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INTRODUCCION

La administracién publica es un conjunto de organizaciones publicas que deben
gestionar y redistribuir los recursos aportados por sus ciudadanos para cubrir, como
minimo, los aspectos fundamentales de la vida. Dado que los recursos son limitados
resulta imprescindible que esta gestion sea eficaz y eficiente.

La mejora de la gestion y redistribucion de los recursos publicos es una de las
preocupaciones mas importantes de las tltimas décadas en la mayoria de los paises,
tal y como afirman autores internacionales (Vardon, 1994; Barberis, 1998;
Guyomarch, 1999; Barberis, 2007; Potter y Diamond, 2009) y nacionales (Martin
Fernandez, 1985; Zapico Goni, 1993; Gonzalez-Paramo Martinez-Murillo y Onrubia
Fernandez, 2003; Barea Tejeiro, 2004; Navas Vazquez, 2005; Utrilla de 1la Hoz, 2006;
Gil-Ruiz Gil-Esparza y Iglesias Quintana, 2007; E.Z.A.IL., 2009).

De esta inquietud surgié una nueva corriente que buscaba la manera de lograr una
mayor eficiencia en la gestiéon de los recursos publicos, en aras a una mayor calidad
de las prestaciones y una redistribucion mas equitativa de los recursos, esta tendencia
se hizo llamar la Nueva Gestién Publica o New Public Management (Schedler y Proeller,
2000; Eriksen y Urrutia De Hoyos, 2004) que fundamentalmente combinaba la gestion
por objetivos a través de indicadores cuantitativos, el uso de la privatizacion, la
orientaciéon al cliente, la reorganizacion de los mecanismos de gestion, mayor
disciplina en los presupuestos o el uso de la evaluaciéon como instrumento de mejora.

En estos mismos términos se pronuncia (Valifio Castro, 1998): “los manidos términos
de eficacia y eficiencia son componentes de la acepcién que quiere darsele al término
de ‘gestién’ ... Ambas se refieren a la consecucién de objetivos, aunque analizando
distintas fases del proceso por el cual se llega a alcanzarlos. Por eficacia en la
actuacion publica se entiende, o debe entenderse, la medida en la cual se han
alcanzado los resultados que con ella se pretendian. Es muy importante resaltar que
lo que se pretende medir son los resultados (outcomes); es decir: el efecto que tiene un
programa sobre sus destinatarios. Erréneamente, lo que suele medirse como tal es lo
que el programa produce (output), ofreciendo asi una informacion parcial, y por ello
inexacta. La eficiencia mide como se consigue lo que produce el programa: qué
recursos se utilizan para conseguir esos productos, si su utilizaciéon es 6ptima, todo
ello en funcion de las alternativas disponibles. Resumiendo, la eficiencia valora la
relacion entre input y output, frente a la eficacia que valora la relacién entre output y
resultados.”

Para poder conseguir los logros de eficacia y eficiencia, ya desde hace algunos afos, se
esta trabajando en el desarrollo de herramientas de gestién que ayuden a los gestores
a optimizar la utilizaciébn de los recursos publicos. Podemos diferenciar entre
herramientas de procesamiento de la informacién existente y herramientas que
requieren una metodologia que sustente el procesamiento de la informacion. Las
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primeras han tenido un gran desarrollo, sobre todo por el apoyo de las aplicaciones
informaticas, en cambio las que requieren una contextualizacion o un marco
conceptual son mas dificiles de desarrollar, fundamentalmente por la heterogeneidad
que presentan las entidades publicas.

El rendimiento de las administraciones se ha venido midiendo en la cantidad de
bienes y servicios prestados. Estas medidas son importantes pues muestran en qué se
utilizan los recursos. Pero, cuando se trata de relacionar lo que se gasta con lo que se
hace (actividad), se corre el riesgo de no utilizar la conceptualizacién adecuada. Los
interrogantes “para qué” se hace, “por qué” se hace, “para quién”, “cémo” y cuanto se
hace condicionan considerablemente las mediciones a utilizar. La herramienta
requiere un poso conceptual que los procesadores de informacién o las aplicaciones
informaticas no pueden aportar.

La medicién de la actividad exige claridad en la respuesta a todas estas interrogantes,
a la heterogeneidad que presenta el sector publico y al hecho de que los objetivos sean
distintos al sector privado (maximizar beneficios, captar cuota de mercado, generar
valor anadido, generar empleo, maximizar rentabilidad, etc.).

A pesar de estos inconvenientes el Sector Publico, en general, trabaja en la buisqueda
de instrumentos que doten de transparencia y faciliten el control sobre la gestion y la
administracién de los recursos publicos para la mejora del servicio.!

De todo el sector publico nos centramos en una de las areas mas sensibles, el de los
Servicios Sociales, el cual esta valorado como un bien capital en el estado del
bienestar pero genera mucha controversia en épocas de recesion y crisis.

La demandada “calidad de vida” en los paises desarrollados exige disponer, ademas de
los servicios minimos de atencién que cubran las necesidades vitales, de aquellos
servicios que mejoren la calidad de vida de los contribuyentes. Se vislumbra en las
ultimas décadas una ampliacion cuantitativa y cualitativa de las prestaciones de
Servicios Sociales. El derecho a una vida digna ha convertido en necesidad demandas
que hace tiempo se consideraban privilegios de una pequena parte de la sociedad.

No cabe duda de que los departamentos municipales de Servicios Sociales son los que
perciben en primera instancia la presion de la creciente expansién de esta demanda.
En consecuencia, el incremento de los recursos destinados a dichos servicios ha sido
notable y es facil apreciarlo en los presupuestos tanto estatales como en los de las
Comunidades Auténomas, Diputaciones y Administraciones Locales.

El aumento en la asignacion presupuestaria destinada a fines sociales se ha congelado
por el efecto de la crisis econémica coincidiendo légicamente con el aumento de la
demanda de los mismos.

En épocas de expansion, mientras hay recursos suficientes, el objetivo se centra en
atender las demandas sin necesidad de evaluar su eficiencia, sin embargo, en
situaciones de crisis, los recursos escasean, las necesidades aumentan y surgen las
interrogantes sobre la idoneidad y adecuacion de la gestion y redistribucion de los
recursos. Como se indic6 al principio, ademas de ser eficaz es necesario ser eficiente.

1Algunas instituciones han realizado importantes esfuerzos en este sentido y comentaremos en especial
el de la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP).
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Asi el objetivo se duplica:

e Por un lado, se procura no perjudicar la calidad de los servicios por las
medidas de contencién del gasto y

e por otro, se adecuan las fuentes de financiacion a la sostenibilidad de los
Servicios Sociales basicos.

La preocupacién es compartida entre los dirigentes, gestores, contribuyentes y
usuarios que ven necesaria una adecuacién, mejora, optimizacién o busqueda de
actuaciones o instrumentos que permitan racionalizar la gestion de los recursos.

Son los propios responsables de la gestion los mas interesados en disponer de
herramientas que les permitan justificar las decisiones tomadas, analizar y
comprender en su integridad el servicio, mejorar su eficiencia y, de cara al futuro,
optimizar la planificaciéon estratégica.

Las medidas de ajuste en la gestion de los Servicios Sociales estan condicionadas por
un clima poco favorable en el contexto actual de la sociedad motivado
fundamentalmente por varias razones:

o El envejecimiento de la sociedad hace que aumente el niimero de personas a
las que haya que prestar servicios y crezca la gama de servicios demandados
por una poblacion mas envejecidaZ.

e La poblaciéon inmigrante es cada vez mayor y sus condiciones laborales,
sociales y culturales hacen que sus demandas sociales vayan en aumento. Asi
la mayor parte de las prestaciones requeridas por estas personas estaran
relacionadas con renta basica, alojamiento, manutenciéon, exclusion y
discriminacion social, etc.

e La actual crisis econémica, mencionada anteriormente, ha generado inquietud
sobre la forma de gestionar los escasos recursos publicos y exigiendo una
mejor gestion de los recursos publicos destinados a Servicios Sociales.

e La percepcion de que reciben mas los que menos aportan y viceversa esta
generando preocupacion y tension en las politicas sociales.

e Finalmente, y en general, el cambio en el nivel de exigencia de los usuarios,
junto a la predisposicion de toda la sociedad de cubrir estas necesidades con
recursos publicos constituyen el factor fundamental del -crecimiento
exponencial de los gastos que conlleva la prestacion de los Servicios Sociales.

Las previsiones han puesto en tela de juicio la sostenibilidad de la estructura de
financiacion actual. La probable reduccién de los recursos en comparacién con el
incremento exponencial de la demanda exigira una adecuacién de la oferta, para lo
cual resulta imprescindible conocer uno de los aspectos mas relevantes y
desconocidos de las prestaciones: su coste.

En este contexto, tal como afirman varios autores (Pérez Lopez y otros, 2011) “... en la
administraciéon local espanola se ha optado por la institucionalizacién de las medidas
de gestion a través de su reconocimiento normativo”. Asi, la Ley 57/2003 de Medidas
para la Modernizaciéon del Gobierno Local (BOE n° 301 - 17 diciembre, 2003), en su

2 . . . . s . . . .
El envejecimiento actual ha llevado a que la pirdamide poblacional se haya invertido en donde la
concentracion de la poblacion se desplaza hacia una edad mas avanzada.
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articulo 133 prevé el seguimiento de los costes de los servicios y la asignacion de
recursos en funcioén de la definicién y el cumplimiento de objetivos, respectivamente.
El desarrollo de esta ley se materializo, entre otros, en el Real Decreto Legislativo, el
Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales (BOE n° 59 - 9 marzo,
2004), que requiere a los municipios de mas de 50.000 habitantes, la inclusion de una
memoria justificativa del coste y rendimiento de los servicios publicos (articulo 211).

e Idea y motivacion

De esta situacion surgiéo la idea de analizar la posibilidad de abrir una linea de
investigacion que buscara la solucién a la carencia existente de metodologias tan
cercanas a nuestro area de conocimiento. La posibilidad de trasladar y adaptar
sistemas de costes contrastados del ambito privado al sector publico nos parecia un
importante reto que teniamos que asumir.

Analizada la situacion existente nos percatamos de que existian iniciativas que
comenzaban a obtener resultados satisfactorios. Nos adentramos en este entorno
asistiendo a diversos eventos sobre la materia y conociendo in situ los proyectos y los
autores de estas iniciativas. La posibilidad de realizar investigaciones paralelas en
nuestra franja geografica, en colaboracion con algunos de estos grupos, motivaron la
creacion de un grupo de trabajo cuyo objetivo principal se centraba en dar cobertura a
las instituciones publicas carentes de herramientas de gestion relacionadas con las
metodologias de costes que estuvieran interesadas en implantar sistemas de costes.

Después de varios intentos, que fracasaron por la negativa de las instituciones
publicas en involucrarse en investigaciones relacionadas con el calculo de costes de
los servicios que prestaban, se nos brindé la posibilidad de desarrollar e implantar el
disefio de una metodologia de costes en los seis ayuntamientos de mayor poblaciéon de
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

Este proyecto, en el que trabajamos 4 miembros del departamento y un catedratico de
la Universidad Publica de Navarra que ademas coordinaba nuestras aportaciones,
aport6, aparte de unos resultados interesantes, importantes posibilidades de mejora
que motivaron el inicio de un proceso de perfeccionamiento del modelo.

Paralelamente, y a raiz de que el coordinador anterior lo era también de un proyecto
similar impulsado por la Federacién Espanola de Municipios y Provincias (Prieto
Martin y Robleda Cabezas -Coordinadores-, 2006) mucho mas ambicioso y de mayor
alcance en el que participaban grupos de investigacion de diferentes universidades
cuyo cometido principal consistia en desarrollar las bases metodologicas para la
implantaciéon de sistemas de costes e indicadores en los ayuntamientos de su ambito
de influencia, nos pusimos en contacto con ellos y entramos a formar parte del “Grupo
interuniversitario de investigaciéon en gestion publica” del que han surgido numerosas
iniciativas relacionadas con la investigacion en la gestion publica.

Ambas situaciones, el inicio del proceso de perfeccionamiento del modelo implantado
en la Comunidad Autonoma del Pais Vasco y el intercambio continuo de nuevas ideas

* www.ugr.es/~grupoiigp/welcome.htm
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para la mejora de la gestion Publica en el seno del grupo interuniversitario, motivaron
el planteamiento, entre otros, de este proyecto de tesis.

e Aportacion

Tanto en este trabajo como en los realizados hasta ahora, las dificultades detectadas
responden a las caracteristicas propias del sector publico que resulta un campo de
investigacion demasiado extenso para una metodologia de costes. La heterogeneidad
existente obliga a la fragmentacion del campo de actuacion para que la metodologia
pueda considerar las especificidades del entorno y adaptarse en consecuencia.

Las metodologias llevadas a la practica suelen aportar interesantes resultados pero la
heterogeneidad hace que la mayoria carezca de una de las caracteristicas mas
importantes de las herramientas de gestion: la comparabilidad. Las metodologias de
costes se tienen que adaptar a las estructuras organizativas de las instituciones y
como éstas suelen ser significativamente diferentes, los resultados no suelen ser
comparables.

La aportacién que proponemos busca, por tanto, la mejora de la gestién mediante la
identificacion de las buenas practicas detectadas a través de la comparabilidad de los
resultados obtenidos tras la implantacién de una metodologia que permita obtener
costes objetivos y comparables. Estas pretenciosas expectativas exigen la reducciéon
del campo de trabajo para evitar el irremediable fracaso. Después de los
correspondientes estudios de campo se decidi6 circunscribir el objeto de estudio a los
Servicios Sociales de Atencién Primaria de la Comunidad Foral de Navarra.

Esta delimitacion nos ha permitido plantear como objetivo principal el propio titulo del
proyecto, el cual pretende ser una especie de introduccién y resumen de los aspectos
mas significativos de la tesis que, a continuacién, describiremos brevemente:

Avances metodolégicos en la implantacion de sistemas de costes
en la Administracion Local: Una aplicacion empirica a los
Servicios Sociales de Atencion Primaria de la Comunidad Foral
de Navarra

Estamos convencidos de que nuestra propuesta supone un “avance metodoldégico”
puesto que a partir de una metodologia sélida y contrastada en la “implantaciéon de
sistemas de costes” proponemos la incorporacion de algunas medidas con el objetivo
de lograr una mejor adecuacion en su aplicacion y en la comparabilidad de los
resultados.

e Objeto de estudio

El principal motivo para la eleccion del objeto de este trabajo fue la unién entre el
potencial detectado en una metodologia de costes existente y la demanda concreta de
herramientas de gestion que mejoraran la eficiencia del sector publico en general y de
la “Administracién Local” en particular.

errapel.ibarloza@ehu.es 5
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Mas adelante justificaremos la eleccion del objeto de estudio que se ha delimitado a
los “Servicios Sociales de Atencion Primaria” de las Administraciones Locales que se
congregan en un territorio especifico.

Para validar la propuesta, y analizar su aplicabilidad y utilidad en la vida real, el
enfoque tedrico se ha puesto en practica en 18 Servicios Sociales de Base que
proporcionan Servicios Sociales de Atencién Primaria a 104 ayuntamientos en un
horizonte temporal que comprende los anos 2006, 2007, 2008 y 2009 (“aplicacion
empirica’).

Mas concretamente el ambito territorial comprende el conjunto de 18 Zonas Basicas
de Servicios Sociales de la “Comunidad Foral de Navarra” que constituyen las
demarcaciones geograficas y poblacionales que sirven de marco territorial a la
atencion primaria de servicios sociales y que garantizan la accesibilidad de la
poblaciéon a la atencion social a través del correspondiente Servicio Social de Base (en
adelante SSB). Dejamos al margen la atencion especializada o Servicios Sociales
especializados que son aquellos cuyas prestaciones implican intervenciones de
caracter sectorial, atendiendo a la tipologia de las necesidades, que requieran una
especializacion técnica o la disposicion de recursos determinados.

e Objetivos de la tesis

En el sector privado la investigaciéon y el desarrollo de las metodologias de costes
siempre han estado en boga por estar directamente relacionados con los resultados
empresariales. La heterogeneidad existente en los modelos de gestién empresarial se
ha superado mediante numerosas iniciativas que las propias empresas han
desarrollado consiguiendo avances importantes en las metodologias de costes.

Sin embargo, en el sector publico cuesta encontrar similares avances
fundamentalmente porque el alcance de las iniciativas emprendidas, normalmente por
los responsables de la contabilidad, esta limitado a su restringido campo de actuacion.
Estas iniciativas resultan muy concretas y lejos de una metodologia de costes comun
que ademas deberia considerar la heterogeneidad existente en la cambiante realidad
de los modelos de gestion. Paradéjicamente, en esta era de la informacion (Castells
Olivan y Martinez Gimeno, 1998), se esta produciendo una estandarizacién de los
principales factores de los modelos de gestién de los servicios publicos provocado por
el paulatino incremento de la transparencia en la gestion publica y del constante
intercambio y comparacion de la informacién sobre la gestién publica a todos los
niveles.

Por todo ello nos planteamos investigar sobre la posibilidad de aportar avances en las
metodologias de costes en el campo de la Administracién Publica en general y de la
Administracion Local en particular.

El objetivo principal de esta investigacion se encuadra en el disefio e implantacion de
avances metodologicos en los sistemas de costes de las administraciones locales para
dotar a los resultados de un nivel de comparabilidad que convierta los costes en
informacién 1til para los gestores, responsables y usuarios de los servicios publicos.

Con la finalidad de reducir el riesgo de fracaso del trabajo de investigacién provocado
por la dilatada extension y la heterogeneidad de los servicios publicos en general, y de
las administraciones locales en particular, decidimos limitar el alcance del objeto de

6 errapel.ibarloza@ehu.es



errapel.ibarloza@ehu.es INTRODUCCION

estudio a las Administraciones Locales, sujetas a la misma normativa, y
concretamente, a un conjunto de ayuntamientos que garantizara la posibilidad de
analizar todos los aspectos relevantes de los avances metodologicos planteados, en
concreto el campo de actuaciéon se limité a un Servicio concreto de las
Administraciones Locales de una Comunidad Auténoma concreta: Los Servicios
Sociales de Atencién Primaria de las Administraciones Locales de la Comunidad Foral
de Navarra. Es de destacar la importancia de que todos ellos comparten, entre otros,
la normativa, la estructura funcional, los modelos de gestion, las lineas estratégicas y
las politicas de financiacion.

Las propiedades de utilidad y comparabilidad se pretenden obtener mediante la
armonizacion, entre otros, de las variables del modelo, de los conceptos, de los
instrumentos de cuantificacion y de las unidades de medida que permitan definir los
parametros de un entorno en el que se puedan obtener unos costes comparables. Este
objetivo, considerado prioritario en muchas de las instituciones publicas, permitira
racionalizar las decisiones estratégicas respecto a la redistribucion de las aportaciones
de los contribuyentes y los criterios de financiaciéon de unos recursos cuyo consumo
presenta un crecimiento exponencial.

Este objetivo principal engloba desde una perspectiva mas amplia otros logros u
objetivos especificos que complementan y facilitan la consecuciéon del objetivo
planteado. Los mas significativos los resumimos seguidamente:

1) Aportar criterios cualitativos para eliminar la subjetividad de la informacion
cuantitativa y mejorar el sistema de informacién contable dotandolo de una
mayor objetividad basada en la utilizacion de metodologias contrastadas.

Una mayor objetividad del sistema de informacioén contable en general, y en los
resultados cuantitativos en particular, elimina, al menos en parte, la
incertidumbre en la toma de decisiones de los responsables y gestores de los
servicios sociales a la hora de:

a. Optimizar la elaboracién de los presupuestos a aprobar, y justificar los
presupuestos ejecutados

b. Mejorar los criterios de financiacion, la planificacion de las necesidades
futuras de financiacién y el analisis de los modelos actuales bajo la
perspectiva de la sostenibilidad financiera del servicio

c. Optimizar los protocolos, estructuras y los sistemas de gestion,
ejecucion y control de las prestaciones

d. Fijar tasas y precios publicos

e. Tutelar o externalizar determinadas prestaciones.

2) Crear una herramienta que permita tener una visién integral del servicio con el
detalle de los aspectos mas relevantes:

los itinerarios de las prestaciones,

a
b. las actividades realizadas por cada programa,

0

la relacién de programas implicados en cada prestacion y

s

las intensidades de las actividades para cada prestacién.

Esta herramienta se obtendra mediante el analisis exhaustivo de los aspectos
mas relevantes de los protocolos establecidos para cada prestacion. Este
objetivo tiene la finalidad de facilitar el analisis y la evaluacién de la gestion
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desde un panorama integral del servicio que permita optimizar la cartera de
servicios, los protocolos de actuacion, la organizaciéon funcional o los objetivos
estratégicos establecidos.

Disponer de una visién integral de las prestaciones del servicio facilita, a los
responsables, la optimizacion, adecuacioén, supervision, planificacién, ejecuciéon
o el control de variables tan diversas como:

La cartera de servicios

b. Los protocolos de actuacion

c. Las actividades de cada programa

d. La implicacion de los programas en cada prestacion

e. Las intensidades establecidas para cada actividad

f. La estructura de la organizacion funcional de la actividad

g. La estructura administrativa, ejecutiva, departamental o de control del
servicio

3) Inculcar la necesidad de considerar el concepto del coste de las prestaciones
como factor relevante en la racionalizacién y normalizacién de la redistribucion
de los recursos publicos en general y de los servicios sociales en particular.

4) Generar informacién util para los responsables y gestores, y transparente y
comprensible para los usuarios. Los responsables y gestores demandan
informacién ttil para la toma de decisiones y comparable en espacio y tiempo
para justificar, controlar y elaborar el plan anual de gestiéon y ajustar la
planificacion estratégica. Los usuarios a su vez reclaman informacién
transparente, comprensible y comparable para entender y aceptar las politicas
sociales de las instituciones publicas.

La posibilidad de alcanzar todos estos objetivos constituye un reto lo suficientemente
atractivo como para emprender un trabajo como el de la realizacion de esta
investigacion. Nuestro reto sera que las soluciones que aportemos sean aceptadas por
los gestores de los Servicios Sociales porque las consideran utiles, desde la éptica de
la planificacién, gestion, y control del servicio. Dotarles, en definitiva, de una
herramienta, que posibilite aumentar la eficacia y la eficiencia de la gestién.

e Metodologia de la tesis

Una investigacion de esta naturaleza requiere perfilar un itinerario que permita
alcanzar los objetivos propuestos. Las fases que hemos planificado son las siguientes:

1) Revisién de la literatura

Esta tarea es el punto de partida de esta investigaciéon. Es prioritario conocer el estado
de la investigacion del campo que se va a investigar para evitar recorrer el mismo
camino de otras iniciativas similares. Inicialmente analizaremos el panorama general
para después aproximarnos los aspectos especificos identificados en los objetivos de la
tesis. Mas concretamente, iniciamos la busqueda desde una perspectiva internacional
en temas relacionados con herramientas de gestiébn basadas en metodologias de
costes, priorizando los trabajos enfocados hacia el sector publico y méas concretamente
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a la Administracion Local para, posteriormente centrarnos en el contexto nacional
donde las estructuras encorsetadas de las instituciones publicas limita en gran
medida la aplicabilidad de sistemas que resultan eficientes en otras unidades de
gestion. Los avances metodolégicos localizados en otros sectores, como en la empresa
privada o, por ejemplo, en el sector hospitalario, son referencias que pueden resultar
interesantes para su adaptacion al area de gestién de la Administracién Local.

2) Revisién de las caracteristicas de los Servicios Sociales de Atenciéon Primaria

Dada la heterogeneidad existente en el Sector Publico, centramos el analisis en las
caracteristicas de la gestion de los Servicios Sociales en las entidades de caracter local
dado que condicionan considerablemente y se convierten en pieza clave del disefio de
la metodologia de costes que contempla la actividad desarrollada en estas
organizaciones. La heterogeneidad existente es manifiesta sobre todo al cruzar las
fronteras y por ello nos hemos visto obligados a prescindir del ambito internacional
por considerarlo inabordable para un Unico investigador.

3) Analisis de las posibilidades de adaptacion y mejora de las metodologias
existentes

Analizada la literatura existente y las caracteristicas del objeto de estudio trabajamos
en la adaptacion y mejora de las metodologias de costes mas representativas con el
objetivo de disefiar una nueva herramienta ttil para los gestores y responsables de las
entidades locales en general y de los Servicios Sociales de caracter municipal en
particular.

4) Delimitacion del objeto de estudio para la materializaciéon de la metodologia y
su implantacién real

Aprovechando las ventajas materiales detectadas en factores determinantes como la
organizacion, los protocolos de actuacion y la utilizacién de un sistema integral de
informacién que permite una eficiente captacion de informaciéon referente a la
actividad de las unidades de gestion, decidimos afrontar la posibilidad de disehar e
implementar una metodologia de costes a los Servicios Sociales de un grupo
importante de ayuntamientos de la Comunidad Foral de Navarra con el fin de obtener
unos costes comparables de las prestaciones de los diferentes ayuntamientos.

S) Armonizar las variables del modelo de calculo para lograr el maximo grado de
comparabilidad

Una de las facetas mas relevantes de este trabajo se ha centrado en la busqueda del
mayor grado de comparabilidad de las variables del modelo (denominacion y cédigos
de las prestaciones, medidores de actividad, programas implicados, gastos a
computar, medidores de prestaciones, etc.). La armonizaciéon de estas variables
elimina considerablemente los obstaculos existentes para la comparabilidad
obteniendo informacién homogénea que permitira su procesamiento y la obtencién de
resultados (costes) comparables de los objetos de costes (prestaciones) de las
diferentes unidades de gestién (ayuntamientos). Mas concretamente esta armonizacion
se sintetiza en:

a. Concretar el catalogo de prestaciones y analizar los programas
implicados en cada una de ellas.

b. Estimar el consumo de actividades en los protocolos de actuacion de
cada prestacion en funcion de las intensidades o los grados de
complejidad.

c. Establecer una unidad homogénea de medicion de la actividad.

d. Establecer los modelos de calculo de la actividad por prestacion, por
programa y la actividad total a través de esta unidad de medida e
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independientemente de las unidades monetarias y establecer también
los modelos de calculo del coste de las prestaciones.

6) Establecer las mismas fuentes de informacion

Es fundamental que el origen de la informacién a procesar en el modelo de calculo sea
igual porque de lo contrario habria que habilitar filtros o verificaciones posteriores
sobre la homogeneidad de la informacion a procesar. Fundamentalmente se
distinguen dos tipos de informacion, por un lado, la captacion de la informacién sobre
la actividad, a través de protocolos de registro de la actividad diaria y el protocolo de
captacion de los datos acumulados en un periodo y, por otro, la captacion de la
informacién economica. Se analiza por tanto, la homogeneidad de las fuentes de
informacion.

7) Presentacion, revision y ajuste de la metodologia propuesta

La metodologia disehada fue presentada a los responsables y gestores
gubernamentales para que la analizaran en profundidad y para presentar las
implicaciones que generaba el proceso de implantacién. Una vez revisada se realizaron
algunos ajustes para aportar una mayor fluidez a la captacién y procesamiento de
informacién que, a la postre, fueron determinantes a la hora de obtener una
informacién homogénea del inmenso volumen de informacién disponible.

8) Aplicaciéon practica de la metodologia disenada

Decidida la implantacion de la metodologia, se seleccion6 una muestra lo
suficientemente significativa, que posteriormente fue ampliada, y se procedié a la
recogida de informacion y puesta en marcha del modelo de calculo propuesto
obteniendo los primeros resultados. Los datos de la muestra para la aplicacion
empirica alcanzan los servicios sociales de atencién primaria de 104 municipios,
repartidos en 18 Servicios Sociales de Base de los afios 2006, 2007, 2008 y 2009.

9) Consensuar el modelo de presentacion de los resultados

El volumen de informaciéon procesada y de los resultados obtenidos hace necesario
establecer un modelo comun de presentacion de resultados. La variedad en formato o
contenido (datos absolutos, porcentajes de estructura o de tendencia o indicadores o
ratios) entorpece la comprension, interpretacién y comparabilidad de los resultados,
de ahi que se llevo a cabo un proceso de consenso del detalle de la informacién
necesaria y su forma de presentacion. En su caso se podria establecer, incluso, una
bateria de indicadores que formara parte de un cuadro de mando pero evidentemente
esta ultima opcién supondria una nueva linea de investigacion que en este trabajo no
pretendemos abordar.

10) Validacion de los resultados con diferentes grupos de contraste

Para validar la bondad de los resultados, se procedié a su verificacion a través de
diferentes grupos de contraste como fueron: los responsables gubernamentales, los
responsables municipales y grupos especificos creados para su validacién.

e Estructura de la tesis

La tesis consta de 8 capitulos separados en cuatro partes cuyo contenido comprende
la situacién antes de realizar este trabajo, las aportaciones metodolégicas, los detalles

10 errapel.ibarloza@ehu.es



errapel.ibarloza@ehu.es INTRODUCCION

de su aplicacion empirica y las conclusiones finales. Mas concretamente el contenido
de cada apartado es el siguiente:

0 La Parte I resume la situacion de partida desde la perspectiva del escenario en
el que se enmarca el proyecto de tesis. Las metodologias de costes y los
sistemas de informacién contable en la Administracién Local por un lado, y por
otro, la organizaciéon de la Administraciéon Publica en general y el de los
Servicios Sociales en particular, constituyen el objeto de estudio y les hemos
dedicado sendos capitulos:

0 El Capitulo 1 muestra el resultado de la revision bibliografica que
pretende reflejar la situacion de base de la que partimos para proponer
aportaciones novedosas. Realizamos un analisis de los sistemas de
informacion contable en la Administracion Publica, los inconvenientes
estructurales para la implantaciéon de una metodologia de costes, las
metodologias aplicadas, las ultimas tendencias y, finalmente, nos
centramos en uno de los desarrollos mas sobresalientes en el que se
sustentan los avances metodologicos disefiados en nuestra
investigacion.

0 En el Capitulo 2 analizamos la variedad de la estructura organizacional
de la Administracion Publica comenzando desde la organizacion
territorial del Estado para bajar hasta la estructura especifica de las
administraciones locales y dando prioridad a los aspectos referentes a
los Servicios Sociales. Presentamos, para finalizar con el capitulo, el
elemento representativo de los servicios sociales de caracter municipal
en las entidades locales: la prestacion.

Por ultimo, hemos extraido en un apartado denominado “2.4 Recapitulacion y
conclusiones de la Parte 1" los aspectos mas relevantes que sirven de base y de
puerta de entrada al desarrollo de la investigacion.

0 En la Parte II proponemos el disefio de una metodologia de costes para el
célculo del coste de las prestaciones y su puesta en practica.

0 Comenzaremos con el Capitulo 3 en el que realizaremos un analisis
previo que sirva para introducir y justificar la aportacion metodolégica
propiamente dicha.

0 Las aportaciones de este trabajo se concentran en el Capitulo 4 donde
presentamos inicialmente el sistema de costes y las variables del
calculo, fundamentalmente la cuantificacién de la actividad y la
captacion de la informacién econémica. Posteriormente, aportamos dos
interesantes novedades relacionadas, por un lado, con la modificacion
del planteamiento de las metodologias ya implantadas y, por otro, con
la creacion de un concepto capaz de cuantificar homogéneamente la
actividad. Desarrolladas las variables de la metodologia procedemos a
explicar el modelo de calculo del coste de las prestaciones al que se le
anade un resumen de las etapas de la implantacién de la metodologia
de costes.

‘24 Recapitulacién y conclusiones de la Parte |, Pag. 69
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0 Establecida la teoria pasamos a la practica, Parte III, en el que hemos
desarrollado dos capitulos:

0 El Capitulo 5 trata de comprobar la aplicabilidad del modelo teérico en
la realidad. El alcance de la aplicacion practica abarca los servicios
municipales de 104 municipios navarros en los que se ha calculado el
coste de cada una de las prestaciones de los afnos 2006, 2007, 2008 y
20009. Utilizando la misma estructura del desarrollo teérico se muestran
los datos correspondientes a la actividad y a los gastos con los que, con
el debido tratamiento, se obtienen los costes de las prestaciones.
Algunos aspectos merecen la pena ser senalados:

- Para una mejor interpretacion de los resultados se han incluido
algunos comentarios didacticos que pueden servir para mejorar
la perspectiva de los usuarios no expertos en la materia.

- Sin animo de ser exhaustivos también hemos realizado algunos
analisis comparativos con la finalidad de mostrar el potencial
de la metodologia de cara a la comparabilidad de la gestién en
espacio y tiempo. Es destacable también la posibilidad de
obtener valores agregados de aspectos especificos de varias
unidades o de toda la muestra.

0 El Capitulo 6 trata sobre la validacion del modelo a través del contraste
de los resultados y del analisis de las expectativas de implantacién:

- El modelo y los resultados han sido contrastados con los
potenciales usuarios del proyecto, fundamentalmente gestores
y responsables del Servicio.

- Paralelamente hemos analizado las expectativas de
implantacién tanto en el campo estudiado como en el resto de
la comunidad, y porque no, en todo el Estado.

0 En la Parte IV resumimos todo el trabajo en dos capitulos dedicados a las
conclusiones y las futuras lineas de investigacion

0 El Capitulo 7 recoge y resume el fruto de lo mas destacado de la tesis a
modo de conclusiones (teniendo en cuenta lo ya recogido al final de la
primera parted), diferenciando las correspondientes a la metodologia y a
su aplicacion practica.

0 En el Capitulo 8 presentamos las lineas de investigacion que se nos
han abierto y que creemos conveniente compartir en el seno de este
ambito de estudio tan importante y tan necesitado de herramientas
utiles para la mejora de la gestiéon publica

0 A lo largo de toda la tesis se han utilizado las Notas a pie de pagina para
complementar, ampliar y localizar las referencias cruzadas existentes. No
pueden faltar los apartados que todo proyecto debe presentar en aras a facilitar
y mejorar la comprension de los diferentes temas tratados: La Bibliografia
muestra el origen de las fuentes de informacion trabajadas y desarrolladas a
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los que se ha anadido, en la ultima parte, las referencias de caracter
normativo ordenadas por rango. Seguidamente se recogen las Abreviaturas,
el Indices de tablas y el indice de ilustraciones que sirven para localizar los
contenidos complementarios. Por ultimo, el indice de los Anexos sirve de
puente hacia una abultada informacion cuantitativa extraida del documento en
soporte papel y presentado en formato informatico (CD) para aligerar la amplia
informacién que incluye el proyecto.

Consideramos que el esquema de trabajo planteado es alcanzable teniendo en cuenta
que aunque los ayuntamientos son organizaciones muy complejas, los medios
informaticos y las nuevas herramientas de gestibn modernas permitiran hacerlo
realidad. Precisamente, a lo largo de muchos anos, el tratamiento de los datos se ha
considerado como una barrera en la implantacion de sistemas de costes, sin embargo
hoy, no es posible sostener tal afirmacion ya que una de las ventajas del desarrollo de
las aplicaciones informaticas es precisamente el tratamiento masivo de datos. Con una
adecuada metodologia, los costes pueden obtenerse y reflejar los consumos reales de
los servicios prestados.
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PARTE |I: EL ESTADO DEL ARTE

El llamado “Estado del Arte” es un concepto vagamente definido que se usa
comunmente para hacer referencia al conocimiento disponible hasta el momento en
torno a un tema determinado.

Dentro de la tradicién de la investigacién en Ciencias Sociales este apartado refleja el
trabajo de revisiébn que se ha realizado con el fin de que el conocimiento que se
produzca efectivamente tenga un caracter novedoso. Revisar lo que se ha trabajado en
torno a un tema especifico —las herramientas metodologicas empleadas, las
conclusiones alcanzadas y las sugerencias propuestas— permite dar un paso adelante
en la acumulacion del conocimiento, desde una perspectiva académica.

Esta es por tanto, una de las primeras etapas que debe desarrollarse dentro de una
investigacion, puesto que su elaboraciéon, que consiste en “ir tras las huellas” del tema
que se pretende investigar, permite determinar como ha sido tratado el tema, como se
encuentra en el momento de realizar la propuesta de investigacion y cuales son las
tendencias.

En este caso haremos una composicion de lugar analizando por un lado, las
metodologias de costes en la Administracion Local (Capitulo 1°) y por otro, las
caracteristicas de los Servicios Sociales (Capitulo 27).

6 Capitulo 1.- Las metodologias de costes aplicadas en la Administracidn Local: Una revisidn critica, Pag.
17
7 Capitulo 2.- Caracteristicas de la estructura de los Servicios Sociales en la Administracién Local, Pag. 55
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Capitulo 1. Las metodologias de costes aplicadas en la
Administracion Local: Una revision critica

En este primer capitulo se van a desarrollar los sistemas de informacion contable en el
sector publico, las caracteristicas de la Administracion Local y sus sistemas de costes
y aquellos aspectos relevantes para enmarcar la linea de investigacion fijada por este
trabajo.

1.1. Los sistemas de informaciobn contable en Ila
Administracion Publica

La informacion, hoy, es uno de los aspectos mas destacables en nuestra sociedad. En
la denominada “era de la informacién” (Castells Olivan y Martinez Gimeno, 1998),
desde principios de los 90, la informacion se convirtié en un recurso decisivo en todos
los ambitos. Después de convivir con una informacion unilateral, la invencion de
herramientas como los taquigrafos y teléfonos motivo el crecimiento del intercambio de
informacién hasta llegar a las actuales tecnologias de la informacién y comunicacién
(TIC). En el campo econémico la ventaja competitiva que aportaba la informacion
aceler6 el desarrollo de herramientas generadoras de informaciéon junto a la mayor
dependencia de ellas entrando en un bucle o “bola de nieve” que, actualmente en
muchos casos, ha terminado en un exceso de informacion. Esta situacién perturba al
decisor que acaba por buscar informacion de calidad dejando de lado la cantidad. La
mayoria de las herramientas generadoras de informacion actuales buscan su calidad
fundamentalmente a través de la utilidad.

El perceptor busca aquella informacion que le sea util para el ejercicio de sus
funciones. En el ambito econémico la contabilidad es una de las herramientas mas
importantes en la generacién de informacién util. Sin embargo hay que tener presente,
(Malles Fernandez, E., 2005) que esta fuente de informacién es elaborada por la
direccién que, al ser parte interesada, puede influir en la alteracion de la informacién
original aunque, como es sabido, existe la obligaciéon de que la misma sea auditada
por agentes externos para verificar la objetividad de esa informacion.

Tal y como se afirmaba en el clasico —Analisis contable de la realidad econémica—
(Canibano Calvo, 1987): "Para que la informacién economico-financiera de dichas
unidades econdémicas suponga una respuesta adecuada a las demandas informativas,
es preciso que la misma esté revestida de unas ciertas garantias que avalen su
credibilidad. En primer lugar, que su proceso de elaboraciéon se acomode a unos
criterios objetivos y, en segundo término, que existan unos controles sustantivos
ejercitados por personas ajenas a la entidad emisora de la informaciéon".
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La obligatoriedad de verificar la informacion que emana de la contabilidad de las
entidades publicas es similar si bien en éstas, la labor de realizarla no cae en
auditores externos, siendo competencia de los respectivos Tribunales de Cuentas.

La informacion es fundamental en la administracion; es mas, la administracion se
puede definir en términos de procesamiento de informacion. Para Metcalfe y Richards
(Metcalfe y Richards, 1987) "la gestién puede definirse en términos de procesamiento
de informacion, dividido entre reunir informacion, transmitirla, analizarla,
almacenarla, liberarla y finalmente emplearla en la toma de decisiones, el control y la
evaluacion". Conseguir informacion, procesarla y transmitirla constituyen parte de la
gestion, sin la cual no podria valorarse la eficacia, eficiencia y calidad de la actuaciéon
publica, no podria realizarse un control de la misma y no se podrian corregir las
actuaciones equivocadas. La calidad de los instrumentos de informacion es pues una
cuestion clave para el desempeno de la gestién publica, al igual que para cualquier
tipo de gestion”.

El sistema de informaciéon que dispone la Administracion Publica aglutina una
variedad de fuentes pero hay una que es comun a todas ellas: el de la Contabilidad
Presupuestaria. El sistema presupuestario, que tiene la ventaja de estar regulada y
normalizada, refleja fielmente los recursos econémicos consumidos por las
organizaciones. Recientes trabajos como por ejemplo el del profesor Malles (Malles
Fernandez y otros, 2009) afirman que “Tradicionalmente la Contabilidad
Presupuestaria, o lo que comunmente se denomina Presupuestos, ha sido la
herramienta mas utilizada en la gestion de los entes publicos, y durante muchas
décadas practicamente ha sido la Ginica empleada”.

Ademas de la rama presupuestaria de la contabilidad surgi6é en el ambito publico la
necesidad de incorporar a su sistema de informaciéon la contabilidad que se utilizaba
en el ambito empresarial: la contabilidad financiera. La contabilidad financiera elabora
informes de gran importancia para todo aquel que demande informacién sobre la
evolucién y situaciéon econémico-financiera de la organizacién y resulta en la mayoria
de los casos una informacion 1util para cualquier tipo de institucién. La adaptacion de
la contabilidad financiera a las entidades publicas dio lugar al primer Plan General de
Contabilidad Publica. La materializacion normativa de este nuevo instrumento se
produjo por primera vez en 1983, siendo renovados en los anos 1994 y recientemente
en la Orden EHA/1037/2010 del Ministerio de Economia y Hacienda (BOE n° 102 - 28
abril, 2010).

La contabilidad publica trata de cubrir especialmente las carencias de los
presupuestos, orientando también sus cuentas hacia el ambito econémico-
patrimonial, aspecto éste que ha quedado arrinconado en la mayor parte de las
entidades publicas. Este ultimo plan se ha elaborado considerando las Normas
Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (NIC-SP), no obligatorias pero
recomendables en la Unién Europea, con el fin de continuar con el proceso de
normalizacion contable, a semejanza del Plan General de Contabilidad de 2007
aplicables a todas las empresas, y que para su confeccion se ha tenido como
referencia mas importante las Normas Internacionales de Contabilidad (NIC/NIIF)
adoptadas por la Uniéon Europea a través de la normativa europea.

La propia introducciéon del nuevo Plan es optimista al afirmar que “se han incluido por
primera vez en las cuentas anuales del sector publico informacion de costes por
actividades y unos indicadores presupuestarios, financieros y de gestién, que amplian
los elementos de informacion para la mejora de la gestién publica.”

Sin duda este nuevo enfoque del Plan General de Contabilidad Publica, en
consonancia con nuestra linea de trabajo, se ve reflejado en la incorporacién en la
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Memoria, como cuenta anual que es, en los apartados 24, 25 y 26 de los indicadores
financieros, patrimoniales y presupuestarios (apartado 24), informacién sobre el coste
de las actividades (apartado 25) y los indicadores de gestiéon (apartado 26). El gran
valor afiadido, con respecto a planteamientos anteriores, es sin duda lo que se recoge
en los apartados 25 y 26, pero dificilmente aplicables al no recoger el Plan General de
Contabilidad Publica aspectos fundamentales para poder conseguirse esos objetivos:
sistema de costes a implantar, metodologia a utilizar, etc.

Como muy bien corrobora esta vision el profesor Robleda senala (Robleda Cabezas,
2010) que una de las grandes novedades del nuevo Plan General de Contabilidad
Publica que debe tenerse en cuenta “esta en la obligacion de aportar informaciéon en la
Memoria sobre la vinculaciéon entre gasto presupuestario y volumen de actividad
desarrollada por el ente publico en el periodo al que se refieren sus cuentas anuales.
Se dedican tres apartados de la Memoria a esta importante informacién para la
gestion y la toma de decisiones... Es de aplaudir esta iniciativa... pero sin embargo,
una simple lectura del contenido de los mismos ya pone de manifiesto la falta absoluta
de definiciones tan importantes como: el sistema de costes que debe implantarse, los
protocolos de calculo del coste de las actividades y del catalogo de prestaciones...”

Después de estas manifestaciones coincidimos con Robleda cuando afirma que “cabe
esperar que esta importante apuesta del nuevo plan contable venga acompanada del
compromiso de la Intervencién General de la Administracion del Estado (IGAE) de
desarrollar de inmediato guias de aplicacion sectorial a los diferentes subsectores de
la Administracion Publica del sistema de costes (precisando claramente el enfoque de
asignacion y la alternativa de captacion que caracteriza a cada sistema de coste segin
la organizacién que sustenta la prestacién del servicio publico cuyos costes se
pretende calcular.”

Tendremos que ver, de cara al futuro, si estos puntos son desarrollados en una
normativa posterior y son llevados a la practica, o por si el contrario, quedan en meras
intenciones que no son implantadas, como otras veces ha ocurrido.

Actualmente, la utilidad de la Contabilidad Presupuestaria y la Contabilidad Publica
se limita a justificar a posteriori las decisiones adoptadas y a controlar el destino de
los recursos publicos consumidos o redistribuidos en el cumplimiento de sus
obligaciones. El principal motivo de la no utilizacién de estos sistemas de informacién
en la toma de decisiones es la nula adaptaciéon a las necesidades actuales de
informacién sujetas a modernas técnicas de gestion. La Administracion Publica
necesita un instrumento til para la toma de decisiones y no para la justificaciéon de
las decisiones adoptadas.

Este déficit en la utilidad de los instrumentos de informacién contable hacia
necesario generar otras herramientas que apoyen la gestion eficiente de los recursos
publicos, una de ellas fue la Contabilidad de Gestion; la profesora Mufioz (Mufoz
Colomina, 1995) comentaba la necesidad de “agilizar y cambiar la forma de gestionar
los organismos” a través de “una informaciéon contable en la que se pueda apoyar la
toma de decisiones de los responsables de la gestion. En este sentido aunque el nuevo
Plan General de Contabilidad Publica ha supuesto un avance importante con respecto
a la situacion en que se encontraba la informacién contable publica, ello no es
suficiente, y cada organismo debera disponer de una contabilidad de gestion”. La
contabilidad de gestién se puede definir utilizando su propia denominacién en donde
se unen la contabilidad y la gestién, es decir, se trata de la contabilidad que sirve de
instrumento para la gestiéon o la contabilidad que apoya la gestién. Algunos autores
ligan el origen de la contabilidad de gestién a uno de los desarrollos de la contabilidad
de costes.
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Precisamente no podemos olvidar, en este pequeno repaso, la Contabilidad de Costes
que resulta muy importante en aquellas organizaciones donde el consumo de recursos
es relevante. Esta disciplina también responde a las denominaciones de Contabilidad
Interna y Contabilidad Analitica (Cafnibano Calvo, 1987).

Estas dos ultimas corrientes de los sistemas de informacion mencionados, la
contabilidad de costes y la contabilidad de gestion son iguales, similares o diferentes
en funcion de las 3 diferentes corrientes existentes (Saez Torrecilla; Fernandez
Fernandez y Gutiérrez Diaz, 2004):

1. Corriente restrictiva. Los partidarios de esta tesis consideran que la
Contabilidad de Costes y la Contabilidad de Gestion son distintas porque tienen
objetivos diferentes; mientras la mision de la Contabilidad de Costes es la valoracion
de las existencias, la Contabilidad de Gestion tiene las misiones de planificacion y
control.

2. Corriente integradora. Considera que la Contabilidad de Costes y
Contabilidad de Gestion son una misma rama de la Contabilidad, que puede recibir
cualquiera de las dos denominaciones anteriores. Es mas, se unen ambos conceptos,
costes y gestién, para enmarcar mejor el campo de actuacién de la disciplina.

3. Corriente renovadora. Separa las dos Contabilidades considerando que la
Contabilidad de Costes es una rama de la Contabilidad de Gestion.

Consideramos -teniendo en cuenta que nuestro objetivo es la elaboracion de
informaciéon relevante para la adopcion de todo tipo de decisiones, sean a corto, a
largo o estratégicas, de costes, de margenes o de resultados- que la corriente
integradora es la idéonea para este caso.

La informacion relativa al calculo de costes es un factor clave en la generacion de
informacién 1til para la gestion y evidentemente la evolucion de esta conceptuaciéon ha
derivado en el disefio de un marco conceptual mucho mas técnico y objetivo donde
“lo primero es establecer o describir las caracteristicas del entorno, tan peculiares en
el ambito publico y comunes al subsistema de Contabilidad Financiera Publica. A
continuacion definir los objetivos a perseguir y las caracteristicas que ha de reunir la
informacién en este ambito. Por tultimo fijar los principios y criterios de la
Contabilidad de Gestion que permitan la consecucion de aquéllos.”(Munoz Colomina,
1995)

La profesora Pérez (Pérez Morote, R., 2000) aporta un concepto integrador entre el
sistema contable financiero y el de gestion a través del planteamiento de un objetivo
comun que comprende generar informacion 1util procedente de la contabilidad
externa y procesarlo mediante la contabilidad interna para mejorar la gestion,
aspecto éste que nos es desdenable, pues es el enfoque mas extendido que se ha ido
realizando en el ambito empresarial y se ha trasladado al ambito publico. Una vez mas
los avances en los sistemas de informacién existentes en un ambito econémico se han
ido trasladando al otro; los vasos comunicantes siempre tienen que estar abiertos a
estas novedades.

No podemos olvidar en este breve repaso alguna de las definiciones mas antiguas y
originales emanadas por el Comité Nacional de Contabilidad Gubernamental de los
Estados Unidos que, en su declaracion "Contabilidad, Auditoria e Informacién
Financiera Gubernamental" (Belkaoui y Williams, 1982) definié la Contabilidad de
Costes como “el método contable que pretende reunir y registrar todos aquellos
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elementos de coste cuyo consumo sea necesario para cumplir un propoésito, continuar
una actividad o completar un trabajo.”

La Asociacién Espafiola de Contabilidad y Administracion de empresas (AECA, 1995)
por su parte define la Contabilidad de Gestion como "la rama de la Contabilidad, que
tiene por objeto la captacién, medicién y valoracién de la circulacion interna, asi como
su racionalizacion y control, con el fin de suministrar a la organizacion la informacién
relevante para la toma de decisiones empresariales".

En un documento (AECA, 1994) se recoge un extenso glosario de términos, y se indica
ademas que "el contenido de la Contabilidad de Gestion viene dado por las exigencias
informativas para la toma de decisiones que el entorno ha impuesto a las empresas. Y
asi, desde una mera cuantificacion del coste del producto, se pas6 a una
racionalizacién del mismo, estableciendo los diferentes objetos de coste, cuyos
responsables precisan una informacion adecuada para formular los juicios de valor y
adoptar de una manera racional las decisiones, con el menor riesgo posible...”

Segun este glosario, el campo de actuacién de la Contabilidad de Gestién se cifie al
corto plazo y a la optimizacién de los medios disponibles, operativos y de control de
gestion. Como consecuencia de su necesidad de adaptacion a los cambios del entorno,
la Contabilidad de Gestion, desembocé en la Contabilidad de Direccion Estratégica,
denominada también como Contabilidad directiva (AECA, 1994), que se puede
definir como (Banker; Cooper y Potter, 1992) “el proceso de identificaciéon, medida,
acumulacién, analisis, preparacion, interpretacion y comunicacion de la informacién
econdmica usada por la gestion para planificar, evaluar y controlar una entidad a fin
de asegurar el uso apropiado de los recursos y su contabilizacion. El ambito al que se
extiende es tanto el externo como el interno de la empresa y de su definiciéon se
extraen dos objetivos basicos: evaluaciéon y control.”

Existen también corrientes que no diferencian la Contabilidad de Gestién y la
Contabilidad de Direccién Estratégica o bien lo consideran como un desarrollo de la
Contabilidad Analitica. Asi, siguiendo a Mallo (Mallo Rodriguez, 1989), la
Contabilidad de Gestion "es una parte que tiene por objeto la captacién, medicion,
registro, valoracion y control de la circulacion interna de valores de la empresa, al
objeto de suministrar informacion para la toma de decisiones sobre la produccién,
formacion interna de precios de coste y sobre la politica de precios de venta y analisis
de los resultados, mediante el contraste con la informacién que revela el mercado de
factores y productos, basandose en las leyes técnicas de produccion, las leyes sociales
de organizacion y las leyes econémicas de mercado".

Segun el mismo autor, "La Contabilidad de Gestion, analitica o de direccidon, tiene
unos origenes remotos, ya que, desde antiguo la contabilidad ha realizado analisis y
determinaciones de precios de coste y resultados por areas o productos. Sin embargo,
el desarrollo y perfeccionamiento de los sistemas de costes son mas recientes y se
pueden asociar a la historia del desarrollo industrial. Segiin se han ido generalizando
y perfeccionando los sistemas de produccion, la Contabilidad de Gestion ha ido
evolucionando en orden a obtener informacion mas pertinente para el control y toma
de decisiones de las empresas”.

En la actualidad todas estas herramientas se han sintetizado en el Cuadro de Mando
Integral (CMI) que ante los avances tecnolégicos y el desarrollo de un mayor numero
de técnicas de direccion estratégica, crean la necesidad de una revision profunda de
los sistemas de informacién tradicional en la Administracién Publica. La propia
Asociacion Espafnola de Contabilidad y Administracion de Empresas (AECA; Mora
Corral y Vivas Urieta, 2001) ha publicado un monografico titulado “Nuevas
herramientas de gestiéon publica: el Cuadro de Mando Integral”
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En este documento se destacan los aspectos mas importantes del control de la gestion
publica y se tipifican una serie de indicadores para la evaluaciéon de las necesidades
de los ciudadanos (clientes pero también accionistas de la Administracion). Se lleva a
cabo una distincién entre el cuadro de mando tradicional y el Cuadro de Mando
Integral, acentuandose los aspectos diferenciales del Sector Publico. También se
proponen la utilizacion de técnicas de analisis estadistico para el estudio de las
relaciones causa-efecto entre indicadores, modelos de Capital Intelectual y una
metodologia de construccion del Balanced Scorecard (BSC) en el Sector Publico.

El Cuadro de Mando Integral es en definitiva una herramienta de planificacion y
control de gestion de vigente actualidad nacida en el ambito de la empresa (Kaplan y
Norton, 1996) donde la competitividad es una de sus principales caracteristicas. En el
sector publico se le considera, cada vez mas, como una herramienta de gestion de
gran aprovechamiento.

Evidentemente la perspectiva es diferente en cada sector, pero con la adecuada
adaptacion a las caracteristicas propias de las entidades, caracterizadas por estar al
servicio de la sociedad, la técnica del CMI puede ser de gran utilidad sobre todo a la
hora de disenar el sistema de indicadores de ejecucién y control, asi como para
analizar los resultados alcanzados.

Cabe mencionar para finalizar con los sistemas de informaciéon que éstos dependen en
gran medida de las técnicas de gestion que van cambiando en funcién de las nuevas
tendencias en el marco de la gestion publica municipal. El trabajo “Las nuevas
técnicas de gestion y su aplicaciéon en la Administracion Publica Municipal” (Pérez
Morote, 2010) resume algunas de ellas como la reingenieria de procesos, el coste
objetivo (Target Costing), los Sistemas de Gestion ABC-ABM y otras técnicas de gestién
como Benchmarking, logistica de actividades, etc.

1.2. Las caracteristicas de la Administracion Local como
barrera de entrada en la implantacion de una metodologia de
costes

La mejora en la gestion supone un cambio respecto a la situacion existente y una
salida del estancamiento en el que, en ocasiones, se encuentran las organizaciones. El
sector privado, mas flexible al cambio, busca a diario como reducir gastos generando
nuevos planteamientos y desarrollos que conducen a la mejora continua. En cambio,
el Sector Publico, mas estancado, va a remolque procurando adaptar las innovaciones
contrastadas en el sector privado en funcion de las caracteristicas de sus
organizaciones.

Las complejas organizaciones actuales, en ambos sectores, dificultan las adaptaciones
de los sistemas de costes porque dependen, precisamente de su estructura
organizativa. Actualmente las empresas, incluso dentro de las PYMES, tienen su
propio sistema de costes y resulta dificil proyectarlo a otras. Logicamente si partimos
de la idea de que las entidades publicas suelen ser aun mas complejas que las
privadas resulta evidente la dificultad o la imposibilidad de adaptar sistemas de costes
del sector privado al publico porque no garantizan ningiin éxito.
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Las razones que podemos esgrimir para la afirmacioén anterior estan relacionadas con
las propias caracteristicas del Sector Puablico en general y de los Servicios Sociales en
particular, al ser este nuestro objeto de estudio:

0 La complicada organizaciéon de las instituciones no facilita los cambios que
exigen las innovaciones. El organigrama de las entidades publicas es muy
variado y depende de muchos factores donde se pueden distinguir distintos
perfiles de personal, diferentes departamentos, dependencias, secciones o
similares.

0 Heterogeneidad de los servicios que prestan y su constante renovaciéon y
adaptacion al “mercado” contribuyen a una mentalidad adversa al cambio
constante. La multitud de objetivos que tiene el sector publico genera una gran
variedad de actividades a realizar, sin embargo, en el sector privado se pueden
limitar o especializar aquellos aspectos que se consideren oportunos.

0 La percepciéon de que generar informacién no es prioritario ni util en la
administraciéon publica es otra de las caracteristicas o percepciones que
impiden el desarrollo de avances en la implementacion de metodologias de
costes. En el sector privado existe la necesidad de informar constantemente al
propietario/inversor/directivo pero al menos hasta ahora el propietario publico
no solicita este tipo de informacién. Son los gestores los que al tener que
priorizar entre los limitados recursos que disponen, los que mayormente se
interesan en esta informacion.

o El factor politico también juega una baza importante que no hay que dejar de
lado. En ocasiones, "interesa" que los objetivos sean vagos o imprecisos. Le
interesa por una parte al gobernante que no quiere quedar excesivamente
comprometido en unos Presupuestos de los que se le exigira un cumplimiento
del que debera responder en el Parlamento y ante las urnas. Y puede
interesarle al funcionario temeroso de una evaluacién o juicio negativo, o
simplemente de que pueda exigirsele mayor trabajo por igual remuneracion.

0 La separacion entre los érganos competentes de decidir, ejecutar y financiar las
prestaciones, sobre todo en las corporaciones de cierto tamano, puede llegar a
ser tan importante que haga perder la necesaria vision integral de la
organizacion para la toma de decisiones. Construir nexos de union deberia
convertirse en objetivo prioritario para no tomar decisiones sesgadas.

0 Por ultimo, hay que reconocer que hay mayores dificultades de adaptacion de
los trabajadores funcionarios del sector publico que no tienen la misma
presion que los trabajadores del sector privado.

Estas son algunas de las razones por las que el diseio de una metodologia de costes
se complica y se limita a analizar partes de la organizaciéon que admitan aplicar
metodologias adaptadas a ese entorno concreto.
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1.3. Las metodologias de costes aplicadas en |la
Administracién Local

La metodologia de costes en la Administraciéon Local siempre se ha abordado desde las
propias organizaciones. La heterogeneidad de los servicios y de la estructura
organizacional ha hecho imposible trasladar modelos validos a otras instituciones. A
pesar de todo, las iniciativas han sido numerosas, motivadas fundamentalmente por el
volumen de recursos que consumen y por el interés en optimizar la gestion de unos
servicios que se consideran tan importantes como necesarios.

La literatura existente en el ambito de la metodologia de costes en la Administraciéon
Local es muy extensa y a la vez difusa por pertenecer a tres entornos dificiles de
delimitar a nivel nacional y practicamente imposible a nivel internacional. El Sector
Puablico, los Servicios Sociales y las metodologias de costes componen un entorno tan
amplio y ambiguo que requiere un adecuado desglose, clasificacion o delimitacién
para poder establecer el campo de estudio.

Ilustracién 1: Ambito del estudio

Sector Servicios
Publico Sociales

Metodologias
de costes

Metodologia de costes de los
Servicios Sociales de la
Administracién Local

Sector Publico

El Sector Publico en Espana tiene un ordenamiento especifico (Ver apartado “2.2.1 La
organizacion territorial del estado”) donde existe un desglose de las competencias y
responsabilidades que corresponden a cada unidad organizativa. A groso modo
podemos diferenciar el Gobierno del Estado, las Comunidades Auténomas y las
Administraciones Locales en donde se centra nuestro objeto de estudio. Las
obligaciones de las Administraciones Locales son totalmente diferentes y abordan
servicios como cultura, deportes, policia o los propios servicios sociales. Al subir de
nivel y analizar lo que corresponde a las Comunidades Auténomas nos encontramos
con un abanico tan amplio que es imposible considerarlo a la hora de hacer una
revision literaria en condiciones. Hemos procurado, en la medida de lo posible,
centrarnos en el area de los Servicios Sociales de caracter municipal para evitar el
exceso de informacion existente al respecto.
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Servicios Sociales

Los Servicios Sociales reinen una gama muy variada de prestaciones que son dificiles
de delimitar. La casuistica relacionada con los denominados Servicios Sociales es tan
extensa y variada y esta relacionada con tantas facetas de los servicios municipales
que es posible considerarlo dentro de otros servicios como la sanidad, policia, cultura
y otros. La corriente mas frecuente es la de considerar los servicios sociales dentro de
los servicios de Sanidad pero hay facetas del servicio que nada tienen que ver con la
Sanidad y en consecuencia es conveniente antes de realizar cualquier analisis definir
qué es lo que abarcan los Servicios Sociales, tema que se abordara en el capitulo 2.8

Metodologias de costes

Las metodologias de costes deben disenarse en funciéon de las caracteristicas de las
organizaciones en las que se requiere cuantificar el consumo de recursos por cada
servicio. La literatura existente es tan diversa como los tipos de organizaciones que
hay. Las metodologias mas desarrolladas corresponden al sector privado ya que es ahi
donde rentabilizar econémicamente las inversiones es prioritario. En el Sector Publico
en general y en los Servicios Sociales en particular la rentabilidad econémica siempre
ha estado al margen, bien porque los objetivos son de caracter social, bien porque
resulta complicado calcular los costes de los servicios prestados o bien porque hasta
ahora no se ha planteado restringir los recursos destinados a servicios publicos.

Teniendo presente que nos encontramos en la necesidad de realizar una revision de la
literatura de un entorno inmerso en tres mundos tan amplios y heterogéneos
procuraremos incidir en el area de estudio establecido sin perdernos en todo aquello
que lo rodea. Aun asi resulta complicado establecer con claridad estas fronteras
sencillamente porque en la realidad tampoco existen.

A pesar de la amplitud de los servicios sociales, o quizas por ello, no existen lineas
especificas de investigaciéon sobre los servicios sociales desde la perspectiva de los
costes. Las numerosas iniciativas existentes desarrollan planteamientos de cara a la
mejora del servicio desde una perspectiva social o politica pero siempre considerando
los costes a nivel global. A este respecto los Unicos campos de estudio que han
avanzado en la metodologia de costes y que abordan los servicios sociales son dos: por
un lado los avances en el calculo de los costes de los servicios sanitarios que incluyen,
en muchos casos, algunos de los servicios sociales y por otro, las lineas de
investigacion sobre la mejora de la gestion de los servicios publicos a través de
indicadores que incluyen algunas areas de los servicios sociales.

Las lineas de investigacion relacionadas con la gestion sanitaria u hospitalaria, son
considerables, podemos citar por ejemplo el trabajo realizado en Estados Unidos
relacionados con los costes de gestion de los hospitales (American Hospital
Association, 1984), el trabajo realizado en el desarrollo de un marco de indicadores del
sistema sanitario Holandés (Asbroek y otros, 2004), trabajos mas recientes en relaciéon
al debate sobre la idoneidad de la no privatizacién de los servicios hospitalarios
(Preker; ebrary y Banco Internacional, 2007), avances en la contabilidad de gestion en
el Reino Unido (Epstein y Lee, 2009), la evaluacion de la gestiéon hospitalaria en el
Reino Unido (Blank y Valdmanis, 2007), o trabajos con una perspectiva internacional

® Capitulo 2: Caracteristicas de la estructura de los Servicios Sociales en la Administracién Local, Pag. 55
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(Chilingerian y otros, 2009). Generalmente los trabajos estan orientados hacia la
gestion hospitalaria en el ambito privado motivado fundamentalmente al volumen de
recursos que hay que gestionar. Este enfoque empresarial con objetivos de
maximizacién de beneficios o beneficio sostenible queda lejos de la filosofia de los de
los Servicios Sociales.

Otras lineas de investigacion relacionadas con la gestion de los recursos publicos
redundan en estudios enfocados hacia el desarrollo de indicadores sobre la calidad y
cantidad de la actividad y el volumen de recursos consumidos (gastos). El objetivo es
comun en todas y se centra en posibilitar la mejora de la gestién y distribucion de los
recursos publicos siendo cada vez mas recurrente la incorporacion del matiz
“eficiencia”. La automatizacion de la prestacion de servicios esta generando un
volumen de informacién mayor y de mejor calidad y es logico que surjan incontables
desarrollos basados en la explotacién de estos datos.

La “Audit Commission” del Reino Unido, organizacién pionera en este ambito, ha sido
una referencia internacional en materia de indicadores. Sus publicaciones fueron las
primeras en materia de indicadores de caracter obligatorio en la Administraciéon Local
y tuvieron una indudable repercusion tanto dentro como fuera del Reino porque,
ademas de ser obligatorios, podian condicionar parte de la financiaciéon de los servicios
de la administracion local.

Sin embargo, para el calculo de los costes de los servicios publicos no es suficiente
con combinar o relativizar la informacion existente. Se requiere una metodologia que,
ademas de filtrar y adecuar la informacion de entrada, contemple la estructura
organizativa de cada institucion y que pueda adaptarse a las caracteristicas de los
servicios prestados, lo cual condiciona el calculo de los costes en cualquier caso. Esta
es sin duda la razén fundamental por la cual no existan practicamente referencias
especificas y concretas de ningun pais que haya publicitado unas aplicaciones
concretas de metodologia de costes a servicios municipales y menos alin a servicios
sociales.

La metodologia de costes puede definirse “como el conjunto de reglas y procedimientos
que hace posible la acumulaciéon de datos para suministrar informacion relevante para
la toma de decisiones. Este proceso de acumulacién recoge, agrupa y clasifica de
forma organizada los costes relacionados con el proceso de la prestacion con el fin de
proporcionar informaciéon relevante para facilitar la toma de decisiones”. (Castelld
Taliani, 1998)

En las ultimas décadas, se han ido proponiendo diferentes metodologias en el ambito
de la administracion local, que sintetizamos en dos:

1) las basadas en la contabilidad presupuestaria y su asignacién directa a las
prestaciones y

2) las basadas en la adecuacién de la metodologia a las caracteristicas de la
organizaciéon municipal.

A continuacion en los dos apartados siguientes exponemos brevemente las
singularidades de cada una de estas metodologias expresando nuestra opinién al
respecto.
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1.4. Metodologia basada en la contabilidad presupuestaria

La iniciativa de calcular el coste de las prestaciones ha sido habitualmente obra de los
responsables de la contabilidad que tienen como objetivo justificar tasas y precios
publicos; sin embargo en este proceso, salvo raras excepciones y de forma muy
puntual, no se implica a los responsables de los servicios ni a los que desarrollan la
actividad. En esta tesitura los responsables de calculo tampoco obtienen la suficiente
informacién sobre la realidad de la gestion porque carece del desglose necesario y de
informacién de otros departamentos o centros de coste.

Esta barrera o debilidad es palpable: existe una limitacion en la aplicacion del sistema
de costes a los gastos contables del presupuesto ejecutado y liquidado. Ello se debe a
que toman como base de imputacién los programas contables (también llamados
centros de costes) en los que se agrupan los gastos globalmente, llegando en el mejor
de los casos a una simple localizacién de los mismos en unidades funcionales de gasto
(UFG), consiguiendo un mayor numero de unidades mas analiticas pormenorizadas
que ayudan a una mejor distribucién del gasto global.

Por otro lado, las iniciativas llevadas a cabo por los gestores —con la preocupaciéon de
implantar un sistema de costes— han perecido reiteradamente, a pesar de su
meritorio esfuerzo, porque una verdadera implantaciéon de un sistema de costes no se
puede fundamentar en sacar sélo los datos sobre el gasto contable sino que éste debe
de venir siempre enlazado con el servicio dado.

