran a los parametros utilizados en
los informes. No obstante, se contempla que los informes se descargaran en funcion de

la asignacion de distintos filtros:
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llustracion 50: Apartado informes de costes

il SurEju - UsY7

[Ty -r— | e
S a_ r Ususric: ANDER IBARLOZA ARRIZABALAGA
ko e —

Tramitacidn de fach

45 ¢ ImpresidnyRelaciones  Consultas e Inforres stion detablas | Gestidn de

@] Inicio » Gestidn de costes » Informes de costes

Informes de costes

Criterios de busqueda wer esquemal[]
Ejercicio 2015w

Mes inicio: 00| Mes fin: | 07~

Mivel de detalle '_F'rugrarna 5- Programa v

Tipo de informe _F'Vorcenta_je de cobertura v

Con detalle portipo de ingreso

+ DESCARGA DE DATOS EXCEL

ATENCION
La generaciin de informes puede tardar varins segundns

e Primer filtro: el ejercicio. Aunque el primer afio no se le presume
operatividad, debido a que la clasificacion por programas utilizado en afios
anteriores, hasta el 31-12-2014, no nos puede ofrecer este tipo de
informacion, sera imprescindible cuando se realicen los presupuestos de
costes, con el objetivo de lograr una mayor operatividad y comparabilidad

entre distintos ejercicios, pasados presentes y futuros.

e Segundo filtro: los periodos mensuales. Tal y como ocurre con el concepto
del ejercicio, sera preciso desdoblar el sistema automatico y dar pasos para
pasar del monismo al dualismo e incorporar informacion devengada que
justifique y dé coherencia a la periodificacion de la informacion. La
informacion devengada de los costes de personal suele ser la mas
trascendental, pues los otros dos costes de mayor importancia relativa, como
son los gastos corrientes y las amortizaciones, no suelen demandar ajustes
tan precisos de devengo, bien porque vienen regularmente definidos (como
en el caso de los gastos corrientes) bien porque no se miden (como en el caso

de los costes de las amortizaciones.

e Tercer filtro: los niveles de detalle. Sirven para filtrar en funcién del nimero
de digitos (1, 2, 3 y 5 digitos). Tal y como esta disefiada la codificacion de la
clasificacion por programas de las aplicaciones presupuestarias (3+2),
heredadas de la clasificacion funcional, el filtro de 4 digitos suele presentar
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deficiencias en otros modulos de SAREKO, por lo que, salvo necesidad
imperiosa, resulta mas conveniente prescindir de él. En el caso que nos
ocupa, no ofrece mayores problemas debido a que en las descargas
realizadas en cinco digitos se pueden realizar estas agrupaciones ejecutando

una serie de sencillos filtros.

llustracion 51: Informes de costes, nivel de detalle

1 = g Pl=fe

Diputacién Foral de Gipuzkoa

Usuario: ANDER IBARLOZA ARRIZABALAGA
Corporacidn

nsultas e Infarmes

Informes de costes

Criterios de busqueda Wer esquema LI
Ejercicio [z015 =

Mes inicio \E‘ Mes fin |E|

Mivel de detalle [Programa 5 - Programa ~|

Programa 1 - Area de gasto

Programa 2 - Palitica de gasto

Con detalle portip o
Fro

Tipo de informe

ATENCION
La generacm’n de infarmes puede tardar vatins sequndos

El tipo de informe distingue el informe de los costes de los 5 estratos: coste
operativo, coste funcional, coste efectivo, coste completo y coste del
servicio, el informe de coberturas y sus porcentajes y los informes de los
costes unitarios. Para una vision mas intuitiva solicitan unos modelos de
informes finales de coberturas y costes unitarios como los presentados para

los informes de los costes en funcién de los distintos estratos.

llustracion 52: Informes de costes, tipo de informe
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Ejercicio @
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Porcentaje de cobertura

ATENCION
La generacian de inforrmes puede tardar varios segundos
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Tanto en el caso de los informes de coberturas como en el caso de los informes
de costes unitarios se precisara informacion que no se obtiene de manera automatica de
los presupuestos y sera necesario incorporar en el apartado de programas activos, estos

son los ingresos y las medidas de las unidades de obra respectivamente.

En el caso de los ingresos, y para presentar distintos informes de coberturas, se
trata sobre la posibilidad/necesidad de diferenciar, por una parte, ingresos propios del
servicio como son las tasas y precios publicos, de subvenciones directas o vinculadas,
de otros ingresos del servicio, como la venta de productos secundarios y, por otra parte,
la gestion interna o externa de todos estos ingresos. En principio, no se preve ningln
conflicto conceptual ni informatico exceptuando la poca relevancia que pueda llegar a

tener en algunos servicios de algunas entidades.

Las unidades de medida, tal y como se indic6 en la primera propuesta
metodoldgica, necesitan un amplio consenso y conviene que sean los responsables
institucionales quienes lleguen a un consenso al respecto. Aun asi, aprovechando la
aprobacién de la Resolucion de 23 de junio de 2015, estas unidades fisicas de referencia
se incorporan por defecto y se deja la opcion de incorporar otras unidades de medida,
que podran ser consensuadas por los responsables institucionales o que el usuario

considere significativas para las caracteristicas del servicio en su municipio.

Para finalizar, con el objetivo de manejar de una manera sencilla los informes, se
deja abierta la opcion de poder visualizar el esquema del proceso realizado en la
agregacion de los costes que componen cada uno de los cuatro estratos de coste y tener

presentes las caracteristicas y diferencias de los estratos de coste.

340



Reparto3
Costes
gensrzlesds
iaentidad

Adaptaciones previas

-Capitulo 1
=Capitulo 2 Reparto2
-amortizationes de Costes
medias de Capitulo & E=nerales
del servicio

Estrato2
‘Coste

Costes
generalesde
laentidad

Co:te
generaesde Servidos
Iz =ntidad Finalistas

Servicios
Fnalistas

Servicios
Finalistas

11.5 Resultados obtenidos

Con el mddulo disefiado, se inicia la fase en la que las entidades colaboradoras
lo implantan y desarrollan las tareas pertinentes para obtener los costes de los servicios
publicos plasmados en los distintos tipos de informes. Estos primeros informes estaran
basados en la informacién suministrada por el presupuesto aceptado puesto que todavia
la clasificacion por programas esta en proceso de implantacion en su primer ejercicio

econodmico.

Para esta implantacion, se activaron los médulos de modo exclusivo para los
interventores de las entidades colaboradoras. Se realizaron las visitas a cada una de las
entidades locales colaboradoras®, con la asistencia tanto del secretario-interventor o
interventor como del alcalde recién electo (en las elecciones locales de 24 de mayo de

2015). Se les hizo una presentacion de la metodologia y del modulo para asegurar su

95 Ver Anexo IV.
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participacion y activar el permiso para que los miembros del grupo de trabajo pudieran

indagar en sus cuentas como usuarios autorizados.
Costes de personal, costes corrientes y amortizaciones

Tal y como se ha expuesto, las sumas de unas adecuadas imputaciones de los
costes de personal, los costes corrientes en bienes y servicios, y las amortizaciones
pueden proporcionar mas de un 90% del coste de los servicios publicos de gestion
directa por la entidad municipal. Aunque la gestion de los servicios y las cuentas de
cada ayuntamiento son muy variables y cambian de ejercicio en ejercicio, incluso en el
mismo ayuntamiento, cada uno de estos elementos supone aproximadamente un tercio
del coste del total de los servicios. Por ello, es necesario hacer un inciso y analizar en

detalle cada uno de los tres elementos.

De los datos de la liquidacion de los presupuestos (2008-2012) por capitulos del
conjunto de los 88 municipios de Gipuzkoa se puede extraer la importancia y las
variaciones de los capitulos I y Il y del Capitulo VI de inversiones a lo largo de los
gjercicios, en los que no conviene olvidar que interfirid una crisis econémica de gran

calado.

El Capitulo Il es el mas voluminoso en relacion con los tres elementos
analizados si bien es interesante observar los equilibrios porcentuales entre ellos y el
vaivéen que se produce. Los volumenes de los arrendamientos, reparaciones,
mantenimiento y servicios subcontratados oscilaran en funcion de las inversiones

realizadas y en funcién del personal contratado y viceversa.

Tabla 24: Liquidacion por capitulos de los municipios de Gipuzkoa 2008-2012

Capitulos 1 2 3 4 6 7 8 9 Totales
Ejercicio 2008 | 250.094.173 299.994.332 12.135.896 175.815.065 256.126.509 37.175.630 3.754.382 29.023.170 | 1.064.119.156
23,50% 28,19% 1,14% 16,52% 24,07% 3,49% 0,35% 2,73% 100%
Ejercicio 2009 | 265.877.175 315.466.928 7.184.437 170.130.060 401.372.894 38.465.153 3.832.164 42.125.293 | 1.244.454.105
21,36% 25,35% 0,58% 13,67% 32,25% 3,09% 0,31% 3,39% 100%
Ejercicio 2010 | 269.960.549 304.505.693 6.063.824 170.809.510 285.069.959 19.618.228 5.529.887 47.415.845 |1.108.973.495
24,34% 27,46% 0,55% 15,40% 25,71% 1,77% 0,50% 4,28% 100%
Ejercicio 2011 | 262.444.507 313.808.990 7.517.394 166.356.471 212.708.756 22.909.243 2.565.856 50.733.558 | 1.039.044.774
25,26% 30,20% 0,72% 16,01% 20,47% 2,20% 0,25% 4,88% 100%
Ejercicio 2012 | 228.045.437 282.172.362 5.250.474 144.043.688 95.577.090 15.795.367 1.406.411 51.570.128 | 823.860.957
27,68% 34,25% 0,64% 17,48% 11,60% 1,92% 0,17% 6,26% 100%
Media anual| 255.284.368 303.189.661 7.630.405 165.430.959 250.171.042 26.792.724 3.417.740 44.173.599 | 1.056.090.497
2417% 28,71% 0,72% 15,66% 23,69% 2,54% 0,32% 4,18% 100%

Fuente: elaboracion propia a partir de datos obtenidos en Udalgida, DFG.

El coste de personal es uno de los costes mas emblematicos, sus caracteristicas

mas representativas en SAREKO estéan relacionadas con que: a) tiene una importancia
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relativa alta, ya que, en general, representa una cuarta parte de los presupuestos y un
tercio de los costes de los servicios; b) el coste asignado de manera automatica no es un
coste devengado; y c) la aplicacion que gestiona el coste de personal en la mayoria de
los ayuntamientos, Meta4, la opcion de realizar imputaciones a distintos programas no
esta suficientemente desarrollado por los usuarios en municipios de baja poblacion,
siendo un inconveniente mayor en estos municipios debido al caracter multidisciplinar

de las tareas que debe atender cada uno de los trabajadores.

Debido a ello, lo mas correcto es trabajar con costes de personal
extrapresupuestarios. Se podré realizar una plantilla de asignacion a servicios que, por
regla general, no sufrirdi muchas modificaciones, salvo ajustes porcentuales de
imputacion. En esta plantilla se podran incorporar distintos centros de costes y
actividades que faciliten y optimicen la imputacién de los costes y se podra aplicar el
devengo de los costes de personal, como es el caso del devengo de las pagas extras.