Ademas hay que anadir que suele ser habitual que el personal responsable o
involucrado en el calculo de costes desconozca las particularidades de las prestaciones
o de como se prestan los servicios. Ponen todo su empeno, sin duda siempre
presionados, en elaborar una memoria econémica en la que justificar el coste de las
tasas o precios publicos que se van a implantar o modificar, pero sin implicar a los
que conocen en profundidad las prestaciones. Evidentemente, esta tarea es una de las
muchas que ese profesional debe desempenar entre sus cometidos, por lo que
dificilmente es posible plantearse un analisis profundo de cual es realmente el
volumen de recursos comprometidos en la prestacion del servicio.

A ello habria que anadir que la complejidad de la organizacion municipal muy
dificilmente puede vislumbrarse a través de la estructura presupuestaria de los
centros o programas de gastos contables, ya que no refleja el itinerario ni los recursos
implicados en la prestaciéon de los servicios.

Estas limitaciones han llevado a calcular costes de servicios que no incorporan la
totalidad de los recursos consumidos en la prestacion. Se calculan los costes globales
de los servicios acudiendo al reparto de los costes comunes (deducidos de los gastos
contables de los programas presupuestarios), utilizando para ello claves de reparto
vinculadas a los programas —esto es, unidades de medida de la actividad de esos
programas muy genéricas y en absoluto representativas de la actividad y de los
consumos de recursos especificos que corresponden a cada prestacion. Prestacion,
que no debemos olvidar, esta vinculada, en un sistema Inter conexionado, también a
un centro responsable de la gestion del que emanan prestaciones diferentes, tanto en
consumo de recursos como en la forma de gestionar cada una de ellas.

Ademas, en la medida en que aumenta el ntimero de prestaciones vinculado al
programa contable, las claves de reparto son menos representativas de la actividad. A
mayor desarrollo de las prestaciones y de su heterogeneidad, se reduce la utilidad del
calculo de costes si ésta esta fundamentada en unidades de costes globales y obtenida
a través de la utilizacion de claves de reparto.
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Resumiendo, las limitaciones de la metodologia basada en la contabilidad
presupuestaria se centran en:

e La imposibilidad de establecer indicadores de la actividad correspondiente a
cada prestacion que deberian ser representativas auin cuando su
heterogeneidad fuese importante e incluso en los casos en los que los centros
fueran los Ginicos responsables de la prestacion.

e La imposibilidad de fundamentar el reparto de los gastos comunes a través de
claves de reparto por estar vinculadas exclusivamente a la estructura
presupuestaria.

e La imposibilidad de calcular costes en la cada vez mas compleja actividad
municipal, tanto por el crecimiento del numero de las prestaciones, del tipo de
las mismas, como por los cambios en los protocolos o formulas de gestion.

El problema de fondo subyace en que quien toma decisiones no tiene en su poder la
informacién real sobre el destino de los recursos consumidos, por la sencilla razén de
que no se dispone de informacién sobre los recursos y actividades implicados en los
servicios prestados.

El sistema de costes debe permitir superar estos vacios y deberia ser capaz de recoger
adecuadamente la totalidad de los costes imputados a cada una de las prestaciones; y
ello atendiendo tanto a la forma de gestion como al volumen de recursos totales
consumidos por cada una de ellas.

Es necesario, por tanto, un cambio en la cultura de costes y la utilizacion de una
metodologia que tenga en cuenta la estructura organizativa de la gestiéon. Su finalidad
es clara: resultar util para los gestores y permitir realizar estudios en profundidad de
la realidad de los consumos de cada prestacion.

1.5. Metodologia basada en la estructura organizativa de la
gestion

La compleja organizacion municipal de los Servicios Sociales hace dificil la
implantacién de cualquier modelo de costes que no considere sus peculiaridades. La
localizacién e imputacion de los recursos consumidos por las prestaciones se complica
en la medida en que aumenta la complejidad de la propia organizacién generando una
mayor necesidad de disponer de informacion que descifre el laberinto organizacional.
En este proyecto hemos optado, como no, por la aplicacion de una metodologia que
considere la estructura organizativa de la gestion de los Servicios Sociales.

Analizamos, en este apartado, algunos sistemas de costes que consideran la
estructura organizativa y que constituyen alternativas validas para su aplicacion.
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1.5.1. Modelos y sistemas de costes

La complejidad de la estructura de las organizaciones —en el ambito de la jerarquia,
retribucion, responsabilidad, objetivos, ubicaciéon, financiacién o de los propios
servicios— hace imprescindible considerar las repercusiones que tiene en el desarrollo
de la actividad a la hora de plantear un sistema de calculo que los considere.

Sin animo de ser exhaustivo en la conceptualizacién de este tema, los modelos de
costes se pueden definir como el conjunto de técnicas y procedimientos de céalculo y
determinacién del coste. Los modelos de costes que actualmente contempla la
literatura dependen de la combinacion que hagan, entre otros, del tipo de actividad, de
la alternativa de asignacion, del enfoque de asignacién y de la valoracion de los costes.
A continuacion mostramos el desglose de dichos parametros:

Perspectiva
Alternativa de temporal de la
Tipo de actividad Enfoque de asignacion
asignacion valoracion de
consumos
Sistemas de costes
A priori:
completo:
-Costes estandar
-Coste funcional )
Comercial . Organicos -Costes estimados
-Full Costing o p
Industrial -Presupuestos
Coste Total
Servicios asmmssssmmsssmas| lDNOTganicos aprobados
. EEEEEEEEEEEEEESR
Agricolas e Por procesos
Sistemas de costes .
Ganaderas e Por actividades A posteriori
parciales
Otros e Por factores -Histoéricos
-Direct Costing
-Presupuestos
(costes variables)
ejecutados
-Costes Directos

El primero de los parametros contemplado en este cuadro, el tipo de actividad que en
este caso se trata de “servicios”, resulta uno de los mas importantes a la hora de
establecer el modelo de costes porque sus caracteristicas condicionan sustancialmente
las variables a considerar.

La “Alternativa de asignacion” contempla la imputacion total o parcial de los costes ya
que, en ocasiones, la imputacion de la totalidad de los consumos de manera racional
no resulta una tarea facil, sobre todo cuando los procesos de produccioén, elaboracion
y distribucién se complican. La inexistencia de criterios de asignacién o distribucién
objetivos ha dado paso a sistemas como el “Direct Costing”, costes directos, u otros
modelos que no contemplan a la hora de la imputacién el 100% de los costes.
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El “Enfoque de asignacién”, que depende de la estructura de las organizaciones que
condicionan el desarrollo de la actividad y légicamente los sistemas de costes lo
desarrollaremos al detalle mas adelante® por tratarse una cuestion metodologica
fundamental.

Como ultimo parametro destacable presentamos la “Valoracion de los consumos segiin
su perspectiva temporal” de los recursos. Su incidencia puede llegar a condicionar
significativamente los calculos de los costes en épocas de inestabilidad en los precios.
En nuestro caso hemos considerado que el presupuesto ejecutado es la fuente de
informacién mas objetiva y también la desarrollaremos en un apartado especificol©.

Partiendo de este esquema, vamos a ubicar nuestro modelo de costes en relaciéon a
estos parametros. Las alternativas primera y ultima son evidentes y no merece mayor
detenimiento ya que por un lado el sector servicios y mas concretamente el de caracter
social es el que nos encontramos y por otro en el sector publico la referencia mas
objetiva en cuanto a su valoracién es el presupuesto ejecutado o coste histérico. En
relacion a la alternativa y enfoque de asignacién vamos a analizar por cual nos
decantamos.

1.5.2. Alternativa de asignaciéon: Costes parciales o costes totales

El dilema de adoptar una de las alternativas depende de los objetivos ya que se
entiende que los costes parciales se utilizan en los casos donde el objetivo es conocer
la rentabilidad econ6émica inmediata de un producto o servicio y en cambio los costes
totales al incluir todos los factores productivos necesita realizar calculos cruzados o
transversales buscando siempre objetivos de mayor envergadura como la rentabilidad
global de un conjunto de productos o servicios.

En el sector publico el objetivo no es siempre el beneficio o la rentabilidad econémica y
parece que los costes quedan al margen. A veces, muchas veces, casa mal la
rentabilidad econémica con la rentabilidad social pero no cabe duda de que la
eficiencia y la transparencia sean siempre objetivos prioritarios. La importancia cada
vez mayor de los costes de los Servicios Sociales hace necesario su control y
conocimiento para optimizar su gestion.

La dificultad de controlar todos los costes ha desembocado en sistemas que
contemplan sélo aquellos objetivamente identificables con los productos o servicios.
Estos “Sistemas de costes parciales” estan pensados para organizaciones cuyo objetivo
es la maximizacién de la rentabilidad econémica por producto o servicio. Las mas
arraigadas se basan en la imputacion de los costes directos, esto es, los directamente
relacionados con los bienes y servicios olvidando los derivados de la existencia de toda
una infraestructura necesaria para el desarrollo de la actividad (indirectos).

El “Sistema de costes totales”, Full-Cost en cascada, o coste completo, no deja a un
lado la rentabilidad econémica pero tiene en cuenta los costes indirectos. Es, por
tanto, un sistema mejor adaptado a la realidad de la Administraciones Publicas, en

® 4.2 El sistema de costes basado en actividades y procesos, Pag. 89
45 Captacion de la informacién econdmica, Pag. 148
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nuestro caso a las locales. Sin embargo, la diversidad y heterogeneidad de la
estructura de las administraciones locales hacen que el calculo de los costes
estructurales ademas de ser complejo, afecte de desigual manera al coste de las
prestaciones.

La dificultad en la aplicacion del sistema del coste total nos coloca ante el dilema de
elegir entre un sistema practico, actualizable y util, que evite el fracaso en su
implantacién, o una metodologia pura que aporte costes desde una perspectiva
estrictamente tedrica con el riesgo de resultar inutil. En esta tesitura nuestra postura
es la de priorizar la aplicabilidad, aunque manteniendo el maximo rigor metodologico
posible y por tanto, elegimos un modelo de costes completos con limitaciones en su
aplicacion practica que se iran viendo a lo largo de este trabajo.

Una vez que nos hemos inclinado por una de las opciones de imputacion del esquema
con el que hemos comenzado este apartado seguimos con el analisis de la estructura y
su efecto en el sistema de costes.

1.5.3. Enfoque de asignhacion: Costes organicos e inorganicos

El siguiente parametro a analizar hace referencia a la incidencia de la estructura
(jerarquica, de comunicacién, de informacién, de organizacién y de gestion) de los
centros de costes, departamentos o secciones, en los costes de las prestaciones. Se
distinguen el modelo organico e inorganico. El primero, tiene en consideraciéon la
estructura de la organizacién por el que trascurre el proceso de elaboracién de la
prestacion. El inorganico en cambio, se limita, Ginica y exclusivamente, a recoger
secuencialmente la formacion del coste a partir de la consideraciéon de la naturaleza y
funcién de los factores que lo conforman, dejando de lado la estructura organizativa.

En el modelo organico la localizacion de los costes constituye la aportaciéon principal
a la construccion de los costes segun la siguiente secuencia. Los costes organicos son
los que a través de la contabilidad se localizan en centros de costes y posteriormente
se imputan con diferentes criterios.

Tabla 1: Sistema organico

Clasificacion Localizacién Imputacién Calculo

de los Costes de los Costes de los Costes de los Costes

Las tres primeras —clasificacién, localizacién e imputacion- son las etapas de la
metodologia general de la Contabilidad Interna, Analitica o de Costes. La tltima etapa
la hemos anadido para diferenciar la imputaciéon de los costes a las actividades con el
calculo de los costes de las prestaciones ya que éstas dependen del itinerario o del
consumo de actividades.

En los sistemas inorganicos se prescinde de la fase de localizacién y se asignan los
costes a los portadores de coste. Para ello es necesario determinar todo el proceso de
la prestacién, incluyendo itinerario y consumos, para asi obtener el coste de las
prestaciones prescindiendo de los centros de coste en los que hayan sido localizados.
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Tabla 2: Sistema inorganico

Clasificacion de los - Consumo de Imputaciéon de
Calculo de Costes
Costes recursos =2 Costes

La imputacién de los costes se lleva a cabo basandose en el consumo de recursos que,
de forma global, identifican la medicion de la actividad y sirven, ademas, para repartir
y asignar proporcionalmente los costes indirectos a cada uno de los servicios.

El sistema de costes inorganico busca la conexiéon directa entre el coste y la
prestacion. Los costes indirectos de los centros de coste se convierten en costes
directos de las prestaciones en funcion del itinerario establecido o de los inductores
(Cost-Driver).

Dentro de los sistemas inorganicos, el sistema de costes por actividades (ABC) dio un
nuevo enfoque para la asignacién de los costes a través de las verdaderas causas que
generan los consumos de recursos, y es por ello que a continuacién va a ser objeto de
analisis.

1.5.4. El sistema de costes basado en actividades

“El sistema de coste basado en las actividades se fundamenta en que a través de una
cuantificacion de la actividad, que capta, mide y analiza el consumo de recursos
provocado al ejecutarse la misma, determina el coste del producto como consecuencia
del consumo que éste hace de las actividades y de los materiales.” (Pérez Morote,
2010)

Compartimos con el profesor Mallo (Mallo Rodriguez, 2009) la idea de que el éxito
principal de estos sistemas de gestion, consiste en gerenciar correctamente las
actividades que son las causas de los costes. Son las actividades las que consumen
recursos y no los productos, por lo cual el diseio del calculo de costes se podria
acometer de forma mas eficiente a través del seguimiento de las mismas. Asi, entre los
beneficios que podria reportar un sistema basado en las actividades se podria sehalar,
por un lado, la aplicacién de medidas efectivas de reduccion y de mejora de la
estructura de costes y, por otra parte, el impulso para la implicacion de todos los
responsables de la organizacion, tanto los financieros como los no financieros, lo que
garantizaria el éxito en su utilizacion como instrumento de gestién y control de las
actuaciones.

En este sentido, la definicion de actividad (Lorino, 1993) podria establecerse como
"todo aquello que se puede describir con verbos en la vida de la empresa: tornear,
fresar, ensamblar, negociar un contrato, cualificar un proveedor, montar una
campana de promocion, ....". En consecuencia, las actividades podrian contemplarse
como un conjunto de procedimientos relacionados, que tienen el objetivo de acometer
un determinado trabajo dentro de la organizacién.

En el entorno de la administracion local las referencias a la definiciéon de la actividad
son también numerosas pero citaremos una Unica, por su caracter institucional y con
el fin de continuar con el enfoque practico de este analisis. Segin la Intervencién
General de la Administracion del Estado (IGAE, 2004) la actividad es el “conjunto de
actuaciones que tienen como objeto la obtencion, mediata o inmediata de un producto,
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bien o servicio, mediante un proceso productivo en el que se incorpora un valor
anadido”.

La metodologia basada en estas actividades puede convertirse en una herramienta
fundamental para conocer el volumen de actividad y los costes de las prestaciones y
asociar este coste a otros parametros relacionados con las prestaciones como por
ejemplo su financiacion.

De esta forma, el necesario estudio de las actividades para la aplicaciéon de esta
metodologia implica un analisis integral de las caracteristicas de la entidad local en si
misma, y de los trabajos que en la misma se realizan, permitiendo un seguimiento en
la asignacién de los costes de los distintos tipos de recursos consumidos por el ente
publico hasta los productos o servicios que, a unos y otros niveles, se llevan a cabo
dentro del mismo.

Los inconvenientes que incorpora esta técnica para el calculo de coste de las
actividades es la dificil localizacién de la informacién correspondiente a la actividad
desarrollada por las diferentes secciones de las entidades publicas. En todo caso, lo
que esta disponible a este respecto es una clasificacién econémica o funcional que, de
alguna manera, adscribe legal y presupuestariamente ciertos gastos a ciertos centros,
sin que ello resulte suficiente a la hora de desarrollar sistemas de costes. Ademas, no
es corriente la existencia de mediciones de las realizaciones, de las tareas, ni de los
tiempos de desarrollo de los servicios publicos, lo que dificulta enormemente una
implantacién de un sistema de costes en general, y en mayor medida de un sistema de
gestion y de costes basado en las actividades.

En resumen, el ABC dio un nuevo enfoque para la asignacion de los costes a través de
las verdaderas causas que generan los consumos de recursos, pero los inconvenientes
de su aplicacion han generado nuevas variantes que procuran adaptarse a las
necesidades de las organizaciones. Una de ellas, desarrollado mas adelantel!l, ha
servido de guia en nuestro planteamiento. No obstante, dada su importancia y ser la
referencia que nos servira para disefar nuestra metodologia, desarrollaremos algo
mas este sistema dentro del epigrafe “1.6.1 Aportaciones internacionales”!2.

Aunque su aplicaciéon en el sector publico no se ha extendido mucho, creemos
necesario conocer brevemente tanto su evolucion desde su aparicion como su
metodologia por ser trasladable ésta al ambito publico, tal y como se ha planteado en
este trabajo, es por ello que se ha creido necesaria su incorporacion.

Realizado el enfoque de nuestro planteamiento metodolégico vamos a tratar de
recoger, en los siguientes apartados, las aportaciones mas destacadas tanto a nivel
internacional como a nivel nacional realizadas en el campo de los sistemas de costes
en la Administracién Puablica y que nos sirven, junto a los apartados anteriores, como
punto de partida y soporte de la metodologia a disenar!3 e implantar!4.

1 4.2 El sistema de costes basado en actividades y procesos, Pag. 89
2 pag. 34
13 Y , . s .. .
Parte Il: Propuesta y disefio de una metodologia de costes para la gestion de los Servicios Sociales de
Atencion , Pag. 73
" parte II: Aplicaciéon Empirica, Pag. 171
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1.6. Aportaciones en el ambito de los sistemas de costes en la
Administraciéon Publica

1.6.1. Aportaciones internacionales

Las dificultades que entrana la aplicacion practica de los planteamientos teoricos se
acentiia cuando el marco conceptual traspasa fronteras, donde el Sector Publico, los
Servicios Sociales y las metodologias de costes pueden ser sumamente dispares!s
debido a que la incidencia de la heterogeneidad existente se multiplica en todo el
entorno en el que se localiza el objeto de estudio.

La diversidad existente a nivel internacional en el sector publico en general, en los
servicios sociales en particular unido a la inexistencia de incentivos y obligaciones,
provocan al menos hasta ahora, que no se haya podido consolidar ninguna
metodologia de costes.

Ademas, la considerable variedad de las prestaciones, de la estructura organizativa y
en la normativa existente provoca un grado de especializacion que en muchos casos
no pueden afrontar las instituciones publicas y terminan en muchos casos en una
privatizacién de los servicios que dificultan atin mas en control de los costes de los
servicios. La privatizacion de los servicios que competen a las autoridades municipales
es, hoy, una tendencia consolidada en algunos paises. En esta coyuntura lo tinico que
se conoce es el precio pagado por todo el conjunto de servicios contratado y resulta
imposible calcular los costes reales de unos servicios gestionados con estructuras
organizativas muy diversas. El precio pagado por el conjunto de servicios privatizados
en la concesién es el Ginico referente sobre el coste de los servicios.

El sistema de gestion “tutelado” es otra opcién a la que se recurre, entre la publica y
privada, porque permite ejercer cierto control en la gestién realizada por la empresa
privada.

La inmensa mayoria de los casos son, pues, de gestion directa, indirecta tutelada o
totalmente privatizada. En ninguno de los casos es posible establecer una metodologia
de costes y ello ha motivado la inexistencia de literatura al respecto y la proliferacion
de estudios de caracter estadistico que complementan en parte el desconocimiento de
los costes.

En este sentido el libro “Métodos Cuantitativos para la Administraciéon Pablica” (Welch
y Comer, 2006) remarca el aspecto estadistico como el método mas efectivo para la
gestion de las administraciones publicas. La abundante informacién relativa a los
servicios prestados por las instituciones publicas se perfila como la mas objetiva
informacién relativa a la gestion realizada.

Es evidente que estos métodos, a pesar de ignorar por completo el coste de las
prestaciones, son muy efectivos para analizar su alcance y de cara a la justificacién
del importante volumen de recursos que consumen.

 Jlustracién 1: Ambito del estudio, Pag. 24
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A nivel institucional la IFAC ha publicado unas recomendaciones (IFAC, 2008) que
pretende establecer unas pautas para generar informacién relevante encaminada a
satisfacer una variedad de necesidades informativas de la gestién en la toma de
decisiones, pero al tratarse de aspectos muy generales no llegan a materializarse en
aplicaciones practicas.

Una de las organizaciones mas innovadoras en este ambito fue la “Audit
Commission” del Reino Unido que ha sido una referencia internacional en materia de
indicadores. Publicaciones como “Citizen's Charter indicators: Charting a Course”
(Audit Commission, 1992) o “Local authority performance indicators” (Audit
Commission, 1998) fueron las primeras obras que asentaron las bases de las lineas de
investigacion de los indicadores en materia de administracion local y tuvieron una
indudable repercusion. El desarrollo de estas investigaciones dieron lugar a obras
como la “Housing PI's Suggested local performance indicators for inclusion in the Library
of Local PI's” (Audit Commission, 2002) que aportaron una hoja de calculo con mas de
7.000 ejemplos de indicadores locales desarrollados y utilizados por las distintas
autoridades locales, que incluyen una breve descripcién de cada indicador. Sobra
decir que constituye un referente basico de los indicadores en el ambito de los
indicadores de gestién en la administracion publica. Recientemente (Department for
Communities and Local Government, 2007) han publicado un conjunto de indicadores
nacionales para las administraciones locales acordados por el gobierno que entre otras
cosas tienen el objetivo de “medir las prioridades nacionales que han sido acordados
por el Gobierno del Reino Unido”. Ademas el propio documento establece que “los
nuevos indicadores fortaleceran los incentivos para una mayor asociacién entre la
actividad y los resultados”.

Recientemente han publicado (Department for Communities and Local Government,
2007) un conjunto de indicadores nacionales para las administraciones locales
acordados por el gobierno que, entre otras, tiene el objetivo de “medir las prioridades
nacionales que han sido acordados por el Gobierno del Reino Unido”. Ademas el
propio documento establece que “los nuevos indicadores fortaleceran los incentivos
para una mayor asociacién entre la actividad y los resultados”.

La proliferaciéon de este tipo de indicadores ya se percibia a principios de los 90, donde
el trabajo “The Use of Performance Indicators in the Public-Sector” (Smith, 1990)
reflejaba que los indicadores de rendimiento se habian convertido en omnipresentes
en el sector publico.

Fuera del Reino unido, el Gobierno de Australia, uno de los mas proclives en mejorar
la gestion municipal, ha aportado trabajos como “Performance Measures for Councils:
Improving Local Government Performance Indicators” (Australian Government, 1997a)
que establece medidas y mejoras en los indicadores de la actividad desarrollada en la
Administracion Local. Recientemente han vuelto a publicar unos indicadores
renovados (Australian Government, 2010) que ponen de relieve la necesidad de
establecer instrumentos que apoyen la mejora de la gestién publica. Por Gltimo y sin
dejar este continente nos encontramos con curiosos trabajos como el que mide el
rendimiento de departamentos de gobiernos tan dispares como Australia y Hong Kong
(Taylor, J., 20006)

Actualmente la mayoria de las organizaciones de caracter publico publican
indicadores sobre la actividad realizada. Las administraciones locales, las comarcales,
nacionales o supranacionales presentan este tipo de informacién periédicamente o en
memorias que normalmente estan obligadas a presentar. Ademas actualmente se
considera positivo o aporta una buena imagen la propia presentacion de este tipo de
informacion.
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La propia Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE),
organizacion de cooperacién internacional, compuesta por 30 estados, cuyo objetivo es
coordinar sus politicas econémicas y sociales, fundada en 1960 y con sede central en
Paris, afirma que “practicamente la generalidad de los paises de la OCDE (aunque con
distintas fechas de arranque segin paises y distinta profundidad) se han embarcado
en reformas tendentes a mejorar la calidad de los servicios, buscando eficiencia ...”
(Valino Castro, 1998). Las técnicas de evaluacion que estan dentro de esta linea son
fundamentalmente el uso de indicadores de gestién, para valoraciones de eficacia y las
técnicas de utilizacion de funciones de coste.

Los indicadores de gestion son sencillos y se aplican de forma generalizada pero
requieren matizaciones, renovaciones y adaptaciones que implican un continuo
proceso de revision. Pero el mayor de los inconvenientes es que no contemplan el coste
de los recursos que son los que cuantifican el consumo de recursos correspondiente a
cada uno de los servicios prestados.

Los métodos existentes son muy concretos y especificos que responden a adaptaciones
metodolégicas acordes con las singulares particularidades de cada organizacion.
Evidentemente no son extrapolables a otras organizaciones pero permiten desarrollar
pequenos avances a la comunidad cientifica.

La consideracion de los costes es fundamental y para su calculo no es suficiente con
combinar o relativizar la informacion existente. Se requiere una metodologia que,
ademas de filtrar y adecuar la informacion de entrada, contemple la estructura
organizativa de cada institucién y adaptarse a las caracteristicas de los servicios
prestados, lo cual condiciona el calculo de los costes en cualquier caso. Esta es sin
duda la razén fundamental por la cual no existan practicamente referencias
especificas y concretas de ningin pais que haya publicitado unas aplicaciones
concretas de metodologia de costes a servicios municipales y menos aiin a servicios
sociales.

A pesar de todas estas dificultades la corriente mas identificable con la actividad
realizada en los servicios sociales es la que la parte de la hipétesis de que la propia
actividad es la que genera los costes, y por ello constituye la pieza clave en el motor de
calculo de los costes de las prestaciones.

Aunque en el apartado “1.5.4 El sistema de costes basado en actividades” ya se ha
descrito en qué consiste el modelo ABC asi como sus ventajas e inconvenientes, no
queremos dejar pasar la oportunidad de realizar un pequefno repaso de su evolucion.

El referente internacional para la mayoria de las adaptaciones comentadas es el nuevo
Planteamiento del modelo de costes ABC (Kaplan y Norton, 1996)

Entendemos que el articulo “El nuevo / viejo paradigma: Costes basados en el tiempo
invertido por Actividad” (Mallo Rodriguez, 2009) retne lo mas destacado de los
planteamientos internacionales habidos hasta ahora. Si bien es cierto que se centra
exclusivamente en el ambito privado, también lo es que el sector publico siempre se ha
alimentado de las bondades de la gestion en el ambito empresarial.

Este articulo comienza con un repaso histérico al indicar que “... hasta el afio 1985,
disfrutabamos de un estable periodo paradigmatico de ciencia normal. Entonces
apareci6o una revolucion cientifica denominada Activity Based Costing (ABC), que dejo
anticuados y obsoletos todos los conocimientos y modelos llamados tradicionales”.
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Mas adelante describe el auge del modelo: “A partir de la primera aplicacion conocida
del modelo de Costes ABC por Keith Williams y Nick Vintila en la fabrica de tractores
de John Deere de Waterloo (EEUU) (el antecedente de utilizacion del término actividad
fue en General Electric, como soporte de las tareas y operaciones causantes de los
costes) las publicaciones de Johnson y Kaplan (Johnson y Kaplan, 1988) y la
colaboracion de Robin Cooper y Robert S. Kaplan (Kaplan y Cooper, 1999) en diversas
publicaciones divulgativas, descubrieron los efectos beneficiosos del modelo de costes
ABC, y despertaron un interés inusitado en congresos y simposium de profesores y
profesionales ...”

Posteriormente, deja entrever que en realidad se trata una nueva version de un
modelo existente al afirmar que “Ante este avance, algunos autores, considerados
tradicionales, senalaron que el ABC se sustentaba mas en las criticas a los llamados
modelos de costes convencionales que en la légica de su construccién propia. El
modelo ABC representaba para ellos una nueva version del sistema de costes basado
en esta ocasion, en el enfoque del margen de contribucién.”

En resumen, el analisis de la cadena de valor a través de la especificacién y
agrupacion de actividades y sus costes, es trasladado al coste de los productos y
servicios por los inductores de coste (cost-drivers). La tendencia inicial de establecer
catalogos amplisimos de actividades para cada operacién hacia imposible encontrar
unidades de medida homogéneas capaces de trasladar los costes de las actividades al
coste final de los productos y servicios obtenidos, propiciando una tendencia
burocratica, invencion y analisis de actividades que llevaba a la paralisis (“paralysis
by analysis”) de la aplicacién practica del modelo ABC. Finalmente se vuelven a
replantear los parametros iniciales: “A pesar de las criticas teéricas y de los multiples
intentos practicos frustrados, el ABC mantenia su vigencia como paradigma normal y
oficial de los modelos de costes actuales. Eso hasta que, en 2007, el principal autor y
mantenedor de la teoria enarbola su propia autocritica, que conduce el modelo ABC a
un modelo de costes por secciones, en el que a las secciones principales se les
denomina departamentos operativos, y a las secciones auxiliares departamentos de
apoyo, volviendo a entronizar como portador de costes, ahora llamado inductor de
costes de actividad, el coste/hora”.

Anos mas tarde los propios autores (Kaplan y Anderson, 2008) admitian, como
autocritica, que el modelo ABC exigia una compleja recogida de datos, unos costes
altos e innecesarios de aplicacion que, unido a una gran dificultad de adaptaciéon a los
cambios de las funciones de produccion, justificaba, en su aplicaciéon practica, la
resistencia a adoptar el sistema y el abandono de su mantenimiento.

Esto da lugar a la nueva investigaciéon de Anderson, que desarrolld en su empresa,
Acorn Systems, el nuevo modelo Time-Driven Activity-Based Costing (TDABC) o Costes
Basados en el Tiempo Invertido por Actividad. Este sistema ofrece a las empresas -una
opcion inteligente y practica para determinar el coste y el uso de la capacidad de sus
procesos, asi como la rentabilidad de sus pedidos, productos y clientes-.

El funcionamiento del modelo TDABC estriba primero en desarrollar un conjunto de
ecuaciones temporales lineales aditivas que tienen como primer factor el tiempo
necesario para realizar cada actividad, que se multiplica por las unidades de
producciéon del mismo articulo. El segundo paso es calcular los costes de cada uno de
los departamentos de apoyo y operativos y calcular el coeficiente de coste de capacidad
(CPC), medido en unidades de tiempo homogéneas. En el tercer paso se trata de
obtener el coste de la producciéon, mediante el producto entre el tiempo consumido en
cada departamento y el coste/hora correspondiente. Son en definitiva los inductores
de coste de actividad, y trasladan el coste de los recursos consumidos en los
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departamentos al coste de los productos y servicios, trasladando de la forma mas
racional la relacion causa/efecto.

Después de este breve repaso a la literatura existente, desde la perspectiva del calculo
creemos que es mejor invertir el proceso y hacerlo de atras hacia delante, o lo que es
lo mismo, es mejor analizar las necesidades de cada prestacion que distribuir las
actividades. Cuando este modelo establece como primer factor de las ecuaciones
lineales aditivas el “tiempo necesario para realizar la actividad” ya ha cambiado la
perspectiva de calculo. Légicamente los recursos nutren las actividades y éstas las
prestaciones pero su aplicacion en cuanto a la cuantificacion objetiva es
practicamente imposible, en cambio establecer las actividades y los recursos que
requiere cada prestacion es abordable y por tanto aplicable:

1- Légico pero dificil aplicacién: Recursos - Actividades > Prestaciones
2- Menos légico pero mas objetivo: Recursos € Actividades <Prestaciones

Después de este escueto repaso a las aportaciones internacionales presentamos
algunas iniciativas aplicadas a nivel nacional.

1.6.2. Aportaciones nacionales y ultimas tendencias

Actualmente el auge de la implantacion de metodologias de costes en organizaciones
que dependen del erario publico es palpable, motivado fundamentalmente por la
recesion econdmica, la proliferaciéon de herramientas de gestiéon adaptables a las
estructuras organizativas y por la asimilacion de la cultura del coste que durante
demasiado tiempo se ha considerado que solo era para el sector privado. Citaremos
algunos de los avances relacionados con nuestro trabajo.

La primera norma aplicada a la administracion publica que determinaba la
importancia de elaborar un estudio de costes en la administracion la podemos ubicar
en el ano 1977 en el que se aprobo la Ley General Presupuestaria (Ley 11/1977)
actualizada recientemente (BOE n° 309 - 24 diciembre, 2009).

En 1981 se aprobd con caracter provisional el primer Plan General de Contabilidad
Publica 18 aprobo, mediante Orden del entonces Ministerio de Hacienda, de 14 de
octubre de 1981. Esta provisionalidad viene justificada en el preambulo de dicha
Orden, al senalar que “dada la transcendencia que presenta el Plan Contable para el
sector publico , tanto por razén de la materia como por la amplitud del mismo, parece
prudente iniciar un periodo experimental en el que se aplique con caracter provisional
y solo para el subsector Estado”. Dos afnos mas tarde se aprob6 la nueva version del
Plan general de Contabilidad Publica (BOE n° 16 - 19 enero, 1984).

Este plan establecio que el grupo 9 (a semejanza del Plan General Contable de las
empresas: Plan 1973/1978), se destinara a la “Contabilidad Analitica de Explotacion”,
El desarrollo del Grupo 9, en parecido estilo al de 1978, resultaba complejo de
implantar y requeria unos presupuestos por programas bien desarrollados que
provocaron el olvido de su aplicaciéon en el ambito de los costes.

En 1988 con la aprobacion de la “Instruccién Contable” (, 1998) reguladora de las
practicas a seguir por los Organismo Auténomos, se establecia que la Gerencia de
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cada centro gestor debia llevar y desarrollar su propia contabilidad financiera,
presupuestaria y analitica reincidiendo en la importancia que se otorgaba a la
descentralizaciéon antes comentada. Sin embargo, las buenas intenciones no fueron
suficientes y la implantacién del sistema de contabilidad de costes o analitica fue
demorada una vez mas.

Es en el ambito universitario donde se comienza a trabajar y divulgar, por lo menos
desde el punto de vista conceptual, la posible aplicacién de los distintos sistemas de
costes que pueden aplicarse en los servicios de caracter publico, de ahi que a
continuacion recogemos brevemente las aportaciones realizadas a nivel nacional.
Posteriormente describiremos las aplicaciones que se estan desarrollando en la
Administracion Local y por tltimo profundizaremos en la referencia mas destacable de
nuestro ambito de estudio que es el proyecto de la Federacion Espanola de Municipios
y Provincias titulado “Sistema Integrado de Costes e Indicadores de Gestion para la
Administracién Local” (SICIGAL).

Contabilidad Analitica para Universidades

Los inicios de la contabilidad analitica en este tipo de organizaciones corresponden a
las universidades de Alcala de Henares, la Universidad Autonoma de Madrid y la
Universidad Carlos III, que ven la necesidad de aplicar en el campo universitario la
contabilidad de costes y solicitan su desarrollo a la IGAE (Intervenciéon General de la
Administracion del Estado), elaborandose, de comun acuerdo, en el ano 1991, el
SCAU, Sistema de Contabilidad Analitica para Universidades (IGAE, 1991). Este
sistema, la verdadera aplicacién del Grupo 9 del Plan General de Contabilidad Publica,
nace con el objetivo genérico de obtener informacion que permita identificar los
productos y servicios que ofrece la Universidad para tratar de conocer sus costes y
gestionar eficientemente la aplicacion de los recursos que financian el sistemal®.

El modelo anterior nunca pudo aplicarse, pero fue muy util para la creacién por parte
de la IGAE en el afnio 1994 del proyecto CANOA (Contabilidad Analitica Normalizada
para Organismos Auténomos). Este sistema suponia un importante ahorro de medios
al requerir de la existencia de otros sistemas de informaciéon para su implantacion.
Otra vez la realidad fue muy distinta y su aplicacion, por diversa razones, no pudo
aplicarse mas que en casos puntuales, y sin continuidad en el tiempo.

Paralelamente hay que destacar la iniciativa llevada a cabo por varias universidades
en mayo de 1994 constituyendo la Oficina de Cooperacion Universitaria (OCU) que
presta servicios de consultaria, formacioén, realizacion fisica de inventarios y auditoria
de personal, entre otros y ha desarrollado diferentes sistemas de gestién entre los que
se encuentra el Sistema de Gestion econémica denominado SOROLLA que se
desarroll6 bajo la forma de convenio entre las Secretarias de Estado y Presupuestos, la
de Universidades, Investigacion y Desarrollo y 26 universidades publicas que tenian
implantado el SIC-2 (Sistema de Informaciéon Contable), siendo el objetivo principal
establecer un sistema de gestion valido de forma que cada institucion universitaria
pudiera aplicar los médulos que le interesasen.

% Merece la pena destacar los trabajos “Un modelo de calculo y analisis de costes para las Universidades
Publicas Espafiolas” y “La Universidad Publica espafiola: Disefio de un sistema de costes (Cervera Oliver,
M., 2000; Cervera Oliver, 2003)
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A pesar del gran avance existente en este campo de trabajo, y sobre todo del cada vez
mayor convencimiento de la necesidad de la implantaciéon de sistemas de costes, las
dificultades de su implantaciéon han provocado su escasa implementacion. La propia
Confederacion de Rectores de las Universidades Espanolas, CRUE, en el ano 2000,
consideraba indispensable que las universidades identificasen los productos y
servicios que ofreciesen y desarrollasen los instrumentos de contabilidad analitica que
permitiesen conocer sus costes.

Entre los trabajos realizados por las universidades espanolas destacamos el Estudio
de Contabilidad analitica de la Universidad de Oviedo, el proyecto ESCUDO (Lopez
Diaz; Pablos Rodriguez y Fernandez Rodriguez, 2000), que materializ6 una adaptacion
concreta del proyecto CANOA, integrado en el Proyecto SOROLLA y cuyo el objetivo
genérico fue estudiar en profundidad la estructura técnica y funcional de la
Universidad de Oviedo. Este mismo ano la Universidad Jaume I presenta el “Modelo de
Contabilidad Analitica de la Universidad Jaume I” que nace con el objetivo de
potenciar las posibilidades de analisis de la informacién desde una perspectiva
econbémica en la Universidad.

Las Universidades de Cadiz (2001), Zaragoza (2004) y Las Palmas de Gran Canaria
(2006) promovieron la adaptacién e implantaciéon de una contabilidad analitica cuyo
objetivo comun fue la generacion de informaciéon util y oportuna para la toma de
decisiones de gestion y estratégicas.

En el ano 2005 la Oficina de Cooperacion Universitaria (OCU) cre6 un Comité
Cientifico encargado de elaborar el Libro Blanco de los Costes en Universidades y
fundamentar la elaboracion de una aplicacion informatica integrado en los restantes
modulos del area econémica.

Su elaboracion conté con una amplia participacion de los Estamentos Universitarios
nacionales. El objetivo segiin la propia OCU era dar respuesta a sus necesidades de
informacién econémico-financiera. Propone un modelo genérico de calculo de costes
para la Universidad Espafiola que aspira a constituirse en referente a nivel nacional,
aplicable a través de su adaptacion a sus realidades especificas en los
correspondientes proyectos de personalizaciéon. La elaboraciéon del libro se ha llevado a
cabo por el Comité Cientifico Académico de OCU. El Libro se present6é en Octubre de
2006 en IV Foro para la Gestion Econémica de las Universidades (GEU) celebrado en
la Universidad de Malaga y en las XXIV Jornadas de Gerencia celebradas en la
Universidad de Jaén.

En Julio de 2007 la OCU inaugura el Portal de los Costes en las universidades (Oficina
de Cooperacién Universitaria, 2007), que pretende convertirse en un punto de
encuentro para todos los profesionales de cualquier sector que trabajen en materia de
contabilidad de costes. En la inauguraciéon del portal se vuelve a incidir en la
importancia de los costes: “La publicacion de esta Web es el segundo gran paso,
después de la publicacion del Libro Blanco de los Costes, del proyecto de OCU en esta
materia. Dentro de la misma estaran disponibles, en abierto, todos los trabajos y
avances que se lleven en a cabo desde OCU, desde el Comité Cientifico Académico y
desde las universidades que decidan sumarse al proyecto”

La inmersién en la cultura del coste queda reflejado en la pagina de presentacion
donde establece que “El calculo de costes en las universidades va a suponer un salto
cualitativo en la informaciéon econémica que se ofrece al equipo de gobierno de la
universidad, y en general a la sociedad. Desde OCU se apuesta por universalizar el
calculo de costes en las universidades dentro del ambito iberoamericano. Este portal
sera la referencia para todos los profesionales cuyo trabajo esté relacionado con la
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contabilidad de costes. El primer paso, y mas importante, es la publicacion del Libro
Blanco de los Costes en las Universidades.”

En las XXVIII Jornadas de Gerencia Universitaria, celebradas en Murcia en Octubre
de 2010 se presenté una ponencia sobre Contabilidad Analitica en universidades
(Carrasco Diaz, D.; Morales Caparrés, M. J. y Sanchez Toledano, D., 2010b) donde se
pone de relieve “la necesidad de que la universidad incorpore nuevas técnicas de
gestion ya utilizadas y ofrezca la necesaria transparencia informativa sobre los centros
de costes donde se desarrollan sus actividades y se conforman las prestaciones de
servicios que ofrecen a la sociedad.”

A inicios de 2010, por parte del Ministerio de Educacion (ME), se cre6 una Comisién
de Contabilidad Analitica para Universidades, con representantes de la IGAE, de las
Comunidades Auténomas, de la CRUE y del propio ME, con la misién de elaborar un
documento sobre calculo de costes de servicios universitarios titulado “Modelo de
Contabilidad Analitica para Universidades. Particularizacion del Modelo CANOA
para Universidades” (Ministerio de Educacién, 2010) que se envié a los Rectores para
que pudieran remitir sugerencias. Posteriormente se convocara una ultima reunién de
la Comisién para valorar las sugerencias y aprobar el texto. Para ver su verdadera
dimensién practica, baste decir que el Ministerio de Educacién y Ciencia, en la
justificacion de las subvenciones va a aceptar como “overhead” de los proyectos de
[+D+i s6lo aquellos que sean justificados con esos protocolos de contabilidad de
costes.

Como resumen del modelo de contabilidad analitica planteado destacamos del
preambulo de la obra, en relacion a las metodologias de costes, la afirmacién de que
“Este modelo deberia permitir un mejor conocimiento de los costes reales de las
diferentes actividades de las universidades y su relaciéon con la financiacién publica y
privada de las mismas. En este sentido, se pospuso el analisis e implantacién de un
nuevo modelo de precios publico a la existencia en el curso 2012-2013 de la
descripcién del coste real de todas las titulaciones en Espana”.

En el panorama internacional destaca la crispacién generada por el anuncio del
gobierno del Reino Unido de la futura canalizacion del grueso de la financiacién
publica de las universidades hacia el estudiante a través de un sistema de precios
basado en los costes reales del centro educativo que se financie a través de un
préstamo al alumno.

No es necesaria una metodologia exhaustiva para saber que el coste de estos estudios
es mucho mas elevado que las tasas actuales que siempre han priorizado la
insuficiente capacidad adquisitiva de los estudiantes sobre el coste a financiar. El
debate sobre los mecanismos de financiacién de las universidades y por extension de
todos los servicios publicos vuelve a abrirse en estos tiempos de recesién.

El Premio Nobel de Economia (1976) Milton Friedman escribia en la pagina 252 del
clasico libro “Libertad de elegir” (Friedman, 1992; Friedman, 1980) la frase “No
conocemos un programa estatal que nos parezca de efectos tan poco equitativos, tan
claro ejemplo de la ley del mas fuerte, como la financiacion de la ensenanza superior.
En este area, aquellos de entre nosotros que pertenecemos a las clases de ingresos
medios y altos, hemos timado a los pobres subvencionandonos a nosotros mismos en
gran escala.”

La frase escuece, pues se refiere al sistema de precios publicos académicos muy por
debajo del coste real, que acaba financiado con transferencias presupuestarias que
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suponen una subvencioén indiscriminada a los alumnos, con independencia de su
poder adquisitivo.

El 14/12/2010 el exconsejero de cuentas de Galicia y anteriormente vicerrector
econdémico en la Universidad de Santiago (Alvarez Corbacho, 2010) aprovechaba la
crispacion generada en el Reino Unido para sacar a debate los costes y la financiacién
de los estudios universitarios al afirmar que “La negociacién de la financiacién
universitaria en Galicia, asi como el fuerte rechazo a la subida de tasas académicas en
las universidades inglesas, constituye una excelente ocasion para repensar asunto tan
relevante. Porque si los beneficios de la educacion superior se distribuyen entre los
estudiantes y la sociedad, los costes asociados a dicha educacién deberian ser
soportados también por esos colectivos, repartiéndose con criterios de eficiencia y
equidad.”

El debate queda pues abierto aunque el tema de la financiacién queda al margen de
esta linea de investigacion.

Modelos de costes integrados en los sistemas contables de la
Administraciéon Local

En apartados anteriores!” hemos analizado los sistemas de informacién disponibles en
donde se manifiesta la carencia de herramientas utiles para una gestion eficiente
provocando la busqueda de instrumentos que capten y midan los aspectos mas
significativos para una gestion eficiente entre los cuales se encuentra el coste de los
servicios prestados. Toda vez que la evaluacion del desempeno de las actuaciones
publicas requiere disponer no solamente de informaciéon financiera externa sino
también de datos de costes y datos no financieros, los sistemas contables de los
ayuntamientos estan llamados a mejorar su capacidad de responder a las necesidades
informativas propias del control de eficiencia.

Actualmente los sistemas contables de que disponen la mayoria de las
administraciones locales estan desarrollados con la finalidad casi exclusiva de llevar a
cabo un control financiero y legal de la entidad correspondiente, lo que genera
informacién dispersa e inconexa que impide evaluar la gestion. Esta situacién ya se
manifestaba hace afios en el trabajo “El control econémico de la gestién municipal”
(Navarro Galera, A., 1998a) donde se afirmaba que “si queremos disponer de un
sistema contable que permita llevar a cabo un adecuado control econémico,
deberemos seleccionar herramientas que garanticen la congruencia de los resultados
con los requisitos exigibles, a efectos de su evaluacion y control en términos de
eficacia, eficiencia y economia y esto, a nuestro juicio se consigue a través del
disenno e implementacion de un Sistema Integral de Informaciéon Contable para la
Administracion Municipal.”

Los trabajos realizados por algunos equipos de investigacion como por ejemplo
(Carrasco Diaz, D. y otros, 2010b) y la creaciéon de una red de investigacion de
caracter internacional, Instituto Internacional de Costos (IIC), pretenden, como
indican en la presentaciéon de su pagina Web (www.intercostos.org), “contribuir a la
mejora de la calidad de la gestién econémico-financiera y direccion de las empresas y
organismos publicos, mediante la incentivaciéon a la investigaciéon especialmente en

7'1.1 Los sistemas de informacién contable en la Administracién Pudblica, Pag. 17
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determinacion, analisis y prediccion de los costos y a la difusion e intercambio de
ideas y experiencias entre sus miembros a través de su Revista IIC, Documentos IIC,
Comisiones de Expertos, Redes de Investigacion, etc.”. Pretenden en definitiva
formular propuestas metodologicas dirigidas al disefio e implantacion de modelos de
costes integrados en un sistema contable global en la Administracién Local,
analizando los requisitos, contenido y estructura que han de reunir para generar
informacién oportuna, relevante y fiable, que permita evaluar la eficiencia de la gestién
publica local.

Actualmente forman parte del IIC entidades de Argentina, Brasil, Colombia, Cuba,
Espana, Francia, México, Paraguay, Portugal, Uruguay y Venezuela. Estan en
conversaciones o tramite de afiliacion Alemania, Chile y Republica Dominicana. El IIC
colabora con las asociaciones y universidades que lo integran fomentando la
investigacion, la ensefianza y la aplicacion profesional de los costos.

Desde 1987 coordina y promueve encuentros, seminarios y congresos internacionales
sobre costos y gestion econdémico-financiara de empresas y organismos publicos.
Actualmente se llevan celebrados 11 Congresos Internacionales en Parana (Argentina),
Asuncién (Paraguay), Campinnas y Florianépolis (Brasil), Acapulco (México), Braga
(Portugal), Madrid y Leén (Espana), Punta del Este (Uruguay), Lyon (Francia) y en
Trelew (Argentina). El préximo tiene previsto celebrarse en 2011, en Montevideo,

(Uruguay).

Esta iniciativa es un ejemplo mas que pretende integrar todos los subsistemas de
informacién incorporando la contabilidad analitica en el Sistema de Informacién
Contable para la Administracion Municipal para que, haciendo caso a las
recomendaciones del International Federation of Accountants (IFAC, 2008) se obtenga
informacién relevante encaminada a satisfacer una variedad de necesidades
informativas de la gestién en la toma de decisiones, para lo cual debe abarcar el
diseno, tanto de los sistemas de informacion precisos como de los informes adaptados
a las necesidades de gestiéon. El modelo funde los Principios Generales de Contabilidad
Analitica de las Administraciones Publicas (IGAE, 2004) y las bondades de la
metodologia del proyecto de la Federacion Espanola de Municipios y Provincias
titulado “Sistema Integrado de Costes e Indicadores de Gestiéon para la Administraciéon
Local” -SICIGAL- (Prieto Martin y Robleda Cabezas -Coordinadores-, 2006) que sera
objeto de desarrollo en apartados posteriores!s.

Otras tendencias v lineas de investigacion

Existen diferentes iniciativas en los que se esta trabajando actualmente y sin
pretender desarrollar cada una de ellas si estimamos conveniente presentar el cambio
que se esta produciendo en la busqueda de herramientas para la mejora de la gestion
en la administraciéon publica, y para ello vamos a describir algunas de ellas dejando
para un desarrollo posterior!® los trabajos relacionados con la metodologia aplicada en
el proyecto SICIGAL.

0 La gestién econdémica del transporte urbano colectivo

¥1.63El proyecto SICIGAL y sus aplicaciones, Pag. 45.
¥1.63E proyecto SICIGAL y sus aplicaciones, Pag. 45.
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Constituye una de las redes de investigacion del Instituto Internacional de
Costes que trabaja instrumentos de mejora para la gestion del transporte
urbano colectivo ya que en la actualidad, ocupa un papel esencial en la
vertebracion econémica y social de las ciudades y nucleos poblacionales. Las
Administraciones Publicas deben intervenir para garantizar una adecuada
ordenacion del sector y se hace patente la necesidad de desarrollar
herramientas de gestion econémicas que permitan un conocimiento preciso y
riguroso de los mecanismos de formacion de precios internos, con gestion
eficiente y econémica de la explotacion técnica de las concesiones y, al mismo
tiempo, con definicion de un sistema de financiacion justo y suficiente que
potencie buenas practicas gerenciales y no engendre zonas de sombra que
potencien ineficiencias ocultas en la administraciéon del servicio

0 La gestién publica enfocada hacia el cliente

Bajo el titulo “Estudio de costes basado en las actividades de la Direccién
General de Hacienda y Comercio de un ayuntamiento” (Ruiz Lozano y Tirado
Valencia, 2008) se esta trabajando en la incorporaciéon de una nueva gestion
publica enfocada hacia el cliente, asi como a la racionalizaciéon en el uso de los
recursos, que implican la necesidad de realizar una gestién eficaz y eficiente.
Para atender estas necesidades en el Ayuntamiento objeto de estudio se
propuso la aplicacion de un sistema de coste y de gestion basado en las
actividades (ABC-ABM). En este articulo se presentan los resultados del
estudio realizado como proyecto piloto en el area Direccion General de
Hacienda y Comercio del Ayuntamiento de Cérdoba.

0 La iniciativa privada en el sector ptblico: externalizacion de servicios

El aumento de la complejidad de las prestaciones relacionadas con los servicios
sociales de caracter municipal estd generando su externalizacién a empresas
especializadas (Pina Martinez y otros, 2003). Las ventajas que presentan las
soluciones y la flexibilidad que aportan chocan con el desconocimiento del
coste del servicio externalizado. Se hace pues, en estos casos mas que nunca,
imprescindible alguna herramienta que aporte luz al calculo de los costes de
los servicios a externalizar.

Sabemos que actualmente existen otras muchas iniciativas que se estan llevando a
cabo, aunque todavia no se han divulgado suficientemente. Estas iniciativas,
trasladables al ambito de los Servicios Sociales, vienen motivadas principalmente por
la conjunciéon de dos corrientes: la homogeneizacién de los servicios sociales y la
adecuacion de las herramientas informaticas a las necesidades de sus usuarios.

La homogeneizaciéon la podemos ubicar al amparo de la globalizacion. La globalizacién
es un proceso (econémico, tecnolégico, social y cultural) a gran escala que consiste en
la creciente comunicacion e interdependencia entre los distintos paises del mundo
unificando sus mercados, sociedades y culturas, a través de una serie de
transformaciones sociales, econémicas y politicas que les dan un caracter global. La
globalizacién es a menudo identificada como un proceso dinamico producido
principalmente por las sociedades que viven bajo el capitalismo democratico o la
democracia liberal y que han abierto sus puertas a la revolucion informatica, plegando
a un nivel considerable de liberalizacion y democratizacion en su cultura politica, en
su ordenamiento juridico y econémico nacional, y en sus relaciones internacionales.

44 errapel.ibarloza@ehu.es



Capitulo 1. Las metodologias de costes aplicadas en la Administracién Local: Una revisién critica

El proceso de homogeneizacion de los servicios sociales contribuye a la eliminacién de
la barrera de entrada?? que dificultaba la implantacién de sistemas de costes en la
administracién publica. La creciente estandarizacion de todo el entorno de los
servicios publicos, tanto en su gestion, financiacién, naturaleza o tipologia es palpable
y han pasado a formar parte de una cartera de servicios cada vez mas conocidos por
toda la comunidad.

También es cierto que la estandarizacién generada por la globalizacion llegara al final
del proceso por tratarse de servicios directamente relacionados con las situaciones
personales que dependen, a su vez, de las caracteristicas del entorno en el que viven.

Por otro lado, el desarrollo de las herramientas informaticas constituye otro factor que
empuja su desarrollo porque, entre otras cosas, pueden abastecer un mercado, que de
momento, no contempla o no satisface las necesidades de unos gestores que manejan
importantes cantidades de recursos.

Entre las iniciativas mas destacadas merece una menciéon especial, tanto por su
implantacién como por su generalizacién, el trabajo realizado a nivel nacional por el
proyecto SICIGAL en el campo de la metodologia de costes en las administraciones
locales, al cual dedicamos el siguiente epigrafe.

1.6.3. El proyecto SICIGAL y sus aplicaciones

En este ultimo apartado vamos a exponer, por tanto, los aspectos mas relevantes del
proyecto que supone un punto de inflexién en el ambito de la metodologia de costes en
las administraciones locales.

A pesar de la indiscutible necesidad institucional e incluso politica, de generar
sistemas de informacion sobre los costes de las prestaciones, ha habido pocas
iniciativas que hayan conseguido resultados tan relevantes, satisfactorios y duraderos.

Antecedentes

Al igual que lo hemos hecho anteriormente?! exponemos brevemente los antecedentes
del proyecto si bien en este caso desarrollaremos algo mas sus contenidos. Podemos
situar la andadura de la metodologia de costes en el Proyecto CANOA (IGAE, 1994)
que impulsado por la Intervencion General de la Administracion del Estado, tenia
como finalidad implantar en el ambito de la Administracion del Estado y Entes
Pablicos un sistema de Contabilidad Analitica, en union a otros sistemas de
informacién, que pusieran a disposicion de los gestores informacién sobre en qué
unidades (centros de coste) se producia un coste y en qué productos o servicios
(actividades) se producia este consumo. Era un sistema de Contabilidad Analitica que,
partiendo de un modelo contable estandar y personalizable para cada organizacion,
permitia valorar el coste de las actividades desarrolladas por las distintas unidades y

20 1.2 Las caracteristicas de la Administracion Local como barrera de entrada en la implantacion de una
metodologia de costes, Pag. 22
?! Contabilidad Analitica para Universidades, Pag. 39
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ademas proporcionaba un conjunto de informaciones dirigidas a analizar el empleo de
los recursos publicos y a facilitar la adopcién de decisiones sobre la produccién de
bienes y servicios y la fijaciéon de tasas y precios publicos.

Posteriormente, en 1996, se puso en marcha el Proyecto “SOROLLA” (como resultado
de la colaboracion entre la IGAE y la Oficina de Cooperacién Universitaria) y se cre6
como un sistema modular, complementario del Sistema de Informacién Contable
(SIC), adoptado ya por la Administracién General del Estado, y asumido por la mayor
parte de sus organismos Auténomos y de las Universidades Publicas. El objetivo era
dotar a sus unidades administrativas de un sistema informatico que facilitara la
gestion econdmica y, al mismo tiempo, propiciara la instrumentacién normalizada de
los procedimientos asociados a esa gestion. La Contabilidad Analitica CANOA se
incluye como uno de los médulos del Proyecto.

Ambas iniciativas resultaron muy complejas para su implantaciéon por lo que hoy, a
pesar de la aceptacion de que los objetivos son muy interesantes, no se han
desarrollado en la practica.

Por otra parte, la AECA en un intento de aportar soluciones palpables ha ido
publicando una serie de documentos con la finalidad de establecer un marco
conceptual y tedérico. Los documentos mas significativos en relacion a la
Administracion Publica son los siguientes:

e Serie: Contabilidad y Administracion del Sector Publico:

0 Marco Conceptual para la Informacion Financiera de las
Administraciones Publicas

0 Inmovilizado no Financiero de las Administraciones Publicas
0 Los Gastos de las Administraciones Pablicas
0 Los Ingresos de las Administraciones Publicas

e Serie: Principios de contabilidad de gestion:

0 La Contabilidad de Gestion en las Entidades Publicas. Documento n°
15

0 Indicadores de Gestion en las Entidades Publicas. Documento n° 16

0 La Contabilidad de Gestion en las Entidades sin Fines de Lucro.
Documento n° 24

0 Un sistema de indicadores de gestion para los ayuntamientos.
Documento n°® 26

e Serie: Monografias y otras publicaciones:

0 Gestion Financiera del Sector Publico: Federalismo Fiscal y
Descentralizacion

0 Privatizacion de Empresas y Descentralizacién de Servicios Publicos

Estos documentos son, son sin duda, una referencia importante en el plano teorico
pero no alcanzan a converger en soluciones practicas. Entre las diferentes iniciativas
en realizar aportaciones practicas en este sentido destacamos el proyecto (SICIGAL)
impulsado por la FEMP que pasamos a exponer.
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El proyecto SICIGAL (Sistema Integrado de Costes e Indicadores de
Gestion para la Administracion Local)

Con un enfoque eminentemente practico y a raiz de la estrecha colaboraciéon de un
grupo de universidades y la implicacion de algunos ayuntamientos se llegd a disefar e
implantar un sistema de costes y una bateria de indicadores que permitian mejorar la
eficiencia de la gestion en la Administraciéon Local. Este proyecto conté con el apoyo
institucional de la FEMP que gestioné la evoluciéon uniforme de los trabajos llevados a
cabo en cada una de las Comunidades Auténomas con sus respectivas universidades,
llegando a publicar los fundamentos de la metodologia en el trabajo titulado Guia para
la Implantacién de un sistema de costes en la Administracién Local (Prieto Martin y
Robleda Cabezas -Coordinadores-, 2006). Este proyecto significa un antes y un
después o punto de inflexion en el ambito de la metodologia de costes e indicadores
en la gestion de las Administraciones Locales.

Esta iniciativa tiene como objeto de estudio los servicios municipales de once
ayuntamiento (Albacete, Avilés, Barcelona, Gijon, Girona, Malaga, Madrid, Pamplona,
San Cugat del Vallés, Valencia Vitoria-Gasteiz). La diversidad de los ayuntamientos
analizados en cuanto a dimensién y ubicacion geografica evidencia la aplicabilidad del
modelo. Entre los ayuntamientos citados se encuentran los de mayor poblacion,
Madrid y Barcelona, y también Pamplona, que es uno de los ayuntamientos en los que
hemos implantado los avances de la metodologia que proponemos, convirtiéndose en
el nexo de unién entre nuestro estudio y el del proyecto SICIGAL. Este proyecto abarca
los servicios mas importantes de las Administraciones Locales (Policia Local, Servicios
Sociales, Sanidad, Educacién Deportes, Cultura, Urbanismo, y Medio Ambiente).
Extraemos los aspectos mas significativos de esta metodologia recuperando parte de
las ideas esgrimidas en la mencionada guia.

El inicio oficial de los trabajos que se venian haciendo se formalizaron en un protocolo
de actuacion que se firmé en Enero 2003 por parte de la FEMP y la Universidad
Puablica de Navarra, y sigue vigente en la actualidad por lo que resulta evidente la
utilidad y viabilidad de esta metodologia cuyo objetivo fundamental es proveer a los
ayuntamientos de un sistema de costes adaptado a las necesidades de los gestores,
que siga una metodologia comun y que permita la comparabilidad entre las diferentes
formas de organizar la gestion municipal.

Como resumen de lo ocurrido hasta ahora se indica que “Hasta entonces los estudios
realizados tenian como denominador comun la proyeccién de los datos de la
contabilidad presupuestaria al calculo de los costes, sin poder identificar, la incidencia
de la estructura organizativa de gestion sobre la que se asienta la prestacion de los
servicios municipales.”

La parte principal de la aportacion esta precisamente en el valor afadido de esta
metodologia, que consiste en analizar profundamente la estructura organizativa de las
instituciones locales y fundamentar el sistema de costes a implantar, en definitiva una
metodologia “ah hoc” especifica y a medida.

El sistema de costes implantado ha de recoger los procesos y las actividades que
permitan imputar los costes (que representan el consumo de los recursos necesarios
para la prestacion del servicio) independientemente del programa contable de donde
procedan en el ambito de la estructura organizativa; esto es, que han de ser tenidos en
cuenta, no solo los gastos controlados por el centro responsable de la prestacion sino
también todos aquellos que se vinculen a esa prestacion, con independencia de que
pertenezcan a programas o centros de coste vinculados a otras areas, pero que sin los
cuales esa prestacion no seria completa.
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La acumulacion de estos costes rompe con la agrupaciéon de los gastos en virtud de la
estructura organizativa (que a su vez la contabilidad presupuestaria repite fielmente)
pero es de crucial importancia que el calculo de los costes de los servicios municipales
se inicie de este modo. Precisamente aqui esta la base para que los costes asi
calculados sean realmente representativos.

La desvinculacion de los gastos de los programas para asignarlos a los servicios (en
funciéon de los recursos consumidos) con independencia de su localizacién
presupuestaria de acuerdo con la estructura organizativa de los centros de
responsabilidad, arroja gran claridad sobre la gestion y la imputacién de los recursos
a los servicios.

En esta metodologia el disefio de los procesos, necesario para su aplicacion, requiere
identificar las actividades para imputar analiticamente los gastos recogidos por la
contabilidad presupuestaria. Este es un avance significativo frente a las metodologias
tradicionales, ya que ayuda a una mejor asignacion evitando utilizar claves de reparto.

Establece también que en la metodologia de sistemas de costes, el proyecto mejor6 la
aplicacion del “sistema de coste completo en cascada”, imputando los costes a los
diferentes procesos que identifican el itinerario de los consumos de recursos
necesarios para calcular el coste final de cada una de las prestaciones que componen
cada servicio municipal. En contraposicién, al enfoque mas tradicional del sistema
citado, que fundamentandose sobre los costes de los centros o programas de la
estructura organizativa, no desciende a un analisis de la realidad de los consumos de
recursos sino simplemente a trasladar los gastos contables (como costes directos y/o
indirectos de los centros de responsabilidad) al coste de los servicios empleando las
claves de reparto consideradas mas adecuadas para hallar la unidad de obra que
facilite la asignacién del coste a los servicios finalistas.

Como resumen, podemos decir que el sistema de costes tradicional no tiene en cuenta
factores que consideramos importantes:

1) Los costes indirectos no se pueden repartir en base a claves de reparto globales, en
muchos casos alejadas de la realidad de la gestion y del volumen de actividad. El
camino a seguir es disefiar con los gestores de los servicios el itinerario que sigue
cada prestacion y los procesos que lo identifican, asi como las actividades que
integran a cada uno de los procesos.

2) Puede quedar fuera de la asignacion, en el sistema de coste tradicional, todo
consumo procedente de otros centros, al ignorar los procesos transversales de
apoyo a la prestacion final de un servicio.

La consideracién del proceso como representacién de la vinculacién entre los centros
de gastos y las prestaciones que identifican a cada servicio municipal es clave en esta
metodologia. Cada proceso esta representado por una secuencia de actividades que
generan el valor afladido en el itinerario a recorrer hasta llegar a la consecuciéon de la
prestacion. Este itinerario compuesto generalmente por varios procesos queda
cuantificado en términos econémicos por la totalidad de los recursos consumidos para
llegar al coste final de la prestacion, independientemente del centro de responsabilidad
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o programa contable que le haya sido asignado en la estructura presupuestaria?2. De
forma grafica este itinerario que cuantifica los recursos consumidos se denomina
como -traza del coste-23.

Otras aplicaciones de la metodologia SICIGAL

Después de este pequenno esbozo de la mencionada guia citamos algunas de las
aplicaciones que ha tenido esta metodologia. En todas ellas la clave comtn ha sido el
analisis de la estructura organizativa para la aplicacion de sistemas de costes basados
en la actividad.

B Un sistema de informacién contable integrado para la Administracién Local
andaluza (Lépez Hernandez; Buendia Carrillo y Navarro Galera, 1998)

Este trabajo, realizado al amparo de la Consejeria de Hacienda y Administracién
Publica del Instituto Andaluz de Administracion Publica de la Junta de Andalucia,
analiza los requisitos, estructura y contenido que debe reunir un sistema de
Informacion Contable Integrado en el ambito local andaluz para que, teniendo en
cuenta los tres subsistemas propuestos, econémico-técnico, econémico-financiero y
presupuestario y de indicadores de gestion, genere informacion oportuna, relevante,
econdomica y suficiente, que permita dirigir y evaluar las actividades que realizan las
distintas entidades en el desempefio de sus funciones, contribuyendo, asi, a la mejora
de la gestién publica local.

B Aplicacién practica de la metodologia de costes para el calculo de los servicios
municipales a las prestaciones de cementerio (Robleda Cabezas, H., 2003a)

Este trabajo pretende plasmar la realidad de la aplicaciéon de la metodologia SICIGAL
que se considera como la mas adecuada, que tiene en cuenta tanto la organizaciéon
funcional como la heterogeneidad que presenta el catalogo de servicios prestados tanto
a su naturaleza como a su estructura de costes, para llevar a cabo un calculo objetivo
de los costes de estos servicios que ayude a la toma de decisiones en el ambito de las
instituciones locales.

Las prestaciones del servicio de Cementerio presentaban como ventajas, para la
implantaciéon de una metodologia de costes, tres razones:

e Ser comunes a todos los Municipios por estar recogidos en la Ley
Reguladora de las Bases de Régimen Local (, 1998)

*? pero sin que ello suponga la pérdida de la informacion sobre cual de esos centros es el responsable de
la gestidn de ese servicio.

3 Se trata de una expresion poco dogmadtica pero que sirve para que cualquier usuario no especializado
que disponga de la informacién correspondiente a los costes calculados con esta metodologia pueda
entender sin dificultad el marco tedrico del sistema de costes aplicado.
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¢ Estar sujetas, de acuerdo a la Ley 8/1989 de Tasas y Precios Publicos,
a dos tipos de tasas segun la naturaleza de su hecho imponible, esto es,
tasas por la prestacion de un servicio publico que se refiera, afecte o
beneficie de modo particular al sujeto pasivo y tasas por la utilizacion
privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico local.

e Poder presentar una aplicacién completa de metodologia de costes para
estas instituciones que abarcara toda la problematica.

Como resultado de la aplicacién de esta metodologia se calcularon los costes de los
servicios de cementerio de la “prestacién de servicios en el campo santo a
consecuencia del fallecimiento y servicios posteriores derivados de aquel”, las
“concesiones por el uso del dominio publico que representa el derecho a depésito en el
campo santo de la persona difunta” y del “servicio de cremacién”.

B Metodologia para el calculo del coste de los servicios municipales (Robleda
Cabezas, H., 2003c¢)

Este trabajo fue fruto del acuerdo de colaboracion entre el Departamento de Gestion
de Empresas de la Universidad Pablica de Navarra y el Ayuntamiento de Pamplona,
formando parte de un estudio sobre la implantacion de sistemas de costes para la
mejora de la gestion municipal y constituye una clara referencia de la implicaciéon de
las instituciones publicas en general y las municipales en particular para la busqueda
de la mejora de la gestion a través de la aplicacion de criterios de eficiencia a los
servicios municipales, para conseguir la mejor satisfaccion posible percibida por el
ciudadano a través de su prestacion.

En realidad los trabajos anteriores sirvieron como embrion para el disefio de la propia
metodologia SICIGAL.

B Avances metodologicos en la implantacion de sistemas de costes den la
administraciéon local: una aplicacion practica al Servicio Municipal de Deportes
(Robleda Cabezas y Moreno Orduna, 2005)

Con el objetivo de ofrecer una herramienta integrada de costes e indicadores de
gestion, sobre una metodologia comun y un sistema de costes especifico para ser
aplicado a las necesidades del calculo del coste de los servicios municipales, se ha
cogido como referencia el proyecto SICIGAL, teniendo como objetivo ofrecer una
metodologia especifica y contrastada en su aplicaciéon y presentar un caso practico de
implantaciéon de esa metodologia al Servicio Municipalizado de Deportes, cuyas
prestaciones al ciudadano tienen un gran impacto, contrastando los resultados de esa
metodologia con la tradicionalmente aplicada.

Este trabajo es, como sus propios autores indican, otro intento de ofrecer a los
gestores instrumentos (utilizando costes e indicadores) que les ayuden a lograr con la
mayor celeridad posible, la presentacion de resultados cuantitativos y cualitativos que
justifiquen la racionalizacién de los recursos empleados y mejores rendimientos de los
servicios publicos.
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La eficacia y eficiencia son objetivos claros. Mientras la eficacia valora la relacion entre
prestaciones y resultados, la eficiencia se ocupa de la relacién entre consumos
(factores) y prestaciones puestas a disposicion de los ciudadanos. Como el listado de
demanda de estas ultimas no ha dejado de crecer, y por otro lado, la asignacién de
recursos para satisfacerlas son cada vez mas limitados, mantener la calidad de los
servicios prestados sin descuidar la demanda de los mismos, no puede ser encauzada
mas que implantando herramientas que ayuden a racionalizar el empleo de los
recursos, evitando la ociosidad al mismo tiempo que se consigue la redistribucion de
los mismos, con el objeto de atender la demanda creciente de los servicios publicos,
sin menoscabar su calidad.

Este dificil equilibrio no puede lograrse sin un analisis integrado de todas las variables
que deben confluir en una correcta toma de decisiones. Si bien el Cuadro de Mando
Integral se vislumbra como el instrumento adecuado, muy a menudo los numerosos
trabajos que recientemente se publican sobre esta herramienta, olvidan o incluso dan
por hecho que las técnicas aplicadas y la obtencion de los datos de base (recogida de
la informacién), han sido contrastadas y que esta probado que los métodos de calculo
aplicados proporcionan datos objetivos para alimentar la informacién sobre gestién
que recoge el citado cuadro. Sin embargo, en el sector publico espanol, dista mucho de
que esto sea una realidad ya que existe un gran desfase entre el disefio teérico de las
herramientas de gestion y su aplicacién real y contrastada a través de experiencias
que permitan medir la fiabilidad de tales aplicaciones.

El objetivo de este trabajo es resaltar este aspecto tan fundamental, ya que en nuestro
pais, salvo raras excepciones, en el sector publico, y en particular en el ambito de la
administracién local, raramente se han analizado los sistemas de costes aplicados y
no se ha definido el contenido de los indicadores de gestién sobre un metodologia
comun que permita su comparabilidad.

Segun los autores de este trabajo, resulta dificil utilizar una herramienta como el
Cuadro de Mando Integral si no se provee de una informacién que en todo aquello que
afecte a la gestion operativa, (eficiencia de las prestaciones, fijacién de tasas y precios
publicos, decisiones sobre la externalizacion de la gestion de los servicios publicos,
entre otros aspectos), se haya auditado previamente y contrastado si la metodologia
empleada para calcular las variables sobre costes e indicadores, ofrecen la suficiente
objetividad y rigurosidad.

B Avances metodolégicos en la implantacion de sistemas de costes para mejorar
la gestion hospitalaria en el marco de la Nueva Gestion Puablica en Espana
(Moreno Orduna, K., 2006)

Este trabajo, materializado en una tesis doctoral, trata sobre las distintas soluciones
que se han dado a lo largo del tiempo sobre el calculo de costes en los centros
hospitalarios analizando su conveniencia para este entorno tan particular en el ambito
nacional. Se presenta una propuesta de metodologia de costes adaptada a este tipo de
organizaciones. Para comprobar si su aplicacién es viable, realiza una aplicacién
empirica en 2 hospitales diferentes a fin de poder contrastar la validez del sistema
elegido. Se comparan los resultados obtenidos entre los hospitales seleccionados y
entre los resultados de cada hospital elegido. Finalmente pone de manifiesto las
aportaciones de la metodologia propuesta en el marco de la Nueva Gestién Publica y
las limitaciones del sistema de costes disefiado.
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B Las actividades basadas en sistemas de costes del proyecto SICIGAL como
herramientas que pueden facilitar la toma de decisiones para la aplicacién de
la Ley de dependencia

Este trabajo publicado recientemente (Ruiz Lozano y otros, 2009) se ha traducido al
inglés con la denominacién “Implementation of the Dependency Law in Spain. The
activities-based cost systems as tools that can facilitate decision-making for the
implementation of the Law” y se centra en la aplicacién de la metodologia de costes del
proyecto SICIGAL a las obligaciones generadas por la Ley de Dependencia (BOE n°® 299
- 15 de diciembre, 2006), que alcanza un volumen considerable de recursos a
gestionar con el erario publico.

B Implantaciéon de un modelo de indicadores para la comparabilidad de la gestion
de los Servicios Sociales en la Comunidad Auténoma Vasca (Erkizia Olaizola,
A. y otros, 2008b)

Destacamos, por ultimo, la aplicacion de la metodologia en una Comunidad Auténoma
concreta que motivo la creacién de un grupo de investigacién que se ha planteado
distintos retos entre los que destacamos este proyecto de tesis. Sin animo de
explayarnos en exceso desarrollaremos los aspectos mas significativos en el siguiente
punto.

1.6.4. El proyecto IMISSCAV

Este acrénimo se refiere al extenso titulo del proyecto “Implantacién de un modelo de
indicadores para la comparabilidad de la gestiébn de los Servicios Sociales en la
Comunidad Auténoma Vasca”. Se trata de una experiencia en la aplicaciéon practica de
una metodologia contrastada que sirvié para analizar, entre otras, la viabilidad y la
comparabilidad de la metodologia aplicada a un determinado servicio de una
determinada comunidad auténoma.

Siendo el proyecto SICIGAL nuestro punto de partida, entre todas sus aplicaciones,
destacamos este proyecto que nosotros mismos emprendimos y cuyo objetivo consistié
en dotar de un minimo grado de comparabilidad a los resultados para poder evaluar y
mejorar la gestion de las administraciones locales de un territorio delimitado. Para
ello, se procedié a acotar el campo de trabajo que hiciera posible la consecucion del
objetivo planteado. Dada la heterogeneidad de los servicios municipales se planteé
realizar una adaptacion especifica a un area en auge que paulatinamente iba cogiendo
mayor protagonismo en las administraciones locales: los Servicios Sociales.

Las ventajas de una adaptacién especifica aportan mayor profundidad en el estudio de
los itinerarios y facilitan la armonizacién de las variables del estudio que redundan en
el aumento de la comparabilidad de los resultados para comparar la gestion de
distintas localidades en el desarrollo de la misma actividad y en los servicios que se
prestan.

A modo de resumen, sin animo de extendernos en exceso, el trabajo se realiz6 a lo
largo de aproximadamente 12 meses, aunque se formaliz6 el 18/1/2007 y concluy6 el
30/IX/2007. Se bautiz6 con la denominacién Implantacién de un modelo de
indicadores para la comparabilidad de la gestion de los Servicios Sociales en la
Comunidad Auténoma Vasca (Ibarloza Arrizabalaga y otros, 2008). Resumimos a
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continuacion los objetivos principales planteados en un entorno delimitado y basado
en la metodologia SICIGAL. Siendo el objetivo principal la “Adaptacién e implantacién
de una metodologia de costes contrastada, la elaboracién de un cuadro de indicadores
y la comparacién de la gestion de los Servicios Sociales de los ayuntamientos
estudiados” se plante6é abordar una serie de objetivos paralelos para la consecucién
del objetivo principal:

1) Posibilidad de armonizar las prestaciones en un catalogo comun.

2) Posibilidad de armonizar una codificacién comun, las denominaciones y el
contenido de las prestaciones del catalogo comun.

3) Posibilidad de armonizar los medidores de coste. Las mismas prestaciones se
pueden cuantificar con diferentes unidades pero para que la metodologia de
costes sea objetiva resulta necesaria una armonizaciéon del medidor. Por poner
un ejemplo: no es lo mismo una pernoctacién, una cama, una cama de
hospital o una cama de hotel. El consenso entre los responsables es necesaria
para poder obtener costes unitarios comparables.

4) Posibilidad de habilitar un patrén de medida de la actividad que retina entre
otras la caracteristica de homogeneidad.

5) Posibilidad de implantar la metodologia y contrastar su validez en un territorio
bajo la misma normativa y direccion.

Analizadas las posibilidades y conseguidos los apoyos institucionales correspondientes
el proyecto se llevé a cabo para la actividad desarrollada en los Servicios Sociales del
ano 2006 en seis de los ayuntamientos de mayor poblacion de la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco (Bilbao, Donostia-San Sebastian, Getxo, Irun, Portugalete y
Vitoria-Gasteiz).

Los gestores y responsables de los Servicios Sociales de los seis ayuntamientos
dejaron patente, en las diferentes reuniones que se celebraron y el dia de la
presentacion del estudio, que los resultados eran altamente satisfactorios para la
mejora de la gestion y que reflejaban con fidelidad los costes de las prestaciones del
servicio. Este ultimo trabajo, en el que participamos activamente, junto con los
precedentes anteriores, fueron los que nos llevaron a ahondar en esta metodologia
para extenderla y adaptarla a los distintos ayuntamientos de una Comunidad
Autonoma uniprovincial: La Comunidad Foral de Navarra, tal como se estudiara en los
siguientes capitulos.

En resumen, las experiencias habidas en torno a la metodologia del proyecto SICIGAL,
incluida la que nos llevé a participar en este ultimo proyecto mencionado y que ha
servido de puente para la realizacion de esta tesis doctoral, han contribuido al
planteamiento de un conjunto de avances que hemos querido nuevamente implantar y
contrastar en otro proyecto especifico. Su desarrollo mas exhaustivo se ha trasladado
a la Parte II de este trabajo donde se encuentra toda la aportacién metodolégica.
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Capitulo 2. Caracteristicas de la estructura de los
Servicios Sociales en la Administracion Local

Suele ser normal que la mayor parte de los habitantes de un municipio contacte tarde
o temprano con los Servicios Sociales. Es en ese momento cuando uno se da cuenta
de la heterogeneidad del Servicio, por tanto, aplicar una metodologia de costes en este
entorno exige analizar, por un lado, la estructura organizativa del servicio a nivel
municipal para poder considerar su importancia e incidencia en el disefio e
implantaciéon de una metodologia de costes y, por otro lado, conocer las obligaciones
de las entidades publicas y las competencias existentes en torno a la organizaciéon
territorial, contempladas todas ellas en la normativa vigente, por condicionar
significativamente la forma de gestionar los recursos publicos, y derivado de ello, la
forma de calcular los costes de los servicios prestados.

Al final del capitulo hemos incorporado un elemento fundamental sobre el que va a
girar el estudio de costes, la “prestacion”. Este concepto va a actuar como portador de
costes en la metodologia de costes de los servicios sociales y desarrollamos por ello
sus aspectos mas relevantes.

2.1. Analisis de la estructura organizativa de los
ayuntamientos

A pesar del desarrollo de los sistemas de informacion en las empresas, no existe una
metodologia de costes comuUn porque éstas dependen tanto de la estructura
empresarial como de las necesidades de la direccion. Cada empresa se tiene que
disefar su propio sistema de costes. En la administracion publica en general y en la
administraciéon Local en particular, ocurre algo similar porque aunque juridicamente
son entidades similares, sus formas de gestiéon y su estructura organizativa son muy
diferentes. Para que un sistema de costes sea valido tiene que considerar por tanto la
realidad organizativa de la institucion, aspecto éste que vamos a tratar en este
apartado.

Para un mejor analisis de este apartado vamos a coger como referencia la Guia para la
Implantacién de un sistema de costes en la Administracién Local (Prieto Martin y
Robleda Cabezas -Coordinadores-, 2006) que representa fielmente la casuistica de
estas organizaciones, por ello vamos a repasar los aspectos mas significativos que se
citan en la misma.

En un principio, destacamos que la complejidad de las administraciones locales es
palpable y, probablemente, deriva del hecho de que la actividad se organiza en centros
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cuya financiacién depende habitualmente de otras unidades. Esta diversidad entre el
origen y el destino de los recursos entorpece el calculo de los costes de los servicios
prestados ya que el centro responsable del servicio no controla la totalidad de los
gastos que deben imputarse a los servicios impidiendo un calculo de costes realmente
representativo de los gastos efectivamente implicados en la prestacion de los servicios.

Para superar esta barrera en primer lugar deben identificarse las caracteristicas del
sistema organizativo de la gestion municipal y, después, aplicar en consecuencia un
modelo de costes adecuado a la Administraciéon Local.

Posteriormente se analizan las particularidades propias de la estructura organizativa
de los ayuntamientos sobre los que senala que:

56

1)

2)

La habitualidad de que la estructura organica (representada por los centros
responsables de los servicios prestados) agrupe las prestaciones de forma muy
heterogénea motivados por la afinidad, conveniencia o estrategias de cualquier
tipo planteadas por la Corporaciéon. Aunque por motivos legales los servicios a
prestar sean muy similares entre los ayuntamientos, su gestion y centros
responsables no tienen por qué ser coincidentes, cada estructura tiene sus
ventajas e inconvenientes pero evidentemente condicionan el coste del servicio.

Otra de las particularidades propias de las estructura de las instituciones
locales, que podemos extraer de esta guia, es la coexistencia de tres niveles:

a)

b)

En un primer nivel se localizan los programas que agrupan a la
estructura institucional del ayuntamiento objeto de estudio,
fundamentalmente en el ambito de los sistemas de costes,
denominandose Tecnoestructura. Tiene como funciéon principal la
planificacién y coordinacién de las grandes areas de prestaciones de
servicios pero no tiene relacién directa con los centros responsables de
la prestacién de servicios ni con los responsables del consumo de
recursos necesarios para realizar esa prestacion.

En un segundo nivel se describen las direcciones generales de los
programas que estan vinculadas a las wunidades encargadas y
responsables de los servicios prestados. Su localizacion es mas cercana
a la unidad que presta el servicio al ciudadano.

Estas direcciones de areas que organizan y se vinculan a los grandes
grupos de servicios municipales (servicios sociales, deportes, educacién,
urbanismo, protecciéon ciudadana, salud publica, etc.) constituyen el
segundo nivel de la estructura organizativa municipal. Su misién es la
de apoyo econémico-administrativo global de todas las prestaciones
cuya responsabilidad recae verticalmente bajo su influencia y puede
coincidir con la propia gestion realizada para que un determinado
servicio llegue al ciudadano y por ello recoja la totalidad de los recursos
consumidos, sin embargo en organizaciones suficientemente grandes
esta ultima faceta se desarrolla en un tercer nivel.

En el tercer nivel se describe precisamente la gestién realizada para
hacer llegar la prestacién al ciudadano. De los tres niveles descritos de
esta organizacién vertical (macro-areas de apoyo institucional,
programas de direccién y unidades que finalmente son las responsables
de la prestacion del servicio al ciudadano) éste ultimo supone una
mayor complejidad y, debido a ello, supone una mayor dificultad para
implantar el sistema de costes que contemple toda la casuistica
existente.
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Se describen también dificultades anadidas como:

1. la interdependencia que se produce entre diferentes areas o
programas que incide en la prestacion final del servicio, y

2. la coexistencia de programas que tienen un caracter central
y que tienen como objetivo prestar apoyo al resto de los
programas en los que se estructura la prestacion de
servicios (unidades de apoyo de caracter horizontal). Se
refiere a centros como las Unidades de Mantenimiento que
prestan servicios al resto de las unidades del ayuntamiento y
que inciden en el coste final de las prestaciones. “Este tipo
de unidad reviste cada vez una mayor trascendencia en la
prestacion de los servicios municipales ya que cualquier
estrategia de racionalizacion del gasto lleva necesariamente
a la reorganizacién de las unidades de apoyo en un solo
servicio para evitar sobredimensionar gastos o incurrir en
duplicidad de contratas.”

Evidentemente coincidimos con una de las conclusiones mas importantes cuando
afirman que con caracter general “los ayuntamientos presentan una estructura
organizativa compleja y heterogénea: por una parte los centros de responsabilidad a
los que se vincula la prestacion de los servicios reciben un apoyo de coordinacion y
planificacibon de wuna determinada area de esa organizacion y, por otra y
simultaneamente, se produce un apoyo de programas, centros o unidades que ayudan
a completar la prestacion del servicio por parte de la unidad responsable de hacerla
llegar al ciudadano.”

Si ya de por si resulta complicado el analisis de la estructura organica, mas lo sera si
le anadimos la complejidad en la gestion diaria donde “determinados programas
vinculados a areas o direcciones cuya responsabilidad recae en gestores y como no en
concejales distintos, se ponen de acuerdo por el propio sentido comtin o por conseguir
una mejor eficiencia en la gestion municipal, en apoyar la prestacién final de un
servicio al ciudadano con los recursos cuya responsabilidad compete a un gestor
diferente al responsable de esa prestacion final”.

Esta complejidad en la estructura de las instituciones locales choca con la sencillez de
la estructura presupuestaria y, en muchas ocasiones, la mera coordinaciéon en la
prestacion del servicio pone en evidencia esta realidad. La estructura presupuestaria
en la que se localizan los gastos no refleja la enredada realidad e induce un vacio de
informacién en la contabilidad presupuestaria respecto a los gastos que realmente ha
supuesto la prestacion final del servicio.

Podemos citar muchos ejemplos para reflejar esta situaciéon pero basta con citar el
“servicio de guarderias” o de “educacién de O a 3” afios que en algunos casos puede
ser responsabilidad de educacion, de familia, de servicios sociales o incluso de
cultura. Otro ejemplo mas especifico, descrito en la mencionada guia, es el “apoyo que
presta Proteccion ciudadana a Cultura de un ayuntamiento en todos los actos
culturales en los que se precisa la presencia de la Policia Local para garantizar la
seguridad ciudadana.”

Sin animo de explayarnos, se expone que tradicionalmente los estudios de costes no
han entrado a valorar ese recurso adicional, cuyo reflejo contable presupuestario no
esta en el programa de Cultura. Esta ausencia es muy frecuente debido a la falta de
reflejo contable de los gastos transversales y de apoyo en los programas afectados.
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Destacamos por Ultimo algunas de las ideas sobre los efectos directos mencionados en
esta guia en relacion a la omision de esta informacion:

0 Un sistema de costes debe tener en cuenta esa transversalidad de la
prestacion, y el apoyo que representan las unidades de caracter
horizontal.

0 “El efecto inmediato de esta ausencia de calculo de los costes de apoyo
genera su omisibn en las memorias econdémico-financieras que
obligatoriamente deben elaborar las corporaciones municipales cuando
se fijan tasas o precios publicos de los servicios municipales, con la
evidente distorsion en la toma de decisiones sobre ingresos
municipales.”

Teniendo en cuenta estos hechos, el proyecto SICIGAL opté por la prudencia “antes de
implantar el sistema mas adecuado y especifico para dar respuesta a las necesidades
de los gestores municipales en concreto, y de los usuario de la informacién en general,
en analizar el peso y la relevancia que en el calculo del coste final de los servicios tiene
los gastos imputados a los programas de la tecnoestructura y de las unidades o centros
de gestion de servicios centralizados que apoyan la prestacion de los servicios finales
(unidades transversales).”

Reconocieron que este analisis inicial sirvié para detectar la relevancia que en el
presupuesto municipal tienen los gastos indirectos presupuestarios de esos
programas frente a los gastos contabilizados en los programas que gestionan la
prestacion final de los servicios municipales.

Este resumen de la estructura organizativa de las Administraciones Locales da una
vision de la complejidad de ésta y de su repercusion en la implantacion de un modelo
de costes en la Administracion Local. El enfoque de este analisis se centra
fundamentalmente en ayuntamientos de gran dimensién, con recursos y una
estructura suficiente para gestionar los Servicios Sociales. En municipios de menor
tamano esta gestion se puede estructurar de manera diferente. Analizamos a
continuacion la estructura organizativa de los Servicios Sociales desde un enfoque
mas amplio.

2.2. Estructuray modelos de gestion de los Servicios Sociales

2.2.1. La organizacion territorial del estado

El articulo 137 de la Constituciéon Espafola de 1978 (BOE n° 311 - 29 diciembre,
1978), inserto en el, TITULO VIII. “De la organizacion territorial del Estado; establece
que:

“El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en
las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades
gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses.”
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Podemos deducir, por tanto, y dentro del sector publico, cuatro 6rdenes organizativos
fundamentales: el sector publico estatal, el autonémico, el provincial y el local,
constituyendo éste ultimo el objeto de nuestro estudio.

Tal como sefiala Pérez (Pontones Rosa; Pérez Morote y Gonzalez Giménez, 2010) el
marco juridico en el que se desenvuelve la actividad de las Entidades locales esta
definido en la propia Constitucion, en los Estatutos de Autonomia y en diversas leyes;
entre ellas, la Ley 7/1985 Reguladora de las Bases de Régimen Local -LRBRL- (BOE n°
80 - 3 abril, 1985) donde en el articulo 1 se establece la autonomia de gestion de las
entidades locales:

“Articulo 1.

1. Los Municipios son entidades basicas de la organizacién territorial del
Estado y cauces inmediatos de participacion ciudadana en los asuntos
publicos, que institucionalizan y gestionan con autonomia los intereses
propios de las correspondientes colectividades.

2. La Provincia y, en su caso, la Isla gozan, asimismo, de idéntica
autonomia para la gestion de los intereses respectivos.”

Ambas entidades, son pues, unidades de administracion publica, en las que se
gestionan, con autonomia, los intereses propios de la colectividad que representa. El
organo colegiado de gobierno, administracion y representacion de la Entidad Local es
la Corporacién local (Diputaciones provinciales y Ayuntamientos, en general).

A diferencia de lo que sucede con los restantes niveles de gobierno reconocidos por la
Constitucion Espanola, en el ambito local no existe una tinica modalidad de Entidad,
sino que coexisten varias manifestaciones bien jerarquizadas o superpuestas entre si.
La LRBRL proporciona el listado fundamental de Entidades locales, entre las que
destacan aquéllas que no pueden ser suprimidas ni abolidas por el legislador ordinario
(ni estatal ni autonémico):

Articulo 3.

“1. Son entidades locales territoriales:
a) El Municipio.
b) La Provincia.
c) La Isla en los archipiélagos balear y canario.

2. Gozan, asimismo, de la condicién de entidades locales:
a) Las Entidades de ambito territorial inferior al municipal,
instituidas o reconocidas por las Comunidades Auténomas,
conforme al articulo 45 de esta Ley.
b) Las Comarcas u otras entidades que agrupen varios Municipios,
instituidas por las Comunidades Auténomas de conformidad con
esta Ley y los correspondientes Estatutos de Autonomia.
c) Las Areas Metropolitanas.
d) Las Mancomunidades de Municipios”

En definitiva, el Municipio representa la unidad sobre la que se articula el nivel local
de gobierno; la Provincia, agrupa Municipios y constituye el nivel superior de gobierno
dentro de la esfera local y la Isla, también agrupa municipios y s6lo es reconocida en
los archipiélagos balear y canario. Estas entidades gestionan servicios de caracter
local, ejerciendo competencias propias y competencias delegadas bien del sector
publico estatal, o bien del autonomico.

Sin embargo, el Estado mantiene competencias en la legislacién basica y régimen
econémico de los servicios sociales de la Seguridad Social y en la asistencia social de
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la Seguridad Social. Tampoco se puede olvidar que, entre sus cometidos, se encuentra
el de garantizar la igualdad de todos los espafoles, entre otras cosas, en el acceso a
los servicios sociales, razén por la cual interviene con numerosos planes nacionales, y
a través de la accién de fomento a entidades mediante subvenciones y protectorado.

Las Comunidades Auténomas poseen la competencia gestora principal en materia de
asistencia y servicios sociales. Sélo ellas tienen capacidad legislativa plena (de acuerdo
con las normas basicas estatales) y les corresponden las mas importantes funciones
de ejecucion. Con relacion a los servicios sociales de la Seguridad Social transferidos,
s6lo poseen competencias de ejecucion y desarrollo legislativo.

Los titulos competenciales de las Administraciones regionales, que se desprenden de
las diferentes legislaciones autonémicas reguladoras de los servicios sociales, se
resumen en la funciéon legislativa, planificaciéon, coordinacién, potestad inspectora y
sancionadora, registro de entidades, autorizaciéon y acreditaciéon de centros y servicios,
realizacion de estudios e investigaciones, prestacion de asistencia técnica, tutela de
fundaciones benéfico-asistenciales, formacion del personal, fomento del
asociacionismo, la iniciativa privada y el voluntariado, y promociéon y articulacion de
sistemas de participacion social.

En cuanto a la gestién de los servicios sociales, las Administraciones autonémicas no
renuncian a la gestion directa de aquellos centros o servicios que por sus
caracteristicas trasciendan el ambito local. Normalmente se ocupan de la creacioén,
mantenimiento y gestion de los centros y servicios de alta especializacion. En las
normativas autonémicas también se prevé la gestion de servicios sociales del primer
nivel de atencién por incumplimiento de las obligaciones de las Corporaciones locales
o cuando se asuman competencias propias de las Diputaciones provinciales.
Asimismo, se contempla la posibilidad de concertar la gestion de los servicios que son
de su responsabilidad con entidades privadas. Por ultimo, también gestionaran las
prestaciones economicas periédicas y, en ocasiones, las no periédicas.

Dentro del ambito local, nos referimos, en primer lugar, a las Provincias y a sus Entes
asimilados.2*

La Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL) establece, como
competencia de las Diputaciones Provinciales, “la prestacion de servicios publicos de
caracter supramunicipal y, en su caso, supracomarcal” (Art. 36.1 c).

Por otro lado, los desarrollos legislativos de la LRBRL se han orientado a regular en
cada Comunidad Auténoma las relaciones entre ésta y sus Diputaciones provinciales,
teniendo en cuenta lo establecido por la Ley 12/1983 del Proceso Autonémico, en cuyo
articulo 5.1 establece la posibilidad de transferir competencias:

«

. sin perjuicio de las competencias que la legislacion de Régimen Local,
tanto del Estado como de las Comunidades Auténomas, atribuya a las
Diputaciones provinciales, las Leyes de las Comunidades Auténomas
podran transferirles competencias propias de la Comunidad o delegarles su
ejercicio, siempre bajo la direccion y control de éstas. Las Diputaciones
provinciales podran asumir la gestion ordinaria de los servicios propios de

24 . , . . . . .z . . 7.
En las Comunidades Autonomas uniprovinciales, la Diputacién Provincial quedard integrada en ellas.
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la Administracion Auténoma en el territorio de la provincia, en los términos
que los Estatutos y dichas Leyes establezcan”

La Ley establece asi mismo la posibilidad de delegar esas competencias en el caso de
insuficiente capacidad de gestion:

“La Administraciéon provincial acttia como sustituta de la municipal, para
los casos en que los ayuntamientos no tengan capacidad de gestion
suficiente a causa de sus escasos recursos econémicos.”

La Ley prioriza los servicios publicos minimos que deben tener, entre otros, los
servicios sociales:

“En otras ocasiones, la intervencion es de caracter complementario y tiene
como prioridad el establecimiento y adecuacion de la prestacion por parte
de los ayuntamientos de los servicios publicos minimos, entre ellos los
servicios sociales. El papel de las Diputaciones es crucial en los municipios
de menor dimensién, especialmente los de poblacién inferior a 20.000
habitantes. En estos casos, las Diputaciones se encargan de los servicios
sociales generales, aunque esta funcién tiende a decrecer por la progresiva
creacion de Mancomunidades de Municipios.”

Y anade que las Diputaciones o en su caso las Mancomunidades de Municipios se
dedicaran a la gestion de los servicios sociales de caracter especializado no asumidos
por los ayuntamientos:

“También se dedican a la gestion de servicios sociales de ambito provincial
o supramunicipal, de caracter especializado, cuya gestién por parte de los
municipios pequenos seria imposible. Los mismos comentarios pueden
aplicarse para el caso de la gestion de prestaciones econémicas.”

Procede ahora, para ir finalizando con la organizacion territorial del Estado, referirnos
a las competencias de los Municipios, los cuales constituiran, como ya se ha ido
sefialando, el objeto de nuestro estudio. Por su proximidad a los problemas de los
ciudadanos, este ambito, es el medio natural para la prestacion de los servicios
sociales y ello explica el papel protagonista que tienen los municipios en su gestion. La
Constitucién contribuye a reforzar el papel primordial de los ayuntamientos, al
establecer en su articulo 140 que “el Estado se organiza territorialmente en
Municipios... (los cuales) gozan de autonomia para la gestion de sus propios
intereses”.

Por su parte, la LRBRL (art. 26.1.c) introduce la obligatoriedad en la prestacion de los
servicios sociales para aquéllos cuya poblacién exceda de 20.000 habitantes. Sin
embargo, el limite poblacional de 20.000 habitantes deja fuera a un elevado ntimero
de localidades, dada la dispersién demografica existente en nuestro pais.

Para evitar que corra peligro el principio basico de igualdad en el acceso a los servicios
sociales, la LRBRL introduce la posibilidad de recurrir a férmulas de organizacién
supramunicipal, como las Comarcas u otras Entidades que agrupen varios Municipios
(Art. 42.1) o a la creacion de Mancomunidades, es decir, la asociacion entre
Municipios de poblaciéon reducida para la ejecuciéon en comun de obras o servicios
determinados (Art. 44.1). Por otro lado, la LRBRL abre la posibilidad de que el
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Municipio incremente sus funciones a través de la delegacion de competencias
prevista en el articulo 27, “siempre que con ello mejore la gestion publica y la
participacion ciudadana” y en las condiciones previstas en el mismo articulo.
Asimismo, el campo de accién municipal puede también verse ampliado de forma
sustancial al autorizarse, en el articulo 28, la realizacion de actividades
complementarias a las de otras Administraciones Publicas, en concreto las relativas a
educacion, cultura, promocién de la mujer, sanidad y proteccion del medio ambiente.

Sin perjuicio de lo anterior, las competencias locales en servicios sociales aparecen,
con mas o menos detalle, en las respectivas Leyes autonomicas sectoriales. Estas
competencias son ejercidas por Concejalias especificas disefiadas al efecto, cuya
denominacién varia segin la localidad. Principalmente, son las de, deteccion de
necesidades sociales, programacion, coordinacién, supervision y control, fomento de la
participacion de los usuarios de servicios sociales, fomento de la iniciativa privada,
asociacionismo y voluntariado, formaciéon del personal, competencias derivadas (los
Ayuntamientos pueden ejercer competencias que el Estado, las Comunidades
Auténomas y otras Entidades deleguen en ellos) y potestad reglamentaria.

En lo relativo a la gestion de servicios sociales y prestaciones economicas los servicios
sociales generales o de atencién primaria son competencia gestora especifica de los
Ayuntamientos, con independencia de cuéales sean sus fuentes de financiaciéon. En los
Ayuntamientos grandes se prevé, asimismo, la gestion directa de servicios sociales
especializados de caracter propio. Las ayudas econdémicas no periédicas, como las de
emergencia social y otras como, por ejemplo, la renta minima de insercion, son
también competencia municipal en lo referente a la gestion del pago y el seguimiento
de los beneficiarios.

Lo establecido para los Ayuntamientos puede aplicarse también a las
Mancomunidades de Municipios previstas en los distintos Estatutos de Autonomia, en
la LRBRL (Art. 44), en las Leyes autonémicas de Régimen Local y en las LSS
autonomicas. Se considera que la misién de la Mancomunidades es la gestién de los
servicios publicos competencia de los Municipios en ellas asociados.

2.2.2. La organizacién territorial en la Comunidad Foral de Navarra

En la Comunidad Foral de Navarra, ambito en el que se ubican los ayuntamientos en
los que centramos este trabajo, la competencia en materia de servicios sociales se
enmarca dentro de la Ley Foral 15/2006 de Servicios Sociales(BON N° 152 - 20 de
diciembre, 2006).

En su “Exposicién de motivos”, en el apartado IV, explicita que en el Titulo III de la Ley
se recoge “el régimen competencial y organizativo, dividiéndose en tres capitulos. El
Capitulo I se ocupa de las competencias de las Administraciones Publicas de Navarra,
regulando las que corresponden al Gobierno de Navarra y a la Administraciéon de la
Comunidad Foral de Navarra y las que corresponden a las entidades locales de
Navarra. Dicha distribucion competencial, respetando la autonomia local, atiende a
los principios de descentralizacion y de igualdad, atribuyendo a las dos primeras las
que sirvan para garantizar a la ciudadania unos servicios minimos en toda la
Comunidad Foral de Navarra y a las entidades locales las competencias que puedan
redundar en una atencion mas proxima, permitiendo que estas ultimas puedan
elaborar sus propias carteras de servicios sociales de ambito local.”
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En el articulado se recogen los elementos, las carteras y la estructura del sistema
publico de Servicios Sociales. De los aspectos relacionados con nuestra investigacién
destacamos en primer lugar los dos niveles en los que se estructura el sistema: los
Servicios Sociales de Base o de Atencién Primaria25 y los Servicios Sociales
especializados o de atencién especializada?6. Ambos seran desarrollados con mayor
detenimiento en el apartado “4.3.2 Estructura del sistema publico de Servicios
Sociales en la Comunidad Foral de Navarra”7.

De las competencias establecidas extraemos parte del articulo 39 donde se recogen las
referidas a las entidades locales:

“Articulo 39. Competencias de las entidades locales.

Corresponde a las entidades locales:

a) Estudiar y detectar las necesidades sociales que se produzcan dentro de
su ambito territorial.

b) Participar en la planificacion general de los servicios sociales realizada
por la Administracion de la Comunidad Foral de Navarra.

c) Aprobar planes estratégicos y sectoriales de ambito local y programas
basicos o comunitarios y especializados de ambito local.

d) Crear, mantener y gestionar los Servicios Sociales de Base de su ambito
territorial.

e) Crear, mantener y gestionar los servicios sociales especializados que
considere necesarios dentro de su ambito territorial.

f) Aprobar la cartera de servicios sociales de ambito local cuando pretenda
completar en su ambito territorial la cartera de servicios de ambito general

g) Gestionar las prestaciones de servicios sociales que le correspondan de
acuerdo con esta Ley Foral y de conformidad con lo previsto en la cartera
de servicios sociales de ambito general y, en su caso, con su propia cartera
de servicios sociales.

h) El resto de competencias atribuidas por esta Ley Foral y por el resto del
ordenamiento juridico.”

Los Entes Locales ostentan, obviamente, un importante papel gestor dentro del
sistema publico de servicios sociales pero la ley foral prevé desde una perspectiva
integradora (dentro del Sistema de Servicios Sociales) la necesidad de homogeneizar
prestaciones, mapas, modelos de gestion y, como no, los costes.

La Ley Foral pretende acometer una reordenaciéon de los servicios sociales
introduciendo la distincién entre “Zonas Basicas de Servicios Sociales” y “Areas de
Servicios Sociales”. Estas ultimas, se configuran como el ambito de actuacién de una
nueva figura, los “Centros de Servicios Sociales”, cuya creaciéon pretende mejorar la
atencion primaria. Estas dos areas de trabajo son definidas en los articulos 41 y 42,
tal y como se recogen a continuacion.

2 Recogidos en los articulos 29, 30, 31, 32 y 33 de la mencionada Ley
?® Recogidos en los articulos 34 y 35
%7 4.3.2 Estructura del sistema publico de Servicios Sociales en la Comunidad Foral de Navarra, Pag. 129
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“Articulo 41. Zonas Basicas de servicios sociales.

1. Las Zonas Basicas de servicios sociales constituyen las
demarcaciones geograficas y poblacionales que sirven de marco
territorial a la atencién primaria de servicios sociales y que
garantizan la accesibilidad de la poblacién a la atencién social en ese
territorio a través del correspondiente Servicio Social de Base (SSB).

2. La configuracion de las Zonas Basicas de servicios sociales se
establecera reglamentariamente atendiendo a ratios de poblacion y de
necesidad social, procurando su coherencia con la zonificacion
sanitaria y de otros ambitos de actuacion administrativa. En su caso
se prevera la creacion de Zonas de especial actuacion, atendiendo a
caracteristicas demograficas, geograficas o de otra indole, pudiendo
establecerse en ellas un SSB.”

Para aquellos lugares que no tengan asegurada la atencion primaria por no cumplir
con los requisitos establecidos la ley prevé en el articulo 42 que se formaran areas
de servicios sociales.

“Articulo 42. Areas de servicios sociales.

1. Las Areas de servicios sociales estaran formadas por la agrupacién de
varias Zonas Basicas de servicios sociales con criterios de proximidad,
segiun caracteristicas sociodemograficas, para que, desde una
perspectiva de accesibilidad, eficacia y eficiencia, se puedan compartir
los programas de atenciéon primaria.”

Se establecen, pues, medidas organizativas que garanticen unos minimos
asistenciales incluso para las entidades locales cuya poblacion no alcance estos
minimos previendo su integracién en estructuras como las denominadas “Zonas
Basicas de Servicios Sociales”.

2.3. La prestacion como elemento representativo de los
Servicios Sociales

El articulo 128.2 de la Constitucion Espafiola de 1978 (BOE n°® 311 - 29 diciembre,
1978) reconoce la iniciativa publica en la actividad econémica y permite reservar,
mediante ley, al sector publico estrictamente recursos o servicios esenciales Yy,
asimismo, acordar la intervencién de empresas cuando asi lo exigiere el Interés
publico o general.

Segtan el articulo 85 de la Ley 7/1985 reguladora de las Bases de Régimen Local
(LRBRL) (BOE n° 80 - 3 abril, 1985):

“1. Son servicios publicos locales cuantos tienden a la consecucion de los fines
seflalados como de la competencia de las Entidades locales”
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Posteriormente este concepto ha sido modificado por la “Ley de medidas para la
modernizacion del gobierno local” (BOE n° 301 - 17 diciembre, 2003), introduciendo
un nuevo concepto de los servicios publicos locales:

“l. Son servicios publicos locales los que prestan las entidades locales en el
ambito de sus competencias.”

Asi, mientras el texto anterior definia los servicios publicos por la finalidad que
perseguian, es decir, incluian aquellos “que prestan las entidades locales dentro de
sus competencias”, la nueva redaccion define como tales todos aquellos “que prestan
las entidades locales en el ambito de su competencia”. Esto significa que queda
vinculado el concepto de servicio publico a la realizacion de cualquier prestacion,
siempre que se enmarque dentro de las competencias que se les atribuyan por la
legislacion vigente.

Lo que no cambia en ambas normas, articulo 85.2, son las diferentes formas de
gestionar los servicios publicos:

“2. Los servicios publicos de la competencia local podran gestionarse
mediante alguna de las siguientes formas:

A. Gestion directa:
a) Gestion por la propia entidad local.
b) Organismo auténomo local.
c) Entidad publica empresarial local.

d) Sociedad mercantil local, cuyo capital social sea de titularidad
publica.

B. Gestion indirecta, mediante las distintas formas previstas para el
contrato de gestion de servicios publicos en la Ley de Contratos del
Sector Publico.”

La gestion directa es cuando la propia institucion se encarga de prestar los servicios,
sin embargo, la gestién indirecta se debe realizar mediante formas establecidas en la
normativa correspondiente, en este caso el texto refundido de la Ley de Contratos de
las Administraciones Publicas (BOE n° 148 - 21 junio, 2000) que en su articulo 154
establece la posibilidad de la encomienda de gestion a través del “Contrato de
gestion de servicios publicos” donde “las Administraciones Publicas encomienden a
una persona, natural o juridica, la gestion de un servicio publico ...”.

El articulo 155 establece que “La Administracion podra gestionar indirectamente,
mediante contrato, los servicios de su competencia...” y el articulo 156 establece las
modalidades de contratacion de la gestion de los servicios publicos. Las cuatro
modalidades definidas dependen de:

» La trasferencia del riesgo:

“a) Concesion, por la que el empresario gestionara el servicio a su propio
riesgo y ventura, siendo aplicable en este caso lo previsto en el apartado
3 del articulo 130 de la presente Ley.”

= La participacion en los resultados:
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“b) Gestion interesada, en cuya virtud la Administracion y el empresario
participaran en los resultados de la explotacion del servicio en la
proporcién que se establezca en el contrato.”

= La especializacién del contratado:

[43

c) Concierto con persona natural o juridica que venga realizando
prestaciones analogas a las que constituyen el servicio publico de que se
trate.”

= O de la participacion de la sociedad contratada:

“d) Sociedad de economia mixta en la que la Administracién participe,
por si o por medio de una entidad publica, en concurrencia con personas
naturales o juridicas.”

Asi, quedan establecidas las diferentes modalidades de gestionar los servicios publicos
locales. Resumiendo podemos afirmar que la gestién es directa si se lleva a cabo a
través de la propia Entidad local, algin Organismo Auténomo administrativo, una
Entidad publica Empresarial o una sociedad mercantil local, cuyo capital es de
titularidad publica. En cambio, la gestion es indirecta cuando se realiza a través de
Sociedades mercantiles en las que el capital pertenece parcialmente a la entidad local
o mediante concesion, concierto, etc., segiin lo establecido en la Ley de Contratos del
Sector Publico.

Evidentemente las diferentes formas de gestion tienen incidencia directa en las
partidas presupuestarias de los ayuntamientos de manera que una mayor utilizacién
de la gestion directa afecta a un mayor volumen de gastos relacionados con el
personal propio e infraestructuras y en cambio la gestion indirecta genera un aumento
en los gastos del Capitulo 2, principalmente por las contratas.

Se puede afirmar que (Pontones Rosa; Pérez Morote y Gonzalez Giménez, 2010) “Los
servicios que las administraciones locales deben prestar estan recogidos en la LRBRL
estableciendo cuales son los servicios minimos pero sin limitar sus actuaciones;
gozan, por tanto, de un amplio margen de actuacion y libertad ya que pueden prestar
cualquier servicio encaminado a la mejora de la vida municipal.”

En consecuencia, cualquier servicio de interés publico desarrollado por una Entidad
local, dentro del ambito de sus competencias y cuyo fin sea el cumplimiento de los
fines que le estan encomendados, queda englobado dentro del concepto "servicio
publico local".

Ademas, la actividad de los Ayuntamientos no tiene por qué limitarse a la prestacion
de servicios publicos propiamente dichos. Con caracter general, el articulo 128.2 de la
Constitucién Espafiola (BOE n°® 311 - 29 diciembre, 1978), reconoce o establece el
principio de libre iniciativa publica en la actividad econémica, sefialando de forma
expresa que "se reconoce la iniciativa publica en la actividad econémica". Con esta
expresion, la Constituciéon abri6 la posibilidad a los poderes publicos para intervenir
en la actividad econémica.

Mas concretamente en el ambito de los servicios sociales, entendidos como un
conjunto de prestaciones, eminentemente técnicas pero complementadas con ayudas
econdmicas, dirigidas a satisfacer necesidades de individuos o grupos en situaciéon de
riesgo social, analizamos el reparto competencial entre los distintos niveles

66 errapel.ibarloza@ehu.es



Capitulo 2. Caracteristicas de la estructura de los Servicios Sociales en la Administracién Local

administrativos, haciendo una breve referencia a las Administraciones central y
autonémica, con el fin de proporcionar una panoramica del esquema de
responsabilidades existente dentro del Sistema Publico de Servicios Sociales espafol.

Es necesario senalar, como paso previo, que la oferta publica de servicios sociales
distingue, en general, entre servicios sociales comunitarios, generales, basicos o de
atencion primaria, que presentan un caracter universal y dirigidos a toda la poblacion,
y servicios sociales de atencion especializada, orientados a colectivos concretos.

Hasta aqui hemos realizado una exposicion que creemos necesaria para encuadrar
territorial y normativamente un concepto, el de la prestacion, que resulta basico para
nuestra investigacion. Es el momento de centrarnos en ella e indagar en la pieza clave
en el calculo de costes: el objeto de coste.

Concepto de “prestacion”

Uno de los objetivos para el calculo de costes es definir el objeto de coste. En muchos
sectores el objeto de coste es facilmente identificable porque son los productos o
servicios que comercializa, pero en otros pueden plantearse problemas de
identificacién. En el ambito de los servicios sociales el objetivo es prestar servicios de
diversa indole que pueden denominarse de diferentes maneras pero que desde la
perspectiva de la metodologia de costes reciben el nombre de “prestaciones”. Las
prestaciones son la razéon por la que se desarrolla toda la actividad y por tanto
constituyen el objeto de coste.

Las dificultades para su definiciéon se deben a las caracteristicas del propio servicio.
Actualmente las prestaciones estan cada vez mas estandarizadas pero siempre no ha
sido asi. Cuando las entidades publicas comenzaron a plantearse la necesidad de
cubrir ciertas demandas no estaba nada claro qué, quién, como, cuanto y cuando
habia que cubrir. Corella (Corella, 1996) enumeraba en aquellos tiempos las
caracteristicas de las prestaciones de los servicios sociales de las cuales algunas
siguen latentes:

e El producto tiene consecuencias pero no tiene forma.
o Es intangible.

e La produccién y el consumo son hechos simultaneos.
e No puede existir sin la participacion “del cliente”.

e La creacion de valor a lo largo del proceso de producciéon se hace a través de
instrumentos dificilmente controlables (bienestar, confort, seguridad...).

e Las percepciones subjetivas tienen un valor muy alto.

Una de las caracteristicas que queremos destacar es la heterogeneidad, que se refleja
tanto en las caracteristicas de las prestaciones como en las de la propia organizacién.
Citamos algunas de las caracteristicas de los Servicios Sociales mas relevantes:

e Uso intensivo de los recursos humanos.
e Participacién conjunta de clientes y empleados en la produccion del servicio.

e La prestacion ademas de ser una actividad econdémica, de gestion, de
redistribucion y atencién es también un sistema de relaciones sociales.
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e La prestacion se ajusta a las necesidades de cada usuario que aun recibiendo
el mismo servicio tiene una percepcion diferente en funciéon de sus
expectativas. Se trata de una demanda de servicios “a la carta” que origina un
consumo de recursos que depende no solo del proceso de la propia prestacion,
sino de las condiciones y caracteristicas de cada persona, familia, usuario o
destinatario.

La heterogeneidad de la demanda, acentuada por la cambiante realidad social, ha
arrastrado histéricamente a la oferta motivado por el esfuerzo de las instituciones a
adaptarse a las necesidades de la ciudadania. A pesar de ello los ayuntamientos
siempre han procurado fijar y determinar cuales son sus obligaciones y dejar de
ofertar todas las prestaciones que le hayan sido demandadas.

Esta evolucién o tendencia a la homogeneizacion de la oferta se ha materializado
gradualmente en una relacién de prestaciones que deberian ser cubiertas por cada
institucién. El amplio abanico de prestaciones sociales hace que el planteamiento
actual sea priorizar las necesidades basicas y dejar de lado o en su caso cofinanciar el
resto de prestaciones. Esta tendencia trata de armonizar las competencias
correspondientes a los servicios municipales y a establecer una cartera de
prestaciones comunes para todos los usuarios.

Desde la perspectiva de la metodologia de costes una de las definiciones mas recientes
que extraemos del Manual de procedimiento para la implantacion de un sistema de
costes en la Administracion Local (Carrasco Diaz; Buendia Carrillo y Navarro Galera,
2011) es la siguiente:

La prestacion es el “Soporte final de todo el consumo de recursos que se emplean para
dar satisfaccion a la demanda de los ciudadanos. Toda prestaciéon esta vinculada a un
determinado servicio, por tanto, cada servicio tiene definido un catalogo de
prestaciones.

Suele ser frecuente que el ayuntamiento agrupe, a su vez, en un servicio varios
programas, recogiéndose dentro de cada programa las prestaciones que se ofrecen al
ciudadano”. Logicamente la referencia al servicio es, en nuestro caso, a los Servicios
Sociales.

La prestacion en la Comunidad Foral de Navarra

En la Comunidad Foral de Navarra se han determinado cada una de las prestaciones
correspondientes al ambito municipal. Concretamente la Ley Foral 15/2006, de 14 de
diciembre, de Servicios Sociales (BON N° 152 - 20 de diciembre, 2006), dispone que el
instrumento en el que se establecen las prestaciones del sistema publico de servicios
sociales sea la Cartera de Servicios Sociales. El desarrollo de la ley desembocé en el
Decreto Foral 69/2008, de 17 de junio (BON N° 84 - 9 de julio, 2008) en el que se
detallan todas las prestaciones.

Desde la perspectiva de la metodologia de costes la prestacion es un proceso, en
ocasiones un conjunto de procesos, que se nutre de una combinacién de las
actividades de varios centros de responsabilidad. La actividad municipal en Servicios
Sociales es todo el entramado de tareas que es dificil concretar porque a pesar de que
estas entidades publicas tienen una estructura similar a una empresa de servicios,
sus procesos productivos no estan definidos como en el mundo empresarial, bien
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porque no se ha considerado prioritario o bien porque la realidad social hace que las
prestaciones sean tan cambiantes que conviertan en estéril cualquier iniciativa.

La casuistica tan dispar de los procesos municipales en los Servicios Sociales ha
hecho que la mayoria de los ayuntamientos haya realizado un gran esfuerzo en
documentar los pasos a seguir, al menos en lo correspondiente a la atencion al
publico con el objetivo de mostrar la mejor imagen. Este esfuerzo de documentar los
procesos ha contribuido a una protocolizaciéon de las prestaciones que ha originado la
necesidad de clarificar aspectos relacionados con cada prestacion: denominaciones,
formularios, actividades, objetivos, plazos, responsables, requisitos, seguimientos,
financiacion, etc.

La tendencia a la armonizacion de los aspectos mas significativos relacionados con
este Servicio es irrevocable una vez que ya esta establecida la Cartera de Servicios
Sociales y se esta desarrollando la protocolizacién en todos los municipios.

Para cerrar el circulo seria deseable que la financiacion de las prestaciones tuviera
algiin nexo de unién con los planteamientos de los sistemas de costes esbozados en
este trabajo.

2.4. Recapitulacion y conclusiones de la Parte |

La recapitulacion significa “recordar sumaria y ordenadamente lo que por escrito o de
palabra se ha manifestado con extension” (Real Academia Espafiola, 2011). Este
apartado, tiene precisamente el objetivo de extraer los aspectos mas significativos
desarrollados, analizados e interpretados en esta “Parte I” que sirvan para el
establecimiento de las bases de partida y la transmision de conceptos a las partes
siguientes. Presentamos por tanto, a modo recapitulacion, las conclusiones de esta
parte:

1) Los sistemas de informacién actuales no son suficientes para la toma de
decisiones, fundamentalmente por tratarse de informacién de grandes areas o
departamentos sin poder llegar al detalle de los servicios prestados.

2) El desconocimiento de los costes impide adecuar cuantitativamente el origen y el
destino de los recursos pudiendo generar importantes desajustes entre la financiacién
y el coste que produce cada una de las prestaciones.

3) Gestionar con eficiencia requiere de instrumentos de apoyo basados en el disefio e
implantaciéon de herramientas que permitan facilitar la toma de decisiones eliminando
situaciones de incertidumbre y aportando informacién objetiva de aspectos relevantes.
Su paulatina incorporacion en la gestiébn publica estda generando un importante
numero de publicaciones en revistas especializadas generado por un mayor interés y
compromiso de las instituciones publicas en la introduccién de la cultura de costes y
en la adecuacion de sus herramientas de gestion.

4) La determinaciéon de los costes resulta clave para las modernas herramientas de
gestion pero para ello es imprescindible que su calculo esté respaldado por una
metodologia sélida.
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5) El disenio e implantacion de una metodologia de costes requiere establecer
objetivos especificos, un plan de accién bien estructurado, abordable y con la
implicacion de los gestores.

6) Una metodologia de costes soélida debe considerar la compleja estructura
organizativa y las modernas técnicas de gestion de las administraciones locales porque
condicionan inevitablemente la variable mas importante para el calculo de los costes:
la actividad.

7) Los sistemas de costes basados en actividades son, actualmente, los mas
utilizados en la administracion publica en general, y en los servicios sociales en
particular.

8) Los sistemas de costes basados en actividades se apoyan en sistemas organicos
para la identificacion y asignacion de los recursos a las actividades, sin embargo, esta
fase se colapsa cuando las variables del modelo alcanzan un determinado nivel de
heterogeneidad. Las soluciones, para solventar el estancamiento de la utilidad del
modelo, se han orientado hacia la atomizacion de las variables del modelo hasta poder
identificarlos y asignarlos en detrimento de la pérdida de una perspectiva logica
convirtiendo el modelo de calculo en complicadas férmulas cuya supuesta efectividad
resulta dificil de comprobar y contrastar.

9) Esta situacién demandaba un nuevo planteamiento que permitiera remediar el
estancamiento producido por la heterogeneidad. El proyecto SICIGAL a través de la
identificacion de procesos y las actividades que permitian imputar los costes directos
que representaban el consumo de los recursos necesarios para la prestacion del
servicio, independientemente del programa contable de donde procedieran en el
ambito de la estructura organizativa, rompia con la agrupacion de los gastos en virtud
de esa estructura organizativa permitiendo asi calcular los costes de los servicios
municipales realmente representativos de los consumos necesarios para prestar esos
servicios. La desvinculacién de los gastos de los programas para asignarlos a los
servicios en funcién de los recursos consumidos, con independencia de la localizacion
presupuestaria de los mismos de acuerdo con la estructura organizativa de los centros
de responsabilidad, arroj6 gran claridad sobre la gestién y la imputacion de los
recursos a los servicios.

10) E1 proyecto SICIGAL es, actualmente, el principal referente a nivel nacional,
porque entre otras cosas, ha conseguido implantar una misma metodologia de costes
en ayuntamientos de diferentes Comunidades Auténomas en las que han participado
grupos de investigacion de caracter universitario de otras tantas universidades. El
apoyo institucional por parte de una entidad de caracter nacional como la Federacién
Espanola de Municipios y Provincias (FEMP) ha sido determinante para liderar este
proyecto.

11) La proyecciéon de este proyecto desde sus inicios en el ano 2003 hasta hoy
corrobora la consistencia de la metodologia, aunque, dada su dimensién adolece de la
comparabilidad entre unidades de gestion, la cual, daria una perspectiva integral y
permitiria evaluar la idoneidad de las lineas estratégicas pasadas y la planificacién de
las futuras.

12) El proyecto IMISSCAV, una continuacion del proyecto SICIGAL, consiguio, a
través de la delimitacion del campo de estudio y de la armomnizacion de las
prestaciones sociales mas relevantes, elaborar un catalogo de prestaciones comun,
con su codificaciébn correspondiente, y aporté comparabilidad a través de la
eliminacién, en parte, de la heterogeneidad existente tanto en el sistema organizativo
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como en las prestaciones ofertadas, sin embargo “Existe una necesidad de avanzar en
el proceso de homogeneizacién tanto cualitativo como cuantitativo para mejorar el
modelo ...” (Ibarloza Arrizabalaga y otros, 2008)

13) La estructura organizativa de las administraciones locales presenta una
heterogeneidad importante pero el efecto de la estandarizacion de las prestaciones y de
las estructuras institucionales esta generando un progresivo acercamiento hacia un
modelo de gestion eficaz y eficiente generando una paulatina eliminacion de la
heterogeneidad.

14) La Comunidad Foral de Navarra presenta una estructura organizacional ideal para
implantar una metodologia de costes en los Servicios Sociales debido a que el grado de
consenso, normalizaciéon y armonizacién en este Servicio permite evitar una de las
barreras mas importantes en la aplicacion practica de las metodologias de costes: la
heterogeneidad.

15) La cartera de prestaciones aprobada por decreto en la Comunidad Foral de
Navarra constituye el mayor indicador de normalizaciéon del servicio en donde la
relacion de los objetos de coste de todas las unidades de gestién, las prestaciones, son
las mismas.
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PARTE Il: PROPUESTA Y DISENO DE UNA METODOLOGIA DE
COSTES PARA LA GESTION DE LOS SERVICIOS SOCIALES DE
ATENCION PRIMARIA

Esta parte constituye la base de nuestra aportacion y se encuentra dividida en dos
capitulos. En el Capitulo 328 se presentan los aspectos mas relevantes de la
metodologia propuesta, los cuales han sido agrupados en tres bloques. En primer
lugar tratamos la implicacién de los grupos de interés como factor fundamental en el
disefio de la metodologia de costes por tratarse de organizaciones que desarrollan una
actividad singular, complicada y dificil de equiparar a otras estructuras de gestiéon. En
segundo lugar, analizamos la importancia de la recogida de informaciéon ya que la
heterogeneidad de los servicios y las diferentes fuentes de informacién disponibles
requieren establecer un proceso de captacién y cuantificacion de informaciéon que
aporte objetividad antes de llevar a cabo el proceso de calculo de costes planteado. Por
ultimo, y para dar entrada al siguiente capitulo, presentamos algunas de los las
metodologias de costes mas innovadoras en las que se sustenta el desarrollo de
nuestra propuesta.

En el Capitulo 429 pasamos a desarrollar la aportaciéon metodologica partiendo de las
bases establecidas en el capitulo anterior. Se presentan en primer lugar los
fundamentos de la aportaciéon metodolégica para, a continuacion, centrarnos en un
sistema de costes mejorado. Esta mejora se apoya en tres pilares basicos que
constituyen cambios de enfoque en los planteamientos metodolégicos utilizados hasta
ahora. El primer cambio de enfoque se centra en considerar “las prestaciones” como
los elementos de referencia de los sistemas de costes basados en la actividad. El
segundo consiste en establecer los protocolos de actuaciéon como factores claves para
la determinaciéon de la actividad. Por ultimo, el tercer cambio de enfoque reside en la
determinacion de una unidad de medida homogénea que sirve para la cuantificacion
de la actividad permitiendo aumentar el grado de comparabilidad de la actividad de
distintas organizaciones.

Ademas de los cambios de enfoque propuestos, presentamos, por un lado, la
metodologia de captaciéon y cuantificaciéon de la actividad a través de un sistema de
informacién que permite obtener una informacioén objetiva y comparable y, por otro, el
proceso de captacion y cuantificacién de la informacién econémica. Para terminar con
este capitulo presentamos, con el objetivo de aportar operatividad y utilidad a los
resultados, algunos modelos que permiten sintetizar toda la informacién generada por
la metodologia propuesta evitando asi los inconvenientes generados por el volumen de
informaciéon generado por los diferentes tipos de resultados.

En la parte III se exponen los detalles de la puesta en practica de la metodologia
propuesta y de los contrastes realizados para validar tanto la metodologia como los
resultados obtenidos.

® Capitulo 3.- Andlisis previo de la metodologia propuesta, Pag. 75
2 Capitulo 4.- El disefio de la metodologia de costes: aportacién metodoldgica en la captacion,
cuantificacién y procesamiento de la informacion, Pag, 87
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Capitulo 3. Andlisis previo de la metodologia propuesta

En este capitulo se analizaran la implicacién de los grupos de interés (“stakeholders”),
el papel de la recogida de la informacién y los proyectos SICIGAL e IMISSCAV como
plataformas de referencia de la metodologia propuesta.

3.1. Laimplicacién de los grupos de interés (“ Stakeholders”)

El sistema de costes que presentamos se fundamenta en una metodologia de trabajo
altamente participativa, de tal forma que el responsable territorial necesita corroborar
con el responsable municipal los aspectos significativos del dia a dia de los Servicios
Sociales de Base (SSB), y reciprocamente el responsable municipal demanda
informacién del resto de la comunidad para optimizar, comprender o encauzar su
gestion con conocimiento de causa.

La necesidad de contar con informacién relevante en general, y el de los costes en
particular, es patente para los responsables y gestores municipales y son los propios
interesados los que se encargan de cubrir las lagunas existentes. Esta busqueda de
informacién Util para la gestién estd muy arraigada en el sector empresarial en donde
las propias empresas se involucran en proporcionar una informacién integrada y
destinada a todos los grupos de interés (Stakeholders39), con el objeto de que
conozcan, a través de estos datos, la situacién econdémico-financiera, la proyeccién
futura y la responsabilidad social corporativa que ello implica. Todos estos conceptos
son trasladables facilmente al Sector Publico.

El efecto inmediato de la implantacion de una metodologia de costes deriva en la
obtencién de informacién adicional de mayor calidad que afectara a la toma de
decisiones. Automaticamente la motivacién para conocer con mayor profundidad la
metodologia y sus efectos crece y contagia a los agentes implicados en el servicio.

30 “Stakeholder” es un término inglés utilizado por primera vez en la obra: “Strategic Management: A
Stakeholder Approach”(Freeman, 1984), para referirse a «quienes pueden afectar o son afectados por
las actividades de una empresa».

Estos grupos o individuos son los “publicos interesados”, que segun este autor deben ser considerados
como un elemento esencial en la planificacion estratégica de negocios.
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Analizamos a continuacién los gestores y responsables mas relevantes o los grupos de
interés tanto del disefio e implantacion de una metodologia de costes como de la
informacién que ésta suministra.

Responsable municipal del servicio

Utiliza la informacion que emana del sistema de costes para llevar a cabo un analisis
en profundidad de los recursos consumidos y para poder justificar modificaciones
presupuestarias, con el objeto de optimizar la gestion de los recursos disponibles.

Disponiendo de unas unidades de costes calculadas a través de una metodologia
objetiva y entendible por todos aquellos agentes que intervienen en la elaboracién del
presupuesto, es posible llegar a un consenso sobre la redistribucién de los recursos
que atienda a la realidad cambiante de la prestacion de los servicios.

El calculo de costes ayuda a mejorar el presupuesto, ya que los resultados
proporcionados permiten visualizar los consumos de recursos especificos de cada
servicio finalista, atendiendo a los procesos que identifican cada una de las
prestaciones de esa especialidad; sin embargo, las diferentes opciones utilizadas hasta
el momento, han sido incapaces de ofrecer una informaciéon real de los consumos
debido fundamentalmente al dinamismo de la actividad municipal, a la complejidad de
cada procedimiento o a la utilizaciéon de criterios no estandarizados.

La direccion puede ademas plantear la reestructuracion del presupuesto para
planificar una asignaciéon mas eficiente de los recursos frente a la elaboraciéon clasica
por centros o programas contables.

Responsable territorial

El sistema de costes propuesto proporciona, a los responsables de los Servicios
Sociales del Gobierno de Navarra una metodologia comtn para todos los SSB que
permite la obtencion de una informacion que facilita la comparabilidad. Disminuye asi
la incertidumbre en la toma de decisiones de caracter colectivo tanto en la
planificacién estratégica de adecuacion a la oferta y demanda, como sobre la
organizacion estructural o sobre los protocolos o politicas de financiaciéon.

Poder disponer de costes comparables de cada prestacion en diferentes ayuntamientos
de una misma Comunidad retroalimenta los planteamientos relacionados con las
prestaciones y facilita la toma de decisiones de caracter colectivo en la planificacion
estratégica, en la organizacién estructural, en los protocolos, en las politicas de
financiacibn o en definitiva en la mejora de la eficiencia en la utilizacion y
redistribucion de los recursos publicos.

Organismos de Control Externo

Los Organismos de Control Externo (que son principalmente los Tribunales de
Cuentas encargados de la fiscalizacion de la gestion municipal y la Intervencion
General de la Administracion del Estado, como organismo valedor del control de
legalidad del gasto publico), reiteran con mayor recurrencia sus pronunciamientos
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recomendando la implantacion de una metodologia de costes que respalde
objetivamente la elaboracion de indicadores de gestion robustos y fiables.

Estas recomendaciones abogan asi por perfeccionar y modernizar claramente las
herramientas de gestiéon ante la escasa eficacia de los sistemas de costes actualmente
implantados para conseguir mejorar la gestién en el Sector Publico en consonancia
con las experiencias existentes tanto en el ambito nacional (IGAE, 1994), como en el
internacional, donde podemos encontrar experiencias muy arraigadas (Audit
Commission, 1992; Audit Commission, 1998; Audit Commission, 2002; Department
for Communities and Local Government, 2007), experiencias mas especificas
(Australian Government, 1997a; Australian Government, 2010; Community accounts
of Canada, 2010) o de caracter supranacional (European Commission Environment,
2002; Comision Europea, 2009)

En resumen, consideramos que las ventajas de la aplicacién de esta metodologia son
evidentes para los grupos de interés o “stakeholders”, pudiendo destacar las
siguientes:

-disponer de los costes de las prestaciones en cada SSB

-disponer de la actividad realizada en cada SSB

-disponer del costes de la actividad realizada en cada SSB
-disponer de posibilidad de obtener datos agregados (operatividad)

-disponer de “comparabilidad” que permita la realizacién de estudios de campo
comparables en tiempo y espacio

En definitiva, para poder alcanzar todos los objetivos planteados y poder informar a
los distintos grupos de interés o “stakeholders” sera necesaria la participacion y
colaboracion de los gestores aunque por nuestra experiencia podemos afirmar que
ellos mismos son los mas interesados en la implantaciéon de este tipo de metodologias
que aporten informaciéon Util para la racionalizaciéon, mejora y optimizacién de su
gestion.

3.2. Laimportancia de larecogida de la informacion

La implicacién de los responsables territoriales, que intercambian constantemente
informacién con los SSB, es un factor clave en la recogida de informacién. Obtener
informacién directa de los responsables aporta fiabilidad y objetividad ademas de
garantizar la implantacién integral de la metodologia que dificilmente se podria
conseguir sin su participacion.

En concreto es necesario disponer de las siguientes fuentes de informacion:

#* Informacién sobre la actividad

La cuantificacion de la actividad, que es la que consume los recursos y por tanto la
que genera el coste, constituye el pilar basico en el calculo de los costes. Para ello
resulta imprescindible utilizar un buen método de recogida de informaciéon que
contemple unidades de medida que permitan procesar y comparar la actividad
cuantificada.
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En nuestro planteamiento el método de recogida de informacion sobre la actividad se
basa en los datos de la actividad diaria que se acumula y se recoge por los
trabajadores a través de dos vias: registros informaticos y protocolos activados. Estas
dos vias responden a la existencia de dos tipos de prestaciones:

e Prestaciones de gestion

e Prestaciones finalistas

Las prestaciones de gestion engloban la practica totalidad de los servicios que
realizan las administraciones locales en lo que respecta a los servicios sociales
basicos. Como su propia denominacion indica se trata fundamentalmente de labores
de gestion o de tramitacion. En cambio las prestaciones finalistas son situaciones
puntuales, de mayor gravedad o necesidad, que son gestionadas y prestadas por la
propia institucion.

Para captar la informacion referente a las prestaciones de gestion se dispone de un
sistema de informacion en forma de aplicacion informatica denominada “Sistema de
Informaciéon de Usuarios de Servicios Sociales” (en adelante SIUSS) que permite
registrar todos los datos correspondientes a la prestacién y paralelamente alimenta
una base de datos que permite saber la actividad realizada. El SIUSS recoge toda la
informacién relacionada con la actividad utilizando criterios y variables armonizados y
su utilizacion aporta fiabilidad, verificabilidad y consistencia a los datos recopilados.
Dada la importancia de esta herramienta lo hemos desarrollado en un apartado
especificos3!.