Por su parte, el Capitulo I1, en general, no suele presentar mayores problemas de
asignacion de costes y definicidn de claves de reparto objetivos, el problema suele estar
originado por el gran volumen de mediciones y registros que haya que realizar. Este
Capitulo es, por lo general, el que menos ajustes extrapresupuestarios realiza, ya que, si
necesitan algun ajuste de asignacion detectado a tiempo y que sea de transcendencia, se
modifica en la misma contabilidad presupuestaria. Aun asi, no se debe eludir que en este
Capitulo también queda pendiente el tema del devengo de los costes corrientes en
bienes y servicios que, en funcién de los importes que presente cada concepto y el modo
de gestion y facturacion, presentard una mayor o menor relevancia. ElI devengo
necesariamente tiene que ser tratado en la contabilidad analitica, ahora bien, en funcion
del principio de la importancia relativa, se pueden ajustar inicamente aquellos costes de
importes significativos, que muestren desajustes temporales altos entre el consumo y la
liquidacién de la Obligacion. Por ello, también en este Capitulo sigue siendo de gran
interés activar y agrupar estos costes analiticos y significativos en los centros de coste o

los servicios no finalistas.
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Tabla 25: Clasificacion econdmica de gastos corrientes en bienes y servicios

Capitulo | Articulo | Concepto = Subconcepto Denominacion
2 GASTOS CORRIENTES EN BIENES Y SERVICIOS.
20 Arrendamientos y canones.
200 Arrendamientos de terrenos y bienes naturales.
202 Arrendamientos de edificios y otras construcciones.
203 Arrendamientos de maquinaria, instalaciones y utillaje.
204 Arrendamientos de material de transporte.
205 Arrendamientos de mobiliario y enseres.
206 Arrendamientos de equipos para procesos de informacion.
208 Arrendamientos de otro inmovilizado material.
209 Canones.
21 Reparaciones, mantenimiento y conservacion.
210 Infraestructuras y bienes naturales.
212 Edificios y otras construcciones.
213 Maguinaria, instalaciones técnicas y utillaje.
214 Elementos de transporte.
215 Mobiliario.
216 Equipos para procesos de informacion.
219 Otro inmovilizado material.
22 Material, suministros y otros.
220 Material de oficina.
221 Suministros.
222 Comunicaciones.
223 Transportes.
224 Primas de seguros.
225 Tributos.
226 Gastos diversos.
227 Trabajos realizados por otras empresas y profesionales.
23 Indemnizaciones por razén del servicio.
230 Dietas.
231 Locomocion.
233 Otras indemnizaciones.
24 Gastos de publicaciones.
240 Gastos de edicion y distribucion.
25 Trabajos realizados por administraciones publicas y otras entidades publicas.
26 Trabajos realizados por Instituciones sin fines de lucro.

Fuente: BOE, Orden EHA/3565/2008.

La problemética de las amortizaciones ya ha sido analizada en profundidad,
unicamente sefialar que la media del Capitulo VI de los Gltimos diez afios obtenida de
forma automatica no deja indiferente a ninguno de los secretario-interventores e
interventores que se abalanzan a analizar y a justificar los picos que se descubren y las
medias que se revelan. Con lo que cumple la funcion encomendada de fomentar la
gestion de un inventario actualizado, cuya imputacion en los costes de los servicios seria

también extrapresupuestario.
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Con el animo de observar toda la casuistica obtenida se presentan los costes de
las entidades locales colaboradoras en un inicio y el avance realizado. Hay que
puntualizar que el desglose en cada uno de los elementos de costes de personal, coste
corriente de bienes y servicios y amortizaciones ha sido obtenido de forma automatica,
de la informacion de los presupuestos aprobados con la nueva codificacion por
programas, aprobadas mediante el DF 44/2014, de 16 de diciembre, basicamente debido
a que las cuentas del ejercicio del 2014 no cuentan con la clasificacién por programas.
Esto supone que, en estos resultados, una de las razones fundamentales de uso de costes
extrapresupuestarios, como es el devengo de los costes de periodos mensuales, queda
practicamente suspendida. Aun asi, no se deberia quitar importancia al devengo de estos
tres elementos de coste cuando el proceso de célculo de costes sea realizado en la fase
O.

Por una parte, se encuentran aquellos que no realizan en el Capitulo | la
asignacion a los programas y asignan la mayor parte al coste DAGE para
posteriormente en ajustes iniciales realizar el primer reparto. Ha sido lo mas frecuente
en municipios de menor poblaciéon que, tal y como se viene sefialando, son los que
mayor necesidad de distribucion tienen. Los municipios de poblacion més alta, cuentan
con personal méas especializado y cuanto mayor sea el municipio cada trabajador sera
mas especializado y atendera un menor numero de servicios. En lo que a la
mancomunidad se refiere no hay problemas de asignacion a los servicios pero el
desarrollo del primer reparto de imputacion contiene un mayor detalle. Por otra parte, el
listado de la carta de servicios se puede ver duplicado entre los municipios de menor y
mayor poblacion lo que facilita la tarea de asignacion de costes en los de menor

poblacion.

En aras de mantener el anonimato de las entidades que han colaborado en la tesis
doctoral se ha optado por utilizar la siguiente denominacion: Entidad local 1, 2, 3,4,5y
6. En el conjunto de entidades que han participado estan representados municipios de

diferentes estratos de poblacion asi como mancomunidades y organismos autonomos.
Entidad local 1

El municipio de Entidad local 1 cuenta con 775 habitantes y un presupuesto

anual liquidado que en los Gltimos cuatro afios ronda los 1.250.000 euros.
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Tabla 26: Entidad local 1, evolucion de la liquidacién economica

Capitulo 2011 2012 2013 2014  Promedios
1 374.649 404.421 359.947 3925317 382.887

2 233.222 251.824 254.011 270.065" 252.281
3 48.226 45.567 42.673 41.895" 44.590
4 204.680 221.625 231.753 236.417" 223.619
6 220.793 388.169 172.994 341.792F 280.937
7 3.173 3.114 0 oF 1.572
8 0 0 0 oF 0
9 84.520 84.520 84.520 52.223"7 76.446

Total 1.169.264 1.399.240 1.145.898 1.334.924 1.262.332
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos en Udalgida

Si se amplia la vision a los ultimos veintidos afos, se puede extraer que su
presupuesto en importes de las obligaciones reconocidas ha ido evolucionando de
manera equilibrada salvo las Inversiones netas totales realizadas en los ejercicios, en los
que irrumpid la crisis, 2008 y 2009. Debido a ello las amortizaciones transitorias,
calculadas de manera automatica, seguramente mostraran unos valores superiores a lo
habitual.
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Afio
2014
2013
2012
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004
2003
2002
2001
2000
1999
1998
1997
1996
1995
1994
1993

Tabla 27: Entidad local 1, indicadores de gasto e inversion9

Gastos de Gastos de Inversiones

| funci ent Subvenciones tas total Total
personal uncionamiento netas totales 2.500.000
392.531 431.549 74.933 341.792 1.240.805
359.947 413.282 72.482 172.994 1.018.705
404.421 418.179 55.270 391.283 1.269.153 |2.000.000
374.649 384.597 53.306 223.966 1.036.518
346.675 443.269 57.686 142.161 989.791

1.500.000
340.150 332.236 61.5777 1.015.6451.749.603
318.377 356.839 53.65A_ 1.414.122.7.142.992 \/\ /\
316.496 235.523 55.937 366.306  974.262 |1 uun noo

286.886 264.719 55.823 290.255 897.683
244.727 213.642 52.085 274.593 785.047
Pt
233.885 221.544 42.556 261.780 759.765 | 500.000 VAW
233.508 193.797 50.883 364.391 842.579
236.009 175.233 46.885 245.801 703.928
0

227.957 162.207 56.824 -4.617 442.371

20142012 2010 2008 2006 2004 2002 2000 1998 1996 1994
180.345 147.407 44.186 185.952 557.890
174.811 111.832 35.402 145.357  467.402 | o0 000 —
169.910 101.009 36.668 100.656  408.243 = Gastos de persona
160.256 104.587 41.187 172.444  478.474 —Gastos de funcionamiento

Subvenciones

156.916 117.912 37.347 101.396 413.571 Inversiones netas totales
195.142 146.367 45.223 184.747 571.479 —Total
175.937 132.327 49.422 224.909 582.595
131.695 101.821 50.243 252.544 536.303

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos en Udalgida

La estrategia de obtener los cuatro estratos de coste del servicio, de forma

automatica, por medio de datos presupuestarios, puede no ofrecer unos primeros

resultados excelentes, sobre todo si en los registros de la contabilidad presupuestaria no

se diferencian adecuadamente cada una de las partidas en los correspondientes

programas o servicios finalistas. De esta manera el resultado del coste sera una

distribucién lineal entre los servicios activos.

96 Conceptos de los indicadores:

Gastos de personal: recoge el importe de las obligaciones reconocidas con cargo al
capitulo I.

Gastos de funcionamiento: recoge las obligaciones reconocidas con cargo a compras de
bienes y servicios corrientes y transferencias corrientes distintas a las recogidas en el
indicador subvenciones.

Subvenciones: recoge el importe de las obligaciones reconocidas en concepto de
transferencias a empresas privadas, a familias e instituciones sin fines de lucro y al
exterior, es decir, las transferencias de mera liberalidad.

Inversiones netas totales: recoge el importe de las obligaciones reconocidas totales por
gastos de capital (excepto amortizacion de pasivos financieros), minorado por las

enajenaciones de inversiones.
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Tabla 28: Entidad local 1, Reparto 1 sin ajustes iniciales

T 01100 Zor publikoa. 0,00 0,00 0,00
T 13200 Segurtasuna eta ordena publikoa. 0,00 0,00 240.198 02
T 13500 Babes zibila. 0,00 0,00 399 62
T 15000 Etxebizitzaren eta hirigintzaren administrazio orokerra. 0,00 15.000,00 5.000,00
T 15100 Hirigintza: plangintza, kudeaketa, exekuzioa eta hirigintza- 0,00 0,00 23.882,06
T 15210 Babes publikoko etxebizitzaren sustapena eta kudeaketa. 0,00 0,00 1.952 20
" 1s320 Bide publikoen zolaketa. 0,00 0,00 86.043,73
" 16000 Estolderia. 0,00 §3.200 00 0,00
" 18100 Edateko uraren etxez etxeko hornikuntza. 0,00 0,00 31.902,86
" 18210 Hondakinen bilketa. 0,00 0,00 23.139,93
T 18200 Bideak garbitzea. 0,00 3.000,00 10.000,00
T 18400 Hilerria eta hileta-zerbitzuak. 0,00 0,00 5.834 M1
EEEL Hiriguneetako hots-, argi- eta atmosfera-kutsaduraren 0,00 0,00 14.562,78
T 23000 Gizarte zerbitzuen arloko administrazio orokorra 0,00 6.000,00 0,00
T 23100 Lehen mailako gizarte-laguntza. 0,00 0,00 49.757,07
T 31100 Osasungarritasun publikearen babesa. 0,00 5.000,00 0,00
T 31200 Ospitaleak, laguntza-zerbitzuak eta osasun-zentroak. 0,00 0,00 45 02
T 37000 Hezkuntzaren arloko administrazio orokorra. 500,00 58.000 00 0,00
F 37100 Haur eta lehen hezkuntzake ikastetxeak sortzea. 0,00 0,00 0,00
T 37700 Bigarren hezkuntzako ikastetxeak sortzea. 0,00 0,00 0,00
T 37300 Haur eta lehen hezkuntzake ikastetxeen eta hezkuntza 0,00 0,00 0,00
T 3z4an0 Bigarren hezkuntzako ikastetxeen funtzionamendua. 0,00 0,00 0,00
T 3zs00 Derrigorrezko eskolatzea betetzen dela zaintzea. 0,00 0,00 0,00
¥ 37800 Hezkuntzake zerbitzu osagarriak 0,00 0,00 0,00
T 32700 Herritarren bizikidetza sustatzea. 0,00 0,00 0,00
T 33000 Kulturaren arloko administrazio orokerra. 0,00 0,00 200,00
F 33300 Kultura-ekipamenduak eta museoak. 0,00 0,00 1.706.28
" 3300 Euskara 0,00 0,00 0,00
T 3a700 Kirol instalazioak. 0,00 0,00 3.737 50
T 41400 Landa garapena. 0,00 0,00 1.073,59
Fo4a110 Bidaiarien taldekako hiri-garraioa. 1 EE— 100,00
" 91200 Gobernu-organcak. 41.000,00 1.000,00 79,30
¥ gz000 Administrazio orokorra. 325.500,00 170.000,00 ) 21.259 85
" 93700 Tributu-gistemaren kudeaketa. 0 & 1.823 75

Aspectos a destacar:

El reducido numero de servicios o programas.