Las prestaciones finalistas, en cambio, se desarrollan a través de programas
especificos que activan sus correspondientes protocolos y que son, en definitiva, los
que determinan la actividad generada por cada uno de los casos atendidos,
normalmente relacionados con situaciones especiales que requieren mucha atenciéon y
dedicacién y consumen muchos recursos. Los programas especificos para atender
esas prestaciones finalistas no estan disponibles en todas las administraciones locales
ya que suelen implantarse en funcién de la necesidad y disponibilidad en cada zona.
Los protocolos especiales de actuacién son los que permiten cuantificar la actividad
correspondiente a estas prestaciones.

En Navarra la informacién registrada en cada uno de los SSB es remitida a los
responsables del Gobierno de Navarra que cotejan, comprueban, controlan y verifican
los datos individuales y agregados de tal forma que disponen de una manera
centralizada toda la informacién correspondiente a todo el territorio. Se puede afirmar
que es el fiel reflejo de la actividad real realizada en todos y en cada uno de los SSB.
Ademas la utilizacion de los mismos parametros de medicién aporta un mayor grado
de comparabilidad, verificabilidad y fiabilidad.

#* Informacion sobre las prestaciones

El objetivo del desarrollo de la actividad es la obtencién de las prestaciones. Su
delimitacion resulta complicada pero necesaria porque son el objeto de calculo.
Afortunadamente la Comunidad Foral de Navarra las tiene recogidas en la Cartera de
Servicios Sociales (BON N° 84 - 9 de julio, 2008) que incluye las caracteristicas de

3! 4.3.1 El Sistema de Informacién de Usuarios de Servicios Sociales (SIUSS), Pag. 109
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cada una de ellas, las actividades necesarias y los programas implicados. Al ser
comun para toda Navarra, cada una de ellas debe ser igual en todos los SSB.

Cada prestacion tiene sus connotaciones y constituye un proceso formado por una
secuencia de actividades cuya complejidad e intensidad esta establecida y recogida en
el catalogo. Esta informacion representa los itinerarios de las prestaciones.

Como hemos comentado en el apartado “1.6.3 El proyecto SICIGAL y sus aplicaciones,
Pag. 45”7, la correcta cuantificacion de la actividad representada en los itinerarios, que
deber ser realizada por expertos en la materia, permite obtener la traza del coste de
cada prestacion, imprescindible para el calculo del coste.

La cuantificacion se realiza normalmente con unidades de medida acordes al tipo de
actividad pero para que esta informacion sea procesable es recomendable hacerlo a
través de una medida homogénea representativa del consumo de recursos.

Esta unidad de medida la hemos denominado como “peso” y constituye una de
nuestras aportaciones fundamentales. Consideramos que es el punto de inflexion de
esta metodologia de costes que rompe con la barrera de la imposibilidad de procesar la
informacién cuantitativa sobre la actividad y que abre un amplio campo de estudio en
el que la comparabilidad se convierte en el factor clave de la metodologia.

) .. . .. . .
** Informacion sobre el consumo de recursos: informacién econémica

En paralelo a la recogida de informacion de la actividad se requiere una cuantificacion
de los recursos consumidos, fundamentalmente de la informaciéon contable sobre los
gastos de personal del capitulo uno (remuneraciones brutas, complementos y
seguridad social), los gastos de actividades y los gastos de funcionamiento (ambos
recogidos en los capitulos 2 y 4).

Esta informacion procede de los datos registrados por cada organizacion y aunque en
la mayoria de los casos es el fiel reflejo de la realidad en algunos casos, motivado
generalmente por las necesidades surgidas “al momento” en el desarrollo de la
actividad diaria, puede darse la necesidad de realizar ajustes que contribuyan al
conocimiento del consumo real. Concretamente la informacion que se requiere es la
siguiente:

¢ Informacién sobre la ejecucion presupuestaria en cuanto a su reparto:

El consumo de recursos que haya generado el departamento o seccién de
Servicios Sociales en el desarrollo de su actividad constituye la primera
captaciéon importante de entre todos los gastos presupuestarios existentes.

e Informacion correspondiente a los gastos de cada uno de los programas

Los servicios sociales, al menos en Navarra, estan estructurados en cuatro
programas por lo que los gastos captados inicialmente se deben desglosar por
programas. Aquellos que sean de caracter general, los denominados “de
funcionamiento”, se reservaran para su posterior reparto entre programas.

e Informacion sobre las modificaciones necesarias para paliar el criterio de caja
de la contabilidad presupuestaria.
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Existen gastos que aun no generando movimientos de tesoreria suponen
consumos de recursos. La obligatoriedad de contabilizar los gastos a través del
criterio de caja hace que se considere como gasto todo aquello que se paga y no
contemple nada que no se haya pagado. Evidentemente el consumo de
recursos hay que calcularlo en base al devengo, que establece que el gasto se
produce en el momento en el que se consumen los recursos
independientemente de la corriente financiera que genere, y por lo tanto se
hace necesario filtrar los gastos registrados para estimar los gastos
devengados.

Concretamente, hay que eliminar las inversiones en inmovilizado y estimar las
amortizaciones de los elementos utilizados en el desarrollo de la actividad. No
queremos anticipar el desarrollo de estos aspectos en este apartado
correspondiente a la importancia de la recogida de informacién. El desarrollo
de estos temas lo hemos tratado en un apartado especifico3?

En resumen, los gastos que alimentan el proceso de calculo son33:

e Los gastos de personals4
o Los gastos de actividadess5

e Los gastos de funcionamiento36

La bondad de los datos es requisito indispensable para que los resultados de la
aplicacion de la metodologia sean fiables y utiles por lo que el papel de una adecuada
recogida y la realizacion de los ajustes necesarios resultan fundamentales.

3.3. El proyecto SICIGAL y el proyecto IMISSCAV como
plataformas de la metodologia propuesta

El plan de trabajo para conseguir los objetivos planteados parte de una metodologia
adaptada, aplicada y contrastada como el Proyecto SICIGAL3” y de una experiencia
concreta en su implantacién como el Proyecto IMISSCAV38,

245 Captacidn de la informacién econdmica, Pag. 148

*4.5.1 Gastos presupuestarios, Pag. 150

** Capitulo 1: Gastos de personal, Pag. 152

%> “Capitulo 2: Gastos corrientes de bienes y servicios” y “Capitulo 4: Transferencias corrientes”, Pag.
152

3 Corresponden también a los Capitulos 2 y 4 pero, a diferencia de los denominados “gastos de
actividades”, se trata de gastos generales no incorporables a programas especificos

71.63¢El proyecto SICIGAL y sus aplicaciones, Pag. 45

%% 1.6.4 El proyecto IMISSCAV, Pag. 52
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Proyecto SICIGAL

Este proyecto, ya expuesto en apartados anteriores, constituye la puerta de acceso a
las metodologias de costes en la Administracion Local. El disefnio e implantacion de
herramientas como apoyo a la mejora de la gestion de los recursos publicos es un
objetivo perseguido por todos agentes implicados en la administraciéon publica. Una de
las iniciativas mas relevantes en este sentido ha sido el proyecto SICIGAL impulsado
por la FEMP que ha desarrollado una metodologia para implantar sistemas de costes
especificamente pensados para este sector. Existia cierto desfase entre la necesidad de
contar con instrumentos de gestiéon suficientemente contrastados y la oferta de una
metodologia probada que respondiera a estas necesidades.

Este ambicioso proyecto se lleva aplicando a los servicios municipales mas
importantes de diversos ayuntamientos repartidos por toda la peninsula. El tamafo de
los ayuntamientos y sus diferentes estructuras organizativas hacen dificil alcanzar
una armonizacién, necesaria para la comparabilidad de los resultados de los
ayuntamientos, pero que realizando las oportunas matizaciones y sobre la base de que
son fruto de la aplicacién de la misma metodologia se pueden considerar homogéneos
y objetivos que responden al reflejo fiel de la realidad de cada organizacion.

Las matizaciones a realizar responden a las diferentes realidades de cada
ayuntamiento y repercuten, evidentemente, en los resultados obtenidos; por ello
conviene ponderarlos en funcion de las caracteristicas de cada organizacién a través
de indicadores que consideran por un lado los resultados y por otro la dimensién de la
organizacion al que se refiere el dato.

Los indicadores planteados en este proyecto abarcan, ademas de los Servicios
Sociales, seis de los servicios municipales mas importantes que conforman una
importante bateria de indicadores tanto econdmicos, de entorno, presupuestarios
como de costes. El alcance del proyecto SICIGAL es importante a nivel estatal y se esta
consiguiendo inculcar a los usuarios la cultura del coste de unos servicios, que por ser
publicos, parecen ser gratuitos.

La extension del campo de estudio que comprende este proyecto, en comparacion con
el desarrollo que nosotros queremos realizar, le impide obtener el nivel de
armonizacion que otros, mas concretos, pueden alcanzar.

Proyecto IMISSCAV

A partir de las debilidades detectadas en el ambicioso proyecto SICIGAL, y
centrandonos en las oportunidades que surgen al delimitar el campo de actuacion de
la metodologia, nos planteamos iniciar un proceso de homogeneizacion de las
variables del modelo que permitiera alcanzar un nivel minimo de comparabilidad de
los resultados estableciendo como objetivo principal la obtencién de unos costes
objetivos y comparables basados en una metodologia sélida.

En base a este objetivo y sobre la base de la misma metodologia SICIGAL nos
propusimos delimitar el campo de estudio a un area que lograra obtener una minima
homogeneidad para obtener resultados que permitieran comparar la gestion entre
ellas. Después de las reuniones correspondientes, se consiguiéo implicar a los
responsables de 6 de los 7 ayuntamientos de mayor poblacién, entre los que se
encuentran las tres capitales de provincia, de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
(CAPV) para llevar a cabo un proyecto cuyo objetivo fue diseniar e implantar un modelo
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de costes e indicadores para la mejora de la gestion de un solo servicio: el de los
Servicios Sociales.

Las caracteristicas mas relevantes de esta metodologia respecto de la anterior se
centran en la limitacion territorial y temporal del objeto de estudio a una tUnica
Comunidad Auténoma y a un solo afio con el objetivo de alcanzar un minimo grado de
comparabilidad en los resultados a través de la armonizacion de las variables del
sistema de calculo. Resumimos los aspectos mas relevantes de este proyecto.

e Armonizacion de prestaciones:

El primer objetivo de la armonizacioén es, légicamente, el objeto de coste, que en esta
metodologia es la prestaciéon. Cada ayuntamiento organiza sus prestaciones en
funcion de las caracteristicas propias generando una carta de servicios muy
particular. Por ello el primer paso de este proyecto se centr6é en la armonizaciéon de
estas prestaciones.

A pesar de que se trataba de seis ayuntamientos diferentes, gracias a la implicacion
una vez mas de los gestores de cada ayuntamiento, se consiguieron avances
importantes. Cada ayuntamiento elabor6 su propio Catalogo de prestaciones (que
bautizamos como Catalogo de Prestaciones Individual) y a continuacién se abrié un
proceso de identificacion y clasificacion de las prestaciones cuyas caracteristicas
fueran similares. Una vez identificadas estas prestaciones comunes, se procedid a
definir y consensuar las caracteristicas especificas de cada una de ellas, se habilitaron
grupos y subgrupos de prestaciones y se procedi6é a establecer una codificacién que
hiciera operativa un catalogo de considerables dimensiones.

Armonizados todos los parametros comentados se procediéo a materializarlo en lo que
denominamos el “Catalogo de Prestaciones Comiun” que, con la correspondiente
codificacién y clasificacion, recogia las prestaciones que se ofrecian en, al menos, 5 de
los 6 ayuntamientos analizados, es decir, que alcanzaban en 83% del objeto de
estudio.

El esfuerzo armonizador fue importante y se comprobé que la actividad que abarcaban
las prestaciones recogidas en el “Catalogo de Prestaciones Comun” contemplaba la
mayoria de las prestaciones obligatorias y que consumian aproximadamente el 80% de
los gastos del servicio (Erkizia Olaizola, A. y otros, 2008b). Paradéjicamente sélo
suponian un 30% de todas las prestaciones identificadas de lo cual se llego a la
conclusién de que la actividad principal, el 80% del total, estaba concentrada en el
30% de las prestaciones, recogidas en el catalogo comun, y que el resto correspondia a
prestaciones de menor relevancia que respondian a las especificidades de cada
ayuntamiento.

La distincién entre prestaciones comunes y especificas hizo que el proyecto tuviera
dos enfoques: por un lado, el calculo de los costes de las prestaciones comparables,
contemplados en el catalogo comun, y por otro el correspondiente a las prestaciones
especificas.

e Delimitacion temporal

La implicacién de los responsables dejé via libre a la recogida de cualquier tipo de
informacién, sin embargo el desconocimiento de su localizacién y la heterogeneidad en
su recogida y registro entorpecieron considerablemente la obtencion de datos
procesables. La celebracibn de numerosas reuniones y la necesidad de captar
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informacién necesariamente homogénea hicieron que se restringiera el alcance del
estudio a un solo ejercicio, el 2006, aunque la complejidad y el esfuerzo realizado en la
armonizaciéon y en la implantacion de la metodologia alargé la realizacion del estudio
durante dos anos, presentandose los resultados dos afios mas tarde (Erkizia Olaizola,
A. y otros, 2008b)

e Medidor homogéneo de la actividad

Por ultimo, la necesidad de utilizar un medidor que permitiera cuantificar toda la
actividad hizo que se abriera un proceso de consenso que desgraciadamente no
alcanzé los objetivos marcados.

Si bien es cierto que los avances en la determinacion de medidores eficientes, como las
unidades equivalentes3?, fueron importantes a nivel individual para conseguir calcular
los costes de todas las prestaciones, también es cierto que a nivel colectivo a la hora
de elegir un medidor comuin cada ayuntamiento defendié el suyo como la mejor y
Unica opcién congelando cualquier via dinamizadora de obtener el consenso esperado.
El erroneo planteamiento de calcular inicialmente los costes de las prestaciones
individuales y luego buscar el consenso hizo fracasar el intento. Estamos seguros de
que si el planteamiento hubiera sido igual que para las prestaciones comunes,
primero lo comun y luego lo individual, los logros hubieran sido sin ninguna duda
mas homogéneos y comparables.

La imposibilidad de llegar al consenso deseado hizo que cada ayuntamiento
presentara los costes de sus prestaciones, tanto individuales como comunes, en base
a su medidor individual, lo cual aunque cuantitativamente parecia comparable, no
alcanzaba el grado minimo de comparabilidad que inicialmente se buscaba en la
ejecucion de la metodologia planteada.

Nuevamente, la heterogeneidad en la gestion, en las formas y en los recursos
utilizados, incluso para las mismas prestaciones, paralizo el proceso de consenso que
diera con unos costes comparables.

A pesar de esta imposibilidad de “comparar” los resultados, la metodologia propuesta
se aplicoé con rigor y se obtuvieron los costes de todas y cada una de las prestaciones,
que era en definitiva uno de los objetivos de los ayuntamientos. Los resultados
resultaron, a titulo individual, interesantes aunque los gestores admitian la logica
imposibilidad de comparar los costes entre diferentes ayuntamientos en bastantes de
las prestaciones.

Resumen de los proyectos SICIGAL e IMISSCAV

A modo de resumen, se extraen los aspectos mas significativos de estos dos proyectos
que han servido de referencia para la investigacion.

Del proyecto SICIGAL destacamos:

39 .- . . . ’ . .
La utilizacidn de las unidades equivalentes tuvo aqui una especial relevancia
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1)

2)

3)

La metodologia de costes basada en el profundo analisis de la estructura
organizacional y de los itinerarios de las prestaciones, para adecuar el modelo
de costes.

La utilizacién de un sistema de costes inorganico en donde los itinerarios de
los procesos son los que establecen el consumo de recursos. La cadena de
actividades contemplado como “traza del coste” de las prestaciones es el que
determina el calculo de los costes.

Su empleo, supervision y mejora a lo largo del espacio y tiempo en
ayuntamientos de distintos tamanos.

Y del proyecto IMISSCAV destacamos:

84

1)

2)

3)

4)

5)

El consenso logrado respecto a la relacion de prestaciones de los distintos
ayuntamientos que fueron incluidos en un catalogo denominado “Catalogo de
Prestaciones Comun” que armonizaba la definicién y codificacién de aquellas
las prestaciones que se repetian, como minimo, en 5 de los 6 ayuntamientos
estudiados y que suponia un avance significativo en la homogeneizacién de las
prestaciones o portadores de costes permitiendo superar, al menos en parte,
esa heterogeneidad que constituye la barrera mas importante en la
implantaciéon de una metodologia cuyo objetivo sea la comparabilidad de los
costes.

Este consenso, ademas de contemplar las denominaciones de las prestaciones,
sirvi6 para habilitar una determinada codificacion, definicién y establecimiento
de las actividades minimas que correspondian a cada una de las prestaciones
comunes. Fueron necesarias algunas modificaciones en las denominaciones y
conceptos pero el interés en asociar codigos a cada prestacion facilité la labor
de armonizacién. Las susceptibilidades de algunos responsables sobre la
adecuacion de las denominaciones y definiciones desaparecieron ante las
ventajas implicitas de una codificacién del que destacaba su procesamiento
informatico.

Armonizacién de los medidores de coste. El medidor o estadistico de una
misma prestacion no esta establecido y depende de muchos factores, como
ejemplo podemos mencionar la diferencia existente entre una pernoctacion,
una habitacién, una cama de una habitacion, de hospital o de hotel. Se
consiguié armonizar alguno de los medidores lo cual supuso un paso mas en el
proceso de homogeneizacion de las prestaciones.

La cuantificacion de la actividad se realiz6 con ayuda de unidades equivalentes
eliminando por completo la utilizacién de diferentes unidades de medida. En
funciéon del consumo de recursos que generaban se establecieron diferentes
grados de complejidad y se procedi6 a clasificar las prestaciones. A cada nivel
de complejidad se le asign6 un determinado volumen de actividad consiguiendo
asi cuantificar la actividad de todas y cada una de las prestaciones.

La integracion del Catalogo de prestaciones y la adjudicacion del grado de
complejidad a cada unas de ellas gener6 un documento similar al “Mapa de
actividades” definido en el proyecto SICIGAL donde se recogian los itinerarios
de las prestaciones con el detalle del consumo de recursos que constituyen, a
la postre, la traza del coste.
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Nuevo proyecto: La Comunidad Foral de Navarra, un nuevo marco para la
implantacion de una metodologia que proporcione costes Uutiles vy
comparables

Expuestos los dos proyectos “lanzadera” de este proyecto, decidimos que el requisito
de la comparabilidad era prioritario porque generaba la retroalimentacion del modelo
mediante la utilizacion de los propios resultados que reclaman una instantanea
comparacion en espacio y tiempo. Asi, dejaba de ser necesario el continuo impulso
sobre la utilizacion o conveniencia de la aplicacion de la metodologia para la obtencion
de nuevos resultados.

El analisis de los resultados y su comparaciéon en tiempo y espacio mejora
indudablemente el control y conocimiento del servicio que inyectan confianza y
elimina incertidumbres en la toma de decisiones.

La metodologia que presentamos trata de evitar los inconvenientes de proyectos
anteriores y se centra en conseguir resultados comparables tanto en tiempo como en
espacio. Partiendo de la metodologia SICIGAL y aprovechando la experiencia adquirida
en la implantacién de la metodologia IMISSCAV nos propusimos disenar e implantar
una metodologia adaptada a los Servicios Sociales de Atencién Primaria en,
inicialmente, 4 municipios de la Comunidad Foral de Navarra (en adelante CFN) y en
un horizonte temporal de 3 anos.

La utilidad y la viabilidad, tanto econémica como técnica del proyecto, que mostraron
los primeros borradores hicieron que el alcance del trabajo se expandiera*® en espacio
y tiempo. Se pasé de 4 municipios a 18 Servicios Sociales de Base que atiende a mas
de la mitad de la poblaciéon Navarra (en concreto 104 municipios) y se incluy6 un afo
mas en la serie temporal, 2006-2009, consiguiendo avances importantes que
desarrollamos en el siguiente apartado.

Las bases de nuestro nuevo proyecto se forjaron entre el propésito de cubrir las
lagunas detectadas y el aprovechamiento de las posibilidades de mejora surgidas en
ambas iniciativas de cara a su implantacion real. Resumimos a continuaciéon las
ventajas mas significativas:

1) La implicaciéon de los gestores es importante en lo que respecta a cada
ayuntamiento pero la comparabilidad de los resultados exige también la
implicacion de los gestores gubernamentales que puedan incidir en los
gestores municipales incorporados al proyecto y que puedan ayudar en la
armonizacion de las variables del modelo de calculo a través del consenso,
puesta en comun o procedimiento similar.

La implicacién de los gestores y responsables municipales es importante pero
en aspectos referentes a la armonizacion y al consenso lo normal es que cada
cual defiende los intereses individuales por ello resulta conveniente que
responsables supramunicipales participen y lideren los procesos de
armonizacion por el interés comun.

%52 Objeto de estudio (Alcance): Los Servicios Sociales de Base (SSB) en la Comunidad Foral de
Navarra, Pag. 175
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2)

3)

4)

5)

6)

La existencia de prestaciones comunes y especificas en los diferentes
municipios precisa el aislamiento de aquellas que sean imposibles de comparar
y centrarse en las prestaciones comunes. En el caso navarro esto es posible
por estar claramente establecidas cuales son las de caracter obligatorio para
todas las unidades: Los “servicios sociales de atencién primaria de caracter
municipal”.

El documento en donde pretendiamos recoger el detalle de las intensidades que
cada una de las actividades deberia tener en funciéon de los protocolos de
actuacion establecidos, que mas adelante llamariamos “Mapa de actividades e
intensidades”! se iba a convertir en pieza clave del modelo de calculo y por ello
era necesario que los protocolos de actuacion estuvieran establecidos para
todas las prestaciones de todos los municipios y asi poder incorporar la
totalidad de las asignaciones cuantitativas de la actividad a cada prestacion.

El “Mapa de actividades e intensidades” debe contener el detalle del consumo
de cada una de las actividades en vez de hacerlo de manera global. No es
suficiente establecer criterios generales sobre las actividades correspondientes
a cada tipo de prestacion. Este requisito, junto al de la comparabilidad de los
resultados, requiere que la relacion de itinerarios sea comun para todos los
municipios, lo cual supone estandarizar los protocolos de actuacién de cada
una de las prestaciones.

Las unidades de medida eran especificas de cada ayuntamiento con lo cual la
cuantificacion de la actividad volvia a resultar heterogénea. Para obtener un
grado de comparabilidad aceptable se requeria una unidad de medida
homogénea que sirviera para todas las actividades y todos los ayuntamientos.
Este problema no estaba resuelto pero al menos la relacién de actividades
estaba definida para cada programa y era comun en todo el territorio.

La estructura funcional de las organizaciones suele ser desigual y resulta
practicamente imposible implantar el mismo modelo en los diferentes
ayuntamientos. Sin embargo en la Comunidad Foral de Navarra el trabajo
realizado en la homogeneizacion de esta estructura facilitaba
considerablemente la implantacion del mismo modelo de calculo.

Establecidas las bases de apoyo podemos acometer, en el siguiente capitulo, el detalle
de los aspectos mas relevantes de la metodologia propuesta.

* 4.4.2 “Mapa de actividades e intensidades” y el calculo de la actividad total , 143
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Capitulo 4. El disefio de la metodologia de costes:
aportacion metodoldgica en la captaciéon, cuantificacion y
procesamiento de la informacion

En este capitulo presentamos los fundamentos de la aportacion metodolégica que se
sustenta en los siguientes pilares: el sistema de costes y el nuevo enfoque
metodolégico, la captacion, la cuantificacion, el procesamiento de informacion o
proceso de calculo y la presentacion de los resultados. A cada uno de ellos hemos
dedicado un apartado pero antes, para una mejor visualizacién de esta metodologia,
se expone un resumen de sus aspectos mas relevantes.

4.1. Fundamentos de la aportacion metodolégica

Establecido el entorno conceptual expuesto en el capitulo anterior pasamos a destacar
los fundamentos de las aportaciones que desarrollaremos en los siguientes apartados.

Partimos, por un lado, de la metodologia de costes del proyecto SICIGAL, que incide en
el analisis profundo de la estructura organizativa para el disefio del sistema de costes
a implantar y, por otro, de la implicaciéon de los gestores. A continuacion disefamos
un sistema de costes inorganico, donde los costes se imputan en base a la traza del
coste descrito por el itinerario de cada prestacion.

Los eslabones fundamentales de esta metodologia son:

Implicacién de los gestores v responsables

Los responsables gubernamentales y municipales son parte interesada de la
implantaciéon de una metodologia comun porque desean conocer la realidad de cada
unidad de gestién, para mejorar la gestion propia y para establecer planes estratégicos
a través de la priorizacion de objetivos o la adecuacion de las politicas de financiacién,
ayudas o subvenciones.

La razén para la implicacion de los responsables municipales es fundamentalmente
la de poder mejorar la gestién de la propia organizacion, sin embargo la implicacién a
nivel gubernamental atiende a una diversidad de intereses de las que destacamos
dos:
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1) Son los primeros interesados en conocer el detalle cuantitativo de todo lo que
acontece en el Servicio porque deben financiar, al menos en parte, las
prestaciones municipales y necesitan, ademas, informacién 1til para plantear
politicas financieras.

2) Son los responsables de verificar o fiscalizar la informaciéon y de aprobar planes
estratégicos que aseguren el desarrollo sostenible del servicio

La comparabilidad como factor relevante de la metodologia

Nuestra propuesta se fundamenta en restringir, en comparaciéon al proyecto SICIGAL,
el campo de trabajo a un solo servicio, los servicios sociales, para conseguir el
maximo grado de homogeneizacion y dotar de comparabilidad a la gestion realizada
en diferentes unidades o ayuntamientos.

La homogeneizacion debe ser integral para todos los parametros de la metodologia:
fuentes de informacién, inductores, objetos de coste, sistema de calculo, unidad de
medida, itinerarios o resultados.

Armonizacion del objeto de estudio y del objeto de coste

La metodologia se implanta simultaneamente en varias organizaciones de caracter
municipal, los Servicios Sociales de Base. Todos ellos estan ubicados en una misma
comunidad, la Comunidad Foral de Navarra, y se rigen bajo la misma normativa, lo
cual repercute en una homogeneizacién paulatina de sus estructuras organizativas y
de funcionamiento.

Por otra parte, el elemento clave de los servicios sociales, la prestacion, es el objeto de
coste que hay que armonizar. La relacion de las prestaciones establecida en este
territorio esta recogida en la Cartera de Servicios Sociales de la Comunidad Foral de
Navarra con el detalle de las denominaciones, definiciones, actividades e intensidades
de las actividades. Al amparo de esta armonizacion hemos ido mas alla creando un
documento en el que se especifica el itinerario de cada prestaciéon, su traza de costes y
en definitiva el consumo de recursos de cada prestacion. Este documento lo hemos
denominado como “Mapa de actividades e intensidades”.

Homogeneidad en la cuantificacion de la actividad

La cuantificacion de la actividad se realiza a través de protocolos de registro y de
actuacién que a través de unidades equivalentes, conjunto de insumos necesarios
para producir una unidad terminada de producto o servicio, establece un medidor
comin, el peso, que permite cuantificar la actividad en unidades homogéneas.

El volumen total de actividad depende del nimero de prestaciones

A diferencia de lo que se ha venido haciendo hasta ahora, el calculo del volumen
total de la actividad no se obtiene por agregacion de la medicion de la propia
actividad desarrollada sino a través del volumen de prestaciones que, con los
itinerarios establecidos, marcan la actividad por prestacion y por extensiéon la
actividad total. El motivo de este cambio en el planteamiento clasico se apoya en la
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imposibilidad de procesar las multiples actividades existentes y a la dificultad a la
hora de cuantificar cada una de las actividades.

Metodologia a utilizar y homogeneizaciéon de un medidor para la actividad

Siguiendo con el mismo razonamiento de considerar las prestaciones como procesos
que consumen una secuencia de actividades, se opta por la metodologia basada en el
sistema de costes por actividades y procesos. El proceso de calculo, en cuanto a su
concepcion pragmatica del calculo del coste, toma como referencia el sistema de costes
Time-Driven Activity-Based Costing (T.D.A.B.C.) pero en vez de considerar “el tiempo”
como variable independiente se opta por un nuevo concepto, denominado “peso”.

El disponer de informacién homogénea respecto a la actividad desarrollada aporta una
nueva dimension al calculo de costes permitiendo procesar y desarrollar las relaciones
existentes entre gasto, actividad, coste y financiacion. Permite ademas, enfocar las
politicas sociales desde una perspectiva mas objetiva y razonable, incluso cambiando
el enfoque negativo o la aversion a los costes por planteamientos positivistas
enmarcados en el concepto de eficiencia.

Presentados, a nivel general, los fundamentos de la metodologia, pasamos a
desarrollar en profundidad los aspectos mas significativos de este trabajo.

4.2. EIl sistema de costes basado en actividades y procesos:
Aplicacion en la Administracion Publica y el nuevo enfoque
metodologico

La contabilidad presupuestaria genera una gran cantidad de informacién cuantitativa
que generalmente provoca la realizacion de infinidad de calculos cuya utilidad se
queda limitada si no se tiene en cuenta un factor importante, la estructura
organizativa de la gestion. Para poder superar esta barrera es conveniente enfocar el
calculo de costes hacia los verdaderos consumidores de recursos. Las alternativas
existentes, comentadas en la primera parte*?, mejoran el enfoque de asignacién pero
indudablemente la corriente mas extendida es la que considera como principal
consumidor de recursos la “Actividad” tal y como se expuso anteriormente43.

El sistema de costes basado en las actividades (Activity-Based Costing —-ABC-) se
fundamenta en la idea de que quienes consumen los recursos son las actividades
(Castell6 Taliani y Lizcano Alvarez, 1994). Se denominan también portadores del coste
porque son los que los originan. Lo que resulta obvio es que sin actividad no hay
coste.

Esta concepcion hace que para calcular el coste de la actividad sea necesario buscar
nexos de union entre la informaciéon econémica y la informacién sobre la actividad.

215 Metodologia basada en la estructura organizativa de la gestién, Pag. 28
% 1.5.4 El sistema de costes basado en actividades, Pag. 32
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Luego, los costes correspondientes deben asignarse a los objetos de coste, mediante
el empleo de inductores o generadores de coste (Cost-Driver).

En las Administraciones Locales no existe un claro posicionamiento sobre qué son los
objetos de coste; mientras para algunos son las prestaciones para otros son los
usuarios, los expedientes, las licencias o conjuntos de actividades que tengan una
finalidad concreta.

Al margen de esta consideracion, es indudable que la consideracion de que la
actividad es la que consume los recursos es la mas arraigada y por lo tanto su analisis
constituye la clave en el disefio de la metodologia de costes. La actividad ha dejado de
ser una simple variable en la asignacion o valoracién de los costes para convertirse en
un instrumento estratégico en el analisis de la gestion y en la toma de decisiones. Este
planteamiento ha dado lugar a la doctrina denominada “Sistemas de gestion basados
en las actividades” (Activity-Based Management -ABM-). La actividad se ubica en el
centro de dos sistemas: la asignacién de costes (ABC) y la gestion de actividades
(ABM).

Desde la concepcién general del sistema ABC hasta su adaptacion para el disefio de
un modelo de costes para los Servicios Sociales de ambito Local hemos seguido una
linea de argumentaciéon que pasamos a exponer. Comenzaremos con el enfoque del
ABC en el sector publico, analizaremos la heterogeneidad que subyace en la actividad
del sector en general y de los servicios sociales en particular y expondremos los
detalles de un nuevo enfoque metodologico dividido en dos partes: la consideracién de
la prestacion como determinante de la actividad y la adecuacion de una unidad
homogénea para la cuantificacion de la actividad.

4.2.1. El sistema de costes basados en la actividad (ABC) en el
sector publico

E1 ABC no es aplicable en el sector publico porque es dificil hallar inductores de costes
que se vinculen directamente con cada una de las actividades. El coste de personal, el
mas importante en muchos de los servicios publicos, es multifuncional, esto es, que
de forma comun se dedica a varias y diferentes actividades, por lo que la complejidad
que puede suponer vincular el consumo de este recurso con cada actividad, lo
convierte en insostenible y por supuesto de casi imposible actualizacion, ademas de
no ofrecer objetividad en la medicion de los tiempos asignados a cada actividad de ese
personal multifuncional.

En cambio el sistema de costes por procesos resulta mucho mas convincente para ser
aplicado en el sector publico ya que se fundamenta en que son los procesos los que
consumen los recursos y que esos procesos quedan identificados, en su conjunto, por
un “Mapa de actividades e intensidades”. Para llegar al coste de la prestacién es
necesario disenar el itinerario de actividades que identifica el consumo total de
recursos de la prestacién, con independencia del centro responsable del gasto. Asi
pues, el coste de una prestacion vendra dado por la suma de las actividades y de la
suma de recursos de cada actividad.

A modo de sintesis recuperamos una ilustracion que elaboramos en el desarrollo del
“Proyecto sobre la Implantacion de un Modelo de Indicadores para la Comparabilidad
de la Gestion de los Servicios Sociales en la Comunidad Auténoma Vasca” (Erkizia
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Olaizola, A. y otros, 2008Db) en el que calculamos los costes de las prestaciones de 6 de
los ayuntamientos mas poblados de la Comunidad Auténoma Vasca*#:

Ilustracion 2: Metodologia de costes por actividades y procesos

Sistema de costes

Enfoque completo
de
asignacion Sistema de costes |\

parcial
Centro de costes (claves _/
de reparto)
Alternativa
de .| Costes basados en las
captacion actividades
Costes por actividades y

procesos

A

Imputacion
inorganica

Fuente: Elaboracién propia

Las posibles combinaciones se adoptan en funcion de las caracteristicas de la
organizacion. La eleccion dependera de las debilidades y fortalezas de cada opcion en
funcion de las caracteristicas de la prestacion, programa, actividad, proceso, recurso,
o centro de gasto.

El sistema de costes de imputacion inorganica para la asignacion de los recursos,
utilizando la opcién del Sistema de Costes por Actividades y Procesos, permite dar la
mejor respuesta a la especificidad de las prestaciones de Servicios Sociales. Esta
tesitura requiere disefar el itinerario de consumos de cada una de las actividades por
cada prestacién en el “Mapa de actividades e intensidades”.

4.2.2. Heterogeneidad en la actividad del sector publico

Cuanto menor sea el numero de actividades mejor sera el planteamiento metodolégico
de sistemas de costes basados en actividades. Los primeros sistemas ABC se
fundamentaban en un determinado numero de actividades claramente identificadas
que permitian plantear sistemas de calculo mas razonables que los que existian.

El grado de homogeneidad de la actividad afecta directamente al planteamiento
metodolégico de los sistemas de costes. Una de las caracteristicas mas importantes del
sector publico en general y de los servicios sociales en particular es la heterogeneidad
de las prestaciones y de las actividades, haciendo muy dificil su identificacién,
separacion y cuantificacion.

La dificultad de tener que delimitar cada una de las actividades y posteriormente
medir la dedicacién a cada una de ellas hace inalcanzable un disefio razonable para el

#1.6.4 El proyecto IMISSCAV, Pag. 52
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calculo de costes. Ademas en el caso de que se consiguieran estas mediciones habria
que considerar si su proyecciéon a futuro es posible teniendo en cuenta el continuo
cambio en la forma de organizar y gestionar las actividades que identifican a las
prestaciones. Si en el mejor de los casos se consiguiera identificar y medir las
actividades habria que plantearse si son extrapolables en tiempo y espacio o si por el
contrario habria que volver a medir o a actualizarlas, lo cual supondria un obstaculo
adicional.

Por otro lado, hay que destacar la incidencia que puede llegar a tener el perfil de cada
trabajador o la contratacion de terceros que realicen actividades de caracter general ya
que sera dificil medir lo que corresponde a cada actividad. Incluso, en el supuesto de
que se superaran todas estas barreras quedaria la fase de imputacion de las
actividades a las prestaciones. Fase que plantearia complicaciones adicionales.

En resumen, podemos concentrar las dificultades generadas por la heterogeneidad en
el problema de identificar las actividades y el de asignar a las prestaciones. Veamoslo
en dos ilustraciones:

Ilustracion 3: Identificacion y cuantificacion de la actividad

Fuente: Elaboracion propia

Es necesario identificar cada una de actividades para poder pasar a la fase de
cuantificaciéon. Para ello tiene que existir una clara delimitacién conceptual y practica
de cada una de ellas para que esta fase no colapse todo el proceso. Los protocolos
existentes hoy en dia facilitan significativamente esta labor.

Identificada y cuantificada la actividad surge la necesidad de identificar y asignar a
cada prestacion la fraccién de actividad que le corresponda:
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Ilustracion 4: Reparto de actividades a las prestaciones
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Fuente: Elaboracion propia

El planteamiento teorico es sencillo, sin embargo, en la practica es necesario disponer
de mucha informacién para realizar convenientemente una distribuciéon acorde con la
realidad. La heterogeneidad, tanto en las actividades como en las prestaciones, hace
practicamente imposible establecer los nexos de unioén necesarios para el calculo de
costes.

4.2.3. Nuevo enfoque metodoldgico (l): Las prestaciones como
elemento de referencia del sistema ABC

La metodologia de costes por actividades tiene como referente fundamental la propia
actividad, sin embargo, como veremos en este apartado, se puede cambiar el enfoque
para que la actividad se considere como una consecuencia del volumen de
prestaciones que se den en cada una de las unidades organizativas. Partiendo de que
cada una de estas prestaciones es un proceso que recorre un itinerario que marca las
actividades expondremos cémo un cambio de perspectiva puede mejorar el sistema
ABC.

Los inconvenientes mencionados respecto a la dificil descomposiciéon y asignacion de
la actividad a cada una de las prestaciones, se pueden solucionar a través de un
cambio de planteamiento en el que la asignaciéon de las actividades a prestaciones no
se haga de forma directa. Se trata de cambiar la orientaciéon del analisis del recorrido
de los recursos o flujos. El sentido comun nos lleva a plantear la cuantificacién en la
misma direccion en la que se mueven los recursos:

- Recursos - {= Actividades > {= Prestaciones
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Pues bien, nuestro planteamiento consiste en considerar en primer lugar las
prestaciones, establecer el volumen de actividad que requiere cada prestaciéon y
posteriormente establecer el volumen de recursos que consume cada actividad.

- Prestaciones - Actividades =} > Recursos =}

Conceptualmente es similar a la aplicacion del “Sistema de Costes por Actividades”
pero considerando la prestacibn como un “proceso” que tiene un itinerario que
requiere de la realizacion de wuna secuencia de actividades que condicionan
significativamente el volumen de actividad a realizar. Es pues el proceso, el que
condiciona el volumen de actividad y los costes de las propias prestaciones.

Ilustracion 5: Nuevo enfoque metodolégico (I)

Descartar asignacion de Investigar la necesidad de
actividades a prestaciones actividad por prestacion

AN [/,

~

”~—>

Prestacion =

ZZR

Fuente: Elaboracion propia

Se trata de un planteamiento que deriva del ABC y lo mejora al romper con la
necesidad de identificar el destino de cada una de las actividades lo cual entorpece
enormemente la aplicacion del ABC en aquellas organizaciones donde la actividad
tiene un alto grado de heterogeneidad. Este handicap puede resolverse en aquellas
organizaciones donde, a pesar de la heterogeneidad de las actividades, la identificacion
de las prestaciones es factible puede abordarse la tarea de identificar cuales son las
actividades que inequivocamente se tienen que dar para la consecuciéon de cada
prestacién bajo la premisa de “si no hay prestacibn no hay actividad”. Asi la
identificacién de las actividades de cada prestacion permite romper la ardua tarea de
distribuir la actividad entre las prestaciones existentes porque, la actividad, se
convierte en variable dependiente de las prestaciones y no al revés. Si no se ha dado
ninguna prestacion no ha habido actividad. Estamos considerando pues, un cambio
de enfoque en el planteamiento clasico que ha tenido el sistema ABC.

Esta ultima consideracion puede parecer exagerada y lejos de la realidad porque en el
caso extremo (cero prestaciones) se dejaria de contemplar la actividad transversal y la
actividad improductiva. Evidentemente, este aspecto constituye, por su relevancia
conceptual, una linea de investigacion que dejamos para el futuro por priorizar, en
nuestro proyecto, el disefio y la aplicacion real de la metodologia propuesta.

Al margen de situaciones extremas, en condiciones normales donde la gestién de
prestaciones es continua, la actividad depende claramente de las prestaciones que dia
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a dia se gestionan y considerando que el servicio que constituye el objeto de estudio
cuenta con un medidor eficiente*> del nuimero de prestaciones que se gestionan a
diario, es evidente que este planteamiento parece viable.

Analizada y establecida la secuencia de actividades necesarias para cada prestacion y
contabilizado el volumen de prestaciones registrado a lo largo de un periodo, se puede
calcular el volumen de la actividad total mediante la multiplicacion de ambos
conceptos.

La sencillez de este enfoque invita a la desconfianza de su objetividad y es evidente
que la heterogeneidad de las prestaciones, actividades y programas complica
considerablemente el calculo de la actividad total, sin embargo la esencia del
planteamiento es asi de simple.

El enfoque se fundamenta en invertir el planteamiento, de forma que inicialmente se
incida en un exhaustivo analisis de las prestaciones y considerarlo como la variable
que afectara a la cuantificacion de la actividad y de los recursos consumidos. Los
pasos que se daran son los que detallamos a continuacion:

1. En primer lugar, hay que analizar detenidamente cada prestacién con el objetivo
de determinar cada una de las actividades que en condiciones normales resultan
necesarias. Se trata, como puede apreciarse, de una estimacion razonable y por lo
tanto recoge las actividades que como minimo y en condiciones normales requiere
una prestacion.

Conviene adelantar que la gestion de este servicio se realiza a través de cuatro
programas*® que tienen a su cargo las diferentes actividades que hay que
desarrollar. Por este motivo, en este primer paso de identificar las actividades
correspondientes a cada prestacion, también habra que especificar cuales son los
programas implicados en cada caso*’.

2. En segundo lugar, hay que especificar la intensidad que corresponde a cada una
de las actividades o la complejidad que éstas tengan en funcion de la prestacion a
la que se dedican. Algunas de estas intensidades estan establecidas en el Decreto
Foral 69/2008 (BON N° 84 - 9 de julio, 2008). Se trata de la dedicacion minima
que requiere cada prestacion y que se recogeran en un documento denominado
“Mapa de actividades e intensidades”*s.

3. Al cerrar un periodo hay que recoger los datos sobre el numero de prestaciones
registradas durante el periodo. Estos datos son los que determinan el volumen de
actividad. Son las estadisticas del ano, manifiestan el trabajo realizado y permiten
cuantificar el volumen de actividad total. Su importancia es clave y constituye la
base de calculo en la determinacién de la actividad total.

4. Por ultimo, una vez conocida la cuantificacién de cada una de las actividades y de
la actividad total y en funcion de los gastos totales habidos que representan el

*4.3.1 El Sistema de Informacién de Usuarios de Servicios Sociales (SIUSS), P4g. 109

%6 4.3.2 Estructura del sistema publico de Servicios Sociales en la Comunidad Foral de Navarra, Pag. 129;
b. Programas, Pag. 130

“e. Mapa de programas implicados, Pag. 135

%442 “Mapa de actividades e intensidades” y el calculo de la actividad total, Pag. 143
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consumo de recursos generado por la actividad, se calculan todos los costes. Los
costes de las actividades, los costes de las prestaciones y los costes de los
programas tanto de manera individual como en valores agregados.

A modo ilustrativo la primera fase la podemos describir como el estudio
pormenorizado de lo que supone cada prestacién. Este analisis es muy importante
porque condiciona todo el motor de calculo. Una estimacién por exceso redundara en
suponer que esas actividades han generado mas actividad que otras y viceversa.

El planteamiento ABC requiere cuantificar y conocer las actividades y distribuirlos
entre las prestaciones. En cambio, con este nuevo enfoque, la prestaciéon, como
proceso, es la clave principal, la consideracion de que cada prestacion requiere una
relacion de actividades es la base del planteamiento que permitira en el proceso de
calculo obtener a través de las multiplicaciones correspondientes el niumero de veces
que se haya dado la prestacion el detalle de la actividad total. Consecuentemente es
prioritario el analisis individual#® para conocer el efecto multiplicador y en definitiva el
motor de calculo.

Las actividades establecidas son fruto de la experiencia y de los protocolos de
actuacion vigentes para cada una de las prestaciones de las Administraciones Locales.
La relacién y el detalle de cada una de estas prestaciones se recogen en un documento
de trabajo denominado “Mapa de actividades e intensidades” que principalmente
incorpora el Catalogo de Servicios y el detalle de las actividades que requiere cada una
de ellas con sus intensidades correspondientes. Toda esta informaciéon concerniente a
las prestaciones lo denominamos itinerario de la prestacion.

Ilustracion 6: Itinerario de la prestacion

petividades

Prestacion

= 7

Fuente: Elaboracion propia

El itinerario de las prestaciones, incorporado detalladamente en el “Mapa de
actividades e intensidades” marca la actividad que deberia realizarse por cada una de
las prestaciones que se daran a diario. El registro de las prestaciones
correspondientes a un periodo determinado permitira automaticamente calcular la
actividad total realizada. Procesada y ordenada la actividad realizada se obtiene la
informacién detallada de cada una de las actividades que han tenido que realizarse a
lo largo del periodo con el detalle de cuanto corresponda a cada prestacion y a cada
programa.

* De esta manera se establecen para cada prestacion las actividades necesarias y el grado de intensidad
o complejidad que en definitiva supone la base del calculo de la actividad total.
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Ilustracién 7: Prestaciones totales y actividad total
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Fuente: Elaboracion propia

Partiendo de las prestaciones totales se obtiene la actividad total, sin perder la
informacién de cuales fueron las prestaciones que las originaron. La dificil
distribucion de las actividades que se mostraba en la “Ilustracion 4: Reparto de
actividades a las prestaciones” se consigue al invertir el planteamiento y al establecer
la actividad como variable dependiente y la prestacion como variable independiente.

Una vez obtenida la distribucién pormenorizada de la actividad, solo queda la fase del
calculo de los costes que se obtiene de relacionar la actividad, el generador de costes,
y los gastos que miden los recursos consumidos:

Ilustracion 8: Actividad y gastos

Actividad

Fuente: Elaboracion propia

La relacién o ponderacion de la actividad y los gastos aporta el coste de todas y cada
una de las actividades, es decir, la distribucién de los gastos entre la actividad aporta,
en base al ABC, los costes de las actividades y consecuentemente los de las
prestaciones.

La dificultad para llegar al coste de la prestacion reside en disenar los itinerarios que
conforman en definitiva el motor de calculo. La prestacion es un proceso en el que se
realizan actividades que es necesario identificar y cuantificar en funcién del consumo
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de recursos y con independencia del centro responsable del gasto. Asi, la suma del
coste de estas actividades es igual al coste de la prestacién y en funcién del nimero
prestaciones habidas se obtiene el coste total de las prestaciones en un determinado
periodo.

Ahora bien, a pesar de que cada prestacion se ha analizado exhaustivamente
identificando sus actividades, es preciso cuantificarlas. No cabe duda de que este
proceso es altamente influyente y por ello debemos apoyar todo el proceso en bases
suficientemente sélidas.

4.2.4.Nuevo enfoque metodolégico (ll); La importancia de los
protocolos y las estimaciones. Ajustes en la metodologia a aplicar

Los protocolos de actuacion para cada una de las prestaciones resultan una referencia
fundamental para definir e identificar las actividades de cada caso. Los protocolos
estan establecidos para todas las organizaciones por lo que suponen un ingrediente
fundamental en el proceso de homogeneizacion del servicio.

Mas aun, los protocolos hacen referencia a las intensidades de las actividades por lo
cual se pueden considerar como evidencias sélidas para la estimacién cuantitativa del
volumen de cada actividad.

La relaciéon de estas estimaciones se traslada al “Mapa de actividades e intensidades”s°
que se consolida como el eje del motor de calculo de la actividad total generando un
efecto multiplicador o una palanca que amplia significativamente el efecto de las
pequenas diferencias de las estimaciones individuales. Sobra destacar la relevancia de
los protocolos de calculo que constituyen en definitiva el respaldo de las estimaciones
realizadas.

Loégicamente estos protocolos sirven para poder consolidar lo itinerarios de las
prestaciones que permiten utilizar adecuadamente los recursos disponibles,
normalizar los protocolos de actuacién y comparar la gestion de los diferentes
ayuntamientos. Todas estas posibilidades emanadas del establecimiento de unos
sélidos protocolos de actuacién diluyen, al menos en parte, uno de los aspectos mas
negativos para la mejora de la gestién de los servicios sociales: la heterogeneidad.

Es preciso incidir en que el analisis exhaustivo de cada prestacion tiene como base
principal el protocolo de actuacidén establecido para ella. No se trata de un analisis
concreto de la prestacion de un determinado ayuntamiento ni de meras estimaciones
arbitrarias sino que se trata de averiguar cual es la relaciéon de actividades a realizar y
los consumos que requiere, o lo que es lo mismo el itinerario idéneo, marcado por los
protocolos de actuacién. Logicamente es posible que existan desajustes entre lo
establecido y la realidad de cada ayuntamiento pero se trata de que la gestién de las
prestaciones tenga como base el protocolo establecido y por tanto las actividades
establecidas.

0442 “Mapa de actividades e intensidades” y el calculo de la actividad total, Pag. 143
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Puede ocurrir que, aun asi, surjan desajustes entre la actividad establecida y la
actividad real, pero no hay que olvidar que son estimaciones medias de la actividad
que requiere cada prestacion. La practica imposibilidad de realizar mediciones
concretas de la actividad diaria evitara que estos posibles desajustes perturben el
quehacer diario.

Donde si pueden aflorar estas percepciones es al obtener los datos de la actividad. Si
se considera que hay un sesgo importante entre la actividad calculada y la real se
pueden plantear varias alternativas que dependen del origen individual o colectivo del
sesgo:

1- Si las desviaciones son generalizadas en todas las organizaciones y tienen
el mismo sesgo la mejor alternativa es analizar, localizar y cuantificar los
desajustes y afinarlos en consecuencia. Aunque modificar todos los
calculos parezca una labor muy costosa, al estar totalmente automatizado
es un cambio sencillo de realizar. Lo que si es mas complicado es llegar al
consenso o la determinaciéon de la cuantificacion de las modificaciones de
las intensidades de las actividades de cada prestacién.

2- Si las desviaciones se consideran puntuales o especificas de unas
determinadas organizaciones lo mas razonable es considerar que son fruto
de las caracteristicas individuales del municipio o de la Administracién
Local y por tanto no se consideraran en aras al mantenimiento del mayor
grado de comparabilidad posible. Al margen del estudio general se podran
realizar analisis sobre las peculiaridades y de las repercusiones de las
desviaciones existentes.

3- Si por ultimo se pueden diferenciar desviaciones de ambos tipos se
procurara combinar las dos alternativas.

En resumen, sabiendo que dos organizaciones diferentes deben trabajar igual se
pretende establecer el conjunto minimo o estandar de actividades para la consecucién
de cada prestaciéon dejando al margen aportaciones adicionales que de cada
organizacion pueda realizar. La fijacion de estos estandares en el “Mapa de actividades
e intensidades” contribuira ademas a crear una tendencia a operar dentro de los
margenes establecidos y a una retroalimentacién y reajuste que generaran una
tendencia hacia la desaparicion de las pequenas desviaciones existentes.

Analizada la relevancia de los protocolos, las estimaciones del volumen de actividad
que emana de lo establecido en ellos y de la mitigacion paulatina de los sesgos
generado por los ajustes generados por la retroalimentacion del sistema podemos
concluir en que este nuevo enfoque metodologico se materializa en una estimacién
objetiva y s6lida del volumen de actividad generado por cada una de las prestaciones
fundamentada en los protocolos de actuacion establecidos para cada una de ellas y
para todas las unidades de gestién.

Ahora bien, estas estimaciones hacen referencia a una multiplicidad de actividades
que a pesar de estar cuantificadas adecuadamente responden a unidades de medida
que dependen de la naturaleza de las actividades. En la medida en que estas unidades
de medida no sean procesables no se podran obtener costes comparables y como la
comparabilidad es uno de los objetivos de este proyecto, resulta necesario habilitar un
nuevo enfoque que genere un proceso de homogeneizacién que permita cerrar el ciclo
de un procesamiento de la informacién capaz de aportar unos costes protocolizados y
comparables. Este nuevo enfoque lo desarrollamos en el siguiente apartado.
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4.2.5. Nuevo enfoque metodologico (lll): ElI sistema de costes por
actividades y procesos en unidades homogéneas

El ultimo peldano del proceso de homogeneizaciéon se centra en la determinacion de la
actividad en unidades homogéneas. Hemos visto anteriormente, en las diferentes
metodologias analizadas, que la actividad total se confunde con el gasto total y que a
nuestro juicio hay que cambiar el enfoque y considerar que la actividad total es el
sumatorio de todas las actividades. Tanto el sistema de costes basado en las
actividades®! como el sistema de costes por actividades y procesos52 establecen como
referencia importante la determinacion de la actividad total. Nuestro objetivo es
cuantificar esta magnitud a través de una unidad de medida homogénea.

Esta magnitud es dificil de cuantificar porque cada actividad tiene sus caracteristicas
y los medidores habituales son unidades acordes a su naturaleza que en la mayoria
de los casos difiere de las demas. De ahi que la mayoria de los procesos de calculo
considere la actividad total como una agrupacion de actividades cuantificadas en
diferentes unidades de medida.

Esta heterogeneidad impide obtener valores agregados y lo maximo a lo que se puede
aspirar es una actividad total fraccionada y valorada en diferentes unidades de
medida. Frecuentemente estas partes se convierten en unidades monetarias para
poderlas procesar y asignar a las prestaciones en funcion de criterios de asignaciéon de
cada tipo de actividad.

La cuantificacion de las actividades en unidades monetarias se ha realizado a través
de la consideracion de que la actividad total es la variable independiente (dato) y las
actividades dependen de ella (que salen de la distribucién del “dato”). Este
planteamiento choca con la consideracion de que la actividad total (variable
dependiente) sea la suma de las actividades (teéricamente las verdaderas variables
independientes) pero la imposibilidad de aplicar criterios razonables ha llevado a
aceptar tal consideracion.

La distribucion de la actividad total entre actividades es, en realidad, una ponderacion
que sirve para repartir el gasto total entre las prestaciones en funcion de criterios de
asignacion heterogéneos y que lleva implicito la consideracién de que el gasto total es
igual a la actividad total.

Planteamiento clasico: > Gasto total = Actividad total

Para distribuirlos: —>Criterios de asignacion - Asignacion de actividades

Confundir el gasto total con la actividad total es tan habitual como ilégico. Si bien es
cierto que cuantitativamente puede aproximarse al coste total de las prestaciones y
que para hallar los costes es necesario equipararlos, no es suficiente para considerarlo
como un planteamiento objetivo. A pesar de ello sigue vigente por el alto grado de
heterogeneidad existente que hace imposible obtener alguna magnitud homogénea de
la actividad total diferente al gasto total. La falta de unidades homogéneas de medicion
supone una barrera dificil de superar.

> 1.5.4 El sistema de costes basado en actividades, Pag. 32
>2 4.2 El sistema de costes basado en actividades y procesos, Pag. 89
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Diferentes iniciativas han tratado de hacerlo a través del analisis y descomposicion de
las actividades pero los resultados no han sido satisfactorios por tener que optar entre
utilizar en ultima instancia la Ginica unidad homogénea, la monetaria, o conformarse
con costes parciales por cada tipo actividad.

Para romper con este estancamiento planteamos la posibilidad de obtener el dato de la
actividad total a través del analisis exhaustivo de las prestaciones y de la utilizacién
de un medidor homogéneo que cuantifique toda la actividad independientemente de
los recursos que consuma. Esta solucion parece sencilla pero la complicada realidad
exige una rigurosidad y objetividad que pretendemos abordar con tres aportaciones:

12 Aportacion: Unidades de medida homogéneas

El medidor de la actividad resulta, como acabamos de ver, clave en la cuantificaciéon
de la actividad. La utilizacién de varias unidades de medida divide la actividad total
impidiendo posteriormente fusionar las partes separadas y provocando la aceptacion
de que el coste total es la suma de costes parciales heterogéneos.

Dotar a una metodologia de una tnica unidad de medida capaz de medir cualquier
tipo de actividad, bien individualmente o como conjunto de actuaciones, aporta
ventajas evidentes, fundamentalmente porque los datos se pueden sumar y obtener
valores agregados de las actividades con independencia del volumen de gastos. Asi la
demandada actividad total se obtiene facilmente y permite aplicar metodologias
basadas exclusivamente en la actividad.

La unidad de medida debe considerar la pluralidad de actividades existentes y por ello
debe ser capaz de integrar todos los tipos existentes. Evidentemente esto no es posible
analizando por separado las actividades sino relativizando la consideracién de cada
actividad, para ello la utilizacién de las unidades equivalentes resulta de gran
utilidad por permitir relativizar cada una de las actividades existentes.

La posibilidad de cuantificar y procesar toda la actividad a través de unidades
homogéneas permite obtener el volumen de la actividad total y descomponerlo hasta
mostrar la actividad correspondiente a cada prestacion. Dada la importancia y
dimensiéon del analisis de esta aportacion lo desarrollaremos en profundidad en un
apartado especifico5s.

22 Aportacién: Cuantificar la actividad vy elaborar el “Mapa de actividades e
intensidades” a partir de la protocolizacién de las prestaciones

Los protocolos de actuacion de cada una de las prestaciones definen los pasos a seguir
en todo el proceso de gestacion y prestaciéon. El proceso se nutre de una secuencia de
actividades que ponen de relieve las peculiaridades de cada prestaciéon y permiten
especificar los recursos necesarios para poder realizarlas. Esta cadena o recorrido se
conoce como “itinerario” de la prestacion.

Una de las fases para la implantacién de la metodologia que proponemos tiene como
objetivo plasmar la relacion de los protocolos de actuacion o de los itinerarios en
un documento de trabajo que hemos denominado “Mapa de actividades e

>3 4.4 Cuantificacion de la actividad con un medidor homogéneo, Pag. 137
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intensidades”>* que muestra otra perspectiva de los protocolos de actuaciéon
indicando explicitamente las actividades que hay que realizar en cada prestacion.

Légicamente la cuantificacion de la actividad depende totalmente del Mapa establecido
que se constituye como una referencia obligada para conocer el detalle de céomo se
gestionan las prestaciones y qué actividades requieren.

Estos itinerarios deben incorporar, ademas, la cuantificacion de la actividad en
unidades homogéneas. La simbiosis de estas dos aportaciones constituye la esencia de
uno de los objetivos planteados: la comparabilidad.

3?2 Aportacion: Cuantificacién de la actividad total a través de la cuantificacion de las
prestaciones totales

Establecida la unidad de medida y establecidos los itinerarios de las prestaciones
procedemos a considerar esta tercera aportacion que puede parecer obvio porque
plantea simple y llanamente calcular la actividad total a través de la acumulacion de
las actividades.

El problema reside en que la utilizacion de diferentes unidades de medida impide la
agregacion que provoca la consideraciéon de que el gasto total es igual a la actividad
total.

Nuestro planteamiento esquiva el problema al establecer una tnica unidad de medida
para la actividad pudiendo agregarla y procesarla. Ahora bien, la disponibilidad de un
medidor homogéneo no implica una cuantificacién objetiva, hace falta establecer un
protocolo de calculo objetivo para la actividad.

Entendemos que la premisa fundamental de este protocolo de calculo reside en
convertir la actividad total en una consecuencia, o variable dependiente, de las
prestaciones reales habidas durante un periodo. Esta consideracién es, a nuestro
entender, una aportacion de gran valor por permitir, por un lado, romper con la
dependencia de los gastos habidos, y por otro relacionar la actividad total con el
volumen real de las prestaciones.

Si bien es cierto que en la mayoria de los modelos de coste la actividad total se calcula
a través del analisis exhaustivo de la actividad, lo que nosotros planteamos considera
llegar a esta magnitud a través del analisis exhaustivo de las prestaciones tomando
como referencia dos factores significativos:

1. Las actividades necesarias para cada una de las prestaciones. (“actividad por
prestacion”)

2. El ntmero de prestaciones que se dan en un periodo determinado (“ntmero de
prestaciones”)

Sin animo de ser exhaustivos extraemos a modo de esquematico el planteamiento real
del proceso de calculo de la actividad total. Si bien mencionaremos unas pocas

442 “Mapa de actividades e intensidades” y el calculo de la actividad total, Pag. 143
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prestaciones y actividades, la realidad es mucho mas plural y el calculo es bastante
mas complicado. Dicho esto, pasamos a presentar la sintesis del calculo mediante
sencillas féormulas disefiadas para alcanzar la magnitud de la actividad total.

Estas formulaciones matematicas sirven, por un lado, para entender mejor el enfoque
planteado y, por otro, como muestra de la estructura basica del “motor de calculo” que
hemos diseiado para procesar los datos correspondientes a cada municipio cuya
materializacién practica se recogera en el “Capitulo 5 Aplicacién empirica”.

Suponiendo que el volumen de actividad de cada prestacién lo podemos representar
con la letra “P” y las actividades con letras minusculas ordenadas alfabéticamente
hasta el numero de actividades existentes (“n” actividades) y considerando que “m” es
el nimero de prestaciones diferentes representamos el volumen de actividad de cada
prestacion a través de la siguiente funcion:

Pi =a;+bi+... + n;

w:»
1

Donde a; es el volumen de actividad de la actividad “a” para la prestaciéon

Al aplicar esta funciéon a todo el “Mapa de actividades e intensidades” nos queda la
siguiente relacién de formulas:

Tabla 3: Formulacion del calculo de la Actividad Total

P, = a; + by + .+ N = Suma de la actividad de P;
P2 = ao + b2 + ...+ Ny “
e =LA+ “
P, = an + bn + .. + ng “
SPi = Yai=A + Ybi=B + ... + Yn;=N “

Sumatorio del volumen total de todas las actividades de las prestaciones es igual a la
Actividad total

Donde: Yaij=A = a; +a; +... + a, = A = Suma del volumen de actividad de la actividad
“a” para todas las prestaciones.

Ademas, A + B +... + N = Suma del volumen de actividad de todas las actividades

Esta suma es también esiguala: A+ B+... + N=3YP; =

(Suma del volumen de actividad de todas las prestaciones)

Aunque parezca enrevesado, es de sentido comun y significa que una misma
actividad, partiendo de que esta debidamente cuantificada en unidades homogéneas,
es acumulable por actividad (suma vertical) o por prestaciéon (suma horizontal)
pudiendo obtener el volumen de actividad de una prestacion (Pi) o de una actividad (A,
B,...N). La suma, en cualquiera de los sentidos, es igual a la Actividad total, es decir:

ACTIVIDAD TOTAL=A+B+... + N=YPF;
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Este es el equilibrio fundamental de nuestro planteamiento en donde el calculo de la
actividad total es igual a la suma de cada una de las actividades e igual a la suma de
las actividades de las prestaciones. Esta formulaciéon se apoya en la utilizacién de una
Unica unidad de medida pero prescinde totalmente del volumen de gastos.

A continuacién presentamos unas ilustraciones que pueden reflejar mejor la realidad
de las unidades organizativas de este servicio.

Los sistemas basados en actividades y sus variantes se han centrado, como
comentabamos anteriormente, en el calculo de la actividad para imputarlo a las
prestaciones.

Ilustracion 9: Sistema de costes basado en actividades (Enfoque tradicional)

Flujo de Entrada Actividad Total Objetos de coste

Prestacion_1

Prestacion_2

Recurso 1 a Actividad 1

Recurso 2
Recurso z

=

Fuente: Elaboracion propia

Prestacion_ 4

Actividad 2

Prestacién_5
Prestacion_6

Actividad n

Prestacion.m

La secuencia es: El flujo de entrada, representado por la relaciéon de los diferentes
recursos (gastos), abastece la actividad total representado por los diferentes
actividades. Posteriormente, a través de la combinaciéon de actividades, se consigue
llegar al flujo de salida representada por las prestaciones.

Para conciliar el flujo de entrada con el de salida es necesario asignar recursos e
imputar actividades. El flujo de entrada esta valorado en unidades monetarias y el
objetivo es calcular el flujo de salida en las mismas unidades, pero la heterogeneidad
de la actividad, que diluye practicamente todos los flujos, impide identificar el
recorrido e impide su cuantificacion de manera objetiva.

La utilizacion de unidades de medida heterogéneos para la actividad provoca la
segmentacion de la actividad. Ofrece la ventaja de poder identificar los gastos con los
que esta relacionado y convertirlos a unidades monetarias pero tiene el inconveniente
de que se convierten en costes parciales y heterogéneos. Aun asi, la actividad
cuantificada en unidades monetarias y su imputacion a prestaciones ha contribuido a
aceptar que el coste total es igual a la suma de costes parciales aunque éstos sean
heterogéneos. De esta manera se consigue imputar las actividades a las prestaciones
pero sin llegar a obtener ni el volumen de actividad total ni la homogeneidad
necesaria.

Nuestra aportacion en este ambito es abandonar la consideracion de que la actividad
total se considere por partes o por tipos de actividades y establecer un mecanismo de
calculo para dar con la actividad total. Basandonos en la concepcion de que las
prestaciones son procesos que permiten identificar las actividades necesarias
para realizarlas, proponemos realizar un analisis exhaustivo de cada una de las
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prestaciones para detallar todas y cada una de las actividades que le son necesarias.
Siguiendo el mismo formato que hemos utilizado anteriormente presentamos el
itinerario de una prestacion:

Ilustracion 10: Itinerario de la Prestacion i (Nuevo enfoque)

Itinerario: Prestacion i ‘ Objeto de coste

| Actividad a |=>{ Actividad b ——>{ Actividad n @
\ Proceso Z

Fuente: Elaboracion propia

Estas actividades ordenadas en forma de recorrido representan el itinerario de la
prestacion. La secuencia de la realizacion de las actividades acaba en la obtencion de
la prestacion. Hay que incidir en el analisis de la prestacion porque al identificar cada
una de las actividades queda establecido el itinerario de la prestacion.

Este itinerario tendra un efecto multiplicador para el calculo de la actividad total ya
que, obviando las posibles economias de escala, se multiplicaran en funcién del
numero de prestaciones que se den. Si no hay prestacion no hay actividad pero por el
contrario muchas prestaciones significa mucha actividad, por tanto el ntiimero de
prestaciones mas su efecto multiplicador nos llevara al volumen real de la actividad
total.

Cada una de las actividades que se necesitan para la gestacion de la prestacion tiene
que estar claramente establecida en el itinerario para que posteriormente sea posible
detallar los recursos que necesita cada actividad. Es importante incidir en que las
prestaciones se consideran como procesos que requieren un determinado volumen de
actividades y no al revés, es decir, una unidad de gestiéon no tiene como finalidad
realizar ciertas actividades que agrupadas pueden ser consideradas como prestaciones
sino que el Servicio debe cubrir una determinada demanda de prestaciones que exigen
la realizacién de una serie de actividades que se materializaran en las prestaciones
demandadas.