La imputacién de casi todo el importe del Capitulo | a los costes DAGE.

La imputacion de la mayor parte de los costes del Capitulo Il tanto a los
costes DAGS como a los costes DAGE.

Las amortizaciones transitorias, que recogen las prorratas de los capitulos VI
y VII, suman un importe superior a lo que suele ser habitual, 522.718€, y
casi iguala la suma de los otros dos elementos que suman 367.100 + 325.200
= 692.300€. Habra que examinar las partidas y realizar, si procede, las
modificaciones necesarias.

Los servicios que aparecen con saldos 0 en todos los conceptos, han sido
activados de forma automatica por tener un importe, de costes DAGS, que se
debe repartir entre sus servicios finalistas (hijos). Tal y como se viene
sefialando se puede modificar tanto el importe, el criterio de reparto como los
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destinatarios de los costes.

Evidentemente, con esta situacion inicial los costes obtenidos no son nada
elocuentes. Sin una distribucion inicial adecuada de estos tres elementos y con la opcién
automatica, el reparto de los costes DAGS que en este caso asumen gran parte de los
costes del Capitulo I1, son distribuidos de manera lineal en el caso sefialado con la elipse
y cuasi lineal en los otros casos. Pero ademas, en el siguiente reparto, el de los costes
DAGE que asume todo el Capitulo I, casi duplica los importes asignados. Sera

necesario realizar ajustes iniciales de imputacion de los tres elementos de coste.

Tabla 29: Entidad local 1, Informe de los costes sin ajustes iniciales

01100 Zor publikoa. 0,00 0,00 0,00 0,00
13200 Segurtasuna eta ordena publikoa. 240.198,02 240.198,02 445.998,06 461.635,31
13500 Babes zibila. 399,62 399,62 742,01 768,03
15000 Etxebizitzaren eta hirigintzaren administrazio 20.000,00 0,00 5.500,00 5.500,00
15100 Hirigintza: plangintza, kudeaketa, exekuzioa 23.882,06 28.151,36 53.771,25 55.656,54
15210 Babes publikoko etxebizitzaren sustapena eta 1.952,20 2.301,19 4.272,83 4.422,64
15320 Bide publikoen zolaketa. 86.043,73 101.425,44 188.326,06 194.929,01
16000 Estolderia. 63.200,00 63.200,00 250.349,34 259.126,90
16100 Edateko uraren etxez etxeko hornikuntza. 31.902,86 31.902,86 59.237,01 61.313,93
16210 Hondakinen bilketa. 23.139,93 23.139,93 42.966,07 44.472,51
16300 Bideak garbitzea. 13.000,00 13.000,00 114.138,31 118.140,14
16400 Hilerria eta hileta-zerbitzuak. 5.854,01 5.854,01 10.869,69 11.250,79
17210 Hiriguneetako hots-, argi- eta atmosfera- 14.562,78 14.562,78 27.040,08 27.988,14
23000 Gizarte zerbitzuen arloko administrazio 6.000,00 0,00 19.500,00 19.500,00
23100 Lehen mailako gizarte-laguntza. 49.757,07 3.529,35 107.159,22
31100 Osasungarritasun publikoaren babesa. 9.000,00 9.000,00 16.711,13] 17.297,04
31200 Ospitaleak, laguntza-zerbitzuak eta osasun- ,02 46,02 85,45 88,45
32000 Hezkuntzaren arloko administrazio orokorra. /ﬁ?gg;)o 0,00 0,00 0,00
32100 Haur eta lehen hezkuntzako ikastetxeak / 0,00 8.373,94 15.548,67 16.093%83
32200 Bigarren hezkuntzako ikastetxeak sortzea. /4 0,00 8.373,94 15.548,67 16.09;2\?
32300 Haur eta lehen hezkuntzako ikastetxeen eta | 0,00 8.373,94 15.548,67 16.093,83
32400 Bigarren hezkuntzako ikastetxeen \ 0,00 8.373,94 15.548,67 16.093,93
32500 Derrigorrezko eskolatzea betetzen dela 0,00 8.373,94 15.548,67 16.09%,83
32600 Hezkuntzako zerbitzu osagarriak 0,00 8.373,94 15.548,67 _187093,83
32700 Herritarren bizikidetza sustatzea. 060 8.373,94 15.548,67 16.093,83
33000 Kulturaren arloko administrazio orokorra. 200,00 0,00 - 28.600,00
33300 Kultura-ekipamenduak eta museoak. 1.706,26 1.906,26 3.539,53 3.663,63
33500 Euskara 0,00 0,00 50.000,00 51.753,06
34200 Kirol instalazioak. 3.737,90 3.737,90 6.940,51 7.183,85
41400 Landa garapena. 1.073,59 1.073,59 1.993,44 2.063,33
44110 Bidaiarien taldekako hiri-garraioa. 100,00 100,00 185,68 192,19
91200 Gobernu-organoak. 42.079,30 42.079,30 0,00 0,00
92000 Administrazio orokorra. 516.759,85 516.759,85 0,00 0,00
93200 Tributu-sistemaren kudeaketa. 1.823,75 1.823,75 0,00 0,00

En el caso que nos ocupa, los ajustes iniciales, tanto los concernientes al
Capitulo I como al Capitulo Il, se han realizado en la misma aplicacion. Aunque es
cierto que el listado de programas no es excesivamente alto, conviene que esta tarea sea
realizada con plantillas de hojas de célculo Excel o Libre-office que permitan altas
masivas semiautomaticas y mecanizar, de esta manera, el proceso de los ajustes iniciales

del Capitulo 1.

En lo que al Capitulo Il se refiere lo méas correcto seria ajustar correctamente la
codificacion especifica de la clasificacion por programas de la contabilidad

presupuestaria y realizar los registros de los gastos realizando los repartos
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correspondientes. Posteriormente, se podran realizar, ajustes puntuales para optimizar

algunas de las asignaciones y aplicar los devengos en las partidas que lo requiriesen.

Para realizar estas actualizaciones puntuales, entiéndase: altas, bajas y
modificaciones, de datos relacionados de forma directa con los gastos presupuestarios,
es decir, capitulos I, 11, 11l y 1V, y para consultar dichas actualizaciones, se utilizara el
apartado de ajustes iniciales, igualmente, cabe la posibilidad de descargar, para distintos
usos de consulta o analisis, todas las modificaciones realizadas en formato: Informe en

Excel de los ajustes iniciales.

lustracion 54: Entidad local 1, ajustes iniciales del Capitulo I, 11 'y IV
e L e e -

sare,

G+ Gevsendecoiie . Alssies b

Ajustes iniciales

1 t2) 12 800,00 £ T

1 ) } ) o 120000 B Mosifaar Bomr

1 16.000.00 O wosificar [£ ppmar

10200121 820.00.02 2018 | 374 3.800,00 O maecificar Bernr
|+ mewase > s oo )

1+ 0 Comante * = L

VRTA

Descripcion programa

g
KONTSORTZIOARI(URA)) 6100 Abastecimiento dor de agua potable.
Al GOTZIEN 3200 Seguridad y orden publico.
ALKATE ETA ZINEGOTZIEN 5000 Administracion general de vivienda y urbanismo. 0
ALKATE ETA ZINEGOTZIEN 5100 Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina 0|
OINARRIZKO ORDAINKETAK. 5000 Administracion general de vivienda y urbanismo. 7.500,00]
OINARRIZKO ORDAINKETAK. 6210 Recogida de residuos. 7.500,00
10 O IA. 5000 Administracién general de vivienda y urbanismo. 2.600,00]
O OSAGARRIA. 5100 Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina 2.600,00
3200 Seguridad y orden publico. .000,00]
3300 Ordenacion del trafico y del estacionamiento 000,00
3400 Movilidad urbana. .000,00]
3600 Senvcio de prevencion y extincion de incendios, y salvamento. 000,00
5000 ini i6n general de vivienda y urbanismo. 10.700,00]
O OSAGARRIA. 5100 Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucién y disciplina 12.700,00
L LABORALA. 5000 Administracion general de vivienda y urbanismo. 40.000,00
SEGURANTZA. 5000 Administracion general de vivienda y urbanismo. .000,00
SEGURANTZA. 5100 Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina .000,00
SEGURANTZA. 3200 i y orden publico. .000,00]
SEGURANTZA. 3300 Ordenacién del trafico y del estacionamiento .000,
SEGURANTZA. 3400 Mouvilidad urbana. .000,
SEGURANTZA. 3600 Senvcio de prevencion y extincién de incendios, y salvamento. .000,
TE SEGURANTZA. 5000 ini i6n general de vivienda y urbanismo. 28.000,
SEGURANTZA. 5100 Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina 28.000,00
IDAD MUPRESPA (AT-EP) 5000 Administracion general de vivienda y urbanismo. 1.900,00]
5000 Administracién general de vivienda y urbanismo. 8.000,00]
[1.0000.162.320.00.01 20 ITZI 5000 Administracion general de vivienda y urbanismo. 600,00
L 3000 ini: ion general de cultura. 200,00|6.kapituan zegoen
1.0000.221.920.00.01 2015(30) |ENERGIA ELEKTRIKOAREN HORNIDURA 200 6210 Recogida de residuos. 0.800,00|3.800 X 6
1.0000.227.920.00.07 2015(40) |AZTERKETA ETA LAN TEKNIKOAK 200 5000 Administracion general de vivienda y urbanismo. 0.000,00] ARKITEKTOAREN
10000.120.920.00.0 OINARRIZKO ORDAINKETAK. 100 Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucién y disciplina 7.500,00]

.163.00. UROLA ERDIALDEKO ZERBITZU 210 Recogida de residuos. 0.000,00]LEHEN 163
1.0000.120.920.00.01 201 OINARRIZKO ORDAINKETAK. 100 Abastecimiento domiciliario de agua potable. 7.500,00[LANBILE BATEN
1.0000.121.920.00.02 2015(374 0O - 400 Desarrollo rural. 3.000,00
1.0000.121.920.00.02 2015(374 O O 3000 Administracion general de cultura. 17.500,00]

0 0O 32000 Administracion general de educacion. 17.500,00]
1.0000. 920.00.02 2015(37: O O 34200 Instalaciones i 17.500,00]
1.0000.121.920.00.02 2015(37: O O 16400 Cementerio y senvcios funerarios. 5.000,00]

En lo que a las amortizaciones transitorias se refiere, como ya se ha expuesto,

suman un importe superior a la inversion del ultimo sexenio debido a las inversiones
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realizadas en los afios 2007, 2008 y 2009 que sube la media hasta los 522.718€. Para

aquellas entidades que no cuenten con un inventario actualizado, en el mismo archivo

de descarga del célculo de las amortizaciones transitorias, se descarga la informacién

detallada partida por partida de cada uno de los importes que componen la amortizacién

transitoria.

Tabla 31: Entidad local 1, calculo de las amortizaciones transitorias

TOTAL| 290.255}-71.007.971| 1.414.122| 1.015. 142.161| 223.966| 391.283| 172.994| 341.792( 227.000| 522.719
13200 96.04 821.068| 1.257.585 144.876, 1.200 0 81.211 0 0 0| 240.198
13500 0 3.996 0 0 0 0 0 0 0 0 400
15000 0 0 0 0 0 0 0 0 0 50.000 5.000
15100 0 0 15.540 195.646 0 8.248 10.986 8.400 0 23.882
15210 0 0 12.672 6.850 0 0 0 0 0 0 1.952
15320 191.964 1.900 26.409 16.000 62.152| 174.194| 172.681 67.362| 147.775 0 86.044
16000 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
16100 0 0 85.217 173.846 6.087 1.580 16.966 0 35.332 0 31.903
16210 0 0 10.414 0 0 0| 104.524 59.814 56.648 23.140
16300 0 0 0 0 0 0 0 0 0O[ 100.000 10.000
16400 0 0 0 0 58.540 0 0 0 0 0 5.854
17210 0 0 0 145.628 0 0 0 0 0 0 14.563
23100 0 160.488 2.981 307.326 9.849 15.125 1.801 0 0 0 49.757
31200 0 0 0 0 0 460 0 0 0 0 46
33000 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2.000 200
33300 0 0 0 11.600 0 2.360 0 1.507 1.596 0 1.706
34200 2.250 2.282 2.512 3.136 4.333 19.752 3.114 0 0 0 3.738
41200 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
41400 0 0 0 10.736 0 0 0 0 0 0 1.074
44110 0 0 0 0 0 1.000 0 0 0 0 100
91200 0 0 793 0 0 0 0 0 0 0 79
92000 0 0 0 0 0 1.246 0 35.911] 100.442 75.000 21.260
93200 0 18.238 0 0 0 0 0 0 0 0 1.824

Tabla 32: Entidad local 1, listado de partidas de capitulos V1 'y VII

de la década

346 2006 1 [0000.601.201.00.01 | 2006 20100 13200 |HERRIKO PLAZAN ETA PARKEAN KONPONKETAK. 15.183,36
157 2006 1 [0000.623.511.00.02 | 2006 51100 15320 BASERRI BIDEAK KONPONDU ETA ASFALTATU. 191.964,39
338 2006 1 10000.643.210.00.01| 2006 21000 13200 ERABILERA ANITZEKO PROJEKTOA IDAZTEA. 50.285,29
340 2006 1 |0000.643.218.00.02 | 2006 21800 13200 |UDALAREN WEB ORRIA 15.823,16
333 2006 1 [0000.682.313.00.01 | 2006 31300 23100 0,00
343 2006 1 0000.683.224.00.04 [ 2006 22400 13200 |SUAREN AURKAKO SISTEMAK BASERRIETAN. 3.690,51
345 2006 1 |0000.683.224.00.05| 2006 22400 13200 [BASERRIETAN POSTA KUTXATILAK. 325,86
298 2006 1 10000.685.121.00.01| 2006 12100 92000 0,00
306 2006 1 |0000.685.442.00.99 | 2006 44200 16210 |BESTELAKO LANABESAK. 0,00
339 2006 1 |0000.686.227.00.01 | 2006 22700 13200 [INFORMAZIO PROZESUETARAKO EKIPOAK. 1.214,52
342 2006 1 10000.692.201.00.01| 2006 20100 13200 NEKAZAL ELEKTRIFIKAZIOA. 9.517,84
303 2006 1 [0000.721.444.00.01 | 2006 44400 17210 |[MANKOMUNITATE ETA KONTSORTZIOEI. 0,00
221 2006 1 [0000.781.323.00.01 | 2006 32300 23100 "GIZARTE ERREFOR.LANGILE"UROLA KOSTA MAN 0,00
73 2006 1 10000.781.454.00.01| 2006 45400 34200 IDI DEMAK 2.250,40
297 2006 1 |0000.781.454.00.02 | 2006 45400 34200 0,00
386 2007 1 [0000.622.321.00.01 | 2007 32100 23100 BASAKAITZ ESKOLAN HAURRESKOLA. 128.686,32
382 2007 1 10000.623.223.00.01| 2007 22300 13500 |ZAHAR ETXEKO KAFETERA. 3.996,20
387 2007 1 ]0000.623.321.00.02 | 2007 32100 23100 |ATARI SORO PLAZAN UMEEN JOLASAK. 31.801,63
157 2007 1 [0000.623.511.00.02 | 2007 51100 15320 BASERRI BIDEAK KONPONDU ETA ASFALTATU. 1.900,00
340 2007 1 0000.643.218.00.02 | 2007 21800 13200 |UDALAREN WEB ORRIA 0,00
372 2007 1 ]0000.682.221.90.01 | 2007 22190 13200 |ERABILERA ANITZEKO GUNEAREN ERAIKUW. 821.067,8
303 2007 1 10000.721.444.00.01| 2007 44400 17210 MANKOMUNITATE ETA KONTSORTZIOEI. 0,001
384 2007 1 |0000.780.654.00.01 | 2007 65400 93200 |EUSKAL HERRIA KALEKO JABE KOMUNITATEA. ——T17.237,50
221 2007 1 ]0000.781.323.00.01 | 2007 32300 23100 "GIZARTE ERREFOR.LANGILE"UROLA KOSTA MAN 0,00
73 2007 1 10000.781.454.00.01| 2007 45400 34200 IDI DEMAK 2.281,55
383 2007 1 |0000.781.654.00.01 | 2007 65400 93200 |ELIZAKO LAGUNTZA. 1.000,00
385 2007 1 [0000.781.654.00.02 | 2007 65400 93200 BASERRIETAKO FATXADAK PINTATZEKO LAGUNTZ 0,00
419 2008 1 10000.623.511.00.02| 2007 51100 15320 BASERRI BIDEAK KONPONDU ETA ASFALTATU 0,00
424 2008 1 [0000.601.432.00.01 | 2008 43200 15100 [LAURUBU INGURUAREN URBANIZAZIOA 15.095,23
421 2008 1 [0000.601.441.00.01 | 2008 44100 16100 SANEAMENDUAREN LURREN DESJABETZEA. 5.402,96
417 2008 1 0000.601.442.00.01 | 2008 44200 16210 |BALTASAR ETX KALE. ZABOR BABESLEAK 10.413,74
420 2008 1 [0000.622.321.00.01 | 2008 32100 23100 [HAURRESKOLA 2.980,54
422 2008 1 10000.622.432.00.01| 2008 43200 15100 |ZUBIALDEKO ZUBIA TXUKUNTZEA. 444,99

En este caso, el dato de la cuota de amortizacion del inventario municipal

actualizado y gestionado por

una empresa externa, asciende a los 266.843€, casi la
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mitad de la amortizacion transitoria pero acorde con las inversiones realizadas en el

ultimo sexenio.

La actualizacion de las amortizaciones no se lleva a cabo en el apartado de
ajustes iniciales, tal y como se realizan las actualizaciones con los capitulos I, 11, 111 'y
IV, sino que se llevan a cabo en el apartado de Programas activos (ilustracion), ya que
no se trata de un dato con procedencia directa de la contabilidad presupuestaria del
ejercicio. Se puede llevar a cabo esta tarea, bien realizando altas masivas de los registros
en Excel, o bien, siempre que el nimero de servicios no sea demasiado elevado como
ocurre en este caso, realizando las modificaciones de una en una, en el apartado de
detalle de programa incluido dentro del apartado de Programas activos.

llustracion 55: Entidad local 1, Programas activos para actualizar

amortizaciones .

4'— Eii E'ii - Eag glPFP
Eoir e i Gois T ff ——————————————————————————————— . 8
sarek 0O o ANDER BANLOZA AMAZABALAGA

arporaciin

Programas activos ar 2018 =

Programas activos Descums amorizacones [T AR iesive imeones cmorsens [ Actusiines val siwces OB

Cédiga Bascipcin [+ suscan ] < somsus crrcmos |

01100 Dauda piniica Proporcional ' 0.00 0,00 0,00 000 0.00 0,00

13200 S 309,00 0,00 0,00 000 0,00 0,00

13300 Qug Finalista 0,00 0,00 0,00 0.00 700,00 000

13400 Finalista 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

13800 Finalista 0,00 0,00 0,00 000 0,00 0,00

15000 Agn Gastos generains 5.000.00 0,00 0,00 0,00 .00 0,00

llustracién 56: Entidad local 1, alta masiva de amortizaciones de inventario
- sarzhe - 003 ; L=Fe
[ Otwotmcinn Porol de Gparton o B e
sarg.. -

Alta masiva desde excel

Tipos de voleado
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llustracion 57: Entidad local 1, Detalle de programa para actualizar
amortizaciones puntuales

Sarsie - 0us S

sarg,

Operacion

icidn de facturas | Impresid es | Consulas e Informes | Gestidndetablas | Gestidn de costes

Detalle programa

Datos programa

Elorcicio 2015 Cidigs 13200 Descrpodn  Sepuridady orden pssico

Taper Impore ameomizaciones

Tina epaita Financiada con ingresas propio 5 0oo
Tipa de gestidn

000
0.00
0.00

Reparto Unidadas PR |y Ny |

Frograma sin unigades asignadas

Una vez realizados los ajustes iniciales como la sustitucion de las
amortizaciones, se puede consultar el estado de conciliacion que informa sobre las
diferencias entre los importes de la informacion presupuestaria y los importes de los

costes asignados a los servicios en estos mismos conceptos econdmicos.

Lo habitual es que haya grandes diferencias en las amortizaciones y en el
concepto de costes externos de gestion no directa, en el resto de los conceptos no se
deberian presentar diferencias importantes. Las diferencias entre las amortizaciones
transitorias y las amortizaciones de inventario son una realidad en todas las entidades y
se justifica con el efecto de la crisis en los importes de las inversiones del segundo
quinguenio del decenio.