Las prestaciones son las que precisan de las actividades detalladas en el itinerario y
no al revés. Quizas en la ilustracion anterior, donde las flechas van hacia la derecha,
parece que la prestacion en una consecuencia de la realizacion de las actividades pero
lo que queremos aqui resaltar es lo contrario: las actividades son una consecuencia
de las prestaciones. A modo de ilustracion se puede expresar de la siguiente manera:
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Ilustracion 11: La prestacion exige actividades (Nuevo enfoque del ABC)

Fuente: Elaboracion propia

El itinerario de cada prestacion demanda una serie de actividades (representadas por
recipientes vacios) que se tienen que dar (llenar) para obtener la prestacién. Las
diferentes actividades que se desarrollan en el servicio (representados por los grifos)
deben atender en cantidad y calidad lo demandado por cada prestaciéon. Los
protocolos de actuacion de cada prestacion, representados en itinerarios, tienen,
logicamente, diferentes cadenas de actividades que repercutiran en la estimacion de la
actividad total.

En el siguiente grafico simulamos la elaboraciéon de las prestaciones donde los
itinerarios de las prestaciones se van nutriendo de las diferentes actividades.

| Ilustracién 12: El volumen de actividad como consecuencia del nimero de prestaciones |

Volumen actividad

Actividades

Prestaciones

Fuente: Elaboracion propia

El objetivo de esta ilustracion es mostrar la dependencia de actividad respecto del
itinerario de las prestaciones y del nimero de prestaciones. Si hasta ahora lo que se
pretendia era cuantificar el volumen de actividad de cada una de las actividades
(medir el caudal de cada grifo) para luego analizar donde habian ido a parar, ahora
nos despreocupamos de esa cuantificacion porque podemos obtenerla a través del
analisis del itinerario de las prestaciones.
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La relacion de trazas de coste de todas las prestaciones se recoge en el “Mapa de
actividades e intensidades” permitiendo tener una visién integral de la actividad que
provocan las prestaciones del servicio.

Si hasta ahora el centro de atencion del analisis exhaustivo era la actividad, ahora las
prestaciones (representados a través de procesos) se convierten en los motores de la
actividad y por tanto es ahi donde se debe centrar la investigacion.

Este planteamiento se concibe como una variante del ABC porque se basa en la
actividad pero difiere del planteamiento clasico a la hora de calcular la actividad total.
La prestacion se convierte en el protagonista del modelo de calculo y por ello lo hemos
bautizado como: Sistema de costes basado en actividades y procesos.

La secuencia del proceso de calculo, primero de la actividad total y después la de los
costes de las prestaciones, queda recogida en las siguientes fases:

e 1* Fase: Se establece la actividad necesaria de cada prestacion. Estos
calculos deberan realizarse de acuerdo a los protocolos de actuacién aprobados
y recogidos en la normativas5 donde se especifica el itinerario de cada uno de
ellos.

e 2° Fase: Se obtiene el nimero total de las prestaciones gestionadas. Esta
informacién se capta a través de unos protocolos establecidos que se
desarrollaran en el apartado “Captacion de la informacion sobre la actividad”>e

e 3?2 Fase: El efecto multiplicador de ambos, las actividades de cada prestaciéon y
el nimero de prestaciones, aporta el volumen de cada una de las actividades
y, por agregacién, de la actividad total.

e 4% Fase: En funciéon de la actividad total y de los consumos de los factores
productivos habidos57 se obtiene el coste por unidad de actividad y en base a
la traza de coste de las prestaciones se calcula el coste total de cada una de las
prestaciones, los costes totales de las prestaciones y de actividades.

Destacamos, en esta secuencia, los pilares sobre los que se ha construido el modelo:
la elaboracién de un “Mapa de actividades e intensidades”, la captacion de la
informacién sobre las prestaciones, su incidencia en la obtencion de la actividad total
y la captacién de la informacion econdémica que permitiran los costes de las
prestaciones.

Dada la relevancia de cada una de estas fases vamos a analizarlas modificando la
secuencia con el objetivo de que sea mas comprensible. Comenzaremos con la 2® fase
donde se trata de recopilar toda la informacion sobre las prestaciones gestionadas (4.3
Captacion de la informacion sobre la actividad), seguidamente presentaremos la 1%
fase en el que se establece el “Mapa de actividades e intensidades” que recoge el
detalle de lo que supone la realizacibn de cada una de las prestaciones (4.4
Cuantificaciéon de la actividad con un medidor homogéneo) que junto a lo captado en

>> 4.4 Cuantificacion de la actividad con un medidor homogéneo, Pag. 137
*43 Captacidn de la informacidn sobre la actividad, Pag. 108
45 Captacion de la informacién econdmica, Pag. 148
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la 22 fase permitira desarrollar la 3* fase convirtiendo los resultados de la fase anterior
en su equivalente que no es otro que el volumen de la actividad total. Por tltimo la 4*
fase (4.5 Captaciéon de la informaciéon econémica) cerrara la secuencia incorporando
los datos econoémicos para dar con los costes de las prestaciones.

4.3. Captacion de lainformacion sobre la actividad

En este apartado analizaremos los detalles de la recogida de informacién sobre la
actividad. El objetivo marcado para la viabilidad del modelo es la cuantificacién de la
actividad total a través de la cuantificacion de las prestaciones.

La metodologia que proponemos parte de la base de que las prestaciones son procesos
que requieren una secuencia de actividades y que por ello la actividad hay que
considerarla como variable dependiente de las prestaciones. A mayor numero de
prestaciones mayor volumen de actividad y viceversa.

La importancia de esta fase de cuantificaciéon es clave y por ello se requiere una
rigurosidad acorde con su relevancia. Los protocolos de actuacion establecidos y el
sistema de informacién que proponemos utilizar constituyen el respaldo necesario
para dotar de una minima fiabilidad a la informacién recogida. Estos dos
instrumentos se desarrollan a lo largo de este apartado para posteriormente dar paso
a su cuantificacion a través de la utilizacion de herramientas especificas de
medicioén5s.

Para tener una vision integral de lo que acontece en una organizacién exponemos los
flujos mas significativos. El flujo de entrada corresponde a los recursos que entran y
abastecen la realizacion de las actividades que componen un entramado complejo
donde el flujo se diluye en un laberinto de secciones, areas, o segmentos similares y
termina convirtiéndose en el flujo de salida en forma de prestaciones.

El laberinto descrito es real y funciona pero hace necesario identificar la actividad
desempenada que constituye la referencia para la asignacién del flujo de entrada al de
salida. La clave estd en identificar el recorrido de cada uno de los flujos que
anteriormente hemos definido como itinerarios.

La identificacion de cada uno de los itinerarios es un factor determinante en nuestra
aportacion ya que ésta se obtiene a través de los protocolos de actuacién y constituyen
el motor de calculo de la actividad total.

Las unidades de medida que puedan cuantificar la actividad dependen de muchos
factores. La heterogeneidad hace cada tipo de actividad tenga un medidor especifico
pero la necesidad de establecer un medidor comun es vital. Para conseguirlo hace
falta trabajo, dedicacion, conocimiento del servicio, consenso entre los responsables y
gestores y ademas superar la incidencia que los continuos cambios que se dan en este
ambito.

*% 4.4 Cuantificacion de la actividad con un medidor homogéneo, Pag. 137
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Todas estas trabas han provocado el fracaso de la mayoria de las iniciativas y han
tenido que ser los propios gobernantes los que han impulsado la utilizacién de
herramientas de apoyo a la gestién con el objetivo de armonizar y estandarizar el
servicio. Uno de las iniciativas mas importantes, que nos permitira un cualitativo
avance, es el Sistema de Informacién de Usuarios de Servicios Sociales (SIUSS).

4.3.1. El Sistema de Informacidn de Usuarios de Servicios Sociales
(SIUSS)

El esfuerzo de armonizacion de los Servicios Sociales tanto en las prestaciones como
en las actividades en la Administracion Local va creciendo. Los servicios “a la carta”
van desapareciendo en la medida en que las prestaciones se universalizan y se
organizan de forma institucional con el respaldo normativo correspondiente.

Esta normalizacién se esta produciendo en todos los ambitos territoriales que abogan
por un reparto competencial adecuado que mejore la gestion de la demanda existente.
Una de estas iniciativas de normalizacién es el esfuerzo realizado por el Gobierno
estatal en implantar en todas las Administraciones Locales del Estado un instrumento
de informacién y de gestion que apoye el trabajo diario de los Servicios Sociales. Este
sistema, denominado Sistema de Informacién de Usuarios de Servicios Sociales
(SIUSS), que comentaremos ampliamente, es un instrumento contrastado y esta
funcionando en todas aquellas administraciones que asi lo hayan decidido. Es un
sistema que esta disponible para todas las Administraciones Locales aunque algunos
siguen utilizando otros sistemas mas arraigados en sus organizaciones.

La WEB del Ministerio de Sanidad y Politica Social tiene disponible toda la
informacién referente a la version V.4 del SIUSS del que rescatamos los aspectos mas
interesantes desde la perspectiva de la metodologia de costes. Una de las referencias
mas repetidas corresponde al Manual SIUSS de esta versién (Ministerio de Sanidad y
Politica Social, 2010)

Hemos estructurado el analisis de de este sistema de informacion en tres apartados
que recogen, respectivamente, los aspectos generales del SIUSS, los aspectos mas
significativos para la metodologia de costes que proponemos y finalmente el SIUSS en
la Comunidad Foral de Navarra y sus implicaciones en el modelo de costes que se
aplicara y que se expondra, con todo detalle, en el capitulo siguiente.

4.3.1.1. Aspectos generales del SIUSS

El SIUSS, como veremos a continuacién, es un sistema de informaciéon que acapara
practicamente la totalidad de lo que acontece en los servicios sociales. Nos
centraremos en los aspectos generales mas significativos relacionados con la
metodologia planteada en los que destacaremos inicialmente el origen y el concepto,
posteriormente analizaremos los objetivos, las utilidades, la estructura, su adaptacion
a la metodologia de trabajo actual y finalizaremos con el analisis del grado de
implantacién en las 14 comunidades auténomas del estado.

7

+ Origen y concepto del SIUSS
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Hace ya algun tiempo la actividad desarrollada por los servicios sociales se apoyaba en
lo que denominaba “ficha social” que iba incorporando toda la informacion
correspondiente a cada una de las intervenciones. Fue disehada para tener
conocimiento de las caracteristicas y el perfil de los usuarios y para posibilitar la
evaluacion y facilitar la planificacion de los recursos disponibles. Para conseguirlo
era necesario que facilitara la gestién diaria, homogeneizara la multitud de conceptos
manejados por los trabajadores sociales, fuera un instrumento de ayuda para
acreditar la tarea de los profesionales, sistematizara la informacion, valoraciones,
demandas y recursos; aportara una informaciéon fiable y contrastada, necesaria a la
hora de la toma de decisiones en la planificacién, evaluacién y gestion y por ultimo
permitiera la transferencia de informaciéon entre las diferentes administraciones y
produjera como fruto adicional una correcta coordinacién para la accion.

La dificultad de conseguir aunar todas estas facetas hacia necesario disefhar un
instrumento que contemplara los objetivos de la ficha social y que a través de los
medios informaticos fuera operativa.

La propuesta de este sistema de informacion (SIUSS) ligado a su materializacion en un
programa informatico supuso, alla por los afios noventa, la adaptacién de la “Ficha
Social” a los tiempos de eclosion de la informatica y a las comunicaciones. Se trataba
conjuntamente del desarrollo de la Ficha Social y del desarrollo de un programa
informatico.

El sistema se convertia en un soporte documental que permitia la recogida de los
datos basicos del usuario de los servicios sociales de atenciéon primaria, que resultaba
imprescindible para realizar intervenciones profesionales como respuesta a las
demandas sociales. Ademas el SIUSS admite una configuraciéon mediante expedientes
familiares y permite a los trabajadores sociales de base gestionarlos adecuadamente.

El SIUSS contempla la proteccion de datos de caracter personal informatizados. Para
ello, ademas de la proteccion necesaria mediante claves de acceso, todos los
profesionales que entren a la aplicaciébn quedaran registrados en fecha, hora y
expediente que abrieron (Ley Organica 15/1999 de 13 de diciembre, de Proteccién de
los Datos de Caracter Personal (BOE n° 298 - 14 diciembre, 1999). Esta ley, ademas,
obliga al registro en la Agencia de Proteccion de Datos de “los ficheros automatizados
de que sean titulares las Administraciones Publicas”.

El desarrollo de este sistema es una iniciativa del ministerio de Sanidad y Politica
Social que tiene por objetivo dar respuesta, a nivel nacional, a las necesidades
surgidas en la evolucion de los Servicios Sociales y a su descentralizaciéon (posibilidad
establecida en la misma Constitucién en donde las Comunidades Auténomas pueden,
si reflejan su deseo en sus respectivos Estatutos de Autonomia, establecer las
distintas politicas dentro de su ambito territorial). Los sistemas de gestion no han
parado de evolucionar de forma independiente con diferentes metodologias, procesos y
aplicaciones informaticas.

Hoy, el SIUSS, es ampliamente conocido en el mundo de los Servicios Sociales
Generales y sigue manteniendo la doble finalidad que tenia el disefio de la Ficha
Social: Por un lado, tener conocimiento de las caracteristicas y perfil de los usuarios y,
por otro, posibilitar la evaluacion del Sistema y, por ende, facilitar la planificacion.

Para conseguir, ambos fines, era necesario idear una aplicacion que:

a) Facilitara la gestion diaria.
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b) Homogeneizara la multitud de conceptos manejados por los trabajadores
sociales.

c) Se constituyera en instrumento de ayuda para acreditar la tarea de los
profesionales.

d) Sistematizara la informacién, valoraciones, demandas y recursos.

e) Aportara una informacion fiable y contrastada, necesaria a la hora de la
toma de decisiones en la planificacion, evaluacion y gestion.

f) Permitiera la transferencia de informacion entre las diferentes
administraciones y produjera, como fruto adicional, una correcta coordinacion
para la accion.

La preocupacion de los profesionales de Servicios Sociales de todos los ambitos (Local,
Autonomico y Estatal) por mejorar y ampliar el SIUSS ha producido desde su
nacimiento la aparicibn de versiones renovadas con sustanciales avances y
aportaciones novedosas que facilitan por una parte el trabajo de los profesionales y
acortan, por otra, los tiempos de cumplimentacion.

La experiencia adquirida durante estos afios sirvié para la realizacién de un nuevo
disefio, que respondia a las necesidades de los profesionales y que facilitaba su
trabajo diario. Este disefio fue llevado a cabo en los grupos de trabajo integrados por
técnicos de Comunidades Auténomas y del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.

El resultado final fue la Aplicacion Informatica SIUSS V.3 del ano 2006 que
paulatinamente fue incorporando nuevas mejoras y después de varias versiones, como
la 3.1.8, se ha llegado a la version actual (V.4). Esta evolucion esta provocando una
tendencia clara hacia la homogenizacion del servicio que constituye uno de los
requisitos mas importantes para la aplicacion de una metodologia de costes. Esta
tendencia se ha alimentado fundamentalmente de la utilizacion de variables, ya
homologadas, procedentes de encuestas del Instituto Nacional de Estadistica, el Plan
Estadistico de Accion Social, y las definiciones aprobadas por las Comunidades
Auténomas en el marco del Plan Concertado de Prestaciones Basicas de Servicios
Sociales de las Corporaciones Locales.

Como analizaremos en posteriores apartados®, el SIUSS esta disenado para su
utilizaciéon en las Unidades de Trabajo Social de Zona los Servicios Sociales de Base y
en los Centros de servicios sociales habilitados para las zonas donde el Sistema
Publico de Servicios Sociales no estuviera plenamente desarrollado. Toda la
documentacion debe ser cumplimentada por los Trabajadores Sociales de los Servicios
Sociales Generales, de Base, Comunitarios o de Atencién Primaria, siempre que se
produzca una intervencion profesional como respuesta a una demanda social.

® 52 Objeto de estudio (Alcance): Los Servicios Sociales de Base (SSB) en la Comunidad Foral de
Navarra, Pag. 175
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< Objetivos del SIUSS

La organizacién de los servicios sociales es un complejo entramado en el que se
entremezclan objetivos generales referidos a la politica social, objetivos de las propias
instituciones o administraciones que los desarrollan y objetivos de las areas de
Trabajo Social. En todos ellos, el denominador comun es la cobertura de las
necesidades sociales.

Para conseguir estos objetivos, es preciso que existan sistemas de recogida de datos
que permitan un mejor conocimiento de la realidad, de las intervenciones, las
necesidades sociales, posible cobertura y su evolucion.

Partiendo de esta premisa, el SIUSS, como sistema de registro de la informacién,
persigue unos objetivos que pueden concretarse en:

A corto plazo:
o Agilizar la gestion.
e Facilitar el almacenamiento de los datos.
e Identificar el problema.
e Recoger necesidades y recursos.

A medio plazo:
e Deteccion de necesidades.
e Reorganizacion de los recursos
e Evaluacién y planificacién.

A largo plazo:
e Planificacion, coordinacion, impulso y evaluacion de Servicios Sociales.
e Ordenacion del crecimiento de los recursos sociales.
e Conocimiento de la evolucion de las necesidades sociales y adecuacion de los
recursos.

En resumen, se pretende que el sistema aporte una utilidad inmediata al nivel de
Unidad de Trabajo Social, permitiendo:
1. Una agilizacién de la gestion y el almacenamiento de gran cantidad de datos
de sus usuarios.
2. Que el propio Trabajador Social pueda realizar la explotacion estadistica de
sus datos, lo que le posibilita y facilita un mejor conocimiento de los problemas
de su zona y la elaboracién de sus informes sociales.
3. Conocer el perfil socio-demografico de la poblacién que accede a los servicios
sociales.
4. Detectar los problemas individuales y colectivos desde criterios homogéneos
de analisis y valoracion, y
S. Posibilitar la realizacion de un correcto seguimiento de los problemas
planteados hasta la solucién de los mismos.

« Utilidades del SIUSS

Mediante esta aplicacion, los diferentes estamentos participantes en su gestion y
utilizacién, disponen de una importantisima fuente de informacion fundamentalmente
porque el SIUSS,

1. Facilita la recogida de informacién por parte de los profesionales.
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2. Posibilita la obtencién de estadisticas que permiten conocer la realidad sobre
la que se trabaja en los cuatro niveles: Unidades de Trabajo Social, Centros de
Servicios Sociales, Comunidades Auténomas y Ministerio.

3. Facilita la planificacion de los Servicios Sociales a partir de las necesidades
detectadas con los datos obtenidos a través de las estadisticas.

4. Permite conocer puntualmente los cambios de necesidades que se van
produciendo en la zona correspondiente.

Toda esta informacién es util para las instituciones para realizar actividades como:

* Estudios de necesidades y recursos en su ambito competencial desde la
perspectiva tanto de los recursos en equipamientos como de recursos de
personal.

* Planificacion mas efectiva y optimizacion de estos recursos.
* Planificacion, coordinacion, impulso y evaluacién de los Servicios Sociales.

¢ Conocimiento de usuarios

Mas concretamente las utilidades del SIUSS se pueden resumir en el siguiente
esquema:

* Utilidades en la Gestién:
o Desarrollo de la Ficha Social (Expedientes familiares)
o Gestion de prestaciones
o Busqueda de informacién
o Facilita el seguimiento de actuaciones
m Consulta
m Obtencion rapida de datos e informes
o Sirve de apoyo a un adecuado diagnéstico social
° Posibilita el almacenamiento y organizacion de la informacion.

* Utilidades en la Explotacién:

o Directa.- se obtienen estadisticas predisefadas.
o Exportacion de datos a paquetes estadisticos mas complejos.

< Estructura del SIUSS

Para el intercambio de informacion el SIUSS esta estructurado en 4 niveles
independientes pero interrelacionados entre si:

* Unidad de Trabajo Social (UTS): Las Unidades de Trabajo Social son equipos
compuestos por profesionales distribuidos por las distintas zonas del municipio con el
fin de descentralizar y acercar los servicios lo mas proximo a donde se generan los
problemas, con el objetivo de informar, orientar, desarrollar, gestionar e implementar
las prestaciones, programas y servicios de los Servicios Sociales en las distintas zonas
de Trabajo Social. En este nivel se encuentra el contenido y desarrollo de la Ficha
Social. Esta diseflado para su utilizacién por el Trabajador Social y en el conjunto del
programa seria el nivel de toma de datos. Se trata, en el caso de Navarra, de las
“Unidades Basicas de Accion Social” (UBAS). Las UBAS son entidades de titularidad
municipal que se crean como la demarcaciéon idonea para facilitar el acceso directo de
los ciudadanos a los Servicios Sociales. Son centros integrados en la red publica de
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Servicios Sociales, dotados con recursos materiales, humanos y financieros para su
funcionamiento.

¢ Centro de Servicios Sociales: Recibe los datos de la UTS para sus propias
explotaciones. Define las UTS y sus zonas.

¢« Comunidad Autonoma: Recibe los datos del Centro de Servicios Sociales para sus
propias explotaciones. Define la estructura de los Centros y sectores de su territorio.

* Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales: Recibe los datos de las Comunidades
Autonomas y realiza las explotaciones de todo el territorio pudiendo realizar estudios
de necesidades y recursos, reordenaciéon y adaptacion de los recursos sociales,
evaluacion del Sistema o impulsar aspectos concretos de Servicios Sociales.
Légicamente estas acciones pueden acometerse en los tres ambitos.

7

+ El SIUSS en la metodologia del trabajo social actual

La nueva version del SIUSS de adapta cada vez mas y mejor a la metodologia de
trabajo de los grupos interdisciplinares.

Asi, mientras en las versiones anteriores solo la UTS tenia acceso directo a los datos,
ahora cualquier profesional del Centro puede tenerlo a las diferentes UTS, si bien no
como gestor de los datos, si en modo de consulta, permitiendo ademas la gestion de
las prestaciones a un miembro del equipo diferente del gestor de la base.

El sistema recoge en todo momento quién ha accedido a cualquiera de los expedientes,
con lo que se salvaguarda la posibilidad de transgredir lo que la norma que la Ley
15/1999, de proteccion de los Datos de Caracter Personal, impone.

Por otra parte, y dado que esta version V.4 del SIUSS puede funcionar en red, cada
profesional facultado para ello podra acceder cuantas veces considere necesario y
desde cualquier ordenador de su centro a consultar, cumplimentar partes del
expediente o simplemente realizar estadisticos.

Si ya en manuales anteriores se decia que "el hecho de que sea el Trabajador Social el
encargado de la toma de los datos no significa que sea él aisladamente quien tome las
decisiones", ahora la importancia que adquiere el equipo en su conjunto, asi como la
disponibilidad de la informacién para los profesionales en tiempo real, hace de SIUSS
un aliado extraordinario para el desarrollo mas eficaz del trabajo social.
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< El grado de implantacion del SIUSS

Hasta el momento mas de catorce Comunidades Auténomas® tienen firmado el
convenio de utilizacién del SIUSS. Como muestra presentamos la siguiente tabla que
recoge los volcados realizados por Comunidades y Ciudades Auténomas (en la tabla
aparecen como CC.AA.) y la informacién referente a los servicios sociales generales del
ano 2008 (los datos correspondientes a los anos posteriores no se ha publicado) con el
detalle del niumero de Centros de Servicios Sociales (CSS), el numero de Unidades de
Trabajo Social (UTS), numero de usuarios, expedientes e informaciéon sobre valores
medios.

Tabla 4: Grado de implantacion del SIUSS

Media Media Media

Resumen general. Usuarios Expts | Usuarios

2008 CC.AA. CSS | UTS | Usuarios UTS Exptes. UTS | /Exptes.
ANDALUCIA [ 218 | 652 | 546.092 | 838 | 408.602 | 627 | 1,34
ARAGON | 40| 129 | 105.936 | 821 | 78.931 | 612 | 1,34
ASTURIAS | 43 | 114 | 71.454 | 627 | 58.733 | 515 | 1,22
BALEARES | 14 | 6 | 14.229 | 889 | 11.248 | 703 | 1,27
CANTABRIA | 36 | 8 | 21.261 | 367 | 18.265 | 315 | 1,16
CASTILLA-LEON | 29 | 252 | 184.562 | 732 | 135.641 | 538 | 1,36
VALENCIA | 182 | 9 | 83.495 | 1.704 | 60911 | 1.243 | 1,37
EXTREMADURA | 55 | 1| 15.489 | 218 | 11.880 | 167 | 1,30
GALICIA | 259 | 217 | 247515 | 1.141 | 189.896 | 875 | 1,30
MADRID | 53 | 92 | 159.502 | 1.734 | 122186 | 1.328 | 1,31
MURCIA | 32| 146 | 138.563 | 949 | 105.668 | 724 | 1,31
NAVARRA | 44 | 62 | 64.740 | 1.044 | 43.797 | 706 | 1,48
LA RIOJA | 4 | 32 | 17.647 | 551 | 12.534 | 392 | 1,41
CEUTA | 1| 1| 8.898 | 8.898 | 3758 | 3.758 | 2,37
MELILLA | 2| 2 | 2.980 | 1.490 | 2273 |  1.137 | 1,31
Total | 1.012 | 1.893 | 1.682.363 | 1.467 | 1.264.323 | 909 | 1,33

Fuente: Datos generales 2008 (Ministerio de Sanidad y Politica Social, 2009)

Este resumen de los datos correspondientes a expedientes que han sido trabajados
durante el ano 2008 muestra las diferencias entre Comunidades Autonomas que son
consecuencia, segun el propio ministerio, del diferente ritmo de implantacién y de las
particularidades en cuanto a la distribucién de las Unidades de Trabajo Social.

Desde la perspectiva temporal disponemos de datos de la evolucién interanual que
constata el esfuerzo de las Comunidades Auténomas en implantar, desarrollar y
utilizar la aplicacion.

Tabla 5: Evolucion de la implantacion del SIUSS

Comunidad / C.S.S. N® g;%scon Usuarios Expedientes
Ciudad Autonoma =552 T5068 72007 | 2008 2007 2008 2007 2008
Andalucia 210 | 218 | 707 | 652 | 541.249 | 546.092 | 401.810 | 408.602
Aragon 78 | 40| 129| 129 | 92034 | 105936 | 67.949| 78931
Asturias 43 43 110 114 74.016 71.454 59.764 58.733

% En las tablas aparecen solo las que tienen firmado el convenio de utilizacién correspondiente, que son
todas menos Canarias, Castilla-La Mancha, Catalufia y Pais Vasco. Después de estas fechas donde el
grado de implantacion es ya considerable no se han publicado estadisticas de este tipo.
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Baleares 14 14 15 16 11.200 14.229 8.861 11.248
Cantabria 36 36 44 58 14.097 21.261 11.874 18.265
Castillay Lebn 29 29 251 252 159.165 184.562 116.277 135.641
Ceuta 1 1 1 1 6.575 8.898 2.997 3.758
C. Valenciana 184 | 182 93 49 87.488 83.495 66.413 60.911
Extremadura 64 55 64 71 13.113 15.489 10.204 11.880
Galicia 284 | 259 220 217 212.327 | 247.515 163.043 | 189.896
La Rioja 4 4 45 32 19.743 17.647 13.869 12.534
Madrid 53 53 95 92 100.126 159.502 79.750 122.186
Melilla 2 2 2 2 2.765 2.980 2.083 2.273
Murcia 34 32 142 146 111.547 | 138.563 84.695 | 105.668
Navarra 44 44 62 62 63.102 64.740 43.096 43.797
Total 1.080 | 1.012 | 1.980 | 1.893 | 1.508.547 | 1.682.363 | 1.132.685 | 1.264.323

Fuente: Datos generales 2008 (Ministerio de Sanidad y Politica Social, 2009)

En general el numero de Centros de Servicios Sociales parece estabilizado y en
algunas se percibe alguna reorganizacion de Centros donde por un lado disminuyen
los centros pero aumentan las Unidades de Trabajos Sociales. En cuanto a usuarios y
expedientes el aumento es casi generalizado.

En lo que respecta a Navarra, que es donde hemos desarrollado la aplicacion practica,
se ha llegado al 100% de la implantacion del sistema ya que todos los centros
existentes (44) tienen implantado el sistema SIUSS.

Analizada la relevancia de este instrumento en los Servicios Sociales de caracter
municipal pasamos a ver su relacién con la metodologia de costes.

4.3.1.2. El SIUSS y metodologia de costes. Las prestaciones de gestién y
las prestaciones finalistas

Una metodologia de costes bien estructurada demanda una cuantificacién objetiva y
homogénea de la actividad. La metodologia propuesta se basa en cuantificar la
actividad a través de la cuantificacion de las prestaciones y por ello el SIUSS, que en
principio era un sistema de informacién de apoyo a la gestion diaria, se convierte,
ademas, en la herramienta idonea para poder extraer informacién tutil para la
metodologia propuesta.

Antes de adentrarnos en este capitulo es necesario resaltar la existencia, dentro de los
servicios sociales, de dos tipos de actividades cuya naturaleza y tratamiento son
diferentes. Por un lado, se desarrolla una actividad encaminada a la atencion y
valoraciéon de las demandas y por otro, la actividad correspondiente a la prestacion
integral de algunos servicios. Desde la perspectiva de la metodologia de costes
denominamos a las primeras actividades para prestaciones de gestion, esto es, las
relacionadas con las actividades de gestion de expedientes, y a las segundas como
actividades para prestaciones finalistas.

El SIUSS, que es en definitiva un gestor de expedientes, no diferencia estos tipos de
actividad. Este sistema tiene una clasificacion de las actividades en funcién de las
tareas a realizar por el trabajador o responsable.
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La “Gestion de Expedientes” es la opcion del SIUSS que introduce en los apartados
que componen un Expediente, a través de las diferentes alternativas y pantallas. Su
contenido reflejara toda la informacién que puede ser registrada acerca de los
usuarios de servicios sociales. La informacién, que puede ser gestionada en un
Expediente de Usuarios de Servicios Sociales, se estructura en una parte troncal que
contiene los datos de la unidad de convivencia, y la intervenciéon profesional,
estructurada en los siguientes bloques:

e Datos del usuario

e Datos socio-familiares

e Datos de habitat

e Intervencion Social: demanda, valoracién, recurso idéneo, recurso aplicado

Esta actividad, como su propia denominacion indica, se refiere a la “gestiéon” de
expedientes por lo que, para la metodologia de costes, lo identificaremos como
actividades de gestién o actividades para “prestaciones de gestion”.

La “Gestion de Médulos”, al igual que la “Gestion de Expedientes” es otra opciéon que
el responsable del centro o trabajador social debe utilizar para las prestaciones de
Ayuda a Domicilio, Malos Tratos a la infancia y Violencia de Género. Estas
prestaciones son las que identificaremos como “prestaciones finalistas”.

Estas dos opciones del menu son las que permiten el registro de la informaciéon
relativa a los usuarios y la actividad desarrollada por el servicio. Dada la importancia
de esta doble opciéon hacemos una breve recapitulacion con la siguiente ilustracion:

Ilustracion 13: Prestaciones de gestion y prestaciones finalistas

I

Prestacién de gestidn:

Intervencion Social:

] » Otro
-demanda, valoracion y MY Servicio
Prevencion asignacion de recursos
|

D)
> Otras —

iniciativas

Prestacidn finalista:
Ayuda a Domicilio, Malos
Tratos a la infancia y
Violencia de Género Otro

Organismo

Otro
Departamento

v

Actividad

k de ejecucién /

Fuente: Elaboracion propia

En el bloque central se pueden apreciar dos tipos de actividad relacionadas con las
prestaciones. Inicialmente la puerta de entrada de todas las prestaciones genera una
actividad relacionada con la valoraciéon y diagnostico que posteriormente sirve para
remitirlo a otras areas o para prestarlo en su integridad, en cuyo caso se convertira en
prestacion finalista. Analizamos brevemente ambos conceptos.
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< Prestaciones finalistas

La gestion de moédulos o prestaciones finalistas se desarrollan a través de protocolos
de actuacion especiales porque responden a situaciones especiales que revisten
distintos niveles de emergencia por tratarse de casos bastante mas delicados que la
gestion de expedientes. El procesamiento de informacién de estas actuaciones y su
insercion en el sistema de la informacion se realiza con cautela y al margen del SIUSS
ya que frecuentemente es informacion reservada.

Estas prestaciones requieren una importante infraestructura y consumen muchos
recursos. Para que un SSB pueda atender estas prestaciones es imprescindible que el
programa correspondiente esté implantado. Los programas que atienden estas
prestaciones finalistas son el de Autonomia, el de Infancia y el de Incorporacion. El
programa de Acogida, que es el programa general o de entrada, normalmente no
atiende estas prestaciones.

A diferencia de las prestaciones de gestidn, las prestaciones finalistas no tienen una
denominacién especifica. Habitualmente se les conoce como “casos” o “prestaciones
del programa de...” o se les denomina en funcién a las actividades que implican. En la
Tabla 146! se describen concretamente estas actividades, aunque podemos adelantar
que se trata fundamentalmente de casos de Ayuda a Domicilio, Malos Tratos a la
infancia y Violencia de Género que dependen, respectivamente, de los programas de
“Autonomia”, “Infancia” e “Incorporacién”.

+ Prestaciones de gestién

Sin embargo, las tareas relacionadas con la gestion de expedientes o prestaciones de
gestion son recogidas puntualmente por el SIUSS, por ello, sin animo de ahondar en
exceso en las peculiaridades de este sistema, rescatamos algunos conceptos,
mostrados en la Ilustracion 1362, que resultan interesantes para una adecuada
cuantificaciéon de la actividad.

Se entiende como Intervenciéon la actuacion profesional consistente en un conjunto
de acciones planificadas que se desarrollan a través de un proceso de interacciones
entre el profesional y el usuario, al objeto de prevenir, o, en su caso paliar, remediar o
resolver, situaciones o necesidades que en un momento determinado la persona no
puede afrontar por si misma.

En la aplicacion informatica SIUSS. la intervenciéon implica una Valoracion Social, el
registro de una Demanda planteada, en relacion con la que se decide el Recurso
aplicable, asi como aquel Recurso que se considera como Idéneo para hacer frente a la
situacion de necesidad, teniendo al menos un Usuario.

Por lo tanto para que se considere que una actuacion profesional es una Intervenciéon
han de darse los siguientes elementos:

®! Tabla 14: Actividades de las Prestaciones Finalistas, Pag. 133
%2 |lustracion 13: Prestaciones de gestidn y prestaciones finalistas, Pag. 117
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e USUARIO.- Se entiende como tal toda persona que presenta una situacion de
necesidad y que demanda, directamente o a través de otras personas, atenciones que
han de ser objeto de intervencién por parte de los Servicios sociales.

» VALORACION.- Se trata de la valoracién social de las situaciones de necesidad.
Refleja la valoraciéon que realiza el Trabajador social tras la entrevista con el usuario.
Es un diagnéstico profesional que puede requerir mas de una entrevista, visita o
gestiones diversas.

* DEMANDA.- Es otro elemento de los datos de Intervencién, cuyo proceso se pone en
marcha cuando una persona se presenta ante el Trabajador social con una demanda,
quedando a la espera de una respuesta.

+ RECURSO IDONEO.- Se consigna el recurso que el profesional valora como mas
adecuado para dar respuesta a la necesidad planteada, independientemente de su
existencia real y de su disponibilidad, asi como de la demanda que presente el
usuario.

¢ RECURSO APLICADO.- Se consigna aquel o aquellos recursos que el Trabajador
social considere, aunque sea provisionalmente, que deben aplicarse a la situacién de
necesidad del usuario.

Se debe de cumplimentar el recurso aunque esté pendiente de una decisiéon definitiva
por parte del Trabajador social o aunque la asignaciéon real de este recurso no dependa
de él. El recurso aplicado es el ultimo elemento de la Intervencién y esta codificado
con 6 digitos que determinan el Grupo, Tipo, Recurso y Recurso especifico.

KD

+ Clasificacion y codificacion de las Prestaciones de gestién

El SIUSS es un sistema que tiene codificadas todas las gestiones realizadas. En el
siguiente cuadro sintetizamos la clasificacién y codificacion existente:

Tabla 6: Codigos de tabla de Demanda - Recursos Idéneo — Recurso aplicado

NIVEL DENOMINACION DIGITOS
1 Grupo de Recurso 1
2 Tipo de Recurso 2
3 Demanda / Recurso 2
4 Demanda Especifica / Recurso Especifico 1
Total = 6 digitos | 0.00.00.0

Fuente: Manual de la aplicacion SIUSSS. Anexo II (Ministerio de Sanidad y Politica Social, 2011b)

Cada demanda, valoraciéon, recurso y recurso especifico es debidamente registrado en
el SIUSS y a través de una concienzuda codificacién permite conocer el detalle de la
actividad desarrollada.

Volviendo a nuestro enfoque, y dada la cantidad de informacién que este sistema
puede generar, dejaremos a un lado los registros correspondientes a las valoraciones y
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recursos idoneos para centrarnos en los recursos aplicados. Segin los propios
gestores los recursos aplicados son las variables idoneas para cuantificar el
volumen de actividad generado por cada intervencion. Es decir, de las tareas
asociadas a cada intervenciéon -demanda, valoraciéon, recurso idéneo y recurso
aplicado- nos quedamos con las estadisticas correspondientes a esta ultima por
considerar que es la que marca el nivel minimo de volumen de actividad a considerar
por el modelo.

En la siguiente ilustracién mostramos un extracto del SIUSS donde se puede apreciar
el volumen de actividad, o de recursos aplicados, junto con el cédigo y denominacién
de intervencién. Cojamos por ejemplo la correspondiente a “Inf. Programa Renta
Basica”.

Ilustracion 14: Digitacion de las valoraciones y recursos

Cod Recursos aplicados intervenciones abiertas en un periodo Int.
101010 ACTUACIONES APOYO A UNIDAD DE CONVIVENCIA'Y AYUDA A DOMICILIO 3
101011 SERVICIO ATENCION A DOMICILIO 1
101017 INF. PROGRAMAS RESPIRO FAMILIAR 3
101020 ACT. ALOJAMIENTO ALTERNATIVO 1
101034 INF.OTRAS INF. PREVEN. Y PROMOCION 1
101040 ACT.COMPLEMENT.COBERT.SUBSISTENCIA 1
101041 INF. PENSIONES NO CONTRIBUTIVAS 1
101042 INF. PROGRAMA RENTA BASICA 5
F. OTRAS PREST. SUBSISTENCIA 2
ENCIONES PUBLICAS DE LA C.A. 1
DE INFORMACION SOBRE LA DEPENDENCIA 6
103011/ T GESTION DESGRAVACION DEL IRPF 1
Etc Etc. 1

1] 01 | % | Inf. Programa Renta Basica

Grup Tipo }Recurso Recurso especifico

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién suministrada por el SIUSS

Este Recurso especifico (2) corresponde al Recurso (04), del Tipo (01) y del Grupo (1).

Las denominaciones “recurso” y “recurso especifico” no son habituales en el ambito de
los sistemas de costes en la Administracion Local. En la metodologia de costes de los
servicios sociales el objeto de coste se denomina “prestacion” que debe ser una clara
referencia para la asignacion de gastos.

Analizada la relacion de recursos especificos existentes, mas de 544, hemos creido
conveniente, por operatividad, considerar los Recursos (nivel 3) del SIUSS como las
“prestaciones de gestion”. En consecuencia, para la implantacién de la metodologia de
costes, el objeto de coste, la “prestacion de gestién”, es el Recurso y por tanto se
calcularan los costes de los Recursos. A través del mismo razonamiento los recursos
especificos se consideraran prestaciones especificas y seran subdivisiones de las
propias prestaciones.

Con el animo de establecer la relacion existente entre la denominacion del SIUSS y de
la metodologia de costes mostramos a continuacién un glosario que permite relacionar
las denominaciones del SIUSS con las de la metodologia de costes:
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Tabla 7: Glosario de clasificacion y terminologia

SIUSS Metodologia de costes
Programas > Programas
Grupos de Valoracion/Recurso - Grupos de prestaciones
Tipos de Valoracion/Recurso > Tipos de prestaciones
Valoracion/Demanda/Recurso - Prestacion
Valoracion/Demanda/Recurso Especifico - Prestacion especifica
Intervenciones o casos > numero de prestaciones

Esta clasificacién se estructura, pues, en 5 Grupos de prestaciones divididos en un
total de 28 Tipos de prestaciones y subdivididos en un total de 138 Prestaciones y 544
Prestaciones especificas. Dada la importancia del detalle de cada una de las
prestaciones desarrollaremos mas adelante®3 los conceptos que abarca cada una de
ellas.

<+ La informacién del SIUSS necesaria para la metodologia de costes

Presentamos la informacién que podemos extraer del SIUSS de cara a su utilizacién en
la metodologia de costes propuesta. Esta informacion que en definitiva es un conjunto
de estadisticas sobre lo acontecido durante un periodo determinado y que esta
directamente relacionado con la actividad realizada. Especificamente las estadisticas o
los resultados mas significativos que se pueden obtener del SIUSS son los siguientes:

» Perfil de los usuarios de Servicios Sociales.- Perfil de usuarios de cada una de
las prestaciones basicas.

» Informacion sobre las demandas y su evolucion temporal.

» Informacion sobre las intervenciones profesionales y recursos aplicados.

Paralelamente también se pueden extraer otra clase de informacion que permite
realizar estudios o analisis complementarios como:

Estudios de necesidades y recursos.
Reordenacion y crecimientos de los recursos sociales.

Evaluacion del Sistema.

YV V V VY

Impulso de los Servicios Sociales.

Estos resultados, tal y como se presentan en la propia documentacién del SIUSS,
resultan interesantes pero quizas la mas interesante desde el punto de vista de una
metodologia de costes es su capacidad para aportar informacion util para ésta.
Igualmente el SIUSS es util como soporte de captacion de la informacién sobre la
actividad a la hora de implantar las metodologias costes por actividad.

%3 4.3.1.3 El desarrollo del SIUSS y su aplicacién en la Comunidad Foral de Navarra, Pag. 123
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La recogida de informacién de la actividad a través de filtros establecidos, acotados al
catalogo de prestaciones y actividades (a través de la Cartera de Servicios acordada y
establecida legalmente), genera el constante replanteamiento y analisis de la
adecuacion de los mismos. La consistencia que aportan estos filtros es fundamental
para la fiabilidad de los datos a procesar.

Ademas, permite su utilizacién, comparabilidad, procesamiento, normalizacién, el
replanteamiento de su adecuacion a la realidad, de la conveniencia de las distintas
denominaciones y conceptos y, por lo tanto, permite la mejora continua de cada uno
de los aspectos relacionados con los Servicios Sociales.

Igualmente su codificacion evita la ambigliedad y permite su procesamiento y analisis
con herramientas contrastadas. Los resultados obtenidos también resultan
comprensibles y comparables en tiempo y en espacio por lo que facilitan la evaluaciéon
de la gestién del Servicio.

Por ultimo, cabe destacar una de las ventajas mas significativas de las utilidades del
sistema que es el conocimiento pormenorizado de los recursos consumidos por cada
prestacion que con la adecuada metodologia permitira calcular su coste.

7

+ Protocolo y fortalezas del SIUSS para la implantacion de la metodologia
de costes

Considerando que el SIUS sirve para una captacion objetiva de la informacion de la
actividad desarrollada y que su expandida utilizacién tiende a homogeneizar todo lo
relacionado con é€l, entendemos que es el momento de aprovechar esta oportunidad
para desarrollar los protocolos de actuaciéon existentes y documentarlos de forma que
puedan, también, ser armonizados en todas las unidades organizativas.

La adecuacién de la planificacion de trabajo para cada caso, o los protocolos de
actuacion establecidos, a procesos que marquen claramente los itinerarios que en
condiciones normales se deberian completar generarian una tendencia hacia la
homogeneizacion de los propios protocolos.

La armonizacion paralela del sistema de informacion y de los protocolos de actuaciéon
permitira el paulatino aumento de la comparabilidad, que constituye uno de las
caracteristicas mas importantes de los resultados que pretendemos obtener, de los
resultados de la metodologia de costes que proponemos.

La continua homogeneizacion basada en los protocolos existentes actualmente o los
que haya que disenar en el futuro constituyen una de las fortalezas de esta
metodologia. Es bien sabido que en el sector publico existe un alto grado de
protocolizacion y una tendencia a protocolizar gran parte de las actividades que hay
que desarrollar y por ello, junto con la utilizacion del SIUSS, suponen una
oportunidad que continuamente debe contribuir a un aumento de la fortaleza de la
metodologia a través de la armonizacién de todos los protocolos existentes.

La mejora continua de los protocolos y la necesidad de mitigar los posibles
“desequilibrios” detectados inciden en una constante tendencia a la homogeneizaciéon
y armonizacion de todos los Servicios Sociales que operen con el SIUSS.
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Cambiando de perspectiva, dejamos a un lado los protocolos de actuacion y nos
centramos en la protocolizacion del sistema de calculo. Partiendo de una captaciéon de
la actividad a través de una herramienta protocolizada como el SIUSS, de unos
protocolos de actuacion armonizados y de una captaciéon de la informacion econoémica
a través de la contabilidad presupuestaria, que desarrollaremos mas adelante®,
podemos afirmar que estamos ante un sistema de calculo que aporta costes
comparables basados en un sistema protocolizado de calculo.

Este analisis del SIUSS desde la perspectiva de la metodologia de costes nos va a
servir como punto de partida del desarrollo mas detallado del SIUSS y de su
implantacién en una Comunidad Foral de Navarra en la que se pretende llevar a la
practica la metodologia que estamos presentando.

4.3.1.3. El desarrollo del SIUSS y su aplicacién en la Comunidad Foral de
Navarra

El proposito de este apartado el mostrar los detalles de la implantacion del SIUSS en
la Comunidad Foral de Navarra que sirva para una composiciéon de lugar del entorno
en el que propondremos realizar la aplicacion practica de la metodologia®s. Gran parte
de la informacién la hemos extraido de la Memoria del 2006 (Instituto Navarro de
Bienestar Social, 2007) que resume el proceso de implantacién del sistema en los
ultimos afios. A partir de entonces se han ido consolidando los aspectos relacionados
con los Servicios Sociales a través fundamentalmente de dos normas con rangos
diferentes: la Ley Foral de Servicios Sociales (BON N° 152 - 20 de diciembre, 2006) y
el Decreto Foral que aprobé la Cartera de Servicios Sociales de Ambito General (BON
N° 84 - 9 de julio, 2008). De estos tres documentos hemos extraido los aspectos mas
significativos de cara a la aplicacién practica de la metodologia.

El SIUSS es paralelamente un sistema de informacion y una aplicaciéon informatica
que permite recoger los datos basicos relacionados con los Servicios Sociales tanto
para la obtencién de informacién estadistica como para facilitar la gestién diaria a
través del registro de la situacion y evoluciéon de los usuarios de la Comunidad Foral
de Navarra. Agiliza la recogida de informacién por parte de los profesionales, posibilita
la obtencion de estadisticas que permitan conocer la realidad sobre la que se trabaja y
ayuda a la planificaciébn de los Servicios Sociales a partir de las necesidades
detectadas.

El Sistema de Informacién de Usuarios de Servicios Sociales (SIUSS) es un sistema de
informacién, cuya aplicacion informatica estd implantada en todos los Servicios
Sociales de Atencion Primaria de Navarra, mediante Convenios firmados entre el
Instituto Navarro de Bienestar Social y las Mancomunidades de Servicios Sociales y/o
Ayuntamientos titulares de los mismos.

El seguimiento de los Convenios se realiza a través de la Seccién de Atencién Primaria
y la de Informacion y Organizacién, ambas disponen de personal técnico que atiende
todas las consultas que los profesionales usuarios de SIUSS realizan.

%45 Captacion de la informacién econémica, Pag. 148
%52 Objeto de estudio (Alcance): Los Servicios Sociales de Base (SSB) en la Comunidad Foral de
Navarra, Pag. 175
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El intercambio de inquietudes sobre las acciones de mejora o de informacién
especifica con el resto de las Comunidades Auténomas provoca la mejora del propio
sistema o de aspectos relacionados con ella a través de la participaciéon de técnicos de
la Seccion en las convocatorias que realiza el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.

Para realizar el seguimiento de la utilizacién de la aplicacién se cre6 una Comisién de
Seguimiento del SIUSS, compuesta por profesionales de las distintas areas de
Servicios Sociales de Navarra y por técnicos del Instituto Navarro de Bienestar Social
(INBS).

El uso del SIUSS en el conjunto de Servicios Sociales de Atencion Primaria de Navarra
estda muy préoximo al cien por cien. Sin embargo, hay que tener en cuenta que la
aplicacion ofrece dos modulos para registrar la intervencion: un médulo general, en el
que estan registrados los expedientes de cada Servicio Social de Atencién Primaria con
las intervenciones realizadas, y un moédulo SAD (Servicio de Atencion Domiciliaria),
donde se registran los datos y la gestién de la prestacién de Ayuda a Domicilio. Este
ultimo se incorpord a la aplicacion en el ano 2004. Por ello es necesario diferenciar la
utilizacion de ambos modulos. En el caso del médulo general se dispone de la
informacién correspondiente a 53 de los 54 Servicios Sociales existentes siendo algo
inferior e irregular la utilizaciéon del médulo SAD.

Como ejemplo, en el afio 2006 se abrieron un total de 8.070 expedientes nuevos en el
conjunto de Navarra. Esto quiere decir que 8.070 familias nuevas han tomado
contacto con el sistema de Servicios Sociales. Estos nuevos expedientes han aportado
10.981 usuarios nuevos que han generado 10.784 intervenciones en el afo.

La informacién registrada en SIUSS por los Servicios Sociales de Atencion Primaria es
remitida anualmente al Instituto Navarro de Bienestar Social (INBS), a partir de la
cual se elabora en la Seccién de Atenciéon Primaria una memoria anual de la actividad
de la red de Atencién Primaria en Navarra, y se procede a su distribuciéon. Asimismo,
el Instituto Navarro de Bienestar Social envia toda la base de datos, una vez
desagregados los datos personales de los expedientes, al Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales con fines estadisticos en cumplimiento del convenio firmado entre
ambos organismos.

Analizada la situacion en Navarra pasamos a detallar la relacion de prestaciones del
SIUSS que nos acercara a una visibn mas cercana de la realidad del servicio que
ademas de ser la herramienta fundamental de la cuantificacion de la actividad en la
metodologia de costes que proponemos, clasifica la heterogénea realidad del servicio.

Relacion de prestaciones: Contenidos

Dejando a un lado la codificacién y clasificacion de las prestaciones®® el Ministerio de
Sanidad y Politica Social establece que “las prestaciones basicas y complementarias se
reducen a cuatro prestaciones mas algunas actuaciones destinadas al fomento de la
Solidaridad y Cooperacion Social”. El SIUSS ha habilitado por ello una quinta
“prestacion” que recoge lo que han denominado “actuaciones destinadas al fomento de
la Solidaridad y Cooperacion Social”.

® Tabla 6: Codigos de tabla de Demanda - Recursos Idéneo — Recurso aplicado, Pag. 119
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Asi, las prestaciones, o los grupos de prestaciones en la metodologia de costes,
operativos en el SIUSS existentes en Navarra son:

Tabla 8: Prestaciones o Grupos de prestaciones

INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y MOVILIZACION DE RECURSOS

PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE APOYO A LA UNIDAD CONVIVENCIAL Y DE AYUDA A DOMICILIO

PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDAS DE ALOJAMIENTO ALTERNATIVO

PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PREVENCION E INSERCION

RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA LA COBERTURA DE NECESIDADES DE SUBSISTENCIA

Estas prestaciones, al agrupar una nutrida relacion de recursos aplicados®?, los
hemos denominado como Grupos de prestaciones y dada la importancia que
adquieren en nuestra metodologia de costes pasamos a exponer a continuacion el
contenido de cada uno de ellos, pues de su delimitaciéon podremos situar con mayor
claridad cada una de las prestaciones.

Todas las definiciones y subdivisiones han sido extraidas de la altima version (V.4) del
SIUSS (Ministerio de Sanidad y Politica Social, 2011b):

1. Informacioén, orientacién, valoracion y movilizacién de recursos

Este grupo de prestaciones responde a la necesidad de los ciudadanos de acceder a los
recursos sociales y ejercitar sus derechos en un marco de igualdad de oportunidades.
Supone garantizar el derecho de la poblacién, individuos, grupos e instituciones, a
disponer de medios para conocer tanto los derechos que pudieran corresponderles,
como los recursos sociales existentes para dar respuesta a las necesidades
socialmente reconocidas como objeto de proteccién social, y de recibir, asimismo, el
adecuado asesoramiento para poder canalizar de forma eficaz sus demandas hacia los
diversos servicios que la sociedad ofrece, posibilitando asi la igualdad de acceso a los
mismos. Este grupo de prestaciones se divide en 7 tipos de prestaciones que
presentamos a continuacién.

1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y MOVILIZACION DE RECURSOS

01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES DE SERVICIOS SOCIALES

02 INFORMACION GENERAL E INESPECIFICA

03 TRAMITACION ACCESO RECURSOS NO DEPENDIENTES SISTEMA SSSS

04 INFORMACION Y DERIVACION A OTROS SISTEMAS

05 DERIVACION HACIA RECURSOS Y SERVICIOS INTERNOS DEL SISTEMA DE SSSS
06 DERIVACION HACIA RECURSOS INSTITUCIONALES NO GUBERNAMENTALES

07 CANALIZACION HACIA PROGRAMAS SECTORIALES DEL PROPIO CENTRO

Su caracteristica mas emblematica es que constituye la “puerta de acceso” de los
ciudadanos al Sistema Publico de Servicios Sociales y que por tanto debe articular
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todas las acciones que respecto a los usuarios, se lleven a cabo. Son prestaciones con
un alto grado de vinculacién con el Programa de Acogida y Orientacién Social®s.

2. Prestaciones y actuaciones apoyo a la unidad convivencial y de ayuda a domicilio

Estas prestaciones responden a la necesidad de los ciudadanos de disponer de unas
condiciones basicas en su propio medio de convivencia, para desarrollar su autonomia
y alcanzar un mayor grado de realizacién personal y social en su entorno mas proximo
desde una perspectiva integral y normalizadora. Este grupo de prestaciones se reparte
en S Tipos de prestaciones o subgrupos que presentamos a continuacion.

2 PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE APOYO A LA UNIDAD CONVIVENCIAL Y DE AYUDA A DOMICILIO
01 PRESTACIONES DE AYUDA A DOMICILIO
02 PRESTACIONES DE AYUDAS TECNICAS
03 OTROS APOYOS A LA UNIDAD CONVIVENCIAL
04 APOYO DE CARACTER PERSONAL FUERA DEL DOMICILIO
05 ACTUACIONES ESPECIALES DE APOYO A LA UNIDAD CONVIVENCIAL

Son prestaciones con un alto grado de vinculacién con el Programa de Promocién de la
Autonomia Personal y Atenciéon a las Personas en situacion de Dependencia y el
Servicio de Atencion Domiciliaria (SAD), porque tratan de facilitar a las personas y/o
familias, en su propio entorno de convivencia, una serie de atenciones y apoyos que
pueden ser, segun los casos, de caracter personal, doméstico, psicologico, social,
educativo, rehabilitador o técnico, para la mejor realizacion de sus actividades
cotidianas, evitando asi su posible internamiento, potenciando su propia autonomia y
promoviendo condiciones mas favorables en la estructuracién de sus respectivas
relaciones de convivencia

3. Prestaciones, actuaciones y medidas de alojamiento alternativo

Estas prestaciones, actuaciones y medidas, dan respuesta a la necesidad, demandada
o valorada de todas las personas de disponer de un espacio adecuado y digno en el
que desarrollar los aspectos mas elementales de la vida y convivencia social. Para ello,
de acuerdo a la demanda o necesidad valorada existen diversos dispositivos en orden
a cubrir/satisfacer/solucionar de forma temporal o permanente, las situaciones
problematicas y/o conflictivas relacionadas con el alojamiento habitual. Este grupo de
prestaciones se reparte en 5 Tipos de prestaciones que presentamos a continuacion.

3 PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDAS DE ALOJAMIENTO ALTERNATIVO
01 RESIDENCIAS E INTERNADOS
02 ALBERGUES
03 CENTROS DE ACOGIDA
04 VIVIENDAS TUTELADAS
05 ALOJAMIENTO DE URGENCIA
06 ACTUACIONES PARA EL ALOJAMIENTO FAMILIAR
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Son prestaciones relacionadas fundamentalmente con los cuatro programas existentes
(Acogida, Autonomia, Infancia e Incorporacion) porque dan respuesta a la necesidad
de todas las personas de disponer de un espacio digno donde alojarse y en el que
desarrollar los aspectos mas elementales de la convivencia social.

Supone garantizar, desde la Red Basica de Servicios Sociales de Atencién Primaria, los
recursos de apoyo y/o realizacion de las gestiones necesarias para solucionar los
problemas de alojamiento, temporal o permanente, que pueda presentar cualquier
persona, debido a circunstancias de conflicto en su entorno de convivencia,
situaciones de marginacion y emergencia u otras problematicas especificas, propias
del ambito de competencia de los Servicios Sociales.

Se considera un instrumento para desarrollar intervenciones de normalizacion e
integraciéon social en el marco comunitario y en ningin caso puede sustituir a las
actuaciones propias de la politica social de vivienda, si bien la coordinaciéon con dicho
sistema es imprescindible para dar respuestas mas globales y reales a las posibles
situaciones relacionadas con la necesidad de alojamiento alternativo.

4. Prestaciones v actuaciones de prevencion e insercion social

Este conjunto de prestaciones responde a la necesidad de prevenir la marginacion y
sus causas, asi como de favorecer procesos de participacion e integracion social de las
personas y colectivos mas desfavorecidos, cumpliendo los principios que deben guiar
todas las intervenciones sociales. Este grupo de prestaciones se reparte también en
cinco Tipos de prestaciones

4 PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PREVENCION E INSERCION

01 CENTROS, PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE INSERCION SOCIAL

02 CENTROS, PROGRAMAS Y ACTIVIDADES OCUPACIONALES

03 CENTROS, PROGRAMAS Y ACTIVIDADES DE RELACION SOCIAL, OCIO Y TIEMPO LIBRE

04 PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE PREVENCION Y PROMOCION SOCIAL

05 SERVICIOS DE PREVENCION DE LA SITUACIONES DE DEPENDENCIA Y LAS DE PROMOCION DE
LA AUTONOMIA PERSONAL

Son prestaciones con un alto grado de vinculacién con el Programa de Incorporaciéon
Social en Atencién Primaria ya que reune una serie de prestaciones especificas,
programas o, en su caso, acciones instrumentales de tipologia diversa, dirigidas tanto
a individuos, como a grupos especificos y a la Comunidad a la que pertenecen, para
favorecer su propia promocion y las posibilidades de participacion social, evitando los
efectos de la marginacion y la exclusion social y movilizando los recursos y estrategias
necesarias para la adquisicion y el desarrollo de habilidades psicosociales que
permitan la utilizacién de los medios normalizados.

Se incluyen, tanto las actuaciones de prevencion inespecifica: acciones de promocion y
participacion social, como las de prevencion especifica de situaciones de marginacion
social.

5. Recursos complementarios para cobertura de necesidades de subsistencia

Se contemplan en este apartado aquellos recursos que los Servicios Sociales gestionan
como complemento a las prestaciones basicas, para facilitar la atencién de las
necesidades de subsistencia de los usuarios, relacionadas fundamentalmente con el
alojamiento, la alimentacién, el vestido, etc.... y, en general cualquier otra que se
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considere imprescindible cubrir ante el devenir de una determinada situacién, y se
concederan en las condiciones que legal o reglamentariamente se establezcan, y con
las modalidades y requisitos que, en cada caso, proceden.

Pueden concederse desde cualquier programa de los Centros Comunitarios por lo que
no deben atribuirse a una prestacion determinada, no existiendo tampoco actividades
especificas que se puedan detallar respecto a estas ayudas. Entre esos recursos nos
encontramos con los siguientes:

5 RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA LA COBERTURA DE NECESIDADES DE SUBSISTENCIA

01 PENSIONES

02 AYUDAS ECONOMICAS PUBLICAS PERIODICAS

03 AYUDA ECONOMICA PUBLICA DE PAGO UNICO

04 ATENCIONES QUE IMPLICAN ALIMENTACION

05 OTRAS AYUDAS EN ESPECIE VINCULADAS A SITUACION DE NECESIDAD

Estos recursos, dentro del Sistema Publico de Servicios Sociales, adquieren unas
peculiares connotaciones que suponen, por una parte, el impulso que el ciudadano
necesita para poder superar una situacién eventual o, a veces, el complemento
necesario para desarrollar otro tipo de actuaciones que, en un marco mas amplio de
intervencion, se hayan establecido.

Descritas las lineas generales de la clasificacién de toda la gama de prestaciones
exponemos a continuaciéon un escueto ejemplo de los denominados como
Demandas/Recursos en el SIUSS y que para la metodologia de costes son las
prestaciones. Se pueden considerar como flujo de salida o portadores de costes y son
en definitiva los procesos que se gestionan los Servicios Sociales de Base. Hay
establecidos S5 Grupos, 28 Tipos, 138 Prestaciones y 544 Prestaciones especificas.
Como muestra recogemos el detalle del Grupo 1, Tipo 01, Prestacién 01 y sus siete
Prestaciones Especificas con sus respectivos codigos:

Tabla 9: Fragmento de la Cartera de Servicios Sociales de Ambito General
1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y MOVILIZACION DE RECURSOS
01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES DE SERVICIOS SOCIALES
01 ACTUACIONES APOYO A UNIDAD DE CONVIVENCIA'Y AYUDA A DOMICILIO

0 ACTUACIONES APOYO A UNIDAD DE CONVIVENCIA'Y AYUDA A DOMICILIO 101010
1 SERVICIO ATENCION A DOMICILIO 101011
2 INF. PRESTACIONES ECONOMICAS ATENCION A DOMICILIO 101012
3 INF. PRESTACIONES AYUDAS TECNICAS 101013
4 INF. CENTROS DE DIA 101014
5 INF. PROGRAMAS EDUCACION FAMILIAR 101015
6 INF. PROGRAMAS INTERVENCION FAMILIAR 101016
7 INF. OTRAS PRESTACIONES Y ACTUACIONES 101017

Analizado el desarrollo del SIUSS y su aplicacion en la Comunidad Foral de Navarra
vamos a pasar a describir la estructura del sistema publico de Servicios Sociales
navarro desde la perspectiva de su incidencia en el disefio de la metodologia de costes
propuesta.
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4.3.2. Estructura del sistema publico de Servicios Sociales en la
Comunidad Foral de Navarra y sus implicaciones metodolégicas:
Los programas, las actividades, las prestaciones y sus relaciones

La Ley Foral 15/2006 (BON N° 152 - 20 de diciembre, 2006), establece cual debe ser
la estructura del Sistema Publico de Servicios Sociales. Destacamos, a modo de
resumen, lo mas significativo para la metodologia propuesta (Capitulo V, Articulos: 28
a 34 ambos inclusive)

En este apartado incidimos en la relevancia que tiene la estructura del sistema
publico de Servicios Sociales en la captacion de la actividad. Los programas,
actividades y las prestaciones condicionan significativamente la cuantificacion de la
actividad y por eso vamos a comenzar con un analisis general, posteriormente
describiremos las denominaciones y aspectos mas significativos de los programas y
actividades para acabar con un repaso a los programas implicados en cada una de las
prestaciones sintetizando sus relaciones en un mapa.

a. Estructura de los Servicios Sociales

En Navarra el sistema publico de Servicios Sociales se estructura en dos niveles:

1) Atencién Primaria o Servicios Sociales de Base.

a. Son la unidad basica y la puerta de acceso del sistema publico.

b. Dependen de las entidades locales.

c. Su ambito territorial o de actuacion son las “Zonas Basicas de Servicios
Sociales”® que constituyen las demarcaciones geograficas y
poblacionales y sirven de marco territorial a la atencién primaria, y son
establecidos de acuerdo a la zonificaciéon de los Servicios Sociales del
Plan Estratégico de Servicios Sociales de Navarra.

d. Estan dotados de wun equipo multiprofesional a determinar
reglamentariamente.

2) Atencioén especializada o Servicios Sociales especializados.

a. Son aquellos cuyas prestaciones implican intervenciones de caracter
sectorial, atendiendo a la tipologia de las necesidades que requieran
una especializacion técnica o la disposicion de recursos determinados.

b. Tienen como ambito territorial de actuaciéon todo el territorio de la
Comunidad Foral de Navarra. En el caso de Los Servicios Sociales
especializados dependientes de una entidad local tendran como ambito
de actuacién el de su propio término territorial.

c. Se organizan en forma de red sobre el territorio atendiendo al principio
de descentralizacion, a las caracteristicas de los nucleos poblacionales
y a la incidencia de las necesidades a las cuales sirvan. El acceso a
ellos se producira previa atencion en el Servicio Social de base
correspondiente, salvo en aquellos casos que se establezcan
reglamentariamente.
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Mas adelante, cuando abordemos el apartado del alcance de la aplicacion practica
reincidiremos en el tema estructural de los Servicios Sociales. En principio el objetivo
marcado, como marca el propio titulo del proyecto de tesis, se centra en la “Atencién
Primaria” dejando abiertas las lineas de investigacion que alcancen la “atencién
especializada” que evidentemente supone un gran campo de trabajo en el que, entre
otras, habra que considerar la normativa correspondiente a un tema candente
relacionado con los Servicios Sociales y la Sanidad como la Ley de Dependencia.

Escuetamente podemos anticipar que la Atencion Primaria o los Servicios Sociales
base se gestionan a través de 44 unidades de gestion que se denominan como “Zonas
Basicas de Servicios Sociales”© que cubren la totalidad del territorio. El reducido
tamano de algunas “zonas basicas” hace que sea posible compartir los programas de
atencion primaria a través de la creacién de “Areas de Servicios Sociales”. En cambio
las dimensiones de la Zona basica de la capital, Pamplona, provoca que la atencién
primaria se gestione de forma descentralizada a través de 12 “Unidades de Barrio”.

Las actividades que realizan todas estas unidades de gestion estan organizadas en
programas.

b. Programas vy su estructura funcional

El articulo 16 de la mencionada Ley de Servicios Sociales establece que los Programas
son instrumentos de ejecucién parcial de un plan (de servicios sociales) en los que se
agrupan diversas actividades ordenadas con un cierto grado de homogeneidad, con el
fin de conseguir los resultados previstos.

Dicho de otro modo, los programas son una secuencia de actividades dirigidas a
favorecer, facilitar o ayudar a obtener una serie de objetivos marcados por los
Servicios Sociales. Se pueden considerar también como areas de divisién de trabajo de
los Servicios Sociales destinados a actividades concretas.

Desde la perspectiva de la metodologia de costes los programas son una secuencia de
actividades que abastecen las necesidades de las prestaciones. La realizacién de unas
y otras actividades dependen de las prestaciones que haya que gestionar y por lo tanto
condicionan el volumen de actividad. Las relaciones existentes entre programas,
actividades y prestaciones los desarrollaremos en el tltimo punto de este apartado.

El articulo 31 habilita como minimo 4 programas al establecer que “Las actuaciones
de los Servicios Sociales de Base se articulan, al menos, a través de cuatro
programas:

a) El ESGSCosuaRNoNenIasionISoeial (o1 adeclante IESE0E) que, dirigido a

toda la poblacién, ofrecera intervencion social a las personas que presenten
demandas ante los servicios sociales. Tendra caracter gratuito.

b) El Programa de Promocion de la Autonomia Personal y Atencién a las Personas en
situacion de Dependencia (en adelante “Autonomia”) que tendra como objetivo

052 Objeto de estudio (Alcance): Los Servicios Sociales de Base (SSB) en la Comunidad Foral de
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posibilitar a las personas en situacién de dependencia la permanencia en su medio
habitual el maximo tiempo posible. Este programa podra estar dirigido también a
personas que no se encuentren en dicha situacién, siempre que no se pueda
conseguir este objetivo a través de otros programas.

c) El Programa de Atencién a la Infancia y Familia en Atencién Primaria (en adelante
“Infancia”) que tendra como objetivo asegurar a los menores de edad un entorno
que permita su desarrollo personal, mediante mecanismos de protecciéon, apoyo
personal, familiar y social.”

d) El Programa de Incorporacién Social en Atencion Primaria (en adelante
“Incorporacion”) que tendra como finalidad favorecer la inclusién social de
personas en riesgo o en situacion de exclusion social en cualquiera de sus
ambitos.