Aunque no es el caso del Ayuntamiento de Entidad local 1, los gastos externos
de gestion no directa no son recogidos en la contabilidad presupuestaria, en todo caso lo
recogeria la contabilidad consolidada. Siempre que la entidad externa que gestiona el
servicio no disponga de otros ingresos, el Capitulo 1V igualara estos gastos pero si
dispone de ingresos propios y subvenciones el coste sera muy superior al Capitulo 1V y

de ahi derivaran las diferencias en el estado de conciliacion.
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llustracién 58: Entidad local 1, Estado de conciliacion

[ — EOTIC -

S a re ko Usuario: ANDER IBARL OZA ARRIZABAL AGA

Corporacién|

Tramitacion de factura: n de tablas

[3] Inicie » Gestién de costes » Austes iniciales > Estado conciliacién

Estado conciliacion

Estado congciliacién

m

Capitulo 1. Gastos de personal 367.100.00 23.04 % 0.00 0.00 % 367.100.00 2745 %

Capitulo 2. Gastos corrientes en bienes y senicios 325.200,00 2041 % 200,00 0,08 % 325.400,00 2433 %

Amortizaciones (capitulos 6y 7) 52271893 3281 % -255.875.93 100,08 % 266.843,00 19.95 %

Capitulo 4. Transferencias y subvenciones comientes 325.100.00 20,59 % 0.00 0,00 % 328.100,00 2453 %

Costes externos de gestidn no directa 0,00 0,00 % 0,00 0,00 % 0,00 0,00%

Capitulo 3. Gastos financieros 50.000.00 314 % 0,00 0,00 % 50.000,00 374 %
Total 1.593.118,93 255 675,93 1.337.443,00

De este modo, teniendo en cuenta el punto de partida y que se trata de
presupuestos aprobados, sin modificar los repartos por defecto de los DAGS y DAGE,
tanto el informe como el detalle de los costes se presentan con un aspecto bastante mas

considerado, y ni qué decir, el Informe de coberturas.

Tabla 33: Entidad local 1, Informe de los costes con ajustes iniciales

TOTAL 959.343 959.343) 1.287.443| 1.337.44. 1.337.443
13200 Seguridad y orden publico. 11.399 11.399 14.730 15.302 15.302
13300 Ordenacion del trafico y del estacionamiento 4.000 4.000 5.169 5.370 5.370
13400 Movilidad urbana. 4.000 4.000 5.169 5.370 5.370
13600 Seniicio de prevencion y extincion de incendios, y salvamento. 4.000 4.000 5.169 5.370 5.370
15000 [Administracion general de vivienda y urbanismo. 90.700 0 0 0 0
15100 Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica. 99.682 146.606 193.073 200.571 200.571
15210 Promocion y gestion de vivienda de proteccion publica. 1.952 2.871 3.781 3.928 3.928
15320  |Pavimentacion de vias publicas. 91.043 133.900 176.340 183.189 183.189
16000  |Alcantarillado. 63.200 63.200 116.670 121.201 121.201
16100 Abastecimiento domiciliario de agua potable. 49.402 49.402 161.840 168.125 168.125
16210 Recogida de residuos. 51.439 51.439 156.472 162.549 162.549
16300 Limpieza viaria. 17.500 17.500 22.614 23.493 23.493
16400 Cementerio y senicios funerarios. 10.854 10.854 14.026 14.571 14.571
17210 Proteccién contra la contaminacion acustica, luminica y atmosférica en las 14.562 14.562 18.818 19.549 19.549
23000 Administracién general de senicios sociales. 23.500 0 0 0 0
23100  [Asistencia social primaria. 40.287 63.787 101.929 105.887 105.887
31100  [Proteccion de la salubridad publica. 9.000 9.000 11.630 12.082 12.082
31200 Hospitales, senicios asistenciales y centros de salud. 46 46 59 62 62
32000 |Administracion general de educacion. 75.500 0 0 0 0
32300 Funcionamiento de centros docentes de ensefianza infantil y primaria y educa 17.500 32.600 42.127 43.763 43.763
32500 |Vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria. 7.500 67.900 87.744 91.151 91.151
33000 Administracién general de cultura. 17.700 0 0 0 0
33300 Equipamientos culturales y museos. 9.206 9.206 11.896 12.358 12.358
33500 Euskara 3.000 20.700 105.350 109.441 109.441
34200 Instalaciones deportivas. 21.237 21.237 27.444 28.509 28.509
41400 Desarrollo rural. 4.073 4.073 5.263 5.468 5.468
44110 Transporte colectivo urbano de viajeros. 100 100 129 134 134
91200 |Organos de gobierno. 25.379 25.379 0 0 0
92000 |Administracién general. 189.759 189.759 0 0 0
93200  |Gestion del sistema tributario. 1.823 1.823 0 0 0
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Tabla 34: Entidad local 1, detalle de la composicién de los costes del informe

266.843

959.343

1.287.443

1.337.443

TOTAL 367.100 325.400 0 -0 328.100 50.000
13200 Seguridad y orden puiblico. 11.000 0 399 11.399 0 11.399 3.331 0 14.730 572 15.302
13300 Ordenacion del trafico y del estacionamiento 4.000 0 0 4.000 0 4.000 1.169 0 5.169 201 5.370
13400 Movilidad urbana. 4.000 0 0 4.000 0 4.000 1.169 0 5.169 201 5.370
13600 Senvicio de prevencion y extincion de incendios, y salvamento. 4.000 0 0 4.000 0 4.000 1.169 0 5.169 201 5.370
15000 Administracion general de vivienda y urbanismo. 50.700 35.000 5.000 90.700| -90.700 0 0 0 0 0 0
15100 Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina urbanistica. 75.800 0 23.882 99.682 46.924 146.606 42.846 3.621 193.073 7.498 200.571
15210 Promocion y gestion de vivienda de proteccion publica. 0 0 1.952 1.952 919 2.871 839 71 3.781 147 3.928
15320 Pavimentacion de vias publicas. 5.000 0 86.043 91.043 42.857 133.900 39.132 3.308 176.340 6.848 183.189
16000 Alcantarillado. 0 63.200 0 63.200 0 63.200 18.470 35.000 116.670 4.531 121.201
16100 Abastecimiento domiciliario de agua potable. 17.500 0 31.902 49.402 0 49.402 14.438 98.000 161.840 6.285 168.125
16210 Recogida de residuos. 17.500 10.800 23.139 51.439 0 51.439 15.033 90.000 156.472 6.077 162.549
16300 Limpieza varia. 4.500 3.000 10.000 17.500 0 17.500 5.114 0 22.614 878 23.493
16400 Cementerio y senicios funerarios. 5.000 0 5.854 10.854 0 10.854 3.172 0 14.026 545 14.571
17210 Proteccion contra la contaminacion acustica, luminica y atmosférica en las 0 0 14.562 14.562 0 14.562 4.256 0 18.818 731 19.549
23000 Administracion general de senvicios sociales. 17.500 6.000 0 23.500| -23.500 0 0 0 0 0 0
23100 Asistencia social primaria. 6.000 0 34.287 40.287 23.500 63.787 18.642 19.500 101.929 3.959 105.887
31100 Proteccion de la salubridad publica. 0 9.000 0 9.000 0 9.000 2.630 0 11.630 452 12.082
31200 Hospitales, senicios asistenciales y centros de salud. 0 0 46| 46 0 46 13 0 59 2 62
32000 Administracién general de educacion. 17.500 58.000 0 75.500| -75.500 0 0 0 0 0 0
32300 Funcionamiento de centros docentes de ensefianza infantil y primaria y educa 17.500 0 0 17.500 15.100 32.600 9.527 0 42.127 1.636 43.763
32500 Vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria. 7.500 0 0 7.500 60.400 67.900 19.844 0 87.744 3.408 91.151
33000 Administracion general de cultura. 17.500 200 0 17.700( -17.700 0 0 0 0 0 0
33300 Equipamientos culturales y museos. 7.500 0 1.708] 9.206 0 9.206 2.690 0 11.896 462 12.358
33500 Euskara 3.000 0 0 3.000 17.700 20.700 6.050 78.600 105.350 4.091 109.441
34200 Instalaciones deportivas. 17.500 0 3.737 21.237 0 21.237 6.207 0 27.444 1.066 28.509
41400 Desarrollo rural. 3.000 0 1.073] 4.073 0 4.073 1.190 0 5.263 204 5.468
44110 Transporte colectivo urbano de viajeros. 0 0 100 100 0 100 29 0 129 5 134
91200 Organos de gobierno. 24.300 1.000 79 25.379 0 25.379 -25.379 0 0 0 0
92000 Administracién general. 29.300 139.200 21.259 189.759 0 189.759| -189.759 0 0 0 0
93200 Gestion del sistema tributario. 0 0 1.823] 1.823 0 1.823 -1.823 0 0 0 0
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Tabla 35: Entidad local 1, Porcentajes de cobertura

21%

21%

TOTAL 959.343 959.343| 1.287.443| 1.337.443 200.800 16% 15%
13200 |Seguridad y orden publico. 11.399 11.399 14.730 15.302 0 0% 0% 0% 0%
13300 |Ordenacion del trafico y del estacionamiento 4.000 4.000 5.169 5.370 700 18% 18% 14% 13%
13400 [Mouvilidad urbana. 4.000 4.000 5.169 5.370 0 0% 0% 0% 0%
13600 |Senvcio de prevencién y extincién de incendios, y salvamento. 4.000 4.000 5.169 5.370 0 0% 0% 0% 0%
15000 |Administracion general de vivienda y urbanismo. 90.700 0 0 0 0 0% 0% 0% 0%
15100 |Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucién y disciplina urbanistica. 99.682 146.606 193.073 200.571 0 0% 0% 0% 0%
15210 |Promocion y gestion de vivienda de proteccion publica. 1.952 2.871 3.781 3.928 0 0% 0% 0% 0%
15320 |Pavimentacion de vias publicas. 91.043 133.900 176.340 183.189 0 0% 0% 0% 0%
16000 |Alcantarillado. 63.200 63.200 116.670 121.201 25.000 40% 40% 21% 21%
16100 |Abastecimiento domiciliario de agua potable. 49.402 49.402 161.840 168.125 100.000 202% 202% 62% 59%
16210 |Recogida de residuos. 51.439 51.439 156.472 162.549 50.000 97% 97% 32% 31%
16300 |Limpieza viaria. 17.500 17.500 22.614 23.493 0 0% 0% 0% 0%
16400 |Cementerio y senicios funerarios. 10.854 10.854 14.026 14.571 2.000 18% 18% 14% 14%
17210 |Proteccién contra la contaminacién acustica, luminica y atmosférica en las 14.562 14.562 18.818 19.549 0 0% 0% 0% 0%
23000 |Administracién general de senicios sociales. 23.500 0 0 0 100 0% 0% 0% 0%
23100 |Asistencia social primaria. 40.287 63.787 101.929 105.887 0 0% 0% 0% 0%
31100 |Proteccion de la salubridad publica. 9.000 9.000 11.630 12.082 0 0% 0% 0% 0%
31200 |Hospitales, senicios asistenciales y centros de salud. 46 46 59 62 0 0% 0% 0% 0%
32000 |Administracion general de educacion. 75.500 0 0 0 0 0% 0% 0% 0%
32300 |Funcionamiento de centros docentes de ensefianza infantil y primaria y educa 17.500 32.600 42.127 43.763 0 0% 0% 0% 0%
32500 |Vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria. 7.500 67.900 87.744 91.151 0 0% 0% 0% 0%
33000 |Administracion general de cultura. 17.700 0 0 0 0 0% 0% 0% 0%
33300 |Equipamientos culturales y museos. 9.206 9.206 11.896 12.358 0 0% 0% 0% 0%
33500 |Euskara 3.000 20.700 105.350 109.441 0 0% 0% 0% 0%
34200 |Instalaciones deportivas. 21.237 21.237 27.444 28.509 23.000 108% 108% 84% 81%
41400 |Desarrollo rural. 4.073 4.073 5.263 5.468 0 0% 0% 0% 0%
44110 |Transporte colectivo urbano de \iajeros. 100 100 129 134 0 0% 0% 0% 0%
91200 [Organos de gobiemo. 25.379 25.379 0 0 0 0% 0% 0% 0%
92000 |Administracion general. 189.759 189.759 0 0 0 0% 0% 0% 0%
93200 |Gestién del sistema tributario. 1.823 1.823 0 0 0 0% 0% 0% 0%
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Tabla 36: Entidad local 1, Coste unitario del coste completo por N° de