Las actuaciones de atencién primaria o Servicios Sociales de Base se gestionaran,
pues, a través de los programas: -, Autonomia, Infancia e Insercion. La
utilizacién de los colores se ha realizado para identificarlas con mayor facilidad en el
desarrollo tedrico y practico de la metodologia.

Se establece también que los cuatro programas seran de implantacion obligatoria y
progresiva en funcion de las ratios de poblacién e incidencias de situacién social que
haya en cada Zona Basica’l. En el supuesto de que no fuera viable la implantacién de
uno o varios de ellos, se garantizara su oferta desde el nivel del area a la que
pertenezca sin que ello suponga un sobrecoste para las personas de esas Zonas
Basicas.

En definitiva la administracion garantiza la oferta del servicio a través de los 4
programas establecidos, bien a través del propio Servicio Social de base o bien a través
de otros organismos paralelos.

c. Actividades de los programas

Si en las actuaciones descritas en el articulo 31 establecen en buena medida las
actividades mas importantes a realizar por cada uno de los programas, en un articulo
anterior, el 20 se establecen los contenidos minimos de la cartera de servicios sociales
de ambito general que dicta que deberan incluir como minimo las siguientes
prestaciones:

* “En el Programa de Acogida y Orientacion Social ((HCOSIEN): la tramitacion del
acceso a las prestaciones técnicas y economicas del sistema de servicios sociales y
a las prestaciones de los otros sistemas de proteccion social.

= En el programa de Promocién de Autonomia Personal y Atencion a las personas en
situacion de dependencia (“Autonomia”): la atencion domiciliaria municipal.

= En el Programa de Atenciéon a la Infancia y a la Familia en Atencién Primaria
(“‘Infancia”): las derivadas de las competencias atribuidas a las entidades locales
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por la legislacion foral en materia de infancia y juventud que corresponden a los
Servicios Sociales de Base.”

= En el Programa de Incorporacién Social en Atencién Primaria (fIncorporacion’): el
acompanamiento social en los procesos de incorporacion local mediante acuerdos
de incorporaciéon social, como instrumento de compromiso entre las partes.

= En los cuatro programas: las prestaciones técnicas de acogida, orientacion,
asesoramiento, valoracion y diagnostico social y/o socioeducativo.

A modo de resumen detallamos en las siguientes cuatro tablas las actividades
especificas de cada programa en el que hemos coloreado en verde las actividades
comunes que se repiten en los cuatro programas y que corresponden a actividades de
entrada o de incorporacion de los usuarios a los recursos del programa, para lo cual
es necesario acoger, orientar, asesorar, valorar y diagnosticar. También hemos
destacado en color amarillo las actividades de las prestaciones finalistas:

Tabla 10: Actividades del EROGRENIDENCOGIHANIORIENIACIONISOCIAN

a: Acogida

b: Orientacién social y Asesoramiento

c: Valoracién social

d: Diagnéstico Social y Socioeducativo

e: Derivacion otros programas de atencion primaria del SSB

f: Derivacion otros servicios especializados (propio sistema y otros)
g: Seguimiento posterior intervenciones realizadas

h: Tramitacién de prestaciones, garantia acceso

i: Conocimiento necesidades de la comunidad

j: Promocioén actitudes sociales positivas y sensibilizaciéon comunidad
k: Promocién participacién social

Tabla 11: Actividades del PROGRAMA DE PROMOCION DE LA AUTONOMIA PERSONAL Y
ATENCION A PERSONAS DEPENDIENTES
a: Acogida
b: Orientacion social y Asesoramiento
c: Valoracién social
d: Diagnéstico Social y Socioeducativo
e: Elaboracion Plan de Intervencion individualizado
f: Servicio de Atencion a Domicilio Municipal
g: Tramitacion recursos alternativos o complementarios al SAD
h: Facilitar acceso ayudas técnicas (préstamo o adquisicién)
i: Conocimiento necesidades personas con dificultades de autovalimiento o en riesgo de estarlo
j: Sensibilizacién de la comunidad, promocion actitudes sociales positivas, difusion de los servicios
k: Establecimiento de redes sociales de deteccion
1: Formacion, orientacién y apoyo a personas cuidadoras
m: Impulso de apoyo social de la comunidad
n: Impulso/Participacién en acciones comunitarias relacionadas con la promocién de la autonomia personal
y la atencién de personas con dificultades de autovalimiento.

Tabla 12: Actividades del PROGRAMA ATENCION A LA INFANCIA Y FAMILIA EN
ATENCION PRIMARIA
a: Acogida
b: Orientacion social y Asesoramiento
c: Valoracién social
d: Diagnéstico Social y Socioeducativo
e: Prevencion situaciones de desproteccion y conflicto social a través de actuaciones en la comunidad e
impulso formas de apoyo
f: Deteccién y declaracién de situaciones de desproteccion
g: Diseno y desarrollo de Plan de Intervencion
h: Intervencién Familiar desproteccion leve y moderada
i: Intervencién con menores en conflicto social
j: Fomento implicacién de servicios comunitarios
k: Otras funciones atribuidas a EELL por Ley
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Tabla 13: Actividades del PROGRAMA DE INCORPORACION SOCIAL EN ATENCION
PRIMARIA
a: Acogida
b: Orientacién social y Asesoramiento
c: Valoracion social
d: Diagnéstico Social y Socioeducativo
e: Prevencion situaciones de exclusion social
f: Garantia acceso recursos propio sistema y otros sistemas protecciéon
g: Diseno itinerarios de incorporacién social
h: Acompanamiento Social
i: Conocimiento necesidades de la comunidad
j: Promocioén actitudes sociales positivas y sensibilizacién comunidad
k: Promocion apoyo social y colaboracion con dispositivos comunitarios

Gran parte de las actividades son de gestiéon (acogida, orientacién, valoracion,
prevencion, diseno, preparacion, etc.) y una vez realizado el diagnostico (de la
prestacion demandada) se trata o se deriva a unidades especializadas donde se presta
propiamente el servicio. En cambio otras actividades son de ejecucién, el servicio se
presta en su integridad, o de principio a fin, por lo que suelen ser consideradas como
prestaciones finalistas. Son actividades que consumen un elevado volumen de
recursos por lo que el rigor en su analisis es fundamental. (Ver “Ilustracion 13:
Prestaciones de gestion y prestaciones finalistas”, Pag. 117).

Concretamente y ordenado por servicios:

Tabla 14: Actividades de las Prestaciones Finalistas
PROGRAMA DE PROMOCION DE LA AUTONOMIA PERSONAL Y ATENCION A PERSONAS DEPENDIENTES
f: Servicio de Atencion a Domicilio Municipal

PROGRAMA DE ATENCION A LA INFANCIA Y FAMILIA EN ATENCION PRIMARIA
h: Intervencién Familiar desproteccion leve y moderada
i: Intervencién con menores en conflicto social

PROGRAMA DE INCORPORACION SOCIAL EN ATENCION PRIMARIA
h: Acompanamiento Social

Podemos apreciar que solo en tres programas hay actividades para prestaciones
finalistas. En el Programa de acogida y orientacion social solo hay actividades de
gestion y en los otros tres ademas de este tipo de actividades podemos diferenciar las
actividades de atencién a domicilio en el programa de autonomia personal, las
actividades de intervencidon en situaciones de desprotecciéon, conflicto o riesgos
similares en el programa de la infancia y familia y, por ultimo, las actividades
acompafnamiento en el programa incorporacion social.

Después del este repaso de las actividades que desarrollan los Servicios Sociales
vamos a analizar en que se materializan y para qué se desarrollan estas actividades.

d. Prestaciones y Cartera de Servicios Sociales

La Cartera de Servicios Sociales recoge la relaciéon de prestaciones que son, en el
ambito de la metodologia de costes, los portadores de costes. Ya la Ley de foral
15/2006, de 14 de diciembre, de Servicios Sociales, recogia que “Las prestaciones que
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formen parte de estos programas se estableceran reglamentariamente, debiendo
preverse en la cartera de servicios sociales de ambito general su intensidad minima,
los requisitos de acceso y, en su caso, la posibilidad de participacion en su coste”

Ademas de exigir documentar cada una de las prestaciones de cada programa se
deben establecer las intensidades minimas, los requisitos de acceso y la posibilidad de
participacion en su coste. Todo ello esta desarrollado en el Decreto Foral 69/2008, 17
junio, por el que se aprueba la Cartera de Servicios Sociales de Ambito General.

La Cartera de Servicios Sociales describe las prestaciones que deben ofrecerse a la
ciudadania, independientemente del municipio en el que resida, tanto aquellas que
son competencia del Gobierno de Navarra, como aquellas otras que competen a las
Entidades Locales de la Comunidad, teniendo en este ultimo caso caracter de
minimos, y pudiendo por tanto ser completadas, en su caso, por carteras locales que
mejoren o amplien lo dispuesto en esta cartera general.

La Cartera recoge disposiciones de general aplicacién a todas las prestaciones, 140, de
las que 90 son garantizadas y 50 no garantizadas?2, agrupadas todas ellas en ocho
areas distintas:

1) atencién primaria,

2) atencién a la dependencia,

3) atencién a personas mayores,

4) atencién a personas con discapacidad,

5) atencidén a personas con enfermedad mental,

0) atencién a personas en situaciéon de exclusion social o riesgo de estarlo,
7) atencién al menor, y

8) atencién a victimas de la violencia de género.

Esta agrupacion en areas es independiente de la clasificaciéon que se ha utilizado para
la aplicacion de la metodologia de costes (Tabla 8: Prestaciones o Grupos de
prestaciones, Pag. 125) ya que alli la base para la clasificaciéon son las prestaciones,
que responde a los criterios establecidos en el sistema de informacion SIUSS.

Como norma general, en cada una de las prestaciones se regulan las siguientes
cuestiones: tipo de prestacion, tipo de recurso, objeto del recurso, personas
beneficiarias, requisitos de acceso, apertura del servicio, intensidad del servicio o
cuantia de la prestacion econémica, plazo para la concesiéon, posibilidad de que exista
copago y ambito de actuacion.

Para finalizar diremos que la utilizaciébn de un catalogo de referencia repercute
positivamente en nuestra aportacion metodolégica ya que:

72 E| art. 2 define la Prestacién Garantizada como “prestacion del sistema publico de servicios sociales
exigible como derecho subjetivo” y la Prestacion No Garantizada como “prestacién del Sistema publico
de servicios sociales que Unicamente serd exigible en el caso de que exista disponibilidad
presupuestaria”
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Posibilita un alto grado de comparabilidad.
Ayuda la armonizacién de la informacién correspondiente a las prestaciones.

Permite elaborar un “Mapa de actividades e intensidades” detallando los
programas y las actividades involucradas en cada prestacion.

Analizados los programas, actividades y prestaciones pasamos a presentar el mapa
que reune los nexos de union entre estos conceptos que constituye una fase vital para
la cuantificacion de la actividad total.

e. Mapa de programas implicados

El estudio pormenorizado de cada prestacién debe concentrarse en primer lugar en
analizar cuales son los programas implicados en cada prestacién. Los itinerarios de
las prestaciones pasan por uno o varios programas dependiendo de la combinacion de
actividades que requieran las prestaciones. Las actividades estan organizadas por
programas, por lo que en funcion de las actividades de cada programa se establecen
los programas implicados. Toda la relacién de prestaciones con el detalle de los
programas implicados se recoge en lo que hemos denominado “Mapa de programas
implicados”.

La importancia del analisis de la implicacién de los programas en cada prestacion es
fundamental porque marca el protocolo de actuacion de una serie de actividades que
determinan el volumen de actividad y los recursos consumidos.

Para una mejor comprensiéon de este detalle hemos ilustrado este planteamiento a
través de la asociacién de diferentes colores a cada programa. El rojo corresponde a
actividades del programa de “ ”, el amarillo a las de “Autonomia”, el azul a los
de “Infancia” y el verde a los de “Incorporacion” siguiendo la clasificacion realizada en
el apartado 4.3.2 (“Estructura del sistema publico de Servicios Sociales en la
Comunidad Foral de Navarra, Pag. 129”)

En la primera columna de la tabla se ha colocado las prestaciones especificas de la
Cartera de Servicios Sociales clasificados en sus correspondientes agrupaciones y a
continuacion los cuatro programas que pueden estar implicados en la realizacién de
cada prestacion.

Por ejemplo la prestacion “ACTUACIONES APOYO A UNIDAD DE CONVIVENCIA Y
AYUDA A DOMICILIO” precisa de las actividades del programa de “Acogida” y
“Autonomia” y en cambio la prestacion “INF. PROGRAMAS DE EDUCACION
FAMILIAR” requiere de las actividades de los programas de “Acogida” e “Infancia”.
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Tabla 15: Mapa de programas implicados

PRESTACIONES

1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y MOVILIZACION DE RECURSOS SOBRE:

01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES DE SERVICIOS SOCIALES
01 ACTUACIONES APOYO A UNIDAD DE CONVIVENCIA Y AYUDA A DOMICILIO

2
z &
U &

0 ACTUACIONES APOYO A UNIDAD DE CONVIVENCIAY 101010
1 SERVICIO ATENCION A DOMICILIO 101011
2 INF.PRESTACIONES ECONOMICAS ATENCION A DOM] 101012
3 INF.PRESTACIONES AYUDAS TECNICAS 101013
4 INF. CENTROS DE DIA 101014
5 INF. PROGRAMAS EDUCACION FAMILIAR 101015
6 INF.PROGRAMAS INTERVENCION FAMILIAR 101016
7 INF. OTRAS PRESTACIONES Y ACTUACIONES 101017
02 ACTUACIONES DE ALOJAMIENTO ALTERNATIVO
0 ACTUACIONES DE ALOJAMIENTO ALTERNATIVO 101020
1 INF. RESIDENCIAS E INTERNADOS 101021
2 INF. ALBERGUES 101022
3 INF. CENTROS ACOGIDA MUJER 101023
4 INF. OTROS CENTROS DE ACOGIDA 101024
5 INF. VIVIENDAS TUTELADAS 101025
6 INF. ALOJAMIENTO DE URGENCIA 101026
7 INF. ACOGIMIENTO FAMILIAR 101027
8 INF.PRESTACIONES ECONOMICAS PARA ESTANCIAS 101028
9 OTRAS INF.ALOJAMIENTO ALTERNATIVO 101029
03 ACTUACIONES DE INSERCION SOCIAL
0 ACTUACIONES DE INSERCION SOCIAL 101030
1 INF. CENTROS Y PROGRAMAS INCORPORACION SOCIC 101031
2 INF.CENTROS Y PROGRAMAS OCUPACIONALES 101032
3 INF.ACTIVIDADES GRUPOS ASOCIACIONES 101033
4 INF.OTRAS INFORMACIONES DE PREVENCION Y PRO] 101034
04 ACTUACIONES COMPLEMENTARIAS PARA COBERTURA DE SUBSISTENCIA
0 ACTUACIONES COMPLEMENTARIAS PARA COBERTUR 101040
1 INF. PENSIONES NO CONTRIBUTIVAS 101041
2 INF. PROGRAMA RENTA BASICA 101042
3 INF. OTRAS AYUDAS INBS 101043
4 INF. AYUDAS ECONOMICAS EE.LL 101044
5 INF. ATENCIONES/AYUDAS EN ESPECIE 101045
6 INF. OTRAS PRESTACIONES DE SUBSISTENCIA 101046

05 RECURSOS INSTITUCIONALES NO GUBERNAMENTALES
0 RECURSOS INSTITUCIONALES NO GUBERNAMENTALE 101050
06 SUBVENCIONES PUBLICAS DE LA C.A.
0 SUBVENCIONES PUBLICAS DE LA C.A. 101060
1 INF. SUBVENCIONES INVERSIONES ASOCIACIONES/E 101061

-

La relaciéon de las prestaciones con sus correspondientes programas implicados,
constituye el denominado “Mapa de programas implicados” del que se puede obtener
una vision de la estructura organizativa del Servicio.

Mas adelante, en la “Tabla 18: “Mapa de actividades e intensidades” reducido, Pag.
147” hemos incorporado un ejemplo para una mejor comprension de la repercusion de
la implicaciéon de los programas en las prestaciones.
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Este mapa es comUn a todas las unidades de gestion ya que atendiendo a los
principios de esta metodologia, el itinerario de cada prestacién debe ser comun para
cualquier SSB. El analisis de las caracteristicas individuales respecto del colectivo
puede aportar interesantes conclusiones pero constituyen una nueva linea de
investigacion?® de suficiente envergadura como para plantearlo junto con el disefio e
implantacion de la metodologia y el calculo del coste de las prestaciones.

4.4, Cuantificacion de la actividad con un medidor homogéneo

El propésito de este apartado es analizar como se debe cuantificar la actividad
utilizando un uUnico medidor. La definicion de una unidad de medida capaz de
considerar todas las singularidades de las actividades es una tarea dificil pero servira
para establecer un patréon de medida que permitira procesar y comparar los diferentes
voliumenes de actividad por estar homogeneizados.

Hemos estructurado el analisis en dos subapartados en los que definiremos, por un
lado, la unidad de medida, y por otro, pasaremos a cuantificar cada una de las
actividades necesarias para cada prestacion con las que se establecera el “Mapa de
actividades e intensidades” de todo el catdlogo de prestaciones, asimismo
procederemos a explicar como se debe calcular la actividad total que posteriormente
se utilizara para calcular todos los costes de las prestaciones.

4.4.1. Medidor de la actividad: “El peso”

El planteamiento realizado contemplaba el requisito de que el sistema de costes debia
ser capaz de cuantificar toda la actividad a través de una unidad de medida
homogénea’. Para ello era necesario considerar toda la gama de actividades
existentes en todos los itinerarios establecidos y disefiar un patrén o valor de
referencia que hiciera factible su cuantificacién individual o colectiva. El objetivo
fundamental de este planteamiento es dotar a la metodologia de una homogeneidad
suficiente para poder procesar toda la informacion disponible. La homogeneidad dota
a los resultados de una de las cualidades mas buscadas en este ambito: la
comparabilidad, cualidad que se establecié como uno de los objetivos especificos de la
tesis.

El propésito de establecer un medidor homogéneo es impedir que la cuantificacién de
la actividad se ramifique en medidores indisolubles que colapsen su posterior
procesamiento. La utilizacién de medidores heterogéneos, que légicamente dependen
de la naturaleza de las actividades, genera un alejamiento o segregacion irreversible
que reduce las opciones existentes a la utilizacién de costes parciales y heterogéneos.

7 Analizar las diferencias entre el “Mapa de actividades e intensidades” y las caracteristicas individuales,
Pag. 273
1a Aportacion: Unidades de medida homogéneas, Pag. 101
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Hasta fechas recientes, las pocas actividades de una organizacion o de una empresa
eran facilmente identificables y cuantificables, sin embargo, la continua evolucién de
los productos y servicios exigen la optimizacién del conjunto de procesos a través de
nuevas combinaciones o complejidades que provocan la transformacién de las
actividades existentes o la creacion de nuevas y mas complejas actividades. La
busqueda de nuevos modelos de gestién genera cambios estructurales que repercuten
significativamente en la naturaleza de las actividades a desarrollar.

Ademas, la incorporacion de intangibles al producto o servicio o “las formas de venta o
prestacion” y sus implicaciones posteriores o “el servicio post-venta” han pasado de
ser una opcion a ser un sello de identidad de las diferentes gamas de productos y
servicios que, entre otras cosas, buscan, mas que nunca, satisfacer al usuario.

Esta evolucion de los servicios y de los modelos de gestion complica inexorablemente
la identificacién de las actividades y atin mas si cabe, su cuantificaciéon. Las unidades
de medida utilizadas hasta ahora responden a la naturaleza de la actividad. La
mayoria de las metodologias utilizan como unidades de medida, los patrones
universales tiempo y espacio, entendiendo espacio en un sentido amplio que incluye
tanto unidades fisicas como metros, kilos o numero unidades de similares
dimensiones. A pesar de la cercania y facil comprensién de estas magnitudes,
presentan algunas debilidades:

1) Es dificil determinar cuando y déonde empieza y acaba la parte correspondiente
a cada actividad. Instalar contadores o similares no tiene sentido dado el perfil
multifuncional de la mayoria de los trabajadores.

2) El tiempo dedicado por el personal a las actividades de este Servicio es muy
heterogéneo. El tipo de atencién, seguimiento o implicaciéon del personal en
cada una de las prestaciones es mucho mas determinante que la mera
cuantificacion del tiempo dedicado. Las situaciones graves o extremas
requieren una dedicacién e implicacion que dista mucho de los horarios
preestablecidos.

3) Las prestaciones total o parcialmente externalizadas, que en algunos casos son
significativas, son realizadas por agentes externos haciendo practicamente
imposible su cuantificacion en tiempo y espacio.

4) El grado de implicacion de los trabajadores y la posibilidad de realizar
actividades paralelas desciende significativamente si el servicio es
externalizado.

Por tanto, la consideracién del tiempo y del espacio como medidores de la actividad
resultaria superficial y poco objetiva. La imposibilidad de dar con algiin medidor valido
para cuantificar la actividad nos plante6é una profunda reflexion sobre como habilitar
algin procedimiento que permitiera identificar y cuantificar toda la gama de
actividades existentes en el Servicio. Los pilares de esta reflexion se centraban en la
identificacion de las actividades, en su volumen y en el medidor que fuera capaz de
cuantificarlo. Analizamos brevemente estas tres cuestiones.

¢/ Oué medir? Identificacion = Unidad de accidn

Descartada la posibilidad de identificar por separado todas las actividades que realiza
una organizacion, analizamos la posibilidad de considerar grupos o secuencias de
actividades que pudieran considerarse como unidades identificables y comparables. Se
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comprobd que efectivamente las actividades estan interrelacionadas y tienen objetivos
comunes. Forman mini-procesos o conjuntos de actuaciones que tienen sentido en su
conjunto.

Sea lo que fuere y en cualquier caso, el objeto a medir debe ser susceptible de
valoracion. Logicamente este requisito condiciona la eleccidon del objeto a medir y la
eleccion de la unidad de medida. Se consider6 que era factible considerar estos
conjuntos como unidades de actuacion, unidades que pueden ser identificadas en
funcién de los objetivos que persigan, que estan directamente relacionados con el
proceso del que forman parte. Como ya hemos mencionado anteriormente, las
prestaciones son procesos en los que el itinerario esta marcado y se conocen todas las
actividades o conjuntos de actuaciones que hay que desarrollar.

Recordamos la definicion de la actividad para lo cual acudimos a la Intervencién
General de la Administraciéon del Estado (IGAE, 2004) que establece que la actividad
es 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 anadido”. En resumen consideramos las “actividades” un
conjunto de “actuaciones” que en realidad son subdivisiones de las actividades.

Con este planteamiento deja de ser necesaria la interminable descomposiciéon de las
actividades para determinar su cuantificacién y asignacion y se pasa a considerar la
totalidad de la actividad como conjuntos de actuaciones identificables. Estos
conjuntos forman una unidad de accién por lo que no es necesario descomponerlos.
En la aplicacion practica, estas actividades o unidades de accion estan recogidas en la
normativa establecida lo cual evita la fase de identificacion.

Los itinerarios y las trazas de coste, ya establecidos?5, son la referencia para la
identificacion. El cambio de perspectiva y la posibilidad de identificar estas actividades
en funciéon de cada prestacion hizo que insistiéramos en buscar un medidor capaz de
contemplar esta nueva unidad. Era un reto importante y dificil pero tenia la ventaja de
abandonar definitivamente la necesidad de cuantificar todas y cada una de las
actividades por separado que colapsaban los proyectos desarrollados hasta la fecha.

/Como medir? = Intensidades

Las unidades de accién o actividades pueden realizarse repetidas veces y con
diferentes intensidades en funcion de la prestacion al que correspondan. Las
caracteristicas de la prestacion marcan cémo llevar a cabo las actividades. Estas
diferencias, en cantidad y calidad, afectaran al volumen de actividad y por tanto
constituyen un factor relevante en la cuantificacion de la actividad.

En el caso de la Comunidad Foral de Navarra las intensidades de las actividades de
cada programa estan recogidas en la Ley Foral 15/2006 de Servicios Sociales (BON N°
152 - 20 de diciembre, 2006). El detalle de estas intensidades se recogi6 en el
desarrollo de la Ley a través del Decreto Foral 69/2008 (BON N° 84 - 9 de julio, 2008)
en el que se aprobo la Cartera de Servicios Sociales y concretamente en el apartado 7°
del articulo 2 defini6 la intensidad como:

3.21la importancia de la recogida de la informacidn, Pag. 77
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“7. Intensidad del servicio: nimero de actividades y horas de intervencién que, como
minimo, pueden exigirse por las personas usuarias de los servicios, o cuantia de la
ayuda correspondiente cuando se trate de una prestacién econémica. La intensidad
minima se establece sin perjuicio de que en el plan de atencién individualizada que se
elabore para la persona beneficiaria del servicio se sefiale una intensidad mayor, en
cuyo caso ésta sera la exigible.”

El nivel de detalle de las intensidades que establece este Decreto facilita
considerablemente la cuantificacién de cada actividad, sin embargo, antes de extraer
informaciéon detallada del decreto debemos recordar que la Ley de Servicios Sociales
(BON N° 152 - 20 de diciembre, 2006) describe lo que nosotros llamamos “actividades”
como “actuaciones”, en cambio el Decreto al establecer las intensidades agrupa
curiosamente estas “actividades” y las denomina como “servicio”, veamoslo:

“1. Servicio de acogida, orientacion, asesoramiento, valoracion vy diagnostico social yv/o
socioeducativo, y de prevenciéon y promocién social en el Programa de ﬁj;
Orientacion Social. ...
f) Intensidad del servicio:
- Acogida:

- Una cita en el Servicio Social de Base.
- Orientacion social y asesoramiento:

- Una entrevista de media hora.
- Valoracion de las demandas y diagnéstico social y/o socioeducativo:

- Elaboracion de un informe social acerca de la idoneidad de la intervencién o
derivacion.
- Apertura de expediente en el Sistema de Informacion de Usuarios.
- Promocion Social y Prevencion:

- Una programacién anual que contenga actuaciones priorizadas entre si y
que desarrollen el objeto de las prestaciones”

Se trata, como podemos observar, de las actividades descritas’® en la “Tabla 10” que
recogia a su vez las “actuaciones” para cada programa en la Ley de Servicios Sociales.
Hemos coloreado las actividades y el programa para una mejor identificacion de las
actividades.

Estas intensidades establecidas por decreto suponen un avance significativo para el
disefio de la metodologia y, l6gicamente, constituyen la referencia para todos aquellos
agentes involucrados tanto en el desarrollo de las actividades como en su
cuantificacion. Esta referencia supone una significativa homogeneizaciéon de una de
las variables mas importantes de la metodologia de costes: la cuantificaciéon de la
actividad.

Sin embargo, al tratarse de intensidades de actividades de diferente naturaleza, los
medidores resultan heterogéneos (numero de citas, tiempo para entrevistas, nimero
de informes a elaborar o similares). Para evitar esta diversidad es necesario
sintetizarlas y obtener un medidor homogéneo que permita incorporar las diferentes
unidades de medida utilizadas en el decreto. Un medidor homogéneo permitiria
procesar y comparar el volumen de actividad y establecer un patréon de referencia por
el que se podrian cuantificar todas las intensidades.

* Tabla 10: Actividades del EROSRANNDENCOGIDANIORIENTACIONISOOIN, P¢. 132

140 errapel.ibarloza@ehu.es




Capitulo 4. El diserio de la metodologia de costes: Aportacién metodolégica en la captacion, cuantificacion y procesamiento de la informacion

¢/ Con qué medir? = Unidades equivalentes = Medidor

Identificados el objeto a medir y su volumen, queda por definir cual es la mejor unidad
de medida o medidor que contemple cada conjunto de actuaciones y cuantifique la
actividad. Se trata de un proceso muy complejo que requiere el conocimiento
exhaustivo de la actividad del servicio por lo que se decide descartar a personas ajenas
a la organizacion y centrarse en los propios gestores y responsables institucionales. La
implicacion de este colectivo vuelve a ser imprescindible para encontrar una unidad
de medida que sirva para cuantificaciéon cada una de las actividades existentes.

Entre las diferentes alternativas existentes, el concepto de las unidades equivalentes
nos parece el mas adecuado porque, entre otras cosas, permite cuantificar, en
términos relativos, las intensidades establecidas para cada una de las actividades.
Esta herramienta, popular en la metodologia de costes y utilizada fundamentalmente
en el sector industrial para valorar la produccién no terminada al cierre del ejercicio,
tiene como objetivo estimar los insumos que requieren los productos terminados para
posteriormente valorar en términos de equivalencia la existencia finales de los
productos no terminados. Asimismo, las unidades equivalentes sirven para repartir
costes de producciones heterogéneas, de tal forma que las homogeneiza en una sola
clase de produccion de referencia (produccion equivalente) facilitando el reparto de los
distintos insumos.

Paralelamente su objetivo en el sector servicios seria estimar los insumos necesarios
para elaborar, acabar o prestar un servicio, para luego valorar en términos de
equivalencia los servicios “no acabados”. Evidentemente no tiene sentido hablar de
valoracion de “servicios en curso” o prestaciones no acabadas, sin embargo, aunque el
objetivo no sea el mismo, cuantificar las existencias finales, el método de valoracién
resulta valido y trascendental. Valorar las actividades como conjuntos de actuaciones
para su puesta en equivalencia con el resto de conjuntos constituye la base de la
propuesta.

La valoracién de cada conjunto, de forma que sea equivalente a las demas, permitira
relativizar todas las actividades y obtener una magnitud de la actividad total. Se
trata en definitiva de utilizar una unidad que permita comparar las actividades
teniendo en cuenta las equivalencias existentes entre las intensidades establecidas.

La posibilidad de comparar entre si las intensidades establecidas permite calcular las
equivalencias  existentes entre las actividades pudiendo cuantificarlas
comparativamente. Las relaciones existentes entre ellas permiten relativizar todas las
actividades.

¢.Cuanto medir? = Patrén del medidor = "Peso”

Relativizada toda la actividad solo falta establecer la unidad de referencia o patron.
Habitualmente, en la metodologia de costes, el patron suele estar asociado al coste
total de un producto terminado y después se imputa en funcién del grado de ejecucion
o el porcentaje de elaboraciéon existente. En nuestro caso no interesa establecer como
patrén la actividad total porque, precisamente, el objetivo es cuantificar la actividad
total y por lo tanto, una vez mas, cambiemos el planteamiento y en vez de utilizar
como patréon el valor maximo o la actividad total, optamos por el valor minimo
equivalente.

Lo que se plantea es considerar como patron el valor minimo de una actividad o el
conjunto de recursos minimo que pueda considerarse como una actividad. Este
concepto se considera como la unidad de referencia, unidad basica o patrén que
servirda para cuantificar el resto de las actividades. Los responsables del estudio
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decidieron ponerle el nombre “peso” y podria definirse como el conjunto minimo de
recursos necesarios para alcanzar una actividad o el volumen minimo de una
actividad. El peso, al contemplar un conjunto de diferentes actuaciones, diluye
variables como la intensidad, complejidad, tiempo, espacio, dedicacién, o similares.
Todos ellos podrian cuantificarse en unidades diferentes pero se trata de valorar el
conjunto que forman.

Una unidad de medida, por definicién, es una cantidad estandarizada de una
determinada magnitud que toma su valor a través de un patron (Real Academia
Espanola, 2011). Por ello es necesario definir ambos: el patréon y la magnitud basica
que sirvan para cuantificar la actividad.

Un peso se podria definir como:

El peso es una unidad equivalente y homogénea a todas las actividades, a todas las
prestaciones y a todos los ayuntamientos que sirve para medir la actividad y esta formada por
el conjunto minimo de recursos necesario para desarrollar una actividad.

Como ejemplo podemos referirnos a la Tabla 16: Fraccion del Mapa de actividades e
intensidades con las actividades del Programa de Acogida’?” en la que se puede
apreciar que la actividad “i: Conocimiento necesidades de la comunidad” requiere un
volumen de actividad para todas las prestaciones que aparecen en la tabla y equivale a
1 peso. Es una unidad de medida que permite comparar y medir cada una de las
actividades de tal forma que las actividades tengan un nimero determinado de pesos.
Se trata de un sistema de unidades que destaca por su facil interpretacion donde una
actividad de 22 pesos necesita 22 veces los recursos que necesita una actividad de 1
peso.

De esta forma el patron o la unidad basica, que es la mas reducida es de un peso.
La actividad total dependera del volumen total respecto al patron establecido. Este
patréon debe ser idéntico para todos los centros y la cuantificacion de las actividades
de cada prestacion también, a pesar de que podria establecer un baremo diferente en
funcion de las particularidades de cada unidad de gestién.

En definitiva, este planteamiento debe permitir convertir las intensidades
establecidas a pesos. Los valores representativos de la carga de trabajo de cada
actividad seran valores de referencia para todos los centros y organizaciones y se
incorporan a un documento que contempla todas y cada una de las prestaciones con
sus correspondientes actividades y pesos.

Este documento se denomina “Mapa de actividades e intensidades” y recoge cada una
de las prestaciones con el detalle de las actividades necesarias y los pesos
correspondiente a cada actividad. Este grado de detalle permite disponer del grado de
complejidad de cada una de las prestaciones que influira significativamente en la
cuantificacion de la actividad total.
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Cualidades del protocolo de medicién = Fortaleza e independencia

Los ingredientes del sistema de calculo son, por un lado, las intensidades de las
prestaciones, establecidas por decreto, que a través de la consideracion de los
protocolos de actuacion se han cuantificado en unidades homogéneas en el “Mapa de
actividades e intensidades” y, por otro, la cuantificacién del nimero de prestaciones
registradas durante el ejercicio que también estan protocolizadas mediante la
utilizaciébn de una aplicacion informatica que materializa todo un sistema de
informacién implantada a nivel estatal.

La protocolizacion de la consideracién de todos los ingredientes del sistema de calculo
aportan unos costes que podemos calificar como protocolizados. La fortaleza que
impregna los costes protocolizados no hace mas que evidenciar las é6ptimas cualidades
de los resultados obtenidos. La homogeneidad y la fortaleza del sistema de calculo
aportan unos costes protocolizados que retiran, por fin, la subjetividad y ambigtiedad
que ha rodeado el calculo del coste de las prestaciones.

La independencia y experiencia de los responsables de esta cuantificaciéon es
fundamental de cara a la objetividad y consistencia de los valores estimados. De hecho
los responsables que han cuantificado en pesos las intensidades establecidas lo han
hecho antes de introducir los datos del SIUSS, al margen por lo tanto a cualquier
interés por obtener algin resultado concreto.

Ahora bien, aunque podria parecer que la independencia de la cuantificacién de las
intensidades realizada por expertos independientes pudiera ser extremadamente
subjetiva por no conocer el dia a dia de los servicios sociales, hay que manifestar que
esta estimacion la han realizado responsables con una dilatada experiencia en los
servicios sociales de caracter municipal que hoy ostentan cargos a nivel
gubernamental con una visién integral de toda la comunidad. Son responsables del
area de Servicios Sociales en el Gobierno de Navarra y han tenido presente en todo
momento las caracteristicas de cada una de las actividades y los objetivos establecidos
en la investigacion.

Las cuestiones planteadas en este apartado, qué, como, con qué y cuanto medir
constituyen el origen de un documento de trabajo que, ademas, ofrece una
perspectiva, desde una visién del consumo de recursos, del Catalogo de servicios.
Dada la trascendencia de este documento le hemos dedicado un apartado especifico
que pasamos a desarrollar.

4.4.2.“Mapa de actividades e intensidades” y el calculo de la
actividad total

El “Mapa de actividades e intensidades” describe y sintetiza todos los aspectos
relacionados con la cuantificacion de la actividad. Se trata del “motor de calculo” de la
metodologia propuesta y se ha estructurado en filas y columnas. Las filas representan
las prestaciones y las columnas las actividades. Las dos primeras se destinan al
codigo y la denominacién de cada una de las prestaciones de la Cartera de Servicios
Sociales y en las siguientes se insertan los pesos que corresponden a cada una de las
actividades de cada programa. En la tltima columna anadimos el peso acumulado de
cada prestacion. En la Tabla 16 mostramos una fracciéon del “Mapa de actividades e
intensidades”
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En la primera columna se han colocado las 544 prestaciones especificas definidas en
el Catalogo de Servicios Sociales. Las columnas ubicadas a continuacién recogen cada
una de las actividades del programa con los pesos estimados para cada una de las
prestaciones. Por ejemplo, el peso correspondiente a las tres primeras actividades (a:
Acogida, b: Orientaciéon social y Asesoramiento, y c: Valoracién social) de la prestacion
“Actuaciones de apoyo a unidad de convivencia” es de 9. La estimacién es para cada
prestaciéon por lo que si durante el afio se gestionaran 77 prestaciones, el peso total de
esas actividades por prestacion sera, de 9 x 77 = 761 pesos.

Tabla 16: Fraccion del Mapa de actividades e intensidades con las actividades del
Programa de Acogida
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Prestaciones slalslslolellel 2]l
1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y MOVILIZACION DE RECURSOS
01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES DE SERVICIOS SOCIALES
01 ACTUACIONES APOYO A UNIDAD DE CONVIVENCIA Y AYUDA A DC 9 1
02 ACTUACIONES DE ALOJAMIENTO ALTERNATIVO 9 1
03 ACTUACIONES DE INSERCION SOCIAL 9 1
04 ACTUACIONES COMPLEMENTARIAS PARA COBERTURA DE SUBSI 9 1
05 RECURSOS INSTITUCIONALES NO GUBERNAMENTALES 9 1
06 SUBVENCIONES PUBLICAS DE LA C. A. 9 1
07 SOLICITUD DE INFORMACION SOBRE LA DEPENDENCIA 9 1
08 OTROS NO DEFINIDOS 9 1
02 INFORMACION GENERAL E INESPECIFICA 9 1
03 TRAMITACION ACCESO RECURSOS NO DEPENDIENTES SISTEMA SS¢ 9 12 12 6 1
04 INFORMACION Y DERIVACION A OTROS SISTEMAS 9 12 6 12 1
05 DERIVACION HACIA RECURSOS Y SERVICIOS INTERNOS DEL SISTEMA DE SSSS
01 SERVICIOS PARA FAMILIA Y MENORES 9 12 6 6 12 6 1
02 SERVICIOS PARA JUVENTUD 9 12 6 6 12 6 1
03 SERVICIOS PARA PERSONAS MAYORES 9 12 6 6 12 6 1
04 SERVICIOS PARA PERSONAS CON DISCAPACIDADES 9 12 6 6 12 6 1
05 CENTROS DE VALORACION DE MINUSVALIDOS 9 12 6 6 12 6 1
07 SERVICIOS PARA MUJER 9 12 6 6 12 6 1

En algunos casos las estimaciones realizadas corresponden a varias actividades
debidas fundamentalmente a la dificultad de separar actividades entrelazadas entre si.
En el programa de “Acogida” por ejemplo, se consideré que las actividades de “a:
Acogida”, “b: Orientacion social y Asesoramiento” y “c: Valoracion social” formaban
una unidad de accién que generaba una actividad de 9 pesos.

En otros casos, los pesos hacen referencia a grupos o a tipos de prestaciones por
considerar que requieren el mismo volumen de actividad. Podemos ver en esta misma
tabla que los tipos de prestaciones 02, 03 y 04 no estan desglosados en prestaciones,
lo cual significa que todas las prestaciones correspondientes a estos grupos tienen los
mismos pesos.
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Implicacion de los programas. Actividad de las prestaciones finalistas y de las de
gestion

En apartados anteriores’® presentabamos la relacion de actividades establecidas para
cada programa y pudimos constatar la diferencia existente entre las actividades
destinadas a las prestaciones de gestion y las actividades de las prestaciones
finalistas. Dada la importancia de éstas ultimas desarrollaremos el método de calculo

por separado para posteriormente adentrarnos en la cuantificacién de toda la gama de
actividades existentes para las prestaciones de gestion registradas en el SIUSS.

Las actividades correspondientes a las prestaciones finalistas, presentes en tres de los
cuatro programas, requieren un volumen de actividad significativamente superior. La
“Tabla 14: Actividades de las Prestaciones Finalistas””® describia la casuistica de las
actividades relacionadas con el servicio de atenciéon a domicilio (SAD) del programa de
“Autonomia”, intervenciones del programa de “Infancia” o acompanamientos del
programa de “Insercion”. Todas ellas exigen un tratamiento especial ya que no se
derivan a otras unidades, requieren que el programa especifico esté implantado y no
estan contempladas especificamente en el SIUSS que sélo recoge las actividades de
gestion de expedientes, como ya hemos sefialado.

Los datos correspondientes al numero de casos se tienen que extraer con
posterioridad analizando los casos atendidos porque al tratarse de situaciones de
emergencia, la cumplimentacion de la documentaciéon queda en un segundo plano. La
correcta cuantificacion de estas actividades resulta de vital importancia por la carga
de trabajo que suponen, por ello su cuantificacion se realiza de forma separada para
evitar sesgos que pudieran afectar al resto de las actividades. Las actividades
mencionadas y la estimacién cuantitativa del volumen de actividad que generan se
detallan en el siguiente cuadro:

Tabla 17: Pesos de las actividades de las prestaciones finalistas

AUTONOMIA
f: Servicio de Atencion a Domicilio Municipal........c..coeveiiieininn... 1.494 pesos
INFANCIA
h: Intervencién Familiar desproteccion leve y moderada
Servicios para familia ¥ Menores........ccevevenieiiieniiniiieneenennenn. 2.952 pesos
i: Intervencioén con menores en conflicto social
Apoyo social y educativo ......c.ceeuiiiiiiiiiii e 144 pesos
Apoyo restructuraciéon familiar y dinamica relacional................ 276 pesos
INCORPORACION
h: Acompanamiento Social
Centros especificos para la insercion social .......c.ccocoeeveieinnen... 144 pesos
Actuaciones normalizacion laboral............ccocevviiiiiiiniiiininininnenn, 960 pesos

Es evidente, el alto volumen que requieren por cada uno de los casos atendidos en
comparacion con las prestaciones de gestion aconsejan presentar los resultados por
separado. El método de calculo es sencillo ya que se trata de multiplicar el peso de

78 ¢. Actividades de los programas, Pag. 131
7 pag. 133
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cada prestacion por el niumero de casos obteniendo el volumen de actividad generado
por esas prestaciones.

Cuantificada la actividad de las prestaciones finalistas, pasamos a analizar el método
de calculo del volumen de actividad de las prestaciones de gestion.

Por un lado, el Mapa de programas implicados8? recoge la relacion de programas que
participan en cada prestacion. Este mapa activara o desactivara los pesos
correspondientes a las actividades de cada programa.

Por otro lado, el “Mapa de actividades e intensidades” representa el volumen de
actividad estimada para cada prestaciéon y constituye el motor de calculo que generara
un efecto multiplicador para aquellas prestaciones que se hayan registrado durante
un ejercicio.

Esta representacion del volumen de actividad de todo el entramado de los servicios
sociales se ha estructurado en un cuadro de doble entrada con 544 filas
correspondientes a las divisiones de los 5 grupos de prestaciones y 43 columnas de
actividades correspondientes a las subdivisiones de los 4 programas existentes. Dada
la dimension de ambas entradas mostramos las prestaciones agrupadas y las
actividades se han coloreado de forma que las actividades de Acogida se representan
en color rojo, las actividades de Autonomia en amarillo, las de infancia en Azul y las
de Incorporacion en verde. En la siguiente ilustracion mostramos una parte del “Mapa
de actividades e intensidades”.
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Ilustracion 15: “Mapa de act

.
1
8 HEE HEHEEE HEHHREE
2 HE R 2|2|2[3| & 21852
8 - s =[8|s|>|S 8ls
g HHE HEHEHE e
2 e M EE R £lele|&
Prestaciones 5 el e slulsls
1 INFORMACION, ORIENTACION, VAI
01 INFORMACION SOBRE PREST/
01 ACTUACIONES APOYO A UM 9 1 24 6 1 11 24 1 1
02 ACTUACIONES DE ALOJAM 9 1 24 6 1 11 24 1 1|24 24 36 1 2
03 ACTUACIONES DE INSERCI 9 1 24 1 1 24 1 1|24 2436 1 1 2
04 ACTUACIONES COMPLEME 9 1 24 1 1 24 1 1|24 2436 1 1 2
05 RECURSOS INSTITUCIONAL 9 1
06 SUBVENCIONES PUBLICAS 9 1 24 1 1 24 1 1|24 36 1 2
07 SOLICITUD DE INFORMACIC 9 1 24 1 1 24 118 1 1|24 36 1 2
08 OTROS NO DEFINIDOS 9 1 24 1 1 24 18 1 1|24 36 1 2
02 INFORMACION GENERAL E INE| 9 1
03 TRAMITACION ACCESORECUF| 9 [12 26| 1 24 |15 12 24 1 1 |ea 18 181 1|2 18 2436 1 1 2
04 INFORMACION Y DERIVACION 9 12 6 12 1 24 15 1 24 18 18 1 1|24 18 2436 1 1 2
05 DERIVACION HACIA RECURSO
01 SERVICIOS PARA FAMILIA Y 9 12 6 6 12 6 1 24 18 118 1 1
02 SERVICIOS PARA JUVENTU 9 12 6 6 12 6 1 24 18 1 1
03 SERVICIOS PARA PERSON/ 9 12 6 6 12 6 1 24 15 12 1
04 SERVICIOS PARA PERSON/ 9 12 6 6 12 6 1 24 15 12 1
05 CENTROS DE VALORACION 9 12 6 6 12 6 1 24 15 12 1
08 SERVICIO DE PRESTACIONI 9 12 6 6 12 6 1 24 18 24 36 1 2
06 DERIVACION HACIA RECURSO| 9 6 612 6| 1 24 |15 1 24 18 1124 18 2436 1 1 2
01 PRESTACIONES DE AYUDA A L
01 ATENCIONES DOMESTICAS 24 1512 24 6 1 11
02 ACTIVIDADES DE ACOMPAF 24 1512 24 6 1 11
03 SERVICIOS Y CUIDADOS DE 24 1512 24 6 1 11
04 ACONDICIONAMIENTO DE L 9 12 6 6 12 6 1 24 1512 24 6 1 1 24 18 1|24 18 243 1 1 2
05 OTROS 24 15 12 24 6 1 1 1

Estas estimaciones son el fruto de un laborioso trabajo materializado en una bateria
de multiplicadores que permitiran determinar el volumen de trabajo realizado por cada
uno de los Servicios Sociales de Base. Inicialmente mientras no se empiece a trabajar
no hay actividad y el efecto multiplicador no tendra ningin efecto pero en la medida
en que se empiece a trabajar y dar prestaciones generaran un aumento paulatino del

e, Mapa de programas implicados, Pag. 135
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volumen de actividad en proporcién al trabajo requerido por cada una de ellas y que
esta recogido en este Mapa.

Como ejemplo del funcionamiento del “Mapa de actividades e intensidades”
procedemos a cuantificar el volumen de actividad de una prestacién en el programa de
acogida. La prestaciéon que utilizaremos corresponde a cualquiera de las prestaciones
del tipo “04. Informacion y derivacién a otros sistemas” del grupo “1. Informacion,
orientacién y...”. Segun el “Mapa de actividades e intensidades”, esta prestacion
requiere diferentes volimenes dependiendo de la actividad. En el siguiente cuadro se
pueden apreciar estos datos:

Tabla 18: “Mapa de actividades e intensidades” reducido

§ c Q Ll e *g
S |« 8 §|%|8|slelg|e s S
£ 12 € slelg8|5|Elg 8 ¢
8 |§2 8|25 £ 2 § s 5 §| Pesos
Prestaciones = |52 3121512l4l5]S & & Acgioa
1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y MOV. ...S
01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES DE SERVICIOS ... 60 600
02 INFORMACION GENERAL E INESPECIFICA 12 9 1 120
03 TRAMITACION ACCESO RECURSOS NO DEPENDIENTES . | 0 13.200
04 INFORMACION Y DERIVACION A OTROS SISTEMAS @ 3.680
05 DERIVACION HACIA RECURSOS Y SERVICIOS INTER... 749 23.348
06 DERIVACION HACIA RECURSOS INSTITUCIONALES ... 13 520

07 CANALIZACION HACIA PROGRAMAS SECTORIALES ...

N° de prestaciones

Peso actividades (Programa de Acogida) =9 + 12 + 6 + 12 + 1 = 40 Pes0S/, oqtacion
Numero de prestaciones = 92 prestaciones

En consecuencia si durante un ejercicio se gestionan 92 prestaciones la actividad
realizada en el Programa de Acogida es igual a:

40 Pesos estacion X 92 prestaciones = 3.680 pesos

Para calcular el volumen de actividad total de la prestacion faltaria agregar la
actividad correspondiente al resto de programas. Para ello habria que volver a realizar
el mismo calculo para el resto de los programas que participan en estas prestaciones.
Los programas que participan en esta prestacion se obtienen del documento “e. Mapa
de programas implicados (Pag. 135)” y por otro lado, los pesos correspondientes a
cada actividad se recogen del “Mapa de actividades e intensidades”.

Los itinerarios definen el consumo de recursos de las prestaciones, estan
representados y cuantificados en pesos en el “Mapa de actividades e intensidades” y
son constantes, por ello el volumen de actividad de cada municipio depende,
légicamente, del nimero de prestaciones habido durante un ejercicio.

Es una herramienta facil de comprender y de consultar. Transforma informacién
heterogénea en informacion homogénea y procesable y aporta el dato de la “Actividad
Total” mediante sencillas sumas pudiendo obtener el detalle de la actividad
desarrollada tanto individual (prestaciéon o actividad) como colectivamente (tipos,
grupos, programas, ayuntamientos, comunidades, etc.).
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La pretendida magnitud de la actividad total se obtiene pues, de la suma de la
actividad correspondiente a cada una de las prestaciones registradas durante un
ejercicio. La homogeneidad que aporta el tener establecidos los protocolos de cada
prestacion y la utilizacién de la misma unidad de medida facilita considerablemente el
célculo de la actividad total que se obtiene por sencillas acumulaciones de la actividad
de cada prestacion. La dificultad esta localizada en el exhaustivo trabajo que exige la
elaboracion del “Mapa de actividades e intensidades” y en la protocolizacién de la
captacion de la actividad a través de programas contrastados.

Por un lado, la homogeneizacion de la cuantificacion de la actividad hace que los
costes sean también homogéneos y por otro, la protocolizacién del sistema de calculo
de la actividad y la protocolizacion de la captacion de la actividad hace que podamos
decir que esta metodologia aporta costes objetivos, comparables y protocolizados.

En resumen, el volumen de actividad total se obtiene multiplicando el numero de
prestaciones por los pesos establecidos en el “Mapa de actividades e intensidades”.

Por ultimo, conviene destacar que todo el proceso de calculo es exclusivo de la
actividad, independiente por tanto de las variables econémicas. Los gastos o los
presupuestos ejecutados, que veremos a continuacién, representativos de los recursos
destinados a la realizacién de la actividad, evolucionaran en paralelo porque existe
una dependencia mutua entre ambos porque los recursos disponibles condicionan la
actividad a realizar y simultaneamente una mayor actividad requerirda una mayor
dotacion de recursos. Sea cual fuere la relacion causa-efecto, lo cierto es que resulta
interesante relacionar ambas variables después de haberlas obtenido
independientemente y obtener informaciéon sobre los recursos utilizados por cada
actividad que es en definitiva el calculo de los costes de las prestaciones.

La posibilidad de poder comparar el volumen de actividad en unidades homogéneas
(pesos) con los recursos utilizados, también en unidades homogéneas (unidades
monetarias), y que los procesos de calculo de ambos sean totalmente independientes
constituye un valor anadido de la metodologia propuesta que permite, ademas de
calcular unos costes comparables, analizar ambos campos por separado.

4.5. Captacion de lainformacion econémica

La informacién econdémica representa los recursos utilizados para desarrollar la
actividad por ello constituye, junto con la informacioén sobre la actividad, el referente
mas relevante para el calculo de los costes. Los recursos dispuestos o el consumo de
recursos estan representados cuantitativamente en los presupuestos, se registran en
unidades monetarias y estan sujetos a una amplia normativa que regula su
planificacion, ejecucion y control.

En este apartado vamos a analizar como captar la parte de la informacion econémica
que necesita el modelo de costes. En este campo el consumo de recursos, tanto en el
ambito publico como en el privado, recibe la denominacién genérica de gasto, cuando
se trata del dato contable, y de elemento de coste cuando se asocia o incorpora al
producto o servicio final.

La principal fuente de informaciéon econémica es la contabilidad que ademas esta
normativamente regulada. En el ambito privado es la contabilidad financiera la que
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registra los gastos o consumos de bienes y servicios y en el publico a pesar de la
reciente aprobacién del Plan General de de Contabilidad Publica (BOE n° 102 - 28
abril, 2010), la contabilidad presupuestaria es la que asegura un mayor rigor a la
hora de registrar los gastos presupuestarios ejecutadoss!.

El objetivo de la recogida de datos de la contabilidad se centra en considerar todo
aquello que se tenga que considerar como coste de las prestaciones en funcién de su
participacion en el proceso de elaboracion. No todos los gastos son costes y por ello
esta fase de captacién resulta fundamental. El coste de las prestaciones se obtiene de
la agregacion de los elementos de coste.

La definicion de los elementos de coste podemos abordarla haciendo uso de una
extensa bibliografia pero sin animo de ser exhaustivos y desde una perspectiva
practica rescatamos la propuesta del Documento sobre Principios Generales de
Contabilidad Analitica para las Administraciones Publicas (IGAE, 2004) donde
establece que los elementos de coste son “cada una de las categorias significativas en
que se clasifican los consumos de una organizaciéon agrupados por sus caracteristicas
econbémicas y el nivel de informacion que requiera el sujeto contable”.

En otras palabras, los elementos de coste son los gastos que forman parte del proceso
de formacion del coste de cualquier ente publico o privado y, consecuentemente,
identificandose como el primer peldafno en la estructura de formacién del coste de los
servicios de los Entes Locales (Carrasco Diaz; Buendia Carrillo y Navarro Galera,
2011).

Desde una perspectiva econoémica, los elementos de coste constituyen los consumos
de factores, expresados en unidades monetarias, que realiza la entidad en un
determinado periodo. Tomando como base el criterio de naturaleza economica, se
obtiene una de las clasificaciones de los elementos de costes de mayor significacién
para un analisis detallado de su comportamiento.

Estos elementos de costes son aquéllas que son atribuibles al sujeto contable, en
nuestro caso el Ente Local y mas concretamente a los Servicios Sociales, por formar
parte de los costes de sus prestaciones. Su registro se realiza, por una parte, en los
denominados Costes Externos por el origen o procedencia externa de la informacién
fundamentalmente del Presupuesto, la Contabilidad Patrimonial u otros subsistemas
de informacién econémica del Ente Local y, por otra, identificadas como Costes
Calculados, porque la determinacion de tales elementos de costes se lleva a cabo
internamente por el propio Ente, tales como las amortizaciones, prevision social de
funcionarios o diferencias de inventario calculadas.

Para facilitar su comprension echaremos mano de la denominacién habitual que
utilizan en las Administraciones Locales: Gastos presupuestarios y extra-
presupuestarios. Posteriormente realizaremos las matizaciones necesarias para dotar
de rigurosidad a los calculos realizados. Asi pues, analizaremos en primer lugar los
gastos presupuestarios, comentaremos las matizaciones que estimamos convenientes
y acabaremos con la necesidad de considerar algunos de los gastos extra-
presupuestarios.

81 1.1 Los sistemas de informacién contable en la Administracién Pudblica, Pag. 17
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4.5.1. Gastos presupuestarios: Gastos de personal, gastos de
actividades, y gastos de funcionamiento

Actualmente, inmersos en la era de la informacion, abunda la informacion relacionada
con los distintos campos de trabajo. Paralelamente, también aumentan las fuentes de
informacién y es resefiable que en muchos de los casos no existen garantias de que la
informacién sea fiable. Esta expansion del volumen de informacion y de sus fuentes
complica la identificaciéon y seleccion, pero, afortunadamente, el sector publico tiene la
obligacion de suministrar todo tipo de informacion entre las que se encuentra la
informacién econoémica.

Una posible fuente de informaciéon valida podrian ser las memorias que todas las
instituciones estan obligadas a publicar, sin embargo el principal objetivo suele
centrarse en comunicar y justificar al publico en general el destino de los recursos
utilizados. El detalle de esta informacién suele ser insuficiente para su utilizacion
como fuente de informacién para nuestros objetivos. La informacion econémica que
precisa la metodologia que se ha propuesto debe ser precisa, verificable y detallada
para que posteriormente se puedan filtrar todos aquellos gastos que no deban
considerarse como elementos de costes.

Légicamente, una vez mas, seran los propios gestores, a partir de las instrucciones
de los responsables de la aplicacién de la metodologia, los que deberan aportar y
depurar la informaciéon emanada fundamentalmente de los gastos correspondientes a
los presupuestos ejecutados, que efectivamente correspondan a los elementos de coste
de las prestaciones de los servicios sociales.

Antes de entrar en el detalle de los gastos presupuestarios vamos a realizar un
analisis de la estructura presupuestaria de acuerdo con la Instruccion de
Contabilidad para la Administracién Local -ICAL- (BOE n° 296 - 9 diciembre, 2004) en
cuanto a la clasificacién organica y funcional. La estructura de los presupuestos de
los ayuntamientos depende de lo establecido en la Orden del Ministerio de Economia y
Hacienda “Orden EHA/3565/2008 (BOE n° 297 - 10 diciembre, 2008) por la que se
aprobo la estructura de los presupuestos de las entidades locales”.

Entre el articulado, merece destacar, por sus efectos en nuestra metodologia, los
correspondientes a la estructura de los presupuestos, los criterios para la clasificacion
de los gastos, la clasificacién por programas, la clasificacién econémica del gasto y la
aplicacion presupuestaria como elemento integrador de las anteriores clasificaciones.
Estos son los articulos que nos sirven de referencia:

“Articulo 2. Estructura de los presupuestos.

1. Las entidades locales elaboraran sus presupuestos teniendo en cuenta la
naturaleza econdémica de los ingresos y de los gastos, y las finalidades y
objetivos que con estos ultimos se pretendan conseguir.

2. Igualmente podran clasificar los gastos e ingresos atendiendo a su propia
estructura de acuerdo con sus reglamentos o decretos de organizacién.

Articulo 3. Criterios generales de clasificacion del estado de gastos.
Los estados de gastos de los presupuestos de las entidades locales se
clasificaran con los siguientes criterios:
a) Por programas.
b) Por categorias econémicas.
c) Opcionalmente, por unidades organicas.
Articulo 4. Clasificaciéon por programas.
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1. Los créditos se ordenaran segun su finalidad y los objetivos que con ellos se
proponga conseguir, con arreglo a la clasificacién por areas de gasto, politicas
de gasto y grupos de programas que se detallan en el anexo I.

2. El detalle de los créditos se presentara, como minimo, a nivel de grupos de
programas de gasto.

3. La estructura por grupos de programas de gasto es abierta por lo que podran
crearse los que se consideren necesarios cuando no figuren en la estructura
que por esta Orden se establece.

4. Los grupos de programas de gasto podran desarrollarse en programas y
subprogramas, cuya estructura sera igualmente abierta.

Articulo 5. Clasificacion economica del gasto.

1. La clasificacion econdémica del gasto agrupara los créditos por capitulos
separando las operaciones corrientes, las de capital y las financieras.

2. Atendiendo a su naturaleza econdémica, los capitulos se desglosaran en
articulos, y éstos, a su vez, en conceptos, que se podran subdividir en
subconceptos.

3. Los créditos se clasificaran de acuerdo con la estructura que, por capitulos,
articulos, conceptos y subconceptos, se detalla en el anexo Il de la presente
Orden.

4. La estructura por conceptos y subconceptos es abierta, por lo que podran
crearse los que se consideren necesarios cuando no figuren en la estructura
que esta Orden establece.

5. Los subconceptos podran desarrollarse en partidas, cuya estructura es
igualmente abierta.

Articulo 6. Aplicacion presupuestaria.
La aplicacién presupuestaria vendra definida, al menos, por la conjuncion de
las clasificaciones por programas y econémica, a nivel de grupos de programas
y concepto, respectivamente.
En el caso de que la entidad local opte por utilizar la clasificacién organica, la
aplicacion presupuestaria vendra definida por la conjuncion de las
clasificaciones organica, por programas y econémica.”

De acuerdo a lo establecido en el “Articulo 5. Clasificacién econémica del gasto. Punto
1”7 que posteriormente se desarrolla en el Anexo III: “Codigos de la clasificacion
economica de los gastos del presupuesto de las entidades locales y sus organismos
auténomos” se distinguen las operaciones no financieras (capitulos de gasto 1 a 7) de
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).

Para nuestro analisis y a la hora de calcular el coste de las prestaciones, o lo que es lo
mismo, el importe econdémico que representa el consumo de recursos, debera integrar
todas aquellas partidas presupuestarias que supongan consumos correspondientes a
las prestaciones de servicios sociales. En base a la estructura analizada de los
capitulos de gastos, los capitulos 1, 2 y 4 correspondientes respectivamente a los
gastos de personal, gastos corrientes en bienes y servicios, y las transferencias
corrientes habra que considerarlas como elementos de coste porque estan
relacionados con las prestaciones, sin embargo, los capitulos 3, 6, 7, 8 y 9
correspondientes a gastos financieros, operaciones de capital y operaciones
financieras no estan relacionados con el coste de las prestaciones.

A pesar de que la estructura organizativa de las entidades locales desorienta la
localizacion de los costes, ocurre todo lo contrario con la clasificacién econémica de
los gastos publicos ya que permite identificar claramente los elementos de coste. Por lo
tanto, aunque posteriormente sea necesario realizar unas matizaciones y unos
ajustes, la informacion necesaria para el inicio del proceso de calculo esta registrada
en los capitulos:
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1.- Gastos de personal,
2.- Gastos corrientes en bienes y servicios, y
4.- Transferencias corrientes.

A continuacion vamos a exponer los aspectos mas relevantes de cada uno de estos
capitulos desde la perspectiva de la metodologia de costes en los Servicios Sociales.

Capitulo 1: Gastos de personal

La localizacién de los gastos de personal correspondientes a la plantilla de los
ayuntamientos es sencilla ya que segun la clasificacién econoémica de los gastos, los de
personal, repartidos entre todos los programas, estan recogidos en el Capitulo 1 que
incluye segun la Direcciéon General de Presupuestos (BOE n° 24 - 28 de enero, 2009),
los codigos que definen la clasificacién econoémica. Entre los gastos de personal, que
se incorporaran como elementos de coste, tenemos los siguientes:

» Todo tipo de retribuciones e indemnizaciones, incluidas las aportaciones a
Planes de Pensiones, a satisfacer por el Estado, organismos auténomos,
agencias estatales y otros organismos publicos a todo su personal por razén
del trabajo realizado por éste y, en su caso, del lugar de residencia obligada del
mismo.

» Cotizaciones obligatorias a satisfacer por los sujetos indicados.

» Prestaciones sociales, que comprenden pensiones a funcionarios y familias, de
caracter civil y militar.

» No se incluyen en este capitulo las indemnizaciones por razén del servicio.

El desglose de estos gastos, siguiendo la estructura establecida normativamente en
articulos y conceptos, aporta mayor definicién, pero para la metodologia propuesta,
basada en costes inorganicos, resulta en principio irrelevante. Quizas en desarrollos
posteriores se puedan desglosar los elementos de coste correspondientes al personal
pero de momento, considerando fundamentalmente el caracter multifuncional del
personal pospondremos su analisis para lineas de investigacion futuras.

Capitulo 2: Gastos corrientes de bienes y servicios

Este capitulo recoge el consumo de bienes y servicios necesarios para el ejercicio de
las actividades de los organismos publicos que no originen un aumento de capital o
del patrimonio publico. Son imputables a este capitulo los gastos originados por la
adquisicion de bienes que retinan algunas de las caracteristicas siguientes:

a) Ser bienes fungibles.
b) Tener una duracién previsiblemente inferior al ejercicio presupuestario.
c) No ser susceptibles de inclusién en inventario.

d) Ser, previsiblemente, gastos reiterativos.

En el ambito de los Servicios Sociales de caracter municipal su denominacion habitual
es la de “Gastos de actividades” ya que estan ligados a actividades concretas. El nivel
de especializacion que exigen algunas actividades y el aumento del volumen
prestaciones pueden generar problemas en la organizacion municipal y es posible
delegar en otras entidades la responsabilidad y/o su ejecuciéon. La externalizacién, que
es como se conocen estos acuerdos, se puede formalizar con diferentes formulas
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recogidas en la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas (BOE n°® 148 - 21
junio, 2000).

La externalizacion depende de factores estratégicos, organizacionales, estructurales o
institucionales aunque en todas ellas el factor econémico resulta fundamental. El
precio de las contratas marca una referencia importante, sin embargo no es el inico
ya que otros factores como la disponibilidad del personal o la infraestructura
necesaria puede llegar a ser claves. La determinacion de los costes de las prestaciones
es, precisamente, uno de los objetivos de este proyecto que trata de disenar una
metodologia que permita calcularlos.

La externalizacion de actividades y de servicios es una practica en auge. La exigencia
de una mayor especializacion y la cambiante realidad, tanto en el sector publico
como en el privado, encuentra en esta féormula soluciones que dificilmente se podrian
conseguir con readaptaciones internas, sin embargo, la contratacién de empresas
especializadas, a bajo coste, preocupa a la opinién publica por el temor a la
disminucién de la calidad del servicio o a la delegacion improcedente de
responsabilidades.

Al igual que el capitulo 1, los gastos del capitulos 2 estan clasificados por programas y
facilitan considerablemente su procesamiento posterior en el modelo de calculo. Son,
junto con los gastos de personal, los dos elementos de coste que cubren la practica
totalidad de los recursos que precisa el servicio y afortunadamente ambos estan
clasificados por programas.

Por tultimo, cabe citar una serie de gastos de este capitulo 2 que pueden no estar
relacionados con ninguna actividad o prestacion y que estén destinadas a un apoyo
transversal a todo el servicio. A estos gastos no relacionados directamente con las
actividades y que por tanto no se consideran gastos por actividades se les conoce
como “gastos de funcionamiento”.

A diferencia de los gastos analizados hasta ahora, los gastos de funcionamiento no
estan clasificados por programas y recibiran un tratamiento especial en la metodologia
planteada. Este tratamiento se analizara cuando desarrollemos el calculo de costes.52

Capitulo 4: Transferencias corrientes

Por transferencias corrientes se entienden todos aquellos pagos, condicionados o no,
efectuados por el Ente Local sin contrapartida directa por parte de los agentes
receptores, los cuales destinan estos fondos a financiar gastos de naturaleza corriente.

Se incluyen también en este capitulo las “subvenciones en especie” de caracter
corriente, referidas a bienes o servicios que adquiera la Administracién Publica para
su entrega a los beneficiarios en concepto de una subvencion previamente concedida y
formaran parte de ellas las primas de distintos seguros ligados a la concesion de
becas.

Al igual que los gastos del capitulo 2, se diferencian dos tipos de gastos de cara a
considerarlos como “gastos de actividades” o “gastos de funcionamiento”. Si estan

82 4.6 El coste de las prestaciones, Pag. 159

errapel.ibarloza@ehu.es 153



PARTE II: PROPUESTA Y DISENO DE UNA METODOLOGIA DE COSTES PARA LA GESTION DE LOS SERVICIOS SOCIALES DE ATENCION PRIMARIA

relacionados con programas o actividades concretas se consideraran gastos de
actividades, de lo contrario seran catalogados como gastos de funcionamiento.

Por ultimo cabe indicar que los gastos recogidos en este capitulo, habitualmente, no
alcanzan cuantias relevantes y por tanto, cuantitativamente no son importantes para
el calculo de los costes de las prestaciones.

4.5.2. Gastos extra-presupuestarios

Son gastos que obedecen a un consumo real de recursos pero que, por aplicacion del
principio de caja, no estan contemplados en la contabilidad presupuestaria. Se trata
fundamentalmente de las amortizaciones de los activos inmovilizados implicados en el
desarrollo de las actividades del Servicio.

Evidentemente, su participacion en la gestacién de las prestaciones los convierte en
elementos de coste y deben formar parte de su coste. La estimaciéon de estos gastos
dependera de los criterios de amortizacion, de la naturaleza econémica de las
inversiones y de su estado patrimonial. Los criterios de amortizacion se pueden
homogeneizar y la naturaleza econémica de las inversiones es similar, sin embargo la
situacion patrimonial de los inmuebles presenta situaciones diferentes en cada
municipio. El arrendamiento y sus condiciones contractuales, la naturaleza
patrimonial o la forma de adquisicion de los inmuebles afectan considerablemente en
su reflejo en los gastos presupuestarios.

Los arrendamientos tienen efectos inmediatos en los presupuestos y tienen la ventaja
de ser datos objetivos, reales y registrados contablemente. En el caso de que sean
propiedad del consistorio, habria que analizar cuando y como fueron adquiridos para
poder estimar razonablemente el consumo correspondiente al ejercicio.

Los bienes vinculados al servicio presentan diferentes situaciones respecto a su
propiedad ya que pueden ser propios, cedidos, donados, expropiados, arrendados a
valores de mercado o con rentas vitalicias, etc., provocando la necesidad de realizar
estimaciones sobre el gasto real de la utilizacion.

Estas situaciones rompen con la homogeneidad necesaria y ademas es dificil
encontrar ayuntamientos que tengan, desde la perspectiva contable, una gestion de
inventarios®3 eficiente que facilite la obtencion de informacién valida para la
estimacién de las amortizaciones.

La inexistencia de homogeneidad y las dificultades de conseguir datos reales hacen
dificil la estimacion de los gastos devengados, por ello es necesario buscar
alternativas. Lo mas razonable es aprovechar el hecho de que la infraestructura
necesaria para el desarrollo de la actividad suele reducirse a unos elementos
materiales concretos. En la mayoria de los casos es suficiente con un local, mobiliario
y equipos informaticos especificos.

83 . . . . . . .z .
En este caso la “Gestion de inventarios” hace referencia al inventario de la relacién de bienes
patrimoniales inmovilizados que posee cada Administracion Local.
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Esta alternativa consiste en extrapolar a todas las unidades de gestion, los gastos
reales de una unidad considerada estandar y que sirve de referencia para el resto de
unidades. El precio de adquisiciéon de estos elementos y su vida ttil estimada permiten
calcular las amortizaciones de forma sencilla reduciendo la incidencia de la
heterogeneidad del patrimonio municipal. Permite ademéas homogeneizar valores
dificilmente comparables por la amplia variedad de la casuistica existente en torno al
inmovilizado municipal.

Planteada la alternativa, se debe priorizar alguna de las dos opciones:
1? alternativa: mantener los datos reales y perder homogeneidad, o
2% alternativa: mantener la homogeneidad y perder objetividad.

La importancia cuantitativa en relacion al resto de los gastos es muy pequena por lo
que cuantitativamente cualquiera de las dos opciones se puede considerar valida. En
nuestro caso, siguiendo con la misma politica de dejar en manos de los expertos la
eleccion del criterio mas adecuado, se decidid, con el visto bueno de todos los
responsables, utilizar la primera alternativa y mantener los datos reales.

La ventaja mas importante de esta consideraciéon recae en la posibilidad de verificar
que se han incluido todos los gastos contabilizados dando consistencia y veracidad a
los resultados obtenidos. Ademas la comparacién respecto de otras unidades de
gestion muestran las situaciones particulares o efectos de la politica de inversiones de
cada organizacion, en el que seria aconsejable realizar un analisis complementario.

4.5.3. Ajustes necesarios para la incorporacion de los gastos en la
metodologia propuesta

La incorporacion de gastos presupuestarios y su conversion en costes constituye una
fase fundamental. Analizados los tres capitulos de gastos que hay que considerar para
el modelo de calculo procedemos a exponer los ajustes necesarios para que los
mismos se conviertan en costes y sean representativos del consumo real de las
prestaciones sociales.

Ajustes de nivel 1: Filtrado de gastos correspondientes a los Servicios Sociales

Uno de los ajustes mas importantes consiste en analizar si los gastos contabilizados
en el Servicio corresponden efectivamente con los recursos utilizados. De no ser asi
habra que incorporar todos aquellos gastos que aun no siendo, desde el punto de
vista organico o funcional, del area de Servicios Sociales, correspondan al servicio.

Inversamente y por los mismos motivos hay que eliminar todos los gastos que sean
de otros servicios. La informacion que suministra la contabilidad presupuestaria no
es suficiente para realizar este filtrado y por ello hace falta informacién
complementaria. Una interesante alternativa seria utilizar la codificacion de las
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cuentas donde se realiza el registro contable que permitiera realizar este tipo de
desglose. Evidentemente se trata de wuna atractiva e interesante linea de
investigacion® que permitiria la asignaciéon directa de los gastos a los programas y
prestaciones. En su defecto habra que investigar si el destino real de los gastos
registrados corresponde al Servicio. Una vez mas seran los gestores del servicio los
que deban realizar el filtrado.

En este ambito, uno de los problemas que comparten las administraciones esta
relacionado con pequenios gastos de caracter general cuyo destino es desigual. Se trata
de los gastos de funcionamiento que son partidas presupuestarias no adscritas a
programas. Es necesario analizar si estan relacionados con las prestaciones para
poderlas incluir como gastos o, si por el contrario, deben aislarse por no ser
imputables a las prestaciones.

Los gastos de funcionamiento registrados por la contabilidad presupuestaria como
Gastos de la Mancomunidad, Gastos financieros, Prestaciones sanitarias, Ayudas a
estudios, inversiones en locales, etc. no son imputables y han de ser retirados del
calculo de costes.

Al tratarse de partidas presupuestarias susceptibles de diferentes interpretaciones, su
integracién o eliminacion es mejor realizarla, por defecto, de forma uniforme y
armonizada para que sean aplicados a todos los ayuntamientos. Légicamente, la
existencia de informacién complementaria prevalece sobre los criterios establecidos
por defecto. Con este fin se ha consensuado una tabla armonizada de las partidas
presupuestarias que deben considerarse como gastos del servicio y eliminando las que
no se hayan consensuado. La relacion de partidas armonizadas es esta:

Tabla 19: Tabla armonizada de los gastos de funcionamiento

Gastos corrientes a incluir 20XX

Agua, Electricidad, Calefaccién
Gastos Protocolarios
Dietas y kilometraje (no SAD)
Equipos de oficina (mantenimiento)
Programa informatico (mantenimiento)
Gestoria, Asesoria, juicios
Mantenimiento de locales (limpieza, etc.)
Material de oficina
Prevencion de riesgos laborales
Seguros
Teléfono y correo
Alquiler de inmovilizados
Amortizacién de inversiones

Locales (30 afios)

Mobiliario (5 afios)

Equipos informaticos (3 afios)

Gastos corrientes a eliminar
Alquiler y mudanzas
Bibliografia, suscripciones
Equipos de oficina (ordenadores, etc.)
Mobiliario y enseres
Gastos financieros
Inversion en locales
Prestaciones sanitarias
Ayudas a estudios
Coste Presidente de la Mancomunidad
Coste Secretario de la Mancomunidad
Seleccion de personal

Fuente: Elaboracion propia

Cabe la posibilidad de incorporar otras partidas presupuestarias en ambas tablas pero
en nuestro caso éstas han sido las mas recurridas en las organizaciones analizadas.

¥ Codificacion de gastos, Pag. 272
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Reiteramos el hecho de que son partidas ubicadas por defecto en cada lado en funcién
de los criterios generales que hemos considerado. Légicamente la informacion
complementaria de cada caso puede justificar el cambio de criterio y por tanto de
ubicacién.

Ajustes de nivel 2: Filtrado de gastos correspondientes a cada Programa

La metodologia propuesta requiere que la informacion econoémica distinga claramente
los tres tipos de gastos mencionados y su adscripcién a cada programa. Para ello se
ha dispuesto de un sencillo cuadro de entrada que tenga al menos la siguiente
distribucion:

Tabla 20: Cuadro de entrada de Gastos

BEEEIBA | AUTONOMIA | INFANCIA | INCORPORACION TOTAL

Gastos de personal

Gastos actividades

Gastos
funcionamiento

GASTO TOTAL

Fuente: Elaboracién propia

De forma esquematica se puede apreciar el desglose minimo de los gastos aunque, por
supuesto, es recomendable disponer de un mayor grado de detalle para facilitar
posteriormente la descomposicion de los resultados obtenidos.

Normalmente, y como hemos senalado anteriormente, los gastos de personal y los
gastos de actividades estan clasificados por programas, sin embargo, los gastos de
funcionamiento son de caracter general y comprenden muchos conceptos que pueden
no ser especificos o no corresponder al servicio.

La asignaciéon de los gastos de funcionamiento a los programas se debe realizar en
base al sistema de costes elegido para la metodologia propuesta que no es otra que el
sistema de costes basado en actividades. Por ello, en principio, los gastos de
funcionamiento se incorporaran al cuadro de entrada sin desglose y por el importe
total hasta poder procesar la informacién sobre la actividad y calcular la parte
correspondiente a cada programa.

Ajustes de nivel 3: Adecuacion de los gastos a la actividad de los programas. Programas
no implantados

En algunos casos pueden existir actividades asociados a programas formalmente
inexistentes o pendientes de implantacion. En estos casos los gastos se registraran en
los programas que estén activados pero si fuera posible aislar esta actividad seria
conveniente aislar la parte de los gastos que le correspondan.

En el caso de Navarra el grado de implantacién de los 4 programas de servicios
sociales no es total por lo que habra que analizar si existe una vinculacién entre
actividad y gastos y si no fuera asi habria que realizar los ajustes pertinentes, bien
trasladando gastos o bien actividades hacia los programas que corresponda.
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En definitiva, la actividad y los gastos registrados en programas que todavia estén
pendientes de implantacién se trasladaran al programa correspondiente liberando y
evitando calculos impropios de una situaciéon normalizada.

Ajustes de nivel 4: Efectos de la externalizacion

La externalizacion tiene un efecto directo en el volumen de gastos de personal y de
actividades ya que el mismo trabajo realizado por el personal se registra en el capitulo
1 (personal propio) o en el capitulo 2 (personal de la contrata).

Para conocer el detalle de los recursos de personal seria necesario desglosar el gasto
de actividades correspondiente a la contrata y rescatar aquellos recursos de personal
subcontratados.

La metodologia propuesta considera los gastos en su conjunto, y aunque convendria
realizar estos filtrados para poder analizar con mayor profundidad los resultados
obtenidos y la naturaleza real de los gastos, es suficiente con diferenciar claramente lo
que corresponda a cada programa. El registro de un gasto en un capitulo u otro no
afecta al calculo del coste de las prestaciones. En definitiva, la posible doble
ubicacion del recurso de personal o el trasvase de gastos dentro del mismo programa
refleja un cambio en la politica de externalizacion de actividades o servicios pero no
afecta al calculo de los costes.

En algunos casos pueden presentarse variaciones significativas. Si éstas fueran
proporcionalmente opuestas a las correspondientes a los gastos de personal,
probablemente, serian consecuencia de un cambio en la politica de externalizacién de
alguna prestacion o actividad. El analisis pormenorizado de estas variaciones podria
explicar gran parte de los efectos colaterales que la externalizacién genera.

En cualquier caso, en la metodologia propuesta la externalizacion no distorsiona los
resultados porque contempla el total de los gastos del servicio, en consecuencia si el
trasvase de los gastos no trastoca el importe total de los gastos los costes no se veran
alterados. Pero sin embargo, si el aumento de un gasto, por ejemplo de personal,
generado por el cambio de politica de externalizacion, es, por ejemplo, menor a la
disminucién de otro gasto, generara una disminucion del coste de las prestaciones
siempre que la actividad realizada sea idéntica en cantidad y calidad.

Ajustes de nivel 5: Diferencias salariales

En cuanto a las diferencias existentes en los gastos de personal provocadas por la
variedad de salarios, complementos retributivos o de perfil, podemos senalar que
repercuten en pequenos sesgos que merman ligeramente la comparabilidad de los
resultados obtenidos, sin embargo, como se podra analizar en el estudio empirico, las
diferencias son materialmente irrelevantes y se diluyen al incorporar los datos
referentes a la actividad desarrollada. El analisis de su posible eliminacién parece
interesante para poder mejorar la comparabilidad de los resultados, sin embargo
establecer el perfil y remuneracion ideal del nivel salarial, retribuciones especificas o
perfiles adecuados es inequivocamente imposible, y por el contrario, los datos reales,
que entre otras cosas aportan la media del territorio analizado, permiten analizar las
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posibles desviaciones existentes respecto de esa media aportando una perspectiva
adicional del nivel de gastos de cada organizacion.

Los datos reales son en definitiva los que aportan objetividad al calculo de costes y
las pequenas diferencias retributivas, lejos de generar inconvenientes, enriquecen los
estudios especificos de cada organizacién.

4.6. El coste de las prestaciones: Alternativas para su calculo

El coste, término que hace referencia al ambito interno de la empresa o de las
organizaciones en general, mide el consumo de factores en la obtencién de productos,
servicios o similares. Su calculo entrana dificultades referentes al consumo de
recursos, que dependen de muchas variables, y a su relacién con los objetos de coste
que pueden considerarse segin su imputaciéon (directos e indirectos), su variabilidad
fijos y variables), su enfoque temporal (histéricos o presupuestados), etc. y que para
su adecuada asignacion puede necesitar distintos criterios de reparto, en muchos
casos asociados a la forma de medicion de los consumos.

El objetivo de este apartado es, una vez de que ya se dispone de las variables
necesarias, calcular el coste de las prestaciones para lo que hemos habilitado dos vias.
Por un lado, lo calcularemos tomando como base el coste de la unidad minima de
actividad, el peso y, por otro, el calculo se fundamentara en la ponderacién de la
actividad.

Matices al margen, las variables para el calculo de costes son fundamentalmente dos:
la actividad®> y el gasto®¢ convertido en coste. La ponderacion de estas dos variables
exige que ambas estén cuantificadas en unidades homogéneas. Los gastos se expresan
en unidades monetarias y la actividad en pesos y en ambos casos se ha utilizado unos
protocolos de calculo basados en metodologias contrastadas.

La metodologia que respalda el calculo de la actividad cuenta con un medidor
protocolizado que garantiza una medicién homogénea del consumo de recursos de la
actividad y por ello permite obtener un coste de la actividad homogéneo. Sabiendo
que el coste de las prestaciones depende del coste de las actividades y que éste ha sido
calculado con criterios homogéneos, se puede confirmar que la metodologia propuesta
aporta un coste de las prestaciones homogéneo.

Desde una perspectiva inversa: Para obtener un coste de las prestaciones homogéneo
es necesario cuantificar el coste de las actividades de forma homogénea, la cual se
puede obtener al disponer de un medidor protocolizado de la actividad que permite
cuantificar tanto la actividad total como la individual; pudiendo asi ponderar y asignar
la totalidad de los recursos consumidos.

El coste de las prestaciones es el objetivo principal pero para ello hay que calcular el
coste de las actividades que depende del volumen de actividad que debe estar

43 Captacidn de la informacidn sobre la actividad, Pag. 108
%45 Captacion de la informacién econdmica, Pag. 148
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cuantificado en unidades homogéneas; o lo que es lo mismo, primero se cuantifica la
actividad, se calcula su coste y finalmente se calcula el coste de las prestaciones.

Proceso de calculo

El calculo del coste de las prestaciones, basado en la metodologia ABC, se centra en
calcular el coste de las actividades. Estas actividades son las que forman parte del
itinerario de las prestaciones y estan definidas y cuantificadas en el “Mapa de
actividades e intensidades”.

La fase inicial del proceso de calculo se concentra en la cuantificacion de la actividad
total. Como hemos podido comprobar, la actividad total depende de las prestaciones
gestionadas a través del SIUSS y de los casos de prestaciones finalistas. Este volumen
de prestaciones se procesa y se transforma a través de un patron de calculo
establecido, el “Mapa de actividades e intensidades”, en la actividad total medida en
unidades homogéneas.

La magnitud de la actividad total obtenida es independiente del consumo de
recursos. El “Mapa de actividades e intensidades” permite ademas disponer de una
cuantificacién detallada del desglose correspondiente a cada actividad, prestacion o
programa.

Una vez procesada la actividad y obtenido el detalle de lo que le corresponde, se
introduce en el proceso de calculo el gasto total del servicio que ya ha sido desglosado
por programas.

Segun la metodologia de costes basado en las actividades, la actividad es la causante
de los gastos o los gastos son generados por las actividades y por tanto, el coste se
debe obtener de la consideracién de ambas variables ponderando los gastos en
funcioén de la actividad.

Gasto destinado a una actividad
unidades de actividad de una Actividad

Coste de una unidad de actividad =

Partiendo del hecho de que las actividades estan organizadas por programas y que
tienen sus propios gastos, procede analizarlos por separado. Se plantean dos vias
alternativas de calculo para obtener el mismo coste: la via de ponderar cada actividad
respecto a la actividad total o la de calcular el coste de una unidad de actividad de
cada programa. Ambas aportan los mismos resultados y son idénticos aunque el
recorrido del planteamiento y su conceptualizacion son diferentes.

Alternativa 1: Ponderacion de actividades®’

Esta alternativa es mas logica y por tanto mas entendible para usuarios no implicados
en metodologias de costes en Servicios Sociales ya que se basa en ponderar las
actividades o en buscar los porcentajes correspondientes a cada actividad. Se trata de
calcular los porcentajes de cada actividad respecto del total y trasladarlos al campo de

87 s . . . s 4.
Su desarrollo practico, con un ejemplo real incluido se desarrollara en el apartado: Desarrollo practico
de la “Alternativa 1: Ponderacion de actividades, Pag. 205
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los gastos y asi ponderar el gasto total asemejando el volumen de actividad con el
volumen de gastos.

Si por ejemplo, la actividad a; supone un porcentaje respecto a la actividad total de
0,123% de la actividad total, esta alternativa propone asignar, a esta actividad aj, el
mismo porcentaje de los gastos totales. La formulacién matematica para representar
esta alternativa la planteamos en los mismos términos utilizados en el calculo de la
actividad totals®s:

Concepto Formula Resultado
aj Pesos
P 1 P taje d tividad de a; = %
aso (1) orcentaje de actividad de a; Actividad total ( Pesos ) )

El porcentaje resultante representa la proporciéon existente entre el volumen de
actividad de la actividad a; respecto de la actividad total. Aunque no lo hayamos
mencionado, las variables del planteamiento hacen referencia a la actividad total
dentro de cada programa. Es decir, como ya se expuso anteriormente, cada programa
funciona de manera independiente con su actividad y sus gastos y por tanto la
formulacibn matematica hay que entenderla dentro de estos parametros.
Consecuentemente el porcentaje hace referencia a la ponderacién de la actividad
respecto del total del programa.

El siguiente paso consiste en trasladar la ponderacién de la actividad respecto del
total del programa a los gastos totales del programa obteniendo el coste
correspondiente a esa actividad a;. Matematicamente:

Concepto Férmula Unidades Resultado
Paso (2) Coste de la actividad a; % x Gasto total (Euros) = Euros

Sabiendo el coste de cada actividad, procedemos a sumar el coste de las actividades
que corresponda a cada prestacion y obtenemos el coste de las prestaciones. Siendo:

Paso(3) |Py = a; + by + ... + ny = Suma de la actividad de la prestacién P,

El coste de la prestacion sera igual a:

Paso (4) | Costede Py = costedea; + costedeb; + .. + costeden; =xxxeuros

% Tabla 3: Formulacion del célculo de la Actividad Total, P4g. 103
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Alternativa 2: Calculo del coste de los pesos®®

Esta otra alternativa, aunque matematicamente es equivalente, es mas conceptual y
tedrica porque se centra en el desarrollo del concepto de la unidad de medida de la
actividad. Se trata de calcular el coste de cada peso (unidad de actividad) en cada uno
de los programas. Logicamente en cada programa el coste del peso dependera de la
actividad y del gasto de ese programa, por tanto habra un coste unitario del peso para
cada programa.

El coste en si resulta una magnitud abstracta porque materialmente es dificil
identificar el conjunto de actuaciones que representa un peso pero paralelamente es
un indicador que aporta una perspectiva general de la relacién existente entre la
actividad realizada y los recursos dispuestos en el programa. De esta relacién se
obtienen dos magnitudes interesantes: el coste y, al menos en parte y con ciertas
reservas, la eficiencia del programa.

Este coste se obtiene ponderando el gasto total respecto de la actividad total.
Evidentemente y aunque en la demostracion anterior no lo hayamos mostrado
explicitamente los calculos se realizan por programas ya que tanto la actividad como
los gastos estan clasificados por programas. Siguiendo con el planteamiento:

Concepto Formula Resultado

P 1 =
aso (1) | Coste por peso Actividad total Pesos

Gasto total Euros
(F)

Este concepto compara la actividad total del programa con el gasto total del programa
mostrando una vision general de todo el programa. Esta magnitud no tiene
propiamente ninguna significacion pero muestra y permite comparar lo mas
significativo de cada programa y, con las reservas oportunas, se puede perfilar una
aproximacién a la eficiencia del programa. La comparacién de la actividad y el gasto
son el reflejo real de lo acontecido en el programa y por tanto muestran, al menos en
parte, la eficiencia de la gestion. Es evidente que otros factores como, por ejemplo, la
capacidad, la disponibilidad o la estructura organizativa resultan vitales y deberian
contemplarse para llegar a conclusiones concluyentes sobre la eficiencia.

Al margen de otras posibilidades que aporta este sistema de calculo, el coste de las
actividades se obtiene convirtiendo los pesos de las actividades a euros.

Concepto Formula Unidades Resultado

Paso (2) | Costedela

* (1O ) % _
actividad a,  —€/P) * (n°de pesos dea)  €/p*p ____ Euros

A partir del paso 2 el procedimiento es igual al descrito anteriormente.

89 T . . . .

Su desarrollo practico, con ejemplo real incluido, se desarrollara en el apartado:
5.3.4 Proceso de calculo del coste de las prestaciones: Desarrollo practico de la “Alternativa 2: Calculo
del coste de los pesos”, Pag. 209
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Volviendo al analisis de los programas, el coste de los pesos en cada programa
representa la relacion entre entrada y salida, considerando que entrada son los
recursos que entran en el programa y que la actividad es lo que sale del programa.

El coste de cada unidad de actividad es proporcional al gasto e inversamente
proporcional a la actividad y su calculo se obtiene de la divisién de los gastos totales
entre la actividad del mismo programa. Es importante insistir en que cada peso tiene
relacién con su programa y por tanto la unidad de referencia no es equivalente para
comparar programas entre si. En definitiva, partiendo de las formulas que acabamos
de presentar tenemos los costes de cada peso de cada programa:

Concepto Formula Unidades Resultado
Coste por peso Gastos Acogid E
a.ls' oS 108 'a uros = Coste unitariode ___€/p
en Acogida = Actividad Acogida Pesos
Coste por peso Gastos Autonomia Euros o
— - = Coste unitariode ___€/p
en Autonomia = Actividad Autonomia Pesos
Coste por peso Gastos Infancia Euros o
— - = Coste unitariode ___€/p
en Infancia = Actividad Infancia Pesos
Coste por peso Gastos Incorporacion Euros

— —— ———— = Coste unitariode __€
en Incorporacion = Actividad Incorporacién Pesos —€/p

Inevitablemente este cuadro invita a la comparaciéon del coste de cada programa en
tiempo y espacio. Mientras exista un equilibrio entre actividad y gasto los costes seran
similares, de lo contrario surgiran diferencias que sera interesante analizar.

La interrelacion existente entre programas puede generar trasvases de actividad o de
gastos que generen pequenos desajustes entre programas. Para evitarlo es necesario
hacer hincapié en los ajustes comentados en el apartado anterior?® para evitar los
posibles sesgos que pudieran generar.

Costes protocolizados e inteqgrales y sus posibilidades de analisis

La ponderaciéon real de la actividad de cada prestacion en un programa determinado
con la actividad total del programa permite distribuir todos los gastos del programa en
funcién de la actividad real obteniendo asi unos costes que comprenden la totalidad
del gasto del programa. Disponer de la magnitud de la actividad total aporta una
estimacién integral del coste porque permite distribuir todos los gastos con el mismo
criterio uniforme establecido por los datos reales de actividad y gasto, sin tener que
disenar criterios especificos para cada tipo de gasto.

%0 Ajustes de nivel 2: Filtrado de gastos correspondientes a cada Programa, Pag. 157
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Este procedimiento de imputacion de costes consigue que independientemente de su
localizacién sea asignado en funcién de su grado de aportacion, convirtiendo asi
costes indirectos de la prestacion en directos (objetivo fundamental del ABC), es decir,
la metodologia se adapta a la realidad y no a la inversa. Supone alcanzar resultados
finales muy diferentes a los tradicionales: en vez de costes globales por tipo de servicio
prestado se logra un coste unitario por prestacion mucho mas objetivo, analitico y
representativo de la realidad del consumo de recursos de cada prestacion.

El disponer de informacion homogénea permite descomponer todos los resultados y
profundizar en todos aquellos campos de estudio que se estimen oportunos. El coste
de las prestaciones es un valor agregado que integra dos tipos de componentes: por un
lado, los correspondientes a cada una de las prestaciones (los establecidos en el “Mapa
de actividades e intensidades”) y, por otro, los elementos agregados. Vamos a repasar
los correspondientes a cada uno de ellos, para ello rescatamos la estructura utilizada
para el calculo de la actividad total91:

Coste unitario de la coste de la coste de la coste de la
prestacion Py = actividad ay + actividad by + .+ actividad ny
X X X X
numero de numero de numero de numero de
prestaciones P, prestaciones Py prestaciones P, prestaciones Py
Coste total de la _ coste total de la coste total de la coste total de la
prestacion Py - actividad ay actividad by ’ actividad ny

Se puede apreciar que el coste total de una prestacion se puede dividir entre el
numero de unidades habidas y obtener al coste unitario de la prestacién. Del mismo
modo la descomposicion del coste de las prestaciones permite obtener el detalle de los
costes totales o unitarios de las diferentes actividades y/o programas.

Este proceso de descomposicion podria extenderse tanto como el detalle de los datos
de entrada que se disponga. Tanto el detalle del “Mapa de actividades e intensidades”
como en el detalle de los gastos establecera el limite de la descomposicion de los
costes. Se puede, por ejemplo, calcular la parte del coste de una prestaciéon que
proviene de los gastos de personal del programa de Acogida.

Igualmente la agregacion es posible y ademas de obtener valores de la misma
organizacion, se pueden obtener magnitudes macroeconémicas como el coste de una
determinada prestacion en una comunidad. Dado que el sistema de recogida de
informacién esta consolidado, la utilizacién de un mismo sistema protocolizado de
captacion de informacion de la actividad en toda una comunidad aporta un potencial
que hasta ahora no se habia planteado en la administracion publica.

Evidentemente hay que ser prudente y reservado a la hora de exponer las
posibilidades de las nuevas metodologias pero como proyecto de investigacion
entendemos que ésta es una de las aportaciones mas relevantes de nuestra propuesta.

La combinacién del desglose y la agregacién genera una cantidad de informacion que
es conveniente estructurar adecuadamente en funcion de los objetivos del analisis que
se quiera realizar. En el siguiente apartado analizaremos las diferentes alternativas
existentes.

*! Tabla 3: Formulacién del célculo de la Actividad Total, P4g. 103
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4.7. Formas de presentacion de los resultados en la aplicacion
empirica

El abanico de posibilidades que aporta el conocimiento exhaustivo de la actividad de
los SSB es tan amplio y variado que permite realizar numerosos analisis y contrastes.
Todas estas posibilidades generan una cantidad abundante de informaciéon que debera
presentarse de manera estructurada, evitando un exceso de informacién, incluso
elaborando una especie de cuadro de mando en funcién de los planes estratégicos o
necesidades de informacion de los gestores.

Las tablas presentadas a lo largo de este proyecto de tesis muestran la variedad de
estructuras en las que se puede plasmar los resultados obtenidos. El amplio catalogo
de prestaciones y la utilizacién de medios informaticos para el procesamiento de la
informacién entorpecen su publicacién en formato papel. Aun asi, a dia de hoy sigue
siendo el formato mas util y practico para los usuarios en general.

Evidentemente los gestores y responsables pueden disponer de cualquier informacién
a través de la herramienta informatica para la toma de decisiones y en caso contrario
seran ellos los que deberan plantear la conveniencia de una determinada estructura
de cara a una optimizaciébn o priorizacion de la informaciéon disponible. La
presentacion de los resultados debe estar convenientemente definida y estructurada
para que los datos se conviertan en un sistema informativo y una herramienta util y
operativa.

De momento, a falta de propuestas especificas de los gestores, vamos a presentar los
documentos de trabajo y de analisis que hemos considerado mas adecuados para
optimizar la utilidad de los resultados y que se plasmaran en el siguiente capitulo.
Algunos de estos modelos se utilizan en la presentaciéon de este mismo trabajo y el
resto, con su correspondiente informacion, seran incluidos en los anexos de este
proyecto. Dado el volumen que han adquirido se presentaran en formato digital.

Se presentan a continuacioén algunas tablas que seran desarrolladas en el siguiente
capitulo en aras a una mejor comprension de la estructura y conceptos alli recogidos.

Anadlisis temporal de la actividad

La metodologia propuesta se sustenta en el calculo protocolizado de la actividad, por
ello, el primer documento de trabajo que presentamos esta dedicado a la actividad.

Se trata fundamentalmente de un documento que recoge la informacion mas relevante
respecto a la actividad de un SSB durante los afios que abarca la aplicacién empirica.
Por su estructura destaca la predisposicién de los datos para su comparacion entre
los diferentes anos, por ello, hemos incluido en su denominacién los términos
“analisis temporal” porque invitan a ello aunque hay que incidir en que se trata de un
documento que recoge informaciéon de la actividad. Veamos el formato y luego
pasaremos a exponer los detalles de su configuracion.
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n° prestaciones Evolucién Actividad (Pesos) Evolucién % Respecto del total
Prestaciones SSB- 2006 2007 2008 2009(2006 2007 2008 2009|2006 2007 2008 2009/2006 2007 2008 2009{2006 2007 2008 2009
1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y MOVILIZACIC 100%
01 INFORMACION SOBRE PRESTACION 100% 100%
02 INFORMACION GENERAL E INESPEC 100% 100%
03 TRAMITACION ACCESO RECURSOS 100% 100%
04 INFORMACION Y DERIVACION A OTH 100% 100%
05 DERIVACION HACIA RECURSOS Y SH 100% 100%
06 DERIVACION HACIA RECURSOS INST 100% 100%
07 CANALIZACION HACIA PROGRAMAS 100% 100%
01 PRESTACIONES DE AYUDA A DOMIQ 100% 100%
02 PRESTACIONES DE AYUDAS TECNI( 100% 100%
03 OTROS APOYOS A LA UNIDAD CON 100% 100%
04 APOYO DE CARACTER PERSONAL F 100% 100%
05 ACTUACIONES ESPECIALES DE APQ 100% 100%
01 RESIDENCIAS E INTERNADOS 100% 100%
02 ALBERGUES 100% 100%
03 CENTROS DE ACOGIDA 100% 100%
04 VIVIENDAS TUTELADAS 100% 100%
05 ALOJAMIENTO DE URGENCIA 100% 100%
06 ACTUACIONES PARA EL ALOJAMIEN| 100% 100%
4 PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PREVENCION E INSER( 100% 100%
01 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTUACI 100% 100%
02 CENTROS, PROGRAMAS Y ACTIVIDA 100% 100%
03 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTIVIDAI 100% 100%
04 PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE PI 100% 100%
05 SERVICIO DEPREV. DE SITUAC. DEP| 100% 100%
5 RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA COBERTURA DE NE(100% 100%
01 PENSIONES 100% 100%
02 AYUDAS ECONOMICAS PUBLICAS P 100% 100%
03 AYUDA ECONOMICA PUBLICA DE PA] 100% 100%
04 ATENCIONES QUE IMPLICAN ALIME 100% 100%
05 OTRAS AYUDAS EN ESPECIE VINCU 100% 100%
A = 1+2+3+4+5 = TOTAL Prestaciones de gestion
Prestaciones finalistas en AUTONOMIA 100% 100%
Prestaciones finalistas en INFANCIA 100% 100%
Prestaciones finalistas en INCORPORACION 100% 100%
B = TOTAL Prestaciones finalistas 100% 100%
A +B =TOTAL SSB 100% 100% 100% 100% 100% 100%

En la columna de la izquierda hemos ubicado los 5 grupos de prestaciones con sus
respectivos Tipos de prestaciones de gestion. Debajo, en el ultimo bloque se han
reservado tres filas para las prestaciones finalistas. Se han dispuesto huecos para
ubicar las sumas parciales y totales a pesar de que en algunos casos las sumas no
tengan sentido por la heterogeneidad de los datos.

Para el contenido de la informacion se han diferenciado cinco bloques. En el primer
bloque se insertara el numero de prestaciones registradas en cada uno de los
ejercicios. El siguiente bloque lo hemos reservado para analizar las variaciones o las
tendencias que se dan en cada una de las prestaciones tomando como afio base, en
este caso, el ano 2006.

Estas dos primeras columnas recogen informacién que emana directamente del SIUSS
o de los programas especificos de atencion a prestaciones finalistas, s sistemas de
informacién. Se trata pues de informacién no procesada y pendiente de transformar
en informacién homogénea.

Los tres siguientes bloques recogen precisamente la informacién que una vez
procesada representa el volumen de actividad correspondiente a cada una de las
prestaciones. Es informacién homogénea por lo que las sumas y agregaciones
adquieren sentido y pueden ser comparados en tiempo y espacio.

La primera de ellas, la tercera columna denominada “Actividad (Pesos)” es donde se
debe ubicar el volumen de actividad cuantificado en pesos de cada una de las
prestaciones. Las siguientes columnas sirven para relativizar los datos absolutos y
permitir realizar analisis comparativos de cualquier indole. La cuarta columna recoge
valores relativos de tendencia con ano base 2006 y la tltima columna se ha reservado
para comparar el peso especifico o el porcentaje de actividad que cada una de las
prestaciones supone respecto de la actividad total.
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Gastos por SSB vy por aiio

En un sencillo documento, recopilamos por afno y para cada SSB, los gastos
diferenciando claramente la parte correspondiente en cada programa a los tres tipos
de gastos: los de personal, los de actividades y los de funcionamiento.

AGOEIDAN AUTONOMIA [ INFANCIA [INCORPORAGION| TOTAL

GASTOS DE PERSONAL

GASTOS ACTIVIDADES

GASTOS FUNCIONAMIENTO
GASTO TOTAL 100%

Calculo de costes de las prestaciones (Alternativas 1y 2)

El formato de documento elaborado para tal fin sirve para presentar conjuntamente
los datos de actividad y de gastos de cada uno de los programas, que constituyen las
variables utilizadas en el calculo del coste de las prestaciones que, por su relacion,
hemos ubicado al lado de la actividad.

Las hojas de trabajo que se utilizan para el calculo de los costes, en ambas
alternativas de calculo, son similares aunque incluyen algunas especificidades de cada
alternativa.

En la parte de abajo hemos vuelto a ubicar las prestaciones finalistas seguido del
detalle de los diferentes tipos de gasto que explican el monto total de los costes de las
prestaciones.

Destacar, finalmente las dos ultimas columnas que recogen el nimero de prestaciones
que permiten calcular los costes por prestacién cada afio y cada SSB.

COSTE
Prestaciones Peso % Coste | Peso % Coste | Peso % Coste | Peso % TOTAL
1_INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y MOVILIZACION DE R

01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES DE SERVICIOS SOCIALES
02 INFORMACION GENERAL E INESPECIFICA

03 TRAMITACION ACCESO RECURSOS NO DEPENDIENTES SISTEMA
04 INFORMACION Y DERIVACION A OTROS SISTEMAS

05 DERIVACION HACIA RECURSOS Y SERVICIOS INTERNOS DEL SIST|
06 DERIVACION HACIA RECURSOS INSTITUCIONALES NO GUBERNAI
07 CANALIZACION HACIA PROGRAMAS SECTORIALES DEL PROPIO Cl
01 PRESTACIONES DE AYUDA A DOMICILIO

02 PRESTACIONES DE AYUDAS TECNICAS

03 OTROS APOYOS A LA UNIDAD CONVIVENCIAL

04 APOYO DE CARACTER PERSONAL FUERA DEL DOMICILIO

05 ACTUACIONES ESPECIALES DE APOYO A LA UNIDAD CONVIVENC!
3 PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDAS DE ALOJAMIENTO ALT
01 RESIDENCIAS E INTERNADOS

02 ALBERGUES

03 CENTROS DE ACOGIDA

04 VIVIENDAS TUTELADAS

05 ALOJAMIENTO DE URGENCIA

06 ACTUACIONES PARA EL ALOJAMIENTO FAMILIAR
4 PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PREVENCION E INSERCION S
01 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE INSERCION SOCIAL
02 CENTROS, PROGRAMAS Y ACTIVIDADES OCUPACIONALES

03 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTIVIDADES DE RELACION SOCIAL,0Q
04 PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE PREVENCION Y PROMOCION §
05 SERVICIO DEPREV. DE SITUAC. DEPENDENCIA Y PROM. DE AUTO
5 RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA COBERTURA DE NEC. SUB!
01 PENSIONES

02 AYUDAS ECONOMICAS PUBLICAS PERIODICAS

03 AYUDA ECONOMICA PUBLICA DE PAGO UNICO

04 ATENCIONES QUE IMPLICAN ALIMENTACION

05 OTRAS AYUDAS EN ESPECIE VINCULADAS A SITUACION DE NECE]|
Prestaciones de gestion
Prestaciones finalistas de AUTONOMIA
Prestaciones finalistas de INFANCIA
Prestaciones finalistas de INCORPORACION

Gastos de personal
Gastos de actividades
Gastos de

_inl
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Analisis temporal del coste de las prestaciones

Con la misma estructura que el analisis temporal presentamos, en el primer bloque el
modelo de calculo de los costes de las prestaciones. El siguiente bloque se ha
habilitado para el analisis horizontal o de tendencia de los costes de las prestaciones y
por ultimo hemos considerado interesante el poder comparar la tendencia de los
costes con la tendencia de la actividad, razén por la cual se incluye la evolucion de la
actividad en porcentajes horizontales o de tendencia.

Prestaciones
1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACI(
01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES D
02 INFORMACION GENERAL E INESPECIFICA
03 TRAMITACION ACCESO RECURSOS NO D
04 INFORMACION Y DERIVACION A OTROS S|
05 DERIVACION HACIA RECURSOS Y SERVI]
06 DERIVACION HACIA RECURSOS INSTITUQ
07 CANALIZACION HACIA PROGRAMAS SECT|
2 PREST. Y ACTUACIONES APOYO A LA UNII
01 PRESTACIONES DE AYUDA A DOMICILIO
02 PRESTACIONES DE AYUDAS TECNICAS
03 OTROS APOYOS A LA UNIDAD CONVIVEN
04 APOYO DE CARACTER PERSONAL FUERA
05 ACTUACIONES ESPECIALES DE APOYO A|
3 PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDA
01 RESIDENCIAS E INTERNADOS
02 ALBERGUES
03 CENTROS DE ACOGIDA
04 VIVIENDAS TUTELADAS
05 ALOJAMIENTO DE URGENCIA
06 ACTUACIONES PARA EL ALOJAMIENTO F,
4 PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PRE)
01 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTUACIONES
02 CENTROS, PROGRAMAS Y ACTIVIDADES
03 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTIVIDADES [
04 PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE PREVE]
05 SERVICIO DEPREV. DE SITUAC. DEPENDH
5 RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA CC
01 PENSIONES
02 AYUDAS ECONOMICAS PUBLICAS PERIO[
03 AYUDA ECONOMICA PUBLICA DE PAGO U
04 ATENCIONES QUE IMPLICAN ALIMENTACI|
05 OTRAS AYUDAS EN ESPECIE VINCULADA|
Prestaciones de gestion
Prestaciones finalistas de AUTONOMIA
Prestaciones finalistas de INFANCIA

Prestaciones finalistas de INCORPORACION
Prestaciones finalistas
TOTAL

2006

Costes SSB

2007

2008

2009

Evolucién costes

2006

100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%

2007

2008

2009

Evolucioén actividad

2006

100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%

100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%
100%

2007

2008

2009

Informe resumen del SSB%

Por ultimo presentamos un modelo que integra las tablas expuestas anteriormente.

%2 por ejemplo: Tabla 49: Informe resumen. SSB-17, Pag. 213
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Informe SSB 2006 2007 2008 2009

ESTADISTICAS: N° de prestaciones

INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y
PREST. Y ACTUACIONES APOYO A LA UNIDAD ¢
PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDAS DE
PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PREVENC
RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA COBER
Prestaciones de gestion| [ [ [
Prestaciones finalistas de AUTONOMIA
Prestaciones finalistas de INFANCIA
Prestaciones finalistas de INCORPORACION
GASTOS en "euros” 2006 2007 2008 2009
GASTO TOTAL de ACOGIDA
GASTO TOTAL de AUTONOMIA
GASTO TOTAL de INFANCIA
GASTO TOTAL de INCORPORACION
GASTO TOTAL|

B WN =

GASTOS DE PERSONAL
GASTOS ACTIVIDADES
GASTOS FUNCIONAMIENTO
GASTO TOTAL
ACTIVIDAD en "pesos” 2006 2007 2008 2009
Prestaciones de gestion en ACOGIDA
Prestaciones de gestion en AUTONOMIA
Prestaciones de gestion en INFANCIA
Prestaciones de gestion en INCORPORACION
PRESTACIONES DE GESTION|
Prestaciones finalistas de AUTONOMIA
Prestaciones finalistas de INFANCIA
Prestaciones finalistas de INCORPORACION

PRESTACIONES FINALISTAS]
ACTIVIDAD TOTAL en ACOGIDA

ACTIVIDAD TOTAL en AUTONOMIA
ACTIVIDAD TOTAL en INFANCIA
ACTIVIDAD TOTAL en INCORPORACION
ACTIVIDAD TOTAL]
COSTE de los grupos de prestaciones 2006 2007 2008 2009
1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y
2 PREST. Y ACTUACIONES APOYO A LA UNIDAD ¢
3 PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDAS DE
4
5

PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PREVENC
RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA COBER
Prestaciones de gestion| [ [ [
Prestaciones finalistas de AUTONOMIA
Prestaciones finalistas de INFANCIA
Prestaciones finalistas de INCORPORACION
Prestaciones finalistas| [ [ [
Total

COSTE MEDIO por grupo de prestaciones 2006 2007 2008 2009
1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y
2 PREST. Y ACTUACIONES APOYO A LA UNIDAD ¢
3 PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDAS DE
4
5

PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PREVENC
RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA COBER

Prestaciones finalistas de AUTONOMIA
Prestaciones finalistas de INFANCIA

Prestaciones finalistas de INCORPORACION
1

Este documento recoge el resumen de la informaciéon mas interesante desde la
perspectiva de la metodologia de costes. Estructurado en 5 columnas, se reserva la
primera para los diferentes conceptos y las cuatro siguientes para cada uno de los
anos de la serie temporal. El contenido del documento consta de 5 bloques ordenados
verticalmente.

El primero de los bloques, denominado “Estadisticas: N° de prestaciones y casos”
recoge el numero de prestaciones contabilizadas en cada ejercicio separando, por un
lado, los cinco grupos de prestaciones de gestion con su correspondiente hueco para
las sumas parciales y, por otro, las prestaciones finalistas diferenciadas por el
programa al que pertenecen.

El segundo bloque denominado “Gastos en euros” recopila el resumen de los gastos
devengados que han sido imputados al coste de las prestaciones diferenciando, por un
lado, los gastos totales de cada uno de los cuatro programas y, por otro, el detalle de
los tres tipos de gastos que componen el gasto total.
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El tercer bloque denominado “Actividad en pesos” recoge la suma de la actividad de
todas las prestaciones cuantificada en pesos. A su vez, se diferencia la actividad de las
prestaciones de gestion y de las prestaciones finalistas desglosadas ambas por
programas.

En el cuarto bloque denominado “Coste de las prestaciones” se ubican los costes de
las prestaciones con la misma configuracion que el presentado en el primer bloque.

Por ultimo, en el denominado “Coste medio por grupo de prestaciones” hemos
colocado los costes unitarios por prestacion. La division del coste total de cada
prestaciéon por el numero de prestaciones habidas nos da el coste por prestacion, sin
embargo, al tratarse de un cuadro resumen donde en vez de prestaciones hemos
colocado Grupos de prestaciones es mas preciso hablar del coste medio por cada
prestacion.

Coste de las actividades en un SSB

También es posible estructurar los documentos de tesis en funcién de las actividades
para tener una perspectiva directa de las actividades. Este cuadro pretende recoger el
volumen de actividad y el coste de las mismas en cada uno de los anos. Su estructura
diverge de las anteriores porque en el eje de ordenadas hemos ubicado la relacion de
actividades que corresponde a cada uno de los programas. Evidentemente es factible
afnadir bloques de tendencia o estructurales pero por falta de espacio los hemos dejado
como estan.

Coste de la Actividad
2007 2008

Datos de la actividad (pesos)
2006 2007 2008 2009

ACTIVIDAD 2009

a: Acogida + b: Orientacién social y Asesoramiento + c: Valoracion social
d: Diagnéstico Social y Socioeducativo

e: Derivacion otros programas de atencion primaria del SSB

f: Derivacion otros servicios especializados (propio sistema y otros)

g: Seguimiento posterior intervenciones realizadas

h: Tramitacién de prestaciones, garantia acceso

i: Conocimiento necesidades de la comunidad + j: Promocién actitudes sociales po|

2006

a: Acogida + b: Orientacion social y Asesoramiento + c: Valoracion social
d: Diagnéstico Social y Socioeducativo
e: Elaboracién Plan de Intervencién individualizado

f: Servicio de Atencion a Domicilio Municipal

g: Tramitacion recursos alternativos o complementarios al SAD

h: Facilitar acceso ayudas técnicas (préstamo o adquisicion)

i: Conocimiento necesidades personas con dificultades de autovalimiento o en ries
I: Formacion, orientacion y apoyo a personas cuidadoras

m: Impulso de apoyo social de la comunidad + n: Impulso/Participacién en accione
Total actividad PROGRAMA DE PROMOCION DE LA AUTONOMIA PERSONAL

a: Acogida + b: Orientacion social y Asesoramiento + c: Valoracion social

d: Diagnostico Social y Socioeducativo

g: Disefio y desarrollo de Plan de Intervencion

h: Intervencion Familiar desproteccion leve y moderada

i Intervencion con menores en conflicto social

j: Fomento implicacién de servicios comunitarios

Total actividad PROGRAMA DE ATENCION A LA INFANCIA Y FAMILIA EN ATE

a: Acogida + b: Orientacién social y Asesoramiento + c: Valoracion social
d: Diagnéstico Social y Socioeducativo
f: Garantia acceso recursos propio sistema y otros sistemas proteccién
g: Disefio itinerarios de incorporacion social
h: Acompafiamiento Social
iz Conocimiento necesidades de la comunidad
j: Promocién actitudes sociales positivas y sensibilizacion comunidad + k: Promocit
Total actividlad PROGRAMA DE INCORPORACION SOCIAL EN ATENCION PRI
COSTE TOTAL DE LA ACTIVIDAD DE TODOS LOS PROGRAMASI I

Analizados los aspectos mas significativos de la teoria presentamos la aplicacion
empirica materializada en su implantacion real en las Administraciones Locales de la
Comunidad Foral de Navarra.
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La investigacion empirica se encuentra estrechamente vinculada a la investigacién
basica, pues depende de los resultados y avances de esta ultima, dicho de otra
manera toda investigacién aplicada requiere de un marco teérico. Sin embargo, en una
investigacion empirica, lo que también interesa al investigador, y especialmente al
usuario de esta informacién, es el contraste entre ambas y su aplicabilidad real.

Hemos afrontado ese desafio y en esta parte pretendemos exponer los detalles mas
interesantes de lo acontecido en el traslado de la teoria a la practica.

La estructura que hemos considerado para esta tercera parte se divide en dos
capitulos en los que inicialmente desarrollaremos la propia aplicacion de los
planteamientos tedricos esgrimidos en el Capitulo 598 para luego exponer los
mecanismos utilizados para contrastar la validez del planteamiento teorico
desarrollado en el Capitulo 69. Para finalizar analizamos las expectativas de
implantacion de la metodologia de costes en los Servicios Sociales de caracter
municipal.

% Capitulo 5.- Aplicacién empirica, Pag. 173
i Capitulo 6.- Contraste y expectativas de implantacidn, Pag. 235
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Capitulo 5. Aplicacién empirica

La Investigacion es un proceso que, mediante la aplicacién del método cientifico,
procura obtener informacion relevante y fidedigna, para entender, verificar, corregir o
aplicar el conocimiento. Lograr algin resultado o comprobar su validez requieren
desarrollar y aplicar los resultados de la investigaciéon. En este quinto capitulo
mostramos los detalles y los resultados de la aplicacion practica de la metodologia
propuesta que ha sido descrita en el capitulo anterior.

En primer lugar, con la intencién de centrar la perspectiva que teniamos, se presenta
el objetivo de la aplicacion empirica para después describir el alcance de la muestra en
el que se desarrollan los planteamientos tedricos expuestos en el trabajo. Los detalles
de la captacién de informacion econémica y de la actividad ocupan el cuerpo central
del capitulo finalizando con el proceso de calculo y un esquematico analisis de los
resultados obtenidos.

Para una mejor comprension del trabajo empirico, se van a desarrollar aspectos
técnicos, en parte analizados en el capitulo precedente y que son de vital importancia,
para entender mejor la aplicacion empirica que se describe en este capitulo. Los datos
especificos del resto de la muestra estan recogidos en los anexos en formato
informatico almacenado en un Compact Disc (CD) que se acompana a la
documentacion presentada en formato papel.

El desarrollo de esta aplicacion empirica lo hemos estructurado en 4 puntos. En el
primero se expone el objetivo y la planificacion del trabajo, seguidamente se presenta
el objeto de estudio y las caracteristicas del alcance del estudio. Finalmente se
desarrolla la propia aplicacion empirica de la metodologia expuesta en los capitulos
precedentes haciendo hincapié en el proceso de calculo del coste de las prestaciones
para terminar con el analisis comparativo con el objeto de reforzar el potencial de la
metodologia propuesta.

5.1. Objetivo y planificacion del trabajo empirico

El objetivo marcado se enfoca hacia el analisis de la viabilidad de los
planteamientos tedricos que hemos defendido mediante su puesta en practica en el
mundo real. Las gestiones realizadas para hacerlo posible nos llevaron a contactar con
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responsables del Gobierno de Navarra con los que decidimos establecer el alcance® de
la implantacién de la metodologia.

Plan de accién

El plan de accion para la consecucion del objetivo principal se planificé en los
siguientes términos:

0 Informar y formar a los responsables y gestores de las instituciones donde se
planificaba implantar la metodologia de costes para poder conseguir la
implicacion en los procesos de captaciéon de informacién y en la concienciacion
de la importancia de una buena recogida.

0 Asegurar la fiabilidad de la informacién captada mediante la protocolizacién
del proceso de captaciéon y, en su caso, habilitar su verificacién a través de
organos externos como el propio Gobierno de Navarra o a través de la
retroalimentacién generada por los resultados obtenidos.

0 Asegurar la disponibilidad de la informacién necesaria en espacio y tiempo
correspondiente a todas las entidades implicadas en la implantacion.

0 Nombrar a coordinadores que faciliten y aseguren el buen intercambio de
informacién y la aclaraciéon de las posibles dudas que en todo proceso surgen.

Estas acciones, descritas en el plan de accién, fueron las que nos llevaron a
materializar la aplicaciéon practica. Dada la importancia y el volumen de trabajo que
exigia el plan de accién se decidié, por mutuo acuerdo, consolidarlo en un proyecto de
desarrollo entre la Direccion General de Asuntos Sociales y Cooperaciéon al Desarrollo
del Gobierno de Navarra y el departamento de Economia Financiera I de la
Universidad del Pais Vasco al que pertenece el doctorando, que decidieron ponerle el
titulo de “Implantaciéon de un sistema de costes en los Servicios Sociales de Atencién
Primaria de 1la Comunidad Foral de Navarra”. Problemas burocraticos,
fundamentalmente formales, impidieron que la firma se llevara a cabo pero sin
embargo ambas partes, interesados en ejecutar el acuerdo, decidieron llevarlo a la
practica.

El objeto del proyecto quedo reflejado en el propio titulo que es, en definitiva, la
aplicacion practica de la investigacion llevada a cabo. El objetivo coincidia con el
reciproco interés de las partes en analizar su viabilidad y su validez desde la
perspectiva de la evaluacion de la gestion y de la utilidad de la investigacién.

En un principio la implantacién contemplaba los afios 2006, 2007 y 2008 aunque se
consider6 prorrogable en el caso de que los resultados fueran satisfactorios y
persistiera el mutuo interés. De ahi que con posterioridad® se decidi6 ampliar el
horizonte temporal hasta el afio 2009.

® 52 Objeto de estudio (Alcance): Los Servicios Sociales de Base (SSB) en la Comunidad Foral de
Navarra, Pag. 175
% Evidencia 15: Solicitud de ampliacion del estudio (17 de Mayo de 2010, Pag. 242
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5.2. Objeto de estudio (Alcance): Los Servicios Sociales de
Base (SSB) en la Comunidad Foral de Navarra

La puesta en practica de la metodologia descrita requiere una labor intensa por lo que
la eleccibn de una buena muestra resulta imprescindible. La diversidad de las
prestaciones sociales mas la heterogeneidad de la estructura organizativas de las
administraciones locales demanda realizar una buena selecciéon del campo de trabajo
que facilite su aplicacién y permita contrastar la validez de la investigacion.

Los cimientos para una buena implantacién de esta metodologia se concentran en la
buena recogida de informacién y la utilizacién de protocolos claramente establecidos e
identificables ya que hay que elaborar un “Mapa de actividades e intensidades” que
recoja los itinerarios de esas prestaciones. Conscientes, por un lado, de que el
volumen de trabajo podia hacer peligrar la finalizacién del proyecto y, por otro, la
limitacion de realizar el estudio a titulo personal alent6é nuestra prudencia y decidimos
acotar el campo de trabajo a un grupo de ayuntamientos que mostraran las mejores
condiciones para garantizar su finalizacion en un tiempo razonable.

Dada la experiencia acumulada en otros proyectos acotamos el tipo de entidad a las
Administraciones Locales y el servicio a los Servicios Sociales, quedando pendiente la
definiciéon del contexto territorial y temporal. Considerabamos imprescindible que los
ayuntamientos a estudiar tuvieran caracteristicas comunes que garantizaran la
comparabilidad de los resultados y por lo tanto las organizaciones a estudiar debian
pertenecer a una misma provincia o comunidad.

En base a esta linea argumental, realizamos ciertas investigaciones y gestiones y
descartada la comunidad auténoma del Pais Vasco por la heterogeneidad insalvable
detectada en anteriores proyectos decidimos analizar la Comunidad Foral de
Navarra. Los factores positivos eran evidentes:

e La proximidad del doctorando y de los directores de la tesis.

e La participacion de Pamplona, capital de la Comunidad, en la experiencia del
proyecto SICIGAL en el que los gestores estaban inmersos en la cultura de
costes de varios servicios municipales.

e La existencia en todo el territorio de un Catalogo de Servicios con sus
protocolos claramente establecidos que ademas estaban recogidos en una Ley
Foral (BON N° 152 - 20 de diciembre, 2006) y desarrollados en un Decreto
Foral (BON N° 84 - 9 de julio, 2008).

e La utilizacién de la misma herramienta de apoyo a la gestion de los Servicios
Sociales denominada SIUSS (Ministerio de Sanidad y Politica Social, 2007) que
podia servir para una protocolizada recogida de datos.

Estas razones, que considerabamos mas que suficientes para abordar los objetivos
planteados, nos llevaron a establecer como objeto de estudio las Administraciones
Locales de la Comunidad Foral de Navarra.

Determinada la Comunidad, realizamos un primer analisis de la situaciéon de los
distintos ayuntamientos o Administraciones Locales en aquellos aspectos que
consideramos fundamentales en la implantacion del sistema de costes como la
disponibilidad y fiabilidad de la informacién necesaria para aplicar la metodologia.
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El tamano, la organizaciéon, la fiabilidad, la consistencia y la uniformidad de la
informacién disponible son factores determinantes en la seleccion de la muestra. Para
hacer mas facil su comparabilidad optamos por considerar el tamano de los
municipios —en base a la informacioén suministrada por el padréon municipal de 2009—
y descartar los municipios que no alcanzaran una poblaciéon de 10.000 habitantes por
considerar que el volumen de actividad no tiene suficiente entidad para considerarlo
de manera independiente ya que, en la mayoria de los casos, suelen disolverse varios
servicios en la misma unidad de gestiéon. La relacion de los que superan el corte era la
siguiente:

Tabla 21: Habitantes de los municipios de mas de 10.000 habitantes

2005 2006 2007 2008 2009

Pamplona/Irufia 193.328 | 195.769 | 194.894 [ 197.275 | 198.491
Tudela 32.345 32.802 32.760 33.910 34.717
Barafain 22.295 22.401 21.844 22.193 22.110
Burlada/Burlata 18.316 18.388 18.337 18.504 18.595
Estella/Lizarra 13.708 13.892 13.931 14.049 14.238
Zizur Mayor/Z. Nagusia 13.052 13.197 13.189 13.312 13.345
Tafalla 10.924 11.040 11.115 11.296 11.394
Egués 4.912 5.379 7.079 9.137 10.787
Villava/Atarrabia 10.236 10.295 10.226 10.462 10.642
Ansodin 9.862 9.952 10.088 10.340 10.500

TOTAL 593.472 601.874 605.876 620.377 630.578

Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacién disponible en la Web del Instituto Nacional de
Estadistica (INE, 2011)

De entre los 10 municipios que superaban el corte, Pamplona destaca por abarcar aproximadamente un
tercio de la poblacion total de la comunidad y por ser 6 veces mas grande que el segundo de la lista. Ante
esta tesitura se decidié, al menos en principio y por considerar que no era factible compararlo con el resto,
dejarlo al margen del estudio. La muestra resultante parecia atractiva, comparable y abordable y se
centraba en municipios de tamafio medio.

Al profundizar en el analisis del seleccionado campo de trabajo, pudimos comprobar
que la organizacion de los Servicios Sociales no era estrictamente municipal. La Ley
Foral 15/2006 de Servicios Sociales (BON N° 152 - 20 de diciembre, 2006) en el
“Titulo III, capitulo II, articulos 40, 41, 42 y 43” regula la organizacion territorial de los
servicios sociales y prevé una organizacion territorial con las siguientes divisiones
territoriales97:

«

O Zonas Basicas de Servicios Sociales: constituyen las demarcaciones
geograficas y poblacionales que sirven de marco territorial a la atencién
primaria de servicios sociales y que garantizan la accesibilidad de la poblacion
a la atencién social en ese territorio a través del correspondiente servicio
social”. Senala asimismo, que la configuraciéon territorial se establecera
reglamentariamente atendiendo a ratios de poblaciéon y de necesidad social,
procurando su coherencia con la zonificacién sanitaria y la de otros ambitos de
actuacion administrativa.

«

0 Areas de Servicios Sociales: “... estaran formadas por la agrupacién de varias
Zonas Basicas de servicios sociales con criterios de proximidad, segun
caracteristicas sociodemograficas, para que, desde una perspectiva de

%7 4.3.2 Estructura del sistema publico de Servicios Sociales en la Comunidad Foral de Navarra y sus
implicaciones metodoldgicas: Los programas, las actividades, las prestaciones y sus relaciones, Pag. 129
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accesibilidad, eficacia y eficiencia, se puedan compartir los programas de
atencion primaria”.

Por tanto al margen de los municipios existentes en la Comunidad Foral de Navarra, la
organizacion territorial para la atenciéon primaria de los Servicios Sociales se
estructura en Zonas Basicas de servicios sociales bien individualmente o bien
colectivamente (las “Areas de Servicios Sociales” agrupan varias zonas basicas de
servicios sociales).

Hay definidas, en esta misma Ley, 44 Zonas Basicas de servicios sociales con sus
correspondientes municipios, cuya denominacién suele coincidir con el del municipio
mas grande de la zona. Rescatamos esta relacion:
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Tabla 22: Zonas Basicas de Servicios Sociales

1. Allo: Allo, Arellano, Arroniz, Barbarin, Dicastillo, Igiizquiza, Lerin, Luquin, Villamayor.
2. Altsasu/Alsasua: Altsasu/Alsasua, Olazti, Ziordia.
Abaigar, Allin, Améscoa Baja, Ancin, Aranarache, Etayo, Eulate, Lana, Larraona,
3. Ancin-Améscoa: Legaria, Mendaza, Metauten, Mirafuentes, Murieta, Nazar, Oco, Olejua,
Piedramillera, Sorlada, Zuniga.
4. Aoiz: Arce, Aoiz, Izagaondoa, Lizoain, Longuida, Oroz-Betelu, Unciti, Urroz-Villa.
5. Aranguren: Aranguren.
6. Artajona: Artajona, Berbinzana, Larraga, Miranda de Arga.
Abaurregaina/Abaurrea Alta, Abaurrepea/Abaurrea Baja, Aria, Aribe,
7. Auritz/Burguete: Auritz/Burguete, Erro, Garaioa, Garralda, Hiriberri/Villanueva de Aezkoa,
Luzaide/Valcarlos, Orbaitzeta, Orbara, Orreaga/Roncesvalles.
8. Baranain: Baranain.
9. Berriozar: Ansoain, Berrioplano, Berriozar, Iza, Juslapena.
10. Buniuel: Bunuel, Cabanillas, Cortes, Fontellas, Fustifiana, Ribaforada.
11. Burlada: Burlada.
12. Carcastillo: Carcastillo, Mélida, Murillo el Fruto, Santacara.
13. Cascante: Ablitas, Barillas, Cascante, Monteagudo, Murchante, Tulebras.
14. Cintruénigo: Cintruénigo y Fitero.
15. Cizur: Cizur Menor, Zizur Mayor.
16. Corella: Corella, Castejon.
17. Doneztebe/ Bertizarana, Donamaria, Doneztebe/Santesteban, Elgorriaga, Eratsun, Ezkurra,
Santesteban: Ituren, Labaien, Oitz, Saldias, Sunbilla, Urrotz, Zubieta.
18. Eglés: Valle de Egliés.
19. Elizondo: Baztan, Urdazubi/Urdax, Zugarramurdi.
20. Estella-Lizarra: Aberin, Ayegui, Estella-Lizarra, Morentin.
21. Etxarri-Aranatz: Arbizu, Bakaiku, Ergoiena, Etxarri-Aranatz, Iturmendi, Lakuntza, Urdiain.
22. Huarte: Esteribar, Huarte.
Araitz, Arakil, Arruazu, Betelu, Imotz, Irafieta, Irurtzun, Larraun, Lekunberri,
23. Irurtzun: .
Uharte-Arakil.
24. Isaba: Burgui, Vidangoz, Castillo-Nuevo, Roncal, Garde, Isaba, Urzainqui, Uztarroz.
25. Leitza: Arano, Areso, Goizueta, Leitza.
26. Lesaka: Arantza, Bera/Vera de Bidasoa, Etxalar, Igantzi, Lesaka.
27. Lodosa: Lazagurria, Lodosa, Mendavia, Sartaguda, Sesma.
8. Los Arcos: Aguilar de Codés, Armananzas, Azuelo, Bargota, El Busto, Desojo, Espronceda,
i Los Arcos, Mués, Sansol, Torralba del Rio, Torres del Rio.
L Beriain, Biurrun-Olcoz, Noain (Valle de Elorz), Galar, Ibargoiti, Monreal, Tiebas,
29. Noain: .
Muruarte de Reta, Unzué.
30. Olite: Beire, Caparroso, Murillo el Cuende, Olite, Pitillas, San Martin de Unx, Ujué.
. Belascoain, Bidaurreta, Ciriza, Echarri, Etxauri, Goni, Ollo, Olza, Orkoien,
31. Orkoien:
Zabalza.
32. Pamplona-Irufia: Pamplona-Iruna.
33. Peralta: Falces, Funes, Marcilla, Peralta.
. Adios, Anorbe, Artazu, Cirauqui, Enériz, Guirguillano, Legarda, Maneru,
34. Puente la Reina: Mendigorria, Muruzabal, Oba?nos, Puente la R%lilna, Tiraplig, Ucar, Uterga.
. Esparza, Ezcaroz, Gallués, Guesa, Izalzu, Jaurrieta, Navascués, Ochagavia,
35. Salazar: .
Oronz, Sarries.
36. San Adrian: Andosilla, Azagra, Carcar, San Adrian.
Aibar, Caseda, Eslava, Ezprogui, Gallipienzo, Javier, Leache, Lerga, Liédena,
37. Sangliesa: Lumbier, Petilla de Aragon, Romanzado, Sada, Sangtiesa, Urraul Alto, Urraul
Bajo, Yesa.
38. Tafalla: Barasoain, Garinoain, Leoz, Olériz, Orisoain, Pueyo, Tafalla.
39. Tudela: Tudela
40. Ultzama: Anue, Atez, Basaburua, Lantz, Odieta, Ultzama.
41. Valtierra: Arguedas, Cadreita, Milagro, Valtierra, Villafranca.
42. Viana: Aras, Cabrero, Genevilla, Lapoblacién, Marafnoén, Viana.
43. Villatuerta: Abarzuza, Guesalaz, Lezaun, Oteiza, Salinas de Oro, Villatuerta, Yerri.
44, Villava: Ezcabarte, Olaibar, Villava.

Fuente: Ley Foral 15/2006 de Servicios Sociales (BON N° 152 - 20 de diciembre, 2006)

Esta organizacion territorial nos hizo cambiar el planteamiento inicial porque, en el
ambito de los Servicios Sociales, la unidad de gestion de la que partiamos —el
ayuntamiento— no existia como tal y, légicamente, lo cambiamos por la “Zona Basica
de Servicios Sociales” o, en su caso, por el “Area de Servicios Sociales”.

Revisadas las caracteristicas de las nuevas unidades de gestion, pudimos detectar que
una de las principales fortalezas de la metodologia, la informacion sobre la actividad,
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se procesaba de manera desigual. La cumplimentacion de la informacion y el
seguimiento de los protocolos establecidos para registrar la actividad diaria
garantizan la bondad de la informacién a procesar y asegura unos resultados
fiables; por ello esta faceta se considerd clave entre los criterios de seleccion y en
consecuencia las Zonas Basicas de servicios sociales elegidas para el estudio fueron
Baranain, Bunuel, Noain y Valtierra.

Iniciados los trabajos y después de una primera fase de captacion de informacion y
preparacion de los primeros borradores, recibimos, por parte de los responsables del
Gobierno de Navarra, la peticion de ampliar el alcance del campo de trabajo%.
Comprobado el apoyo de los responsables del Gobierno de Navarra, que daban
fluidez a la informacién requerida y resolvian las dificultades que surgian, decidimos,
con la condiciéon de que los apoyos y la fluidez de la informacion siguieran al mismo
ritmo, incorporar otras 14 Zonas Basicas de servicios sociales. El alcance llegaba a la
cifra de 18 Zonas que abastecian de servicios sociales de atencion primaria a mas de
la mitad de la poblacion de toda la Comunidad Foral de Navarra.