habitantes
13200 [Seguridad y orden publico. 15.302
13300 |Ordenacion del trafico y del estacionamiento 5.370
13400 Movilidad urbana. 5.370
13600 [Senvicio de prevencion y extincién de incendios, y 5.370[ N° habitantes 775 7
15100 |Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina 200.571| N° habitantes 775 259
15210  [Promocién y gestion de vivienda de proteccion publica. 3.928| N° habitantes 775 5
15320 Pavimentacion de vias publicas. 183.189[ N° habitantes 775 236
16000  [Alcantarillado. 121.201[ N° habitantes 775 156
16100 |Abastecimiento domiciliario de agua potable. 168.125[ N° habitantes 775 217
16210 Recogida de residuos. 162.549[ N° habitantes 775 210
16300 Limpieza viaria. 23.493| N° habitantes 775 30
16400 |Cementerio y senicios funerarios. 14.571| N° habitantes 775 19
17210 Proteccién contra la contaminacién acustica, luminica y 19.549| N° habitantes 775 25
23100 [Asistencia social primaria. 105.887[ N° habitantes 775 137
31100 Proteccion de la salubridad publica. 12.082| N° habitantes 775 16
31200 [Hospitales, senicios asistenciales y centros de salud. 62[ N° habitantes 775 0
32300 Funcionamiento de centros docentes de ensefianza infantil 43.763| N° habitantes 775 56
32500 [Vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria. 91.151| N° habitantes 775 118
33300 |[Equipamientos culturales y museos. 12.358| N° habitantes 775 16
33500 |Euskara 109.441[ N° habitantes 775 141
34200 Instalaciones deportivas. 28.509| N° habitantes 775 37
41400 Desarrollo rural. 5.468| N° habitantes 775 7
44110 |Transporte colectivo urbano de viajeros. 134| N° habitantes 775 0
1.692

Entidad local 2

El municipio de Entidad local 2 cuenta con 3.656 habitantes y un presupuesto

anual liquidado que en los ultimos cuatro afios y con las consecuencias de la crisis a

cuestas ronda unos cuatro millones y medio de euros.

Capitulo 2011 2012 2013
1 1.437.359  1.348.011  1.568.214
2 1.823.161  1.717.642  1.677.960
3 26.084 22.402 9.522
4 411.855 378.497 364.627
6 660.985 238.923 468.306
7 112.988 115.967 120.084
8 5.409 0 0
9 571.890 411.088 390.957

r r r r
Total 5.049.731 4.232.530 4.599.670

2014
1.625.488"

1.747.413"
8.402"
400.000"
545.607
119.519"
1.000"
232.104"
4.679.533

Tabla 37: Entidad local 2, evolucion de la liquidacién econémica

Promedios
1.494.768

1.741.544
16.603
388.745
478.455
117.140
1.602
401.510
4.640.366

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos en Udalgida

En los ultimos veintidos afios los Gastos de personal, los Gastos de

funcionamiento y las Subvenciones han ido evolucionando de manera equilibrada pero

las Inversiones netas totales realizadas han sufrido grandes altibajos. Especialmente los

afios 2002 y 2003, coincidiendo con el cambio a la moneda Unica, fueron dos afios de

grandes inversiones y las amortizaciones transitorias calculadas de forma automatica en

base a los ultimos diez afios no los contemplan. Habra que analizar el estado en el que
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se encuentran actualmente dichas

inversiones y adecuar las cuotas de

las

amortizaciones. Un dato estadistico es el promedio de las inversiones netas de los

veintidds afios, que asciende a 1.586.371€

2014
2013
2012
2011
2010
2009
2008
2007
2006
2005
2004
2003
2002
2001
2000
1999
1998
1997
1996
1995
1994
1993

Tabla 38: Entidad local 2, indicadores de gasto e inversion

Gastos de

Gastos de

personal funcionamiento

1.716.391
1.658.296
1.431.659
1.523.425
1.511.653
1.524.466
1.486.827
1.327.538
1.186.537
1.170.070
1.076.102
996.003
877.038
912.085
874.448
795.232
738.116
648.974
691.173
651.902
634.364
626.523

1.846.608
1.780.072
1.787.762
1.897.530
1.764.317
1.745.143
1.719.793
1.405.515
1.365.868
1.212.662
1.198.820
1.029.806
860.543
799.040
732.740
684.373
586.211
553.169
614.960
621.185
590.948
460.315

Subvenciones

252.176
217.905
238.238
250.081
266.772
267.502
302.497
287.308
267.313
222.926
247.890
227.1
210.278
202.908
160.101
153.380
158.915
127.758
85.487
65.754
89.831
51.891

Inversiones
netas totales

675.405
597.711
371.481
600.175
1.027.985
1.476.326
1.584.348
2.677.778
1.073.094
953.890
539.728
6.829.119

Total

4.490.580
4.253.984
3.829.140
4.271.211
4.570.727
5.013.437
5.093.465
5.698.139
3.892.812
3.559.548
3.062.540
9.082.101

8.216.069-10.163.920

1.808.587
1.754.793
1.405.813
830.405
551.094
424.569
204.079
459.396
838.315

3.722.620
3.522.082
3.038.798
2.313.647
1.880.995
1.816.189
1.542.920
1.774.539
1.977.044
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m—(GA5t05 de personal

Gastos de funcionamiento
Subvenciones
m—versiones netas totales

m—Tortal

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos en Udalgida

Al igual que ocurre con Entidad local 1, el Capitulo I de gastos de personal se

registra en la contabilidad presupuestaria casi en su totalidad al area de gasto 9, al

realizar la asignacion automatica, el area de gasto 9 se imputa a los costes DAGE vy esto

supone una distribucion porcentual en funcién del conjunto de los costes imputados por

los otros dos conceptos de gasto, como son el gasto corriente y las amortizaciones

transitorias, salvo que se realicen los ajustes iniciales que es lo correcto.
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Tabla 39: Entidad local 2, Reparto 1 sin ajust

es iniciales

] I} J

i

z F ot Zor publikoa. 00 0,00 0,00
= F 13200 [Soqurbarunactaordenapublikoa. 00 0,00 122922
4 F 4zz00 Zirkulazinaren eta aparkalebkuen ankalamendua 0,0 RN gl
5 F 1300 Hiri-mugikortaruna. 00 0,00 5.000,00
13 F 15100 Hiriginkza:plangintza kudsakeba ouckuzinasta 00 ZEBT0 00 12d.7E9,7d
7 F iszze |Eide puklikocn zolaketa. 00 0,00 164,310,232
% F 15330 |Hirialtzariak a0 0,00 0,00
9 F 15%d i Zerbitzuak mankenkrea= Okrekakobriqada 50000 g, 261 0d Z00 00
10 F 16000 [Ertalderia. 00 1200 00 400,00
AT Edatckourarenctxex ctxekohornikuntza. 0,0 c9g. 500 o 160,40 4%
1z F ez Hondakinen bilketa. 00 0,00 5.2dd,91
1z F 1EZ20 Hiri-hordakinrolidoen kudeaketa. 00 0,00 0,00
14 ' 16220 Hondakinen tratamendua. 0,0 o gl
15 F 1ez00  |Eidoak qarbitzcea. 00 000,00 0,00
[T TT Hilerriackahileta-zerkitzuak. 00 0,00 591112
17 F 6500 [Kale-argiteria. 00 171.500,00 500,00
[EETTTT Inqurumenaren adminirtrazioorokorra. 0,0 1954 4% gl
[CHAETTT Farkeak otalorategiak. 00 1. 610, 00 0,00
20 F_1zm Hiriqunectako hokr-) argi- oka akmorfera- 00 0,00 e84 24
1 ¥ SE00n Gizarke xorkitzuen arloko adminirtrazioorokorra 0,0 1000 ) gl
Zc v CI0Z0 Lankidotzacka garapenerakolaquntza (GEE]) 00 0,00 0,00
23 F 3100 Leher mailake gizarte-laguntza. 00 0,00 ax. fEd 4%
24 P z3ie Et:xex ctzckolaguntza 00 15.000,00 0,00
5 ¥ eizin Equnekozentroa [ cn0 E00 0
zi F_zxizo_ |AEs 00 0,00 000
27 P E3d0 | Aparkamentubutelatuak 00 5220000 0,00
2z F zxia0 2aharren e qoitza 0,0 o 1.500 0
za F zaion Enplequarcnrurtapona. 00 2. 00, 0,00
= F zizon Orpitaleak laqunkza-zerkitzuak ckaprarun- o0 0N T.ET9.d0
AT Haur ctalehen hexkuntzakoikartetxcakrorezca. 0,0 o &9, 50% 5q
zz F zzz00 Haur ekalehen hexkuntrakoikarkebxoen oka 00 JT. 50 00 B0 00
=z F zzaon Eigarren hexhunkzakoikarkekzoon 00 0,00 0,00
24 F 32600 |Hozhunkzako zerkitza oragarriak 00 2.000,00 0,00
35 F zzzin Likurutegi pukblikoak. 0 264521 428 0
= F 23300 Fultura-zkipamenduak oka mureoak. 00 E0. 700 00 g, 099 %0
27 F_zzaon Kulturarenrurkapena. 00 F.z00,00 200,00
% F 33600 |Ewkara 0 F2.05E 9% o0
za F z3e00 Qrdare hirtoriko-artirtikoaren bak eracka 00 0,00 SOLEERD AT
a0 T 23710 [Jubilatucn ckuea 00 5.000,00 000
41 F 33720 |Gazteria 00 1z.000,00 0,00
dz F z3z00 Herri-jaiak etamrpakizunak. 00 FE.EE9 00 0,00
qz F Zdann Eirolaran arloko adminirktrazinorokaorra. 00 00,00 0,00
a4 F 2100 |Hirclasurbatzes okabultzatzoa. 00 =4.001,00 0,00
45 ¥ 3dz00  |Hirolinrtalazioak. 0 19,900 00 2TT.E 26
L3 v diz0in Hokazaritza etaabeltxaintxakoeqiturencta 00 0,00 9.d45d 99
q7 ' d1diin Landagarapena. o0 0N i5.772 57
d F_4zii0 Azokak. 0 15,000, 0 0y
49 F aziza Morkatuak, hornidura-azokak ctalonjak. 00 0,00 1.diog 35
en F azzan Infarmazio turirkikoa ckakurirmoarsnrurkapena. 00 0000 a0 5. 2dz 50
51 44110 Eidaiaricn taldekakohiri-qarraioa. 00 0,00 q4.42% 46
e F d41za Ecrte bidaiari-garraio mota batzulk. 0,0 S 000 G gl
53 F 45400 |Auzn-bidsak. 00 11LE2T ED ZEX15
54 45900 |Borte axpicqitura bakzuk. 00 2.000,00 200,00
e F4aq0n Infarmazioaren gizarkea, 0,0 o 365 Td
Gk v Ear{i]1] Gobornu-organoak. Az.000, 00 L& 0l 0,00
57 F HE000_ | Adminirkrazioorokarra, LEEd E9% 09 151,394 38 15,506 29
L r‘?zzl:ll:l Erakunde lokalen koordinazioa cta ankolakuntza 0,00 oo g0
] ] Eiztanleon udal erroldaren kudeakeka. 00 0,00 d1.56& 10
(4] F qrann Lrkebab ckoak skarailkaku 3abe ko Funkzioak. 00 = 000 00 0,00
61 F_a3100 | Falitika ckanomikoa cta firkala. 00 S.000,00 0,00
(34 ¥ axein Tributu-rirkemaren kudcaketa. 0,0 25,540 &3 gl
£z F azzon DOndarcaren kudeakeka. 0 0,00 0,00

En su distribucion inicial presenta una carta de servicios mas extensa, casi el
doble de lo que presenta el ayuntamiento de Entidad local 1 y una distribucion mas
elaborada del Capitulo 1. Las amortizaciones transitorias suman 1.117.723€, un importe

menor a la media obtenida teniendo en cuenta los 22 afios y debido a las inversiones de

los afios 2002 y 2003.
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Tabla 40: Entidad local 2, calculo de las amortizaciones transitorias

13200 0 0 0 0 0 0 0 0 12.293 0 1.229
13400 0 0 0 0 0 0 0 0 0 50.000 5.000
15100 139.654 143.905 91.143 517.257 48.155 39.371 57.137 33.900[ 177.374 0f 124.790
15210 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
15320 45.283 260.161 59.930 573.304 48.794| 267.123 31.798 29.482| 100.440( 226.789] 164.310
15330 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
15340 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2.000 200
16000 0 0 0 0 0 0 0 0 0 4.000 400
16100 114.013 149.256 159.755 128.129] 413.931] 150.551| 129.064| 120.387| 120.492[ 118.457| 160.403
16210 13.460 3.141 22.178 117 0 0 0 11.242 0 2.311 5.245
16400 58.111 0 0 0 0 0 0 0 0 1.000 5911
16500 0 0 0 0 0 0 0 0 0 5.000 500
17210 35.671 0 159.133 158.539 5.270 0 0 0 0 6.000 36.461
23100 67.265 596.817 272.247 0 0 0 2.516 0 0 0 93.884
23190 0 0 0 0 0 0 0 0 0 15.000 1.500
31200 1.308 0 0 11.756 0 15.000 15.000 15.000 18.730 0 7.679
32100 0 48.402 0 37.942| 141.992 41.771 6.725 6.956 11.298 0 29.509
32300 0 0 0 0 0 0 0 0 0 6.000 600
33210 0 0 0 0 0 0 0 0 0 4.250 425
33300 21.572 10.866 6.652 30.525 85.497 20.268 17.901| 228.733 53.278 5.700 48.099
33400 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2.000 200
33600 1.226 9.166 405.108 13.062 78.047 0 0 0 0 0 50.661
33800 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
34200 922.064| 1.099.470 256.675 5.661 50.645| 176.150 65.992 48.208| 124.597 23.700| 277.316
41200 0 0 24.094 0 0 0 0 65.013 5.443 0 9.455
41400 0 0 12.600 0 62.528 21.596 15.150 22.208 23.643 0 15.773
43120 0 0 0 0 0 14.024 0 0 0 0 1.402
43200 10.800 42.473 162 0 0 0 0 0 0 0 5.344
44110 44.285 0 0 0 0 0 0 0 0 0 4.428
45200 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
45400 0 0 0 0 0 0 0 0 0 3.632 363
45900 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2.000 200
49100 0 0 13.146 0 50.512 0 0 0 0 0 6.366
92000 22.450 14.830 22.070 10.763 37.924 28.118 13.607 7.262 17.537 10.500 18.506
92310 65.144 295.710 54.767 0 0 0 0 0 0 0 41.562

1.562.308 2.674.195 1.559.661 1.487.056 1.023.295 773.973 354.800 588.390 665.126  488.338 1.117.723

De los datos obtenidos se dintinguen facilmente dos periodos, un primer periodo
de antes de la crisis y de sus secuelas que se resiste hasta el 2010 y un segundo periodo
de austeridad que roza importes de inversion de hace dos decadas. En el primer periodo,
que es el periodo que influye al alza del importe de la media, destacan dos importes de
un millon de euros cada uno, relativas a las inversiones realizadas en los afios 2006 y
2007, debido a ello es recomendable examinar a qué corresponden dichas inversiones en
el listado de partidas de capitulos VI y VII de los diez afios que se descarga junto con el

calculo de las amortizaciones transitorias.

Asi, se puede obserbar que se trata de la construccién de un nuevo complejo
deportivo gque en opinion de los técnicos habra que amortizar en un periodo superior a
los diez afios utilizados en el calculo automéatico. Ademas, en este caso, se cuenta con
un inventario actualizado por lo que se va a realizar el cambio de las amortizaciones
transitorias en su conjunto. El largo listado de los elementos que componen el inventario

municipal actualizado, cuenta con unos centros de coste en los que se amontonan los
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importes de estos innumerables elementos, de esta forma se facilita la gestion de la

asignacion a los distintos servicios, puesto que se ajusta la asignacion por decenas de

centros y no por cientos de elementos. La novedad, con la que se encuentran en este

ejercicio, es que tienen que realizar las asignaciones de los costes de los centros a la

nueva clasificacion por programas o los distintos servicios definidos.

Tabla 41: Entidad local 2, listado de partidas de capitulos VI'y VII de la década

598 2006 1 0100.601.432.00.13 | 2006 43200 15100 AKZESIBILIDADEKO PLANA 48.415,26
522 2006 1 0100.601.511.00.01 | 2006 51100 15320 ASFALTOA 40.976,98
705 2006 1 0100.601.511.00.48 | 2006 51100 15320 BAINUETXEKO PASABIDEAREN PROIEKTUA 0,00
706 2006 1 0100.601.512.00.49 | 2006 51200 45200 ZUMAIA-DEBA 0,00
709 2006 1 0100.601.551.00.50 | 2006 55100 92310 AUZOETAKO KONPONKETAK EREIN 65.144,47
606 2006 1 0100.623.452.00.02 | 2006 45200 34200 KIROLGUNE BERRIA 904.994,83
698 2006 1 0100.642.432.00.01 | 2006 43200 15100 ARAU SUBSIDIARIOAK 26.890,67
657 2006 1 0100.643.120.00.06 | 2006 12000 92000 UDALEKO INSTALAZIOEN INFORMATIZAZIOA 0,00
717 2006 1 0100.682.443.00.01 | 2006 44300 16400 PANTEOIAK 41.432,74
763 2006 1 0100.682.443.00.02 | 2006 44300 16400 IRURE HOTELAREN BOTATZEA 16.678,48
51 2006 1 0200.622.453.00.04 | 2006 45300 33600 EKAINGO REPLIKARAKO LANAK 1.226,46
713 2006 1 0200.623.451.00.05 | 2006 45100 33300 KULTUR ETXEKO EKIPAMENDUA 0,00
326 2006 1 0200.628.451.00.01 | 2006 45100 33300 FONDO BIBLIOGRAFIKOAK 5.696,96
56 2006 1 0200.629.451.00.01 | 2006 45100 33300 MUSIKA-BANDAREN TRESNERIAREN 3.875,37
765 2006 1 0200.731.452.00.01 | 2006 45200 34200 KIROLDEGIKO MAKINERI EROSKETA 17.069,40
752 2006 1 0300.601.441.00.53 | 2006 44100 16100 ELARRITZA BARRENA URA 5.180,34
702 2006 1 0300.601.511.00.46 | 2006 51100 15320 BASERRI IZENEN PLAKAK 300,00
750 2006 1 0300.601.511.00.51 | 2006 51100 15320 SANTA ENGRAZIKO BIDEA 0,00
751 2006 1 0300.601.511.00.52 | 2006 51100 15320 IBARRA BERRI 0,00
325 2006 1 0300.625.511.00.51 | 2006 51100 15320 POSTAKUTXATILAK 4.006,27
756 2006 1 0400.625.120.00.02 | 2006 12000 92000 FOTOKOPIAGAILUA 8.508,54
115 2006 1 0400.626.120.00.02 | 2006 12000 92000 UDALETXEKO INFORMATIKA 7.344,49
654 2006 1 0400.626.120.00.03 | 2006 12000 92000 UDALETXEKO ITELEFONO ZENTRALITA 0,00
755 2006 1 0400.642.451.00.08 | 2006 45100 33300 WEB ORRIA 11.999,99
762 2006 1 0400.643.750.00.09 | 2006 75000 43200 turismo azterketa 10.800,00
336 2006 1 0500.609.412.00.01 | 2006 41200 31200 EGUNERO ZENTRUA:ZAHARREN EGOITZA 1.307,93
704 2006 1 0500.622.323.00.05 | 2006 32300 23100 ETXEBIZITZA TUTELATUAK 67.264,99
650 2006 1 0600.601.432.00.38 | 2006 43200 15100 HIRIGUNEETAKO EKIPAMENDUAK 22.323,01
652 2006 1 0600.601.441.00.40 | 2006 44100 16100 UR SAREAREN BERRIKUNTZA LANAK 38.522,37
754 2006 1 0600.609.432.00.02 | 2006 43200 15100 FRONTOIEN PINTAKETA 13.949,00
653 2006 1 0600.623.432.00.03 | 2006 43200 15100 ARGI SAREAREN BERRIKUNTZAK 28.076,11
757 2006 1 0600.624.513.00.01 | 2006 51300 44110 KAMIONETA 37.967,96
758 2006 1 0600.624.513.00.02 | 2006 51300 44110 UDALTZAINEN IBILGAILUA 6.316,64
540 2006 1 0600.625.442.00.01 | 2006 44200 16210 KONTENEDOREAK 13.460,17
655 2006 1 0600.643.120.00.04 | 2006 12000 92000 LAN ARRISKUEN AZTERKETA 3.929,32
174 2006 1 0600.721.441.00.01 | 2006 44100 16100 UR KONTSORTZIOAREN PARTAIDETZA-KUOTA 70.310,39
651 2006 1 0700.601.444.00.39 | 2006 44400 17210 JARDIN BERRIAK 23.627,00
708 2006 1 0700.627.442.00.01 | 2006 44200 16210 ZABOR TRATAMENDURAKO AZTERKETA 0,00
656 2006 1 0700.643.444.00.05 | 2006 44400 17210 HARROBIAREN BERRESKURATZE PROIEKTUA 12.043,90
753 2006 1 1000.601.511.00.54 [ 2006 51100 15320 BAINUETXEKO PASABIDEA 0,00
759 2006 1 4000.643.120.00.07 | 2006 12000 92000 UDAL INBENTARIOA 2.668,00
806 2007 1 0100.601.551.00.50 | 2006 55100 92310 AUZOETAKO KONPONKETAK EREIN 0,00
807 2007 1 0300.601.441.00.53 | 2006 44100 16100 ELARRITZA BARRENA URA 7.210,18
808 2007 1 0300.601.511.00.51 | 2006 51100 15320 SANTA ENGRAZIKO BIDEA 24.000,00
809 2007 1 0300.601.511.00.52 | 2006 51100 15320 IBARRA BERRI 23.000,00
810 2007 1 0500.622.323.00.05 | 2006 32300 23100 ETXEBIZITZA TUTELATUAK 377.046,51
598 2007 1 0100.601.432.00.13 | 2007 43200 15100 AKZESIBILIDADEKO PLANA 48.806,70
794 2007 1 0100.601.432.00.55 | 2007 43200 15100 IDIAZPIKO IGOGAILUA 0,00
522 2007 1 0100.601.511.00.01 | 2007 51100 15320 ASFALTOA 96.707,48
705 2007 1 0100.601.511.00.48 | 2007 51100 15320 BAINUETXEKO PASABIDEAREN PROIEKTUA 16.012,64
753 2007 1 0100.601.511.00.54 | 2007 51100 15320 BAINUETXEKO PASABIDEA 0,00
818 2007 1 0100.601.520.00.60 | 2007 52000 49100 ETORRAKO ELEKTRIFIKAZIOA:GFA 0,00
709 2007 1 0100.601.551.00.50 | 2007 55100 92310 AUZOETAKO KONPONKETAK EREIN 295.709,54
799 2007 1 0100.622.321.00.08 | 2007 32100 23100 POLIKIROLDEGIA BERRIKUNTZAK 1.188,56
800 2007 1 0100.622.321.00.09 | 2007 32100 23100 HAURRESKOLA ARROA BEHEA 175.227,35
802 2007 1 0100.622.321.00.11 | 2007 32100 23100 ARROA BEHEKO ESKOLAKO LANAK 43.354,11
805 2007 1 0100.622.420.00.13 | 2007 42000 32100 ESKOLETAKO AZPIEGITURA ETA 48.401,64
801 2007 1 0100.622.432.00.10 | 2007 43200 15100 ARROA BEHEKO PLAZA KONPONTZEA 0,00
803 2007 1 0100.622.432.00.12 | 2007 43200 15100 ARROA BEHEKO EKIPAMENDUAK 4.871,40
796 2007 1 0100.622.452.00.05 | 2007 45200 34200 KIROLGUNE BERRIA 946.770,31
797 2007 1 0100.622.452.00.06 | 2007 45200 34200 IRAETAKO KIROLGUNE INGURUA 142.702,35
798 2007 1 0100.622.452.00.07 | 2007 45200 34200 POLIKIROLDEGIA BERRIKUNTZAK 9.996,88
816 2007 1 0100.622.452.00.14 | 2007 45200 34200 ETXE BABESTUAK 0,00
698 2007 1 0100.642.432.00.01 | 2007 43200 15100 ARAU SUBSIDIARIOAK 0,00
657 2007 1 0100.643.120.00.06 | 2007 12000 92000 UDALEKO INSTALAZIOEN INFORMATIZAZIOA 0,00
51 2007 1 0200.622.453.00.04 | 2007 45300 33600 EKAINGO REPLIKARAKO LANAK 9.166,00

El Capitulo I de gastos de personal es la primera tarea encomendada en los casos

en los que la asignacion automatica de este capitulo esté dirigida a los costes DAGE,
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como es el caso que nos ocupa.

El interventor por medio de una plantilla, en una hoja de calculo de libre-office,
en la que tiene la distribucién de los costes de los trabajadores, realiza los ajustes
precisos, en este caso incorpora tambien la novedad de la atribucién a los programas, y
de manera semiautomética efectia el alta masiva de los costes de personal
extrapresupuestario. Una de las caracteristicas mas significativas de esta plantilla es el
uso de indicadores ponderados, es decir, teniendo en cuenta los centros de coste
definidos previamente, se realiza una distribucion en % de dedicacion de cada uno de
los trabajadores a cada uno de los centros. Asimismo, se elabora una escala entre el
personal de mayor y menor coste. Teniendo en cuenta, por un lado, el % de
participacion y, por otro lado, la escala que corresponde a cada trabajador, se calcula el

porcentaje del que cada centro participa del gasto total del Capitulo I.

Tabla 42: Entidad local 2, plantilla de participacién de costes ponderados

Idazk.-Kontu.] brigada garbitzailea Kultura Kirolaria__| Ekonomilaria | Administraria] _brigada Etxezetxe Etxezetxe
Denominacién 1543218 58 120.00 120.00 130.01 130.01 130.01 120.00 120.00 120.00 131.01 131.01
Policia local 965,32 82.160,85
Plan de emergencia social | %1,31 20.269,95
Residencia de ancianos, apartamentos tutelados y asimik 90,79 12.161,97
Plan de atencion domiciliria %18 48 285.130,58 %100,00 %100,00
%0,70 10.810,64
Residencia de ancianos, apartamentos tutelados y asimil 90,79 12.161,97
Acciones pliblicas relativas a la salud 900,00 0,00
Ikastetxeak eta irakaskuntza zentroak %455 70.269,15
Administracidn general vivienda y urbanismo 93,56 54.999.12 925,00 %10,00
Administracidn general vivienda y urbanismo 90,72 11.080,90 %10,00
Administracidn general vivienda y urbanismo 91,05 16.215,96 %10,00
Administracidn general vivienda y urbanismo 90,72 11.080,90 %10,00
Zonas verdes, Parques y Jardines 92,05 1.6211
Gestion de residuos y impieza viaria 93,19 49.188,40
Saneamiento, abastecimiento y distribucién de aguas %280 43.242 55 950,00 950,00
Gestion de residuos y impieza viaria 91,50 23.107.74
Cementerios y servicios funerarios %1,40 1621
Proteccion y mejora medio ambiente %1,00 15.405,16
Proteccién y mejora medio ambiente %0,14 2.162,13 965,00
%1,49 22.972,61 950,00
900,88 13.513,30 %25,00
%1,49 22.972,61 %50,00
%4,38 67.566,49 950,00
%3,15 48.647,87
%3,156 48.647.87 %10,00
Otros Serv. Comunit. y Sociales 90,18 2.702,66
Regulacion econémica 91,18 18.242,95
Comunicaciones 90,27 4.189.12 %3,00
Administracion y gestion economico-financiera 904,52 69.728,62 %10,00 %77,00 %30,00
Comercio interior %0,28 4.324 26
Mantenimiento 905,60 86.485,10 %100,00
Brigada de obras %9,46 145.943 61 %50,00 950,00
Administracion General de la Entidad %0457 70.539,41 %15,00 %20,00 %4500
Organos de gobiemo 909,33 144.051,75 920,00 915,00 9610,00
%100,00 1.543.218,58 90100,00 %100,00 %100,00 %100,00 90100,00 100,00 %100,00 9100,00 %100,00 9100,00
‘ SOLDATA PONDERAZIOA 1-2,5 57,1 2,5 15 11 2 17 2 16 17 12 12

En lo que al Capitulo Il se refiere, no se producen modificaciones significativas
salvo un ajuste inicial que merece una mencién especial, ya que afecta a distintos
parametros. Se trata de una transferencia de capital que como tal, es registrada en el
Capitulo VII. Esta transferencia de capital es un importe fijo de perioricidad anual, que
el consejo de administracion del Consorcio de aguas de Gipuzkoa establece en funcion

del nimero de habitantes y algunas variables mas, y sustituye, de alguna manera, la
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tarifa del servicio de aguas prestado en alta, esto es, el abastecimiento de agua potable
en alta, la recogida de aguas residuales en alta, el tratamiento de depuracién y vertido.
Debido a estas consideraciones y a los hechos: de que no se tiene una informacion sobre
las amortizaciones de las inversiones realizadas por el Consorcio con estas
transferencias de capital; de que al eliminar las amortizaciones transitorias se elimina,
como ya se ha indicado, el importe del Capitulo VII prorrateado; y, a la consideracion,
de que al funcionar como un servicio subcontratado de aguas en alta, esta transferencia
de capital debe soportar tanto los costes DAGS como los costes DAGE, se ajusta esta
transferencia de capital al coste corriente de bienes y servicios. Asi, se puede ver en la
situacion de conciliacion que el gasto corriente de bienes y servicios se incrementa en

103.000€ al pasar al coste corriente de bienes y servicios.

Realmente la funcion de la situacion de conciliacion es ésta, la de mostrar las
diferencias de los importes entre, por una parte, los gastos presupuestarios y la

amortizacion transitoria y, por otra parte, los costes imputados a los servicios publicos.

llustracién 59: Entidad local 2, Situacién de conciliacion

k | Konisultakela dostenak | Diruzaintza | Taulen kudeakela | Kosiuenkudeakels | Kreditu aldaketak |

Bateratze egoera

Bateratze egoera

1. kapitulua. Langilearen gastuak 178019309 350084 1.783 694,03
2. kapitulua Ondasun eta zerbilzuelako ohiko gastuak 146370245 103.000,00 1.566.70245
Amortizazioak (6. ata 7. kapiuluak) 1.117.723.19 -450.014,18 667.708,00
4, kapltulua Ohiko diru laguntzak eta ransferentziak 70551287 0,00 70531287
Zeharkako kudeaketaren kanpo kostuak 000 000 0,00
3. kapitulua Finantza gastuak 7.000,00 0,00 7.000,00

Gurtira 5074131560 -34351325 4.730618,33

Una vez realizado el primer reparto y obtenido el coste operativo en condiciones
adecuadas, es decir, realizando los ajustes iniciales pertinentes en los capitulos 1 'y 1l'y
en las cuotas de amortizacion transitorias, al cambiarlas por cuotas de amortizacion que
provienen de la gestion de un inventario municipal, se trata de ver si los repartos que se

realizan por defecto, de forma automatica en proporcion a los costes imputados, de los
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costes DAGS y DAGE son los méas adecuados. Asi, se estima que en el Reparto 2, el
reparto proporcional de los DAGS es el mas adecuado pero, en lo que al reparto de los
costes DAGE se refiere, Reparto 3, se estima un reparto mas equitativo aquel que no

contemple las amortizaciones.

Por ejemplo, si se considerara la amortizacion, la promocion y el fomento del
deporte, que de un coste operativo de 308.536€, 203.007€ corresponden a la
amortizacion, deberia asumir 109.726€ de costes DAGE dificilmente justificables. El
Centro de dia, con un coste operativo de 236.230€, en los que 200.800€ corresponden al
coste corriente en bienes y servicios, es decir, a subcontratas, a la cuenta 227 trabajos
realizados por otras empresas y profesionales y 25.807 a la amortizacion, deberia asumir
85.104€ de costes DAGE, mientras tanto el servicio de atencion domiciliaria, con un
coste operativo de 229.906€ de los cuales 214.906€ corresponden al Capitulo I, debe
asumir 82.826€ de costes DAGE. Parece evidente, aunque por supuesto habria que
analizar insitu las condiciones, que el servicio de atencion domiciliaria deberia asumir
mas costes DAGE que el Centro de dia, aunque los importes de sus costes operativos

sean parejos no lo son los importes de sus tres elementos.

Por todo ello, se ha realizado un reparto distinto en cada uno de los costes
DAGE que componen e