Evidentemente nuestro interés en incorporar mas unidades, a pesar de generar mucho
mas trabajo, permitia robustecer la fiabilidad del modelo, aprovechar la disponibilidad
de datos reales, aumentar el nimero de unidades a comparar y exprimir al maximo el
compromiso y la implicacién de los responsables y gestores de los Servicios Sociales
del Gobierno de Navarra. Las zonas que se incorporaron fueron las siguientes (la
numeracion corresponde a la facilitada por la Ley29):

Tabla 23: Zonas Basicas de servicios sociales objeto de estudio

1. Allo 8. Baranain 10. Bunuel
12. Carcastillo 14. Cintruénigo 15. Cizur
20. Estella-Lizarra 21. Etxarri-Aranatz 22. Huarte
24. Isaba 29. Noain 30. Olite
32. Pamplona-Iruna 34. Puente la Reina 35. Salazar
38. Tafalla 41. Valtierra 42. Viana

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Ley Foral 15/2006 (BON N° 152 - 20 de diciembre, 2006)

Hay que recalcar la incorporacion de la Zona Basica de Servicios Sociales de
Pamplona-Iruna, capital de la comunidad, que atiende a una poblacion de 195.769
habitantes y, junto al resto, el campo de trabajo alcanza la cifra de 356.300 habitantes
(Datos INE a 1/1/2009), lo cual supone aproximadamente el 60 % de la poblacion de
la Comunidad Foral de Navarra.

Es conveniente matizar que Pamplona-Irufia, se gestiona a través de 12 “unidades de
barrio”. Estas unidades tienen la misma estructura y organizaciéon que las Zonas
Basicas y atienden a una media de 16.541 habitantes, similar en tamafo poblacional
al resto de Zonas Basicas. Estas razones motivaron que decidiéramos tratarlos como
tales.

Asi, aunque oficialmente el alcance del estudio abarca 18 Zonas Basicas de Servicios
Sociales, consideramos que se trata de 29 Unidades de gestion o Servicios Sociales
de base (en adelante SSB), 17 Zonas Basicas de servicios sociales mas 12 Unidades de
Barrio.

% Evidencia 9: Primeras evidencias de la validez del modelo (18 de Diciembre de 2009), Pag. 240
*® Tabla 22: Zonas Basicas de Servicios Sociales, Pag. 178
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+ 17 “Zonas Basicas de servicios sociales”
+ 12 “Unidades de Barrio”

= 29 SSB “Servicios Sociales de Base”

En la tabla siguiente recogemos los datos de la muestra anteriormente descrita.

Tabla 24: Cobertura de la muestra

Poblacion 2006 2007 2008 2009 Media
TOTAL 356.300 __ 357.007 _ 363.885__ 366.231 360.856
Media (29 SSB) 12.286 12311 12.548 __ 12.629 12.443
Total Navarra 603.407 | 605.876 | 620.377 | 630.578 615.060
Cobertura de la muestra 59,05% 58,92% 58,66% 58,08% 58,68%

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informaciéon disponible en la Web del Instituto Nacional de
Estadistica (INE, 2011) y de las adscripciones de los municipios a cada Zona Basica.

A continuacion recogemos algunas puntualizaciones sobre el objeto de estudio:

Hemos eliminado las denominaciones de las unidades de gestion por
considerar que no es una informacién necesaria para la presentacién de la
aplicacion practica y para salvaguardar la informaciéon detallada de los
participantes de la aplicacion practica.

Los datos correspondientes a cada Servicio Social de base (SSB) recopilan, en
su caso, los censos de poblacién de los municipios adscritos.

La fila denominada “TOTAL”, acumula los usuarios potenciales de toda la
muestra, la denominada “Media (29 SSB)” aporta la media de habitantes
correspondientes a cada unidad de gestion, “Total Navarra” representa el censo
total de toda la Comunidad Foral de Navarra y, por ultimo la “Cobertura de la
muestra” recoge el porcentaje de la poblacion total que cubre el estudio.

Las columnas muestran los datos anuales y la ultima la media de los 4 afios.

La magnitud del alcance de la muestra es, como se puede apreciar, importante en el
volumen de trabajo y representativo de toda una comunidad.

La informacién correspondiente a las estas unidades de gestion analizadas en el
proyecto se recogera en unos anexos que por su volumen han sido convertidos a
formato digital e insertados en un CD. Parte de esta informacion sera extraida y
presentada en forma de tablas o graficos. En los primeros apartados, dedicados al
proceso de calculo, utilizaremos exclusivamente los datos de un tnico SSB para no
entorpecer su presentacion, posteriormente para realizar el analisis comparativo
aportaremos mas datos procurando en todo momento no enturbiar con datos
excesivos el proposito de la exposicion.

180

errapel.ibarloza@ehu.es



Capitulo 5. Aplicaciéon empirica

5.3. Aplicaciéon empirica de la metodologia propuesta (I): El
proceso de calculo del coste de las prestaciones

La aplicacién empirica se basa, por un lado, en una buena captacién y cuantificacion
de la actividad, por otro, en la consideracion de la informacién econémica y por
ultimo, en un buen proceso de calculo del coste de las prestaciones. Calculados los
costes es ineludible realizar un analisis de los resultados y explorar el potencial del
sistema implantado.

Para este cometido, vamos a seguir fielmente tanto la metodologia como los
conceptos vistos en el capitulo anterior manteniendo la misma secuencia en el
desarrollo de sus contenidos. Dedicaremos dos subapartados a la fase de captaciéon
y cuantificaciéon diferenciando las prestaciones de gestion y las prestaciones finalistas.
El resto de fases seran desarrolladas en sus respectivos subapartados.

Para una mejor comprension del proceso de calculo y para no enturbiar la
presentacion con infinidad de datos utilizaremos los datos de un solo SSB
correspondientes a un solo afnio. Mas adelante incorporaremos nuevos ejemplos para
enriquecer la aplicacion practica. A la hora de elegir el ejemplo a seguir hemos
priorizado, por un lado, que todos los programas estuvieran implantados y
consolidados en el tiempo, y por otro, que se tratara de un SSB representativo de la
muestra analizada.

Analizados los 18 SSB de la muestra el elegido ha sido el SSB-17 por tener, ademas de
una poblaciéon importante, los 4 programas implantados y consolidados en el tiempo.
El ano elegido es el ultimo por entender que ademas de ser la mas cercana, incorpora
todas las mejoras que se hayan podido implantar. Es conveniente recordar que la
crisis empezaba a hacer mella en los datos de este afno y por tanto habra que
considerarlo en el analisis de la evoluciéon de los datos.

Como se expuso anteriormentel®, la captaciéon de la informacion sobre la actividad y
su cuantificacion a través de su conversion a unidades homogéneas son claves en el
planteamiento teérico. Vamos a ver como se materializa este proceso de pasar de la
teoria a la practica y las herramientas de captacion a los que recurriremos
constantementelO!.

Se distinguen dos tipos de prestaciones, entre otras cosas, por la forma de registrar
su volumen de actividad. Las prestaciones de gestion se registran diariamente en el
SIUSS y las prestaciones finalistas los controlan y registran los profesionales de los
programas implantados especificamente para cubrirlas.

5.3.1. Las actividades, los pesos y las prestaciones finalistas

La cuantificacién de las prestaciones finalistas se obtiene directamente de los casos
atendidos en cada uno de los programas especificos existentes en el SSB. Son

199 4.4 Cuantificacién de la actividad con un medidor homogéneo, 137

%43 Captacidn de la informacion sobre la actividad, Pag. 108
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prestaciones que estan relacionadas con situaciones especiales que muchas veces se
guardan en el anonimato y no existe informacién de libre disposicién para su
cuantificaciéon. Por ello, una vez mas, la implicaciéon de los responsables y gestores
resulta imprescindible para conocer el nimero de prestaciones atendidas durante un
periodo.

Las prestaciones finalistas requieren una especializacion y una infraestructura
determinada y por tanto deben ser atendidas a través de programas especificos.
Ademas del programa de Acogida que sirve como puerta de entrada en el servicio es
necesario implantar los programas de Autonomia, Infancia e Incorporacién para que
las prestaciones finalistas de cada programal9? sean atendidas. El grado de
implantacién de los programas es diferente ya que algunos SSB son de reciente
creacion y todavia tienen implantaciones pendientes pero se esta llegando a la plena
disponibilidad en todas las unidades. Presentamos a continuacion la relacion de
programas implantados en cada SSB:

Tabla 25: Nimero de programas de atencién primaria implantados

NUMERO DE PROGRAMAS DE
ATENCION PRIMARIA IMPLANTADOS | 2006 2007 2008 2009
SSB-01 2 2
SSB-02
SSB-03
SSB-04
SSB-05
SSB-06
SSB-07
SSB-08
SSB-09
SSB-10
SSB-11
SSB-12
SSB-13
SSB-14
SSB-15
SSB-16
SSB-17
SSB-18

N
w
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IS

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién suministrada por el Servicio de Coordinaciéon y
Cooperacion con Entidades Locales del Gobierno de Navarra.

A las unidades con solo tres programas implantados, les falta, en todos los casos, el
Programa de Incorporacion Social. En estos SSB pueden producirse situaciones en los
que a pesar de no tener implantado el programa, se acceda a cubrir situaciones de
emergencia. La actividad generada puede llegar a ser importante por lo que seria
aconsejable reclasificarla en el programa correspondiente, siempre y cuando sea
posible seleccionar y reclasificar la parte correspondiente de los gastos asociados a esa
actividad.

Como ejemplo ilustrativo presentamos los siguientes hechos: En los SSB-01 y SSB-02
se atendieron varios casos de Infancia, sin que el programa estuviera implantado. Esto
significa que, a pesar de no tener la infraestructura suficiente y no estar especializado,
algiin otro programa se hizo cargo de esa actividad. Normalmente el programa de
&, que ejerce de puerta de entrada, es la que atiende a este tipo de situaciones
especiales o de riesgo. La cuestion es que, por un lado, se registra la actividad de la
prestacion del programa de Infancia pero, por otro, al no estar implantado el programa
no existira ningin gasto relacionado con ella.

102, Programas y su estructura funcional, Pag. 130
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Una de las consecuencias generadas por estas situaciones es que el programa de
Infancia tendra registrada una actividad y por el contrario no tendra ningun gasto
asociado. Si es posible localizar los recursos consumidos por estas actividades, la
solucion es sencilla porque se podran trasladar los gastos al programa
correspondiente y poder recogerlos en el mismo programa y calcular el coste de las
prestaciones. Si la localizacién o cuantificacién no fuera posible, como suele ocurrir en
la mayoria de los casos, habria que trasladar la actividad de estas prestaciones al
programa que haya dado cobertura a la prestacion. Normalmente es el programa de
Acogida el que se encarga de cubrir estas situaciones.

Al margen de estos hechos, presentamos las estadisticas de las prestaciones finalistas
que requieren de la participacion de actividades especificas que dan nombre a las
propias prestaciones y que presentamos en la Tabla 17103 y que recordamos
esquematicamente:

PROGRAMA Prestacion finalista
AUTONOMIA Servicio de Atencion a Domicilio Municipal
INFANCIA Intervencion Familiar y con menores en conflicto social
INCORPORACION Acompanamiento Social

Tabla 26: Nimero de casos de las prestaciones finalistas

Prestaciones Autonomia Infancia Incorporacién

finalistas 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009
SSB-01 22 29 29 32 2 3 2 7
SSB-02 34 40 35 30 1 1 3
SSB-03 31 46 60 71 21 24 24 25
SSB-04 42 34 37 35 15 18 33 37 26 32 35 47
SSB-05 50 72 82 78 26 35 33 36
SSB-06 41 42 43 39 10 12 12 7 25 48 43 55
SSB-07 35 37 40 43 13 17 22 24 43 55 40
SSB-08 65 73 63 55 20 15 16 36
SSB-09 50 51 68 59 11 20 14 34
SSB-10 100 101 94 102 43 50 49 57
SSB-11 34 29 30 30 85 86 70 79 63 108 109 122
SSB-12 78 80 91 75 31 33 41 54 111
SSB-13 117 137 148 136 44 60 78 83 46 46
SSB-14 76 81 82 74 97 111 121 146 29 103
SSB-15 44 53 52 56 49 51 59 81 114 289 156
SSB-16 56 53 63 63 19 35 31 47 69 53 46
SSB-17 35 36 50 49 53 50 49 37 20 33 50 52
SSB-18 1.620 1.712  2.025 2.091 447 538 632 716 350 250 194 375

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién suministrada por el Servicio de Coordinaciéon y
Cooperacion con Entidades Locales del Gobierno de Navarra.

Los huecos de algunas casillas corresponden precisamente a las unidades que tienen
pendiente la implantacion de ese programa. Como ya hemos comentado antes, en
teoria si el programa no estd implantado no hay posibilidad de atender las
prestaciones, sin embargo, en ocasiones, por circunstancias excepcionales, se suelen
cubrir para evitar situaciones de desamparo. En la tabla expuesta hemos coloreado
estos casos reales.

Siendo el objetivo principal el analisis de la viabilidad de la metodologia, dejamos para
futuras lineas de investigacion el tratamiento especifico de estos desajustes que,

'% Tabla 17: Pesos de las actividades de las prestaciones finalistas, Pag. 145
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aunque resultan irrelevantes desde wuna perspectiva cuantitativa, deben estar
adecuadamente contemplados.

En definitiva, captada la informacion correspondiente a la actividad generada por las
prestaciones finalistas atendidas!%4, presentamos el detalle de lo que corresponde a
cada programa:

1% Tabla 17: Pesos de las actividades de las prestaciones finalistas, Pag. 145
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Tabla 27: Actividad generada por las prestaciones finalistas

Actividad 4 . sz
Prestaciones finalistas Autonomia Infancia Incorporacion TOTAL

En pesos 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009
SSB-01 32.868 43.326 43.326 47.808| 6.744 10.116 6.744 23.604 39.612 53.442 50.070 71.412
SSB-02 50.796 59.760 52.290 44.820 3.372 3372 10.116 50.796  63.132 55.662 54.936
SSB-03 46.314 68.724 89.640 106.074| 70.812 80.928 80.928 84.300 117.126  149.652 170.568 190.374
SSB-04 62.748 50.796 55.278 52.290| 50.580 60.696 111.276 124.764| 28.704 35.328 38.640 51.888| 142.032 146.820 205.194 228.942
SSB-05 74.700 107.568 122.508 116.532| 87.672 118.020 111.276 121.392 162.372 225.588 233.784 237.924
SSB-06 61.254 62.748 64.242 58.266) 33.720 40.464 40.464 23.604] 27.600 52.992 47.472 60.720] 122.574 156.204 152.178 142.590
SSB-07 52.290 55.278 59.760 64.242| 43.836 57.324 74.184 80.928 47472 60.720 44.160] 96.126 160.074 194.664 189.330
SSB-08 97.110 109.062 94.122 82.170| 67.440 50.580 53.952 121.392 164.550 159.642 148.074 203.562
SSB-09 74700 76.194 101.592 88.146| 37.092 67.440 47.208 114.648 111.792 143.634 148.800 202.794
SSB-10 149.400 150.894 140.436 152.388| 144.996 168.600 165.228 192.204 294396 319.494 305.664 344.592
SSB-11 50.796 43.326 44.820 44.820| 286.620 289.992 236.040 266.388| 69.552 119.232 120.336 134.688| 406.968 452.550 401.196 445.896
SSB-12 116.532 119.520 135.954 112.050) 104.532 111.276 138.252 182.088 122.544| 221.064 230.796 274.206 416.682
SSB-13 174.798 204.678 221.112 203.184| 148.368 202.320 263.016 279.876 50.784 50.784| 323.166 406.998 534.912 533.844
SSB-14 113.544 121.014 122.508 110.556| 327.084 374.292 408.012 492.312 32.016 113.712 440.628 495.306 562.536 716.580
SSB-15 65.736 79.182 77.688 83.664| 165.228 171.972 198.948 273.132 125.856 319.056 172.224| 230.964 377.010 595.692 529.020
SSB-16 83.664 79.182 94.122 94.122| 64.068 118.020 104.532 158.484 76.176 58.512 50.784| 147.732 273.378 257.166 303.390
SSB-17 52.290 53.784 74700 73.206|178.716 168.600 165.228 124.764| 22.080 36.432 55.200 57.408| 253.086 258.816 295.128 255.378
SSB-18 2.420.280 2.557.728 3.025.350 3.123.954| 1.507.284 1.814.136 2.131.104 2.414.352| 386.400 276.000 214.176 414.000]|4.313.964 4.647.864 5.370.630 5.952.306

Fuente: Elaboracion propia

En posteriores planteamientos utilizaremos como ejemplo el SSB-17 que presenta una actividad total de las prestaciones
asciende a 255.378 pesos!05,

finalistas que

Resulta tentador analizar estos datos pero desviariamos el objetivo de este apartado por lo tanto posponemos los diferentes analisis a
apartados posteriores!06.

195 4.4.1 Medidor de la actividad: “El peso”, Pag. 137
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errapel.ibarloza@ehu.es
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5.3.2. Las actividades, los pesos y las prestaciones de gestion

El proceso de captaciéon del volumen de actividad de las prestaciones de gestion es,
en cambio, relativamente sencillo si se dispone de acceso al programa SIUSS. Toda la
informacioén referente a este tipo de prestaciones esta debidamente registrada en este
sistema de informacién materializado en una aplicacion informatica que constituye
una potente base de datos capaz de aportar informacion transcendental sobre la
gestion realizada a lo largo de un afno.

De toda esta informacion interesa extraer la relacion del numero de prestaciones
gestionadas durante un ejercicio. La relaciébn de prestaciones esta recogida
normativamente en el Catalogo de Servicios Sociales, como pudimos comprobar en el
apartado 4.3, que contiene el detalle de las 544 prestaciones especificas clasificadas y
codificadas en Grupos (ler digito), Tipos (2° y 3er digitos) y Prestaciones (4° y 5°
digitos). Por ejemplo, la prestacion especifica “101010. Actuaciones apoyo a unidad de
convivencia y ayuda a domicilio” pertenece al grupo 1, al tipo 01 y a la prestaciéon 01 a
los que se le anade un ultimo digito que corresponde a la prestacion especifica que en
este caso es el “0”. Presentamos un fragmento del catalogo para tener una idea de su
contenido:

1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y MOVILIZACION DE RECURSOS

01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES DE SERVICIOS SOCIALES
01 ACTUACIONES APOYO A UNIDAD DE CONVIVENCIA Y AYUDA A DOMICILIO

0 ACTUACIONES APOYO A UNIDAD DE CONVIVENCIA'Y AYUDA A DOMICILIO 101010
1 SERVICIO ATENCION A DOMICILIO 101011
2 INF. PRESTACIONES ECONOMICAS ATENCION A DOMICILIO 101012
3 INF. PRESTACIONES AYUDAS TECNICAS 101013
4 INF. CENTROS DE DIA 101014
5 INF. PROGRAMAS EDUCACION FAMILIAR 101015
6 INF. PROGRAMAS INTERVENCION FAMILIAR 101016

La codificacién de las prestaciones permite su clasificacion e identificacion sin que
medien interpretaciones sobre la denominacion. Al margen de esta codificacion que
posteriormente permitira todo tipo de agrupaciones, lo que interesa para la captacion
de la actividad es el nimero de prestaciones especificas que se han dado durante el
periodo a analizar.

Es preciso recordar las diferentes denominaciones que utilizan el SIUSS y la que
nosotros utilizamos que responde a la habitual en la metodologia de costes!07. Lo que
denominamos como “prestaciones” se denomina “recursos aplicados a intervenciones
abiertas en un periodo” en el SIUSS y lo que consideramos como “numero de
prestaciones gestionadas” se considera en el SIUSS como intervenciones (int). Veamos
un fragmento de las estadisticas que ofrece el SIUSS.

%7 Tabla 7: Glosario de clasificacién y terminologia, Pag. 121
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Tabla 28: Datos del SIUSS. Formato extraccion y pequefia muestra.

Cod Recursos aplicados a intervenciones abiertas en un periodo Int.

101010 ACTUACIONES APOYO A UNIDAD DE CONVIVENCIA'Y AYUDA A DOMICILIO 3
101011 SERVICIO ATENCION A DOMICILIO 1
101017 INF. PROGRAMAS RESPIRO FAMILIAR 3
101020 ACT. ALOJAMIENTO ALTERNATIVO 1
101034 INF.OTRAS INF. PREVEN. Y PROMOCION 1
101040 ACT.COMPLEMENT.COBERT.SUBSISTENCIA 1
101041 INF. PENSIONES NO CONTRIBUTIVAS 1
101042 INF. PROGRAMA RENTA BASICA 5
101046 INF. OTRAS PREST. SUBSISTENCIA 2
101060 SUBVENCIONES PUBLICAS DE LA C.A. 1
101070 SOLICITUD DE INFORMACION SOBRE LA DEPENDENCIA 6
103011 TRAMITACION/GESTION DESGRAVACION DEL IRPF 1

Etc Etc. 1

Fuente: Fraccion extraida de las estadisticas del SIUSS

Se trata de la misma tabla que presentabamos al analizar la digitacién de las
prestaciones!® aunque en este caso nos centramos en la Gltima columna denominada
“Int.” que representa, desde la perspectiva de la metodologia de costes, el niumero de
veces (frecuencia) que se ha puesto a disposicion de los ciudadanos una determinada
prestacion. No hay que olvidar que este fragmento recoge las prestaciones gestionadas
o que hayan tenido alguna intervenciéon de manera que aquellas que no han registrado
ningdn movimiento no se muestran o permanecen ocultas!®®. En la practica las
prestaciones gestionadas rondan una media de 300 prestaciones especificas de un
total de 544.

Estos valores no son procesables por tratarse de unidades heterogéneas. El nimero de
prestaciones no se puede sumar para cuantificar la actividad porque cada uno genera
un volumen de actividad diferente. Para poder procesarlo es necesario que se
transforme la unidad de medida y poder asi sumar la parte correspondiente a cada
prestacion.

La transformacion del nimero de prestaciones o las estadisticas de las prestaciones,
incluyendo también las prestaciones finalistas, en unidades homogéneas, se desarrolla
mediante la utilizaciéon del “Mapa de actividades e intensidades” que convierte la
actividad total en informacion procesable. En la siguiente ilustracién representamos el
proceso de transformacién:

1% J|ustracion 14: Digitacion de las valoraciones y recursos, Pag. 120

Las estadisticas que muestra el SIUSS ocultan automaticamente, para ahorrar espacio, las
prestaciones que no hayan tenido ninguna actividad durante el afo.

109
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Ilustracion 16: Proceso de homogeneizacion de la Actividad total

s\adfisticazs

Qe las

=R\aciongs ACTIVIDAD TOTAL
A 4

‘ﬂvIMD I; 1 |; I )
M d A I; 1 I/ |/ I
Actia\l/Fi)gl adees o unldades — i
Prestaciones —
neas | 1 | | |
Actividad de las prestaciones

cuantificada en pesos

Fuente: Elaboracion propia

El “Mapa de actividades e intensidades” es un motor de calculo basado en el volumen
de actividad de cada prestacion cuantificada en unidades homogéneas que convierte el
numero de prestaciones en una magnitud que representa la actividad equivalente
cuantificada en unidades homogéneas y procesables. Es conveniente recordar que el
panel de control del “Mapa de actividades e intensidades” considera todas y cada una
de las actividades definidas!10 y todas y cada una de las prestaciones.

Evidentemente este proceso de transformacion abarca muchas prestaciones y muchas
actividades pero conviene insistir en esta fase porque todo el proceso de calculo
posterior depende de la cuantificacion de la actividad total. Para ello vamos a
trasformar en informacién procesable o, lo que es lo mismo, vamos a calcular, a modo
de ejemplo, el volumen de actividad en pesos de la primera prestacion especifica que
aparece en la Tabla 28: “101010. Actuaciones apoyo a unidad de convivencia y ayuda
a domicilio”. Para ello necesitamos saber:

¢Cuantas prestaciones se han gestionado? Segun el ejemplo que acabamos de
presentar en la misma Tabla 28 el nimero de prestaciones es de 3.

e ;Cuales son los programas implicados? Segun la Tabla 15!!1 los programas
implicados son el de [HSOBIE v el de Autonomia.

e Cuales son las actividades correspondientes a esos programas? Segun los
protocolos de actuacioén establecidos en los programas las actividades de cada
programa las actividades son las que se mostraron en las tablas del apartado
4.3.2112

e Cual es el peso correspondiente a cada una de las actividades de estos dos
programas? Segun el “Mapa de actividades e intensidades”, [lustracion 15113,
los pesos de las diferentes actividades son: - 24,6, 1, 1, 1, es decir, cada

19 ¢ Actividades de los programas, Pag. 131

! Tabla 15: Mapa de programas implicados, Pag. 136

4.3.2 Estructura del sistema publico de Servicios Sociales en la Comunidad Foral de Navarra y sus
implicaciones metodologicas: Los programas, las actividades, las prestaciones y sus relaciones = c.
Actividades de los programas, Pag. 131

3 )|ustracién 15: “Mapa de actividades e intensidades” (Motor de calculo) , Pag. 146
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prestacion genera una actividad de 10 pesos en el programa de - y de
33 pesos en el de Autonomia que hacen un total de 43 pesos por prestacion.

Veamoslo en la siguiente ilustracion:

-
o
2]
o+
1
e
(<]

Ilustracién 17: Cuantificacién de la actividad de una cion

i6n social
n recursos alte|
acceso ayudas t
izacion de la comy|

b: Orientacion social y Ases|
le: Elaboracion Plan de Inter|
f: Servicio de Atencion a Doj g
k: Establecimiento de redes|
I: Formacion, orientacion y 4
b: Orientacion social y Ases|

d: Diagndstico Social y Soci
m: Impulso de apoyo social
c: Valoracion social

la: Acogida
a: Acogida

Prestaciones

1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y MOV
01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES DE SERV
01 ACTUACIONES APOYO A UNIDAD DE CONVIVI

0 ACTUACIONES APOYO A UNIDAD DE CONVII | | ]

1 SERVICIO ATENCION A DOMICILIO N
2 INF. PRESTACIONES ECONOMICAS ATENCI N
3 INF. PRESTACIONES AYUDAS TECNICAS
4 INF. CENTROS DE DIA
5 INF. PROGRAMAS EDUCACION FAMILIAR ~ I
@ 0 pesos

2]

9

Fuente: Elaboracion propia

En esta fraccion del “Mapa de actividades e intensidades” resulta algo complicado de
entender sin las debidas aclaraciones. En la primera fila hemos ordenado y coloreado
las actividades en funcion del programa al que pertenecen. Por falta de espacio solo se
muestran todas las actividades de ﬂ y Autonomia y tres actividades del
programa de Infancia.

A continuacién, también por falta de espacio se muestran seis prestaciones especificas
(0, 1, 2, 3, 4 y 5) del Grupo 1, Tipo 01 y la Prestacion 01. Los pesos asociados a cada
prestaciéon estan ubicados al nivel de la prestacion pero sirven para todas las
prestaciones especificas de la prestacién 01, sin embargo la relacién de programas
implicados para cada prestaciéon especifica se muestran mediante diminutos
rectangulos coloreados ubicados a la derechas de las prestaciones especificas. Los
colores muestran qué programas estan implicados en la prestacion especifica. Es
importante destacar que la relacibn de programas implicados condiciona la
consideracion de las actividades de cada programa.

En este fragmento podemos ver como las cinco primeras prestaciones especificas (0, 1,
2, 3y 4) del Grupo 1, Tipo 01 y de la Prestacion 01, cuentan con la participacion o
implicacion de los programas de [HSOEIME v Autonomia, lo cual significa que en estas
prestaciones especificas hay que considerar los pesos de las actividades de esos dos
programas, en cambio, la Gltima prestacion especifica (5.Inf. Programas de educacién
familiar), donde el recuadro del programa de Autonomia esta desactivado (sin color) y
el de Infancia esta activado (con color), se deben considerar los pesos de las
actividades de los programas de [HS08I0E e Infancia.

Consecuentemente, para la prestacion que estamos considerando los 24 pesos del
programa de Infancia no se deben sumar porque esta actividad no participa en su
proceso de elaboracion; por ello, la ilustracion muestra “O pesos” en la circunferencia
que recoge los pesos de autonomia. Si se tratara de la ultima prestaciéon especifica
habria que sumar también los 24 pesos.

Considerados los programas implicados el calculo del volumen de actividad generado
por la prestacion especifica “101010 Actuaciones apoyo a unidad de convivencia y
ayuda a domicilio” es igual a una actividad de 10 pesos en el programa de Acogida y
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de 33 en el de Autonomia que hacen un total de 43 pesos por prestacion. Como
durante el ejercicio se han registrado 3 prestaciones, la actividad total asciende a 129
pesos:

3 prestaciones * 43 pesos por prestacion = 129 pesos

La conversion de las estadisticas en valores homogéneos permite acumular toda la
actividad y obtener la magnitud de la actividad total. Esta magnitud al obtenerse de
forma acumulativa desde la representaciéon mas reducida de una unidad de actividad,
el peso, permite cualquier tipo de desglose. En el mismo ejemplo podemos
descomponer la actividad total de las tres prestaciones en programas, 30 pesos (3*10)
en el programa de Acogida y 99 pesos (3*33) en el programa de Autonomia. O también
se puede desglosar por actividades. Mostramos las posibilidades de la descomposicion
en la siguiente tabla:

Tabla 29: Pesos de las actividades de la prestacion “101010.-Actuaciones apoyo a unidad
de convivencia y ayuda a domicilio”. SSB-17

Relacién de actividades 1 3

a: Acogida
b: Orientacion social y Asesoramiento 9 27
c: Valoracion social
d: Diagnostico Social y Socioeducativo |
e: Derivacion otros programas de atencién primaria y /
f: Derivacion otros servicios especializados 30
g: Seguimiento posterior intervenciones realizadas
h: Tramitacion de prestaciones, garantia acceso

i: Conocimiento necesidades de la comunidad

j: Promocion actitudes sociales positivas y sensibil. 1 3
k: Promocién participacion social

a: Acogida 129
b: Orientacion social y Asesoramiento

c: Valoracion social

d: Diagnéstico Social y Socioeducativo

e: Elaboracion Plan de Intervencion individualizado

f: Servicio de Atencion a Domicilio Municipal

g: Tramitacion recursos alternativos o complementarios al SAD
h: Facilitar acceso ayudas técnicas (préstamo o adquisicién)

i Conocimiento necesidades personas con dificultades de...

j: Sensibilizacién de la comunidad, promocién actitudes soc...
k: Establecimiento de redes sociales de deteccion

I: Formacién, orientacién y apoyo a personas cuidadoras

m: Impulso de apoyo social de la comunidad

N
=
~
N

99

Fuente: Elaboracion propia

La acumulaciéon o desglose no presenta ninguna complicacion porque el
procesamiento de la informacion mediante la utilizacién del “Mapa de actividades e
intensidades” genera informacién homogénea sobre la actividad que permite obtener
cualquier magnitud individual o colectiva de las prestaciones, actividades o
programas, cumpliéndose una de las premisas mas importantes de la contabilidad: la
suma de todas ellas siempre es igual a la actividad total, que ademas permite el
proceso inverso, es decir, la actividad total se puede descomponer en prestaciones,
actividades o programas.

En definitiva la actividad correspondiente a la prestacion especifica 101010 es de 129
pesos. Ahora bien esta actividad procede de diferentes programas por lo que hay que
distinguir el consumo en cada programali4:

114 . . . .. .
Téngase en cuenta que el peso es la unidad de referencia de la actividad consumida en cada

programa y que por tanto a la hora del cdlculo del coste deberan diferenciarse los pesos de cada uno de
los programas pues aquél serd distinto segiin donde esté ubicado el peso.
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= B8 pesos

3 prestaciones x

3 prestaciones x 33 pesos/prestacion en AUTONOMIA = 99 pesos
3 prestaciones x 0 pesos/prestacion en INFANCIA = 0 pesos
3 prestaciones x 0 pesos/prestacion en INCORPORACION = 0 pesos
3 prestaciones x 43 pesos/prestacion TOTAL = 129 pesos

Fuente: Elaboracion propia

Este proceso de calculo se aplica a todas las prestaciones y se obtienen los pesos de
las actividades de las prestaciones de gestion. Agrupadas y ordenadas debidamente
representan la actividad total de cada programa. Al tratarse de 4 programas la
dilatada informaciéon a procesar entorpece la presentaciéon de su seguimiento y por
ello, sabiendo que la secuencia de fases es idéntica, nos vamos a centrar en el
programa de Acogida. En la siguiente tabla presentamos los resultados obtenidos:

Tabla 30: Pesos de las actividades de Acogida de las prestaciones de gestion. SSB-17

n°de Pesos
Prestaciones prestaciones Acogida
1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y MOVILIZA
01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES DE SERVICIOS
01 ACTUACIONES APOYO A UNIDAD DE CONVIVENCIA Y| 7 9 1 70 X
0 ACTUACIONES APOYO A UNIDAD DE CONVIVENCIA| 3 30
1 SERVICIO ATENCION A DOMICILIO 1 10
7 INF. OTRAS PRESTACIONES Y ACTUACIONES 3 30
02 ACTUACIONES DE ALOJAMIENTO ALTERNATIVO 1 9 1 10
03 ACTUACIONES DE INSERCION SOCIAL 1 9 1 10
04 ACTUACIONES COMPLEMENTARIAS PARA COBERTU| 9 9 1 90
05 RECURSOS INSTITUCIONALES NO GUBERNAMENTAL 9 1
06 SUBVENCIONES PUBLICAS DE LA C.A. 1 9 1 10
07 SOLICITUD DE INFORMACION SOBRE LA DEPENDEN 6 9 1 60
08 OTROS NO DEFINIDOS 9 1
02 INFORMACION GENERAL E INESPECIFICA 9 1
03 TRAMITACION ACCESO RECURSOS NO DEPENDIENTEY 99 9 12 12 6 1 3.960
04 INFORMACION Y DERIVACION A OTROS SISTEMAS 10 9 12 6 12 1 400
05 DERIVACION HACIA RECURSOS Y SERVICIOS INTERNQ| 96 4.992
01 SERVICIOS PARA FAMILIA Y MENORES 7 9 12 6 6 12 6 1 364
02 SERVICIOS PARA JUVENTUD 9 12 6 6 12 6 1
03 SERVICIOS PARA PERSONAS MAYORES 1 9 12 6 6 12 6 1 52
04 SERVICIOS PARA PERSONAS CON DISCAPACIDADES 9 12 6 6 12 6 1
05 CENTROS DE VALORACION DE MINUSVALIDOS 21 9 12 6 6 12 6 1 1.092
07 SERVICIOS PARA MUJER 26 9 12 6 6 12 6 1 1.352
08 SERVICIO DE PRESTACIONES 5 9 12 6 6 12 6 1 260
09 OTROS 2 9 12 6 6 12 6 1 104
10 DERIVACION SISTEMA NACIONAL DEPENDENCIA 34 9 12 6 6 12 6 1 1.768
0 DERIVACION AL SISTEMA NACIONAL DE DEPENDEN 34 1.768
06 DERIVACION HACIA RECURSOS INSTITUCIONALES NO 2 9 6 6 12 6 1 80
07 CANALIZACION HACIA PROGRAMAS SECTORIALES DE 6

PREST. Y ACTUACIONES APOYO A LA UNIDAD CONVIVEMN
PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDAS DE ALOJAMI
PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PREVENCION E INS
RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA COBERTURA DE

Fuente: Elaboracion propia (la flecha recoge la actividad del ejemplo utilizado)

Mostramos el detalle del primer Grupo de prestaciones (1) para que se visualice el
resultado de los céalculos realizados en la Tabla 30 correspondiente al volumen de
actividad generado y cuantificado por la prestacion especifica “101010 Actuaciones
apoyo a unidad de convivencia y ayuda a domicilio”. Estos 30 pesos en Acogida de las
3 prestaciones contabilizadas durante el ejercicio se suman al resto de las actividades
obteniendo la actividad total del programa que asciende a 35.898 pesos.

Los resultados del resto de programas se obtienen a través del mismo protocolo de
calculo. La actividad de todos los programas depende del numero de prestaciones y de
su peso en las actividades de cada programa.
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La tabla general de actividad recoge la actividad total de todos los programas en el
desarrollo de las prestaciones de gestion. La aplicacién del mismo proceso de calculo
para el resto de programas presenta el siguiente panorama:

Tabla 31: Pesos de todas las actividades de las prestaciones de gestion. SSB-17

Pesos en Pesos en Pesos en Pesos en
Prestaciones AUTONOMIA | INFANCIA [ INCORPOR. TOTAL
1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y MOVILIZAC .
01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES DE SERVICIOS S 250 191 26 703 1.170
02 INFORMACION GENERAL E INESPECIFICA
03 TRAMITACION ACCESO RECURSOS NO DEPENDIENTES 3.960 6.006 5.146 8.374 23.486
04 INFORMACION Y DERIVACION A OTROS SISTEMAS 400 80 124 212 816
05 DERIVACION HACIA RECURSOS Y SERVICIOS INTERNOS 4.992 884 310 6.186
06 DERIVACION HACIA RECURSOS INSTITUCIONALES NO G 80 80 88 212 460
07 CANALIZACION HACIA PROGRAMAS SECTORIALES DEL H
2 PREST. Y ACTUACIONES APOYO A LA UNIDAD CONVIVEN( 52 10.443 434 10.929
01 PRESTACIONES DE AYUDA A DOMICILIO 7.644 7.644
02 PRESTACIONES DE AYUDAS TECNICAS 52 1.574 1.626
03 OTROS APOYOS A LA UNIDAD CONVIVENCIAL 434 434
04 APOYO DE CARACTER PERSONAL FUERA DEL DOMICILI] 1.225 1.225
05 ACTUACIONES ESPECIALES DE APOYO A LA UNIDAD COl
3 PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDAS DE ALOJAMIE 46 249 124 106 525
01 RESIDENCIAS E INTERNADOS 46 166 106 318
02 ALBERGUES
03 CENTROS DE ACOGIDA
04 VIVIENDAS TUTELADAS 83 62 145
05 ALOJAMIENTO DE URGENCIA
06 ACTUACIONES PARA EL ALOJAMIENTO FAMILIAR 62 62
01 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE INSERCION 104 318 422
02 CENTROS, PROGRAMAS Y ACTIVIDADES OCUPACIONALH
03 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTIVIDADES DE RELACION S
04 PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE PREVENCION Y PROM| 312 5.088 5.400
05 SERVICIO DEPREV. DE SITUAC. DEPENDENCIA Y PROM.
5 RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA COBERTURA DE N 25.702 6.294 7.874 58.955 98.825
01 PENSIONES 448 1.040 1.392 2.880
02 AYUDAS ECONOMICAS PUBLICAS PERIODICAS 21.206 4.473 3.844 48.300 77.823
03 AYUDA ECONOMICA PUBLICA DE PAGO UNICO 1.150 781 124 2.648 4.703
04 ATENCIONES QUE IMPLICAN ALIMENTACION 2.898 3.906 6.615 13.419
05 OTRAS AYUDAS EN ESPECIE VINCULADAS A SITUACION

24.227 14.126 73.968 148.219

Fuente: Elaboracion propia (la flecha recoge la suma de la actividad del ejemplo utilizado)

La participacion de varios programas en cada prestacion hace necesario, para calcular
el volumen de actividad de cada prestacién, sumar la actividad de cada programa. En
la columna colocada al final y denominada “Pesos en total” hemos recogido el peso
total de cada prestaciéon considerando, para ello, el numero de prestaciones
registradas en cada una de ellas durante el ejercicio.

A pesar de la acumulacién de los pesos de los programas para el calculo de la
actividad total, es necesario seguir diferenciando lo que corresponde a cada programa
porque, al ser unidades organizativas independientes, se nutren de recursos
claramente diferenciados y por tanto sus gastos son registrados por separado y
consecuentemente, para calcular los costes, es necesario mantener diferenciada la
actividad correspondiente a cada programa. En las tablas donde resumimos los
resultados de los calculos de los costes!!5 se puede apreciar la importancia de esta
consideracion que permite, en definitiva, relacionar la actividad y los gastos de un
programa para después calcular los costes de las actividades de cada programa y, por
agregacion, el de las prestaciones.

1> Tabla 46: Calculo del coste de las prestaciones de gestion (Alternativa 1, Pag. 208

Tabla 48: Calculo del coste de las prestaciones (Alternativa 2) , Pag. 211
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Capitulo 5. Aplicaciéon empirica

La actividad total depende del trabajo realizado en cada SSB y en consecuencia refleja
la realidad de cada unidad. Al aplicar el proceso de calculo para todos los SSB
obtenemos los siguientes datos:

errapel.ibarloza@ehu.es 193



PARTE IiI: APLICACION EMPIRICA, CONTRASTE Y EXPECTATIVAS DE IMPLANTACION

Tabla 32: Datos de la Actividad Total de las prestaciones de gestion

Prestaciones
de Gestién Acogida Autonomia Infancia Incorporacion TOTAL

Pesos 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009
SSB-01 8.988 10.690 9.802 8.258( 14.715 10.690 15.558 13.452 1.248  20.540 832 964 6.559 1.130 5.406 4.703] 31.510 6.898 31.598  27.377
SSB-02 6.166 4.200 4.608 7.860( 14.922 4.200 13.377 16.186 558 18.263 566 646 5.271 998 3.451 6.016| 26.917 4.564 22.002 30.708
SSB-03 28972 31.094 27.398 27.602| 30.324 31.094 22979 23.057| 11.086 34.784 13.066 16.124| 34.244 14770 38.165 41.012| 104.626 39.751 101.608 107.795
SSB-04 23.472 22992 31.752 36.000| 34.485 22992 41468 37.473 7.398 44.294 6.870 9.940( 25.949 6.388 33.134 46.423| 91.304 23.940 113.224 129.836
SSB-05 38.954 48.278 66.394 77.936| 63.954 48.278 107.546 105.642 8.562 86.616 14.008 17.666( 32.818 10.084 49.580 68.828| 144.288 35.300 237.528 270.072
SSB-06 14.700 18.702 16.116 22738 27.242 18.702 24.591 25.592 4.206  39.358 5.642 6.022| 16.644 4736 20.715 28.971| 62.792 18.275 67.064  83.323
SSB-07 17.668 21.292 22494 28728| 23.082 21.292 23.352 24.664| 11.334 28266 11.670 14.916] 33.640 12.096 44.574 61.533| 85.724 38.780 102.090 129.841
SSB-08 25.090 28.046 24404 31.768| 39.394 28.046 38.299 39.575 8.380 46.832 10.436 15.948| 33428 10.166 34.893 48.049( 106.292 36.615 108.032 135.340
SSB-09 31.748 22862 21.978 45126 44.343 22.862 24.967 36.355 6.250 43.145 4.020 10.134 34.080 4892 18.589 49.769| 116.421 25.649 69.554 141.384
SSB-10 37.416 53.172 49.486 61.960| 42675 53.172 43.940 47.199] 11.998 67.553 14510 16.756 38.047 15.370 52.456 94.894| 130.136 46.553 160.392 220.809
SSB-11 23.138 25832 27.910 38.102| 30.100 25.832 31.130 31.097| 12102 38.744 18.722 31.740( 34.147 12438 52139 74.780| 99.487 39.674 129.901 175.719
SSB-12 32.026 30.804 38.074 60.170| 47.587 30.804 52.331 62.924| 12.279 50.895 12.361 21.099( 40.065 12.377 46.485 84.410| 131.957 36.366 149.251 228.603
SSB-13 27.242 47104 56.770 91.244| 42399 47.104 57.659 82.670 9102 73.920 19.890 33.374( 45.755 15216 85.068 134.425| 124.498 70.208 219.387 341.713
SSB-14 43.366 49.094 47.364 58.892| 94.116 49.094 101.680 104.372| 13.298 112.562 19.582 21.378| 42270 16.020 53.568 85.988( 193.050 45.474 222.194 270.630
SSB-15 29872 36.514 33.116 37.560| 32.976 36.514 30.768 36.063| 14.190 31.833 15560 18.176] 35361 16.072 50.890 59.369| 112.399 45.870 130.334 151.168
SSB-16 25796 38.218 41.058 43.314 &8&8/38218 43.228  37.485 4.808 51.702 8.428 9.606| 31.677 7.859 46.532 58.667| 97.149 41419 139.246 149.072 /
SSB-17 23.348 26.086 27.726 35.898| " 22.934 26.086 24.137 24.227| 14.268 27.417 16.544 14.126| 46.156 15.596 54.008 73.968| 106.706 49.880 122.415 148.219
SSB-18 256.480 349.466 568.330 716.740| 450.576 349.466 647.434 642.777| 112.516 572.799 270.488 271.882| 485.591 166.820 1.073.579 1.413.379|1.305.163 667.932 2.559.831 3.044.778
UB (12) 21373 29122 47.361 59.728| 37.548 29.122 53.953  53.565 9376 47733 22541 22.657| 40.466 13.902 89.465 117.782| 108.764 55.661 213.319 253.732

Tabla 33: Datos de la Actividad Total de las prestaciones de gestion y las prestaciones finalistas (Tabla 27 + Tabla 32)

Actividad . ’ . e
(SIUSS+Casos) Acogida Autonomia Infancia Incorporacion TOTAL
En pesos 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009
SSB-01 8.988 10.690 9.802 8.258 47.583 63.866 58.884 61.260 7992 11.246 7.576 24568 6.559 6.898  5.406 4.703 71.122 92.700 81.668 98.789
SSB-02 6.166  4.200 4.608 7.860 65.718 78.023 65.667 61.006 558 4.370 3.938 10.762| 5.271 4.564  3.451 6.016 77.713 91.157 77.664 85.644
SSB-03 28.972 31.094 27.398 27.602 76.638 103.508 112.619 129.131| 81.898 95.698 93.994 100.424| 34.244 39.751 38.165 41.012| 221.752  270.051 272176  298.169
SSB-04 23.472  22.992 31.752 36.000 97.233 95.090 96.746 89.763( 57.978 67.084 118.146 134.704 54.653 59.268 71.774 98.311 233.336 244.434 318.418  358.778
SSB-05 38.954 48.278 66.394 77.936( 138.654 194.184 230.054 222174 96.234 128.104 125284 139.058| 32.818 35.300 49.580 68.828| 306.660 405.866 471.312  507.996
SSB-06 14.700 18.702 16.116 22.738 88.496 102.106  88.833 83.858| 37.926 45.200 46.106  29.626| 44.244 71.267 68.187 89.691| 185.366  237.275 219.242 225913
SSB-07 17.668 21.292 22.494 28.728 75372 83.544 83.112 88.906( 55.170 69.420 85.854 95844 33.640 86.252 105.294 105.693| 181.850 260.508 296.754  319.171
SSB-08 25.090 28.046 24.404 31.768 136.504 155.894 132.421 121.745| 75820 60.746 64.388 137.340| 33.428 36.615 34.893 48.049| 270.842 281.301 256.106  338.902
SSB-09 31.748 22.862 21.978 45.126] 119.043 119.339 126.559 124.501| 43.342 72332 51.228 124.782| 34.080 25.649 18.589 49.769| 228.213  240.182  218.354  344.178
SSB-10 37.416 53.172 49.486 61.960( 192.075 218.447 184.376 199.587| 156.994 183.970 179.738 208.960 38.047 46.553 52.456 94.894 424532 502.142  466.056  565.401
SSB-11 23.138 25.832 27.910 38.102 80.896 82.070 75.950 75.917( 298.722 302.430 254.762 298.128( 103.699 158.906 172.475 209.468| 506.455 569.238 531.097 621.615
SSB-12 32.026 30.804 38.074 60.170[ 164.119 170.415 188.285 174.974| 116.811 123.653 150.613 203.187| 40.065 36.366 46.485 206.954| 353.021  361.238  423.457  645.285
SSB-13 27.242 47104 56.770 91.244( 217197 278.598 278.771 285.854| 157.470 217.536 282.906 313.250| 45.755 70.208 135.852 185.209| 447.664 613.446 754.299 875.557
SSB-14 43.366 49.094 47.364 58.892 207.660 233.576 224.188 214.928| 340.382 390.312 427.594 513.690| 42.270 45474 85.584 199.700| 633.678 718.456 784.730 987.210
SSB-15 29.872 36.514 33.116 37.560 98.712 111.015 108.456 119.727( 179.418 188.044 214.508 291.308| 35.361 171.726 369.946 231.593| 343.363 507.299 726.026  680.188
SSB-16 25.796 38.218 41.058 43.314] 118.532 130.884 137.350 131.607| 68.876 125.879 112.960 168.090( 31.677 117.595 105.044 109.451| 244.881 412576 396.412  452.462
SSB-17 23.348 26.086 27.726 35.898 75224 81.201 98.837 97.433( 192.984 184.196 181.772 138.890( 68.236 86.312 109.208 131.376| 359.792  377.795 417.543  403.597
SSB-18 256.480 349.466 568.330 716.740| 2.870.856 3.130.527 3.672.784 3.766.731|1.619.800 1.980.956 2.401.592 2.686.234| 871.991 943.932 1.287.755 1.827.379| 5.619.127 6.404.881 7.930.461 8.997084‘\
UB (12) 21.373  29.122 47.361 59.728| 239.238 260.877 306.065 313.894| 134.983 165.080 200.133 223.853| 72.666 78.661 107.313 152.282| 468.261 533.740  660.872  749.757
TOTAL 694.442 864.446 1.114.780 1.429.896] 4.870.512 5.432.287 5.963.892 6.049.102{ 3.588.375 4.251.176 4.802.959 5.618.845[1.556.038 2.042.636 2.760.144 3.708.096] 10.709.367 12.590.545 14.641.775 16.805.939

Fuente: Elaboraciéon propia (la flecha recoge la suma de la actividad del ejemplo)
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Capitulo 5. Aplicaciéon empirica

Salvo excepciones, los 18 Servicios Sociales de Base, en el que hemos anadido una
ultima fila con los datos medios de las 12 unidades de barrio, muestran una léogica
proporcionalidad entre la poblacién y el volumen de actividad.

A nivel general, se aprecia una tendencia ascendente del volumen de actividad
total que podria responder al incremento de la poblacién o al incremento per capita de
la actividad por habitante. En el apartado siguiente dedicado al analisis de los
resultados volveremos a tratar este temall.

El desglose por programas permite ver el detalle o el peso especifico de cada programa
de donde se pueden extraer nuevas areas de estudio y analizar con mayor profundidad
las especificidades de los programas. Esta posibilidad demuestra que con esta
metodologia se pueden realizar estudios sobre la actividad de las entidades
publicas al margen de los recursos que se hayan consumido. Ademas, la
comparabilidad se erige como factor determinante en el planteamiento de estos
estudios.

Las posibilidades de explotacion de esta comparabilidad permiten utilizar todas las
técnicas desarrolladas en el campo de los sistemas de gestion basados en la actividad
(ABM1!17) que consideran la actividad, ademas de instrumento de valoracién de los
costes, como una herramienta til para la toma de decisiones.

Las posibilidades de relacionar el volumen de actividad con otras variables como la
poblacién, nimero de trabajadores o similares pueden aportar otras areas de analisis
que enriquecerian la metodologia planteada, algunas de ellas se las presentaremos en
el apartado “5.4 Aplicacion empirica de la metodologia propuesta (II): Analisis
comparativo”

5.3.3. La captacién de lainformacion econOmica

En base a la metodologia propuesta se necesita captar la informacién econémica
referente a los tres tipos de gastos contemplados: los de personal, los de actividad y
los de funcionamiento. El planteamiento teérico de esta captacion se ha desarrollo en
profundidad en el apartado anterior!'® por lo que ahora nos centraremos
exclusivamente en la recogida y procesamiento de la informacion.

El origen de estos datos es, fundamentalmente, el presupuesto ejecutado aunque
también se deben considerar algunos gastos correspondientes al consumo de recursos
no recogidos por los gastos presupuestarios y que se hayan generado por la actividad
de los programas existentes. Los gastos presupuestarios se han obtenido de los datos
elaborados por la Seccion de Atencion Primaria del Gobierno de Navarra en base a
las Memorias Técnicas de cada Programa remitidos por las Entidades Locales.

116 5 4.3 Anélisis del entorno: La poblacién como referencia del comportamiento de los gastos y de las

actividades, Pag. 231
7 Otras tendencias y lineas de investigacién, Pag. 43

845 Captacidn de la informacion econémica, Pag. 148
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Loégicamente, al tratarse de memorias de cada programa, los gastos ya estan
separados por programa y solo resta afiadir los gastos de funcionamiento que son
comunes a todos los programas y que sera necesario distribuir.

Vamos a repasar los aspectos mas destacados en la captacion de los tres tipos de
gastos contemplados en la metodologia propuesta: los gastos de personal, los gastos
de actividades y los gastos de funcionamiento.

5.3.3.1. Gastos de personal

Los gastos de personal comprenden las remuneraciones de todo el personal adscrito a
los Servicios Sociales y que estan registrados por programas por lo que no es
necesaria ninguna asignacion arbitraria para obtener informacién especifica de cada
programa.

La informacién correspondiente a los gastos de personal lo presentamos en tres tablas
en donde la Tabla 34119 recoge los gastos de personal por programa de cada SSB, la
Tabla 35120 describe el perfil del personal y la Tabla 3612! que detalla la distribucién de
la plantilla entre los diferentes programas.

Los datos de los gastos de personal confirman la importancia del personal en los
Servicios Sociales. La tendencia general es ascendente aunque hay algunas cifras que
invitan a plantear la existencia de algiin cambio estructural o externalizacion de
actividades pero para ello es necesario un andlisis mas exhaustivo que por su
importancia constituye, de por si, una linea de investigacion interesante.

Al margen de la evolucion de los gastos de personal, la composicion de la plantilla es
un factor importante para comprender mejor la heterogeneidad y multifuncionalidad.
Al analizar la estructura de este recurso, podemos distinguir los siguientes perfiles:

Trabajador/a Social TS
Trabajador/a Familiar TF
Educador/a Social ES

Educador/a Especializado/a EE
Animador/a Socio Cultural ASC

Auxiliar Administrativo/a Aux
Oficial Administrativo/a Of.Ad.
Psicélogo/a Psi

Las funciones, niveles salariales o retributivos, las competencias, las
responsabilidades y las tareas especificas de cada perfil estan claramente establecidos,
sin embargo, la realidad diaria, les exige realizar actividades de todo tipo
convirtiéndose en personal multifuncional cuya delimitacion de actividades a realizar
resulta dificil. A pesar de ello, el fraccionamiento de la actividad no es relevante para
la metodologia de costes porque las actividades a realizar dependen de la demanda de

% Tabla 34: Gastos de personal , Pag. 199

Tabla 35: Perfil del personal , Pag. 200
Tabla 36: Personal adscrito a cada programa, Pag. 200
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prestaciones y la actividad necesaria para cada prestacion esta claramente definida en
cada programa y son los que determinan “a qué” se han dedicado.

Quizas para poder dar cobertura a todas esas prestaciones existentes, la estructura de
la plantilla de la mayoria de las unidades organizativas es similar, tal y como se
aprecia en la “Tabla 35: Perfil del personal”.

En general se aprecia una concentraciéon de los trabajadores en los programas de
Acogida y Autonomia que justifican los datos correspondientes a los gastos de
personal.

5.3.3.2. Gastos de actividades (Contratas y gastos corrientes)

Es necesario recordar que esta denominacién se refiere a los gastos del Capitulo 2:
Gastos corrientes de bienes y servicios!??2 y a los Capitulo 4: Transferencias
corrientes!23 que estan relacionados con las actividades que tienen que desarrollar los
programas del servicio y por ello se les conoce como Gastos de actividades.

Son, junto a los gastos de personal, los mas importantes y dependen, en gran medida,
de lo que el SSB no puede o quiera realizar con sus propios recursos y acuda a la
contrataciéon externa para cubrir determinadas actividades o prestaciones. En el
ambito de la Administracion Local este recurso se denomina “externalizacion”!24.

Las repercusiones de la externalizacion hacen que haya trasvases de gastos entre los
gastos de personal y los gastos de actividades por lo que su analisis puede mostrar las
repercusiones econdémicas de la externalizacién. Es evidente que para obtener
conclusiones sobre la idoneidad de la externalizaciéon hay que contemplar factores
cualitativos que se escapan del analisis meramente econémico.

De cualquier forma resulta interesante analizar los trasvases de gastos y su posible
relacion con las politicas de externalizaciéon pero evidentemente requiere que los
gastos afectados, gastos de personal y gastos de actividades, sean analizados
conjuntamente. Mas adelante volveremos a las posibilidades que ofrece este
estudio!25.

Al margen del grado de externalizacion presentamos, en la Tabla 37126, los datos
correspondientes a cada uno de los programas. Destaca y sera conveniente analizar,
en algunos casos, la inexistencia de gastos y, en otros, la variabilidad del propio gasto.

122 Ccapitulo 2: Gastos corrientes de bienes y servicios, Pag. 152

Capitulo 4: Transferencias corrientes, Pag. 153

Capitulo 2: Gastos corrientes de bienes y servicios, Pag. 152
5.4.1 Andlisis comparativo a lo largo del tiempo, Pag. 216
Tabla 37: Gastos de actividades , Pag. 201

123
124
125
126
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5.3.3.3. Gastos de funcionamiento

La utilizaciébn de la tabla armonizadal2?? para filtrar los gastos de establecimiento
aligera considerablemente el proceso de captacion y cuantificacion y aporta una
informacién homogénea y armonizada que presentamos en la Tabla 38.

Aunque todavia no procede realizar ningtin analisis de los datos, se puede constatar
que los gastos de funcionamiento no alcanzan, en ninguno de los casos, el 10% del
gasto total.

Los ajustes realizados por cada uno de los SSB en base a los criterios establecidos!28
garantizan la objetividad de los gastos de funcionamiento donde prevalece el fondo
sobre la forma. La consideracion de gastos que realmente corresponden al servicio,
independientemente de lo que se haya contabilizado por operatividad, mejora
sustancialmente la objetividad y, sobre todo, la comparabilidad de los resultados de la
metodologia aplicada.

Entre las dos alternativas planteadas en el desarrollo teérico de los gastos extra-
presupuestarios, expuesta en el apartado 4.5.2129 se ha priorizado la segunda
alternativa por considerar mas relevante la realidad del presupuesto ejecutado y para
una mayor aproximaciéon a los costes reales. Mas concretamente, las amortizaciones,
arrendamientos y similares se han considerado en funcién de la situaciéon real de los
inmovilizados de cada SSB, dejando al margen la estimacién, por devengo, del
consumo de los inmovilizados.

A diferencia del resto de los gastos, los gastos de funcionamiento no estan desglosados
en programas por lo que es necesario asignar a cada programa la parte de los gastos
que les correspondan en funcion de los criterios establecidos en el planteamiento
metodologicols,

En el siguiente apartado (Los ajustes y sus importes resultantes) expondremos, entre
otras cosas, el proceso de asignaciéon de los gastos de funcionamiento a los programas
existentes.

Mostramos a continuacion las tablas citadas en este apartado que corresponden a los
datos de todos los SSB de la muestra. Hemos destacado los datos del SSB elegido para
exponer los ejemplos numeéricos.

%7 Tabla 19: Tabla armonizada de los gastos de funcionamiento, Pag. 156

155 Ajustes necesarios para la incorporacién de los gastos en la metodologia propuesta: Ajustes de
nivel 1: Filtrado de gastos correspondientes a los Servicios Sociales, Pag. 155

129 4.5.2 Gastos extra-presupuestarios, Pag. 154

4.5.3 Ajustes necesarios para la incorporacion de los gastos en la metodologia propuesta: Ajustes de
nivel 2: Filtrado de gastos correspondientes a cada Programa, Pag. 157
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Tabla 34: Gastos de personal

Gasto
. 14 .
Personal Acogida Autonomia Infancia Incorporacién TOTAL
En euros (€) 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009
SSB-01 25441 40131 40.696 50.859| 88.639 107.089 118.118  144.867 132 147 160 218] 114213 147.366 158974  195.944
SSB-02 35.704 44633 48582 44.878| 87.667 78706 105.897 104.240 6.523 7495 7812  7.742] 129.893 130.833 162290  156.860
SSB-03 27.827 30.940 31.371 39.611 64.768 116.814 142902 157.698| 40.315 42720 33402  35.465 132910 190.474 207.676 232.775
SSB-04 69.223 50918 76.390 77.583| 77.553  59.473 75879 74504 3372  4.039 5479 5.360( 10.115 12116 16.437 16.081| 160.263 126.545 174185 173.529
SSB-05 80.616 88.073 85.874 99.256| 102.003 110.566 131.172 125.713| 41.169 21488  23.053  30.994 223.789 220127 240.099  255.963
SSB-06 29.645 60.965 42119  34.061 89.008  81.527  89.343  86.717) 39.954 40549  39.787  22.769| 13.790 11.697 48404 23.631) 172.397 194.739 219.653 167.178
SSB-07 69.824 72295 102.796 106.433| 131.358 153.523 170.934 185.075| 41.062 43273  53.741  71.007 9.111 45102 35196 242245 278202 372573 397.711
SSB-08 51224 52431 54570 55011 121.520 127.899 139.771 145782| 30.517 31.034 35852  34.896| 8.742 2356 14.155 12.443| 212003 213.721 244348 248132
SSB-09 65.123 60.963 65.711 94.921 90.804 92811 105.355 123.389| 18.907  8.252 7908  27.390| 10.291 25155 24911 11.446 185126 187.180 203.885 257.145
SSB-10 52.984 40.616 45169 47.030] 158.591 180.926 216.711 226.273| 31.670 38451 41162  43.772| 1239 4732 5155 5294 244484 264725 308.196 322.370
SSB-11 59.301 100.533 113.371 115.863| 136.162 118.193 153.850 179.133| 100.012 113.539 120.193 125.472| 22.676 35932 41600 42121 318151 368.197 429.012 462.589
SSB-12 82.972 106.700 116.594 88.139] 202439 197.972 210.795 156.066)| 57.411 59.498  64.473  49.835] 22.500 24.239 20.401] 365.321 388.409 391.862 314.440
SSB-13 74465 88.945 101.546 86.049| 206.310 176.806 225459 228.094| 3600 36.752 61739  73.638| 25028 45632 86.208 81.286 309.402 348.135 474.951 469.067
SSB-14 74622 71192 79.843 70223 191.361 210520 215513 225.441| 44787 59.058  63.623  61.296| 14.655 17.858 36.042 38.744 325425 358.629 395.020 395.704
SSB-15 93.079 85.609 98.349 105.538| 126.732 183.474 253.593 264.462| 88.510 6.970 41202  93.251 4960 36.473 20.804| 308320 281.013 429.617 484.054
SSB-16 136.304 77172 65.614 92197 101.046 194.752 209.164 164.019| 46.009 74563  81.625  95.201| 61.324 33.141 70.668 90.214| 344.683 379.628 427.070 441.632
SSB-17 76.412 78.740 83.608 86.966| 107.440 123596 118229 111.508| 45525 46.756  50.189  48.653| 28.512 29.424 31.268 31.449| 257.889 278516 283294 278.576
SSB-18 1.585.207 1.471.892 1.710.325 1.430.317( 3.995.263 1.756.849 5.021.208 4.515.650( 413.216 513.327 601.210 668.060( 418.784 462.206 388.263 512.723( 6.412.470 4.204.274 7.721.007 7.126.751
UB (12) 132.101 122.658 142.527 119.193| 332.939 146404 418434 376.304) 34.435 42.777  50.101 55.672] 34.899 38.517 32.355 42.727) 534.373 350.356  643.417  593.896
TOTAL 2.689.976 2.622.745 2.962.527 2.724.936] 6.078.663 4.071.497 7.703.892 7.218.632[1.046.036 1.140.268 1.324.637 1.487.060| 644.310 726.201 852.656 949.793]10.458.984 8.560.712 12.843.712 12.380.421]

Fuente: Elaboracion propia
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Tabla 35: Perfil del personal

Personal Trabajador/a Social |Educador/a Social Animador/a Soc. Cultural |Oficial Administrativo/a [Auxiliar Administrativo/a | Trabajador/a Familiar TOTAL
Distribucion: Perfil 2006 2007 2008 2009 ) 2006 2007 2008 2009|2006 2007 2008 2009|2006 2007 2008 2009|2006 2007 2008 2009|2006 2007 2008 2009|2006 2007 2008
SSB-01 1 1 1 1 05 05 05 05 05 05 05 05|25 3 3 3 45 5 5
SSB-02 1 1 1 1 05 05 05 05 05 05 05 05| 3 3 3 3 5 5 5
SSB-03 1 1 1 1 05 05 05 05 0,55 0,55 0,555 0,55 2 286 286 286|405 491 491
SSB-04 1 1 1 1 o5 05 05 05|05 05 05 05033 1 1 1 0,66 2 2 2 4,99 5 5
SSB-05 1,92 2 2 2 075 075 0,75 075|075 0,75 0,75 0,75 1 1 1 1 3 3 3 3 |742 75 75
SSB-06 15 15 15 15[075 075 0,75 0,75 075 075 0,75 0,75| 2 2 2 2 5 5 5
SSB-07 15 175 175 175 05 05 05 05[] 1 1 1 1 1 1 1 1 4 4 4 4 8 825 825
SSB-08 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1373 401 401 401|673 7,01 7,01
SSB-09 1 15 15 15| 05 1 1 1 0,5 1 1 1 1 2,73 268 268 268|573 6,18 6,18
SSB-10 2 169 169 169] 1 1 1 1 1 1 1 1 | 479 478 4,78 478|879 847 847
SSB-11 1 15 15 15|15 15 15 15 0,67 066 066 066]033 033 033 033]| 25 3 3 3 7 7,99 7,99
SSB-12 3 3 3 3 1 1 1 1,5 1 1 1 1 1 1 1 1 51 52 52 52 [11,1 112 11,2
SSB-13 2 25 25 25 05 05 05| 1 1 1 1 1 1 1 1 6,38 6,75 6,75 6,5 10,38 11,75 11,75
SSB-14 25 3 3 4 o5 05 05 05| 1 1 1 1 1 1 1 1 533 508 5,08 5,08(10,33 10,58 10,58
SSB-15 3 35 35 35|15 15 15 15 1 1 1 1 05 05 05 05|35 35 35 35|95 10 10
SSB-16 4 4 4 4 o5 1 1 1 1 1 1 1 4 4 4 4 95 10 10
SSB-17 3 3 3 3 2 2 2 2 1 1 1 1 225 225 225 225|825 825 825
SSB-18 425 42 42 2|11 11 11 1" 8 7 7 7 7 9 9 9 | 40 100 100 100 [109,5 170 170
UB (12) 3,54 3,50 3,50 3,50]0,92 0,92 0,92 0,92 0,67 0558 0,558 0,58]0,58 0,75 0,75 0,75] 3,33 8,33 8,33 833|913 14,17 14,17
TOTAL 73,92 75,94 7594 76,94 235 25 25 255 6,75 6,25 6,25 6,25 15 15,66 15,66 15,66 15,79 16,13 16,13 16,13 98,81 161,1 161,1 158,9 2358 302,1 302,1

Fuente: Elaboracion propia

Tabla 36: Personal adscrito a cada programa

Personal Acogida Autonomia Infancia Incorporacion TOTAL
Distribucion programas 2006 2007 2008 2009 | 2006 2007 2008 2009 [ 2006 2007 2008 2009 | 2006 2007 2008 2009 | 2006 2007 2008 2009
SSB-01 2 2 2 2 25 3 3 3 4,5 5 5 5
SSB-02 2 2 2 2 3 3 3 3 5 5 5 5
SSB-03 155 1565 155 155 2 286 28 286 05 0,5 0,5 0,5 4,05 491 491 491
SSB-04 1,99 2 2 2 2,5 25 25 251025 025 025 025]025 025 025 0,25 4,99 5 5 5
SSB-05 2,75 2,75 2,75 275 3,92 4 4 4 0,75 0,75 0,75 0,75 742 75 75 75
SSB-06 1,75 175 175 175]| 25 25 25 2,5 0,5 0,5 0,5 05 | 025 025 025 0,25 5 5 5 5
SSB-07 3 2,75 2,75 2,75 | 45 475 475 475]| 05 0,5 0,5 0,5 025 025 0,25 8 825 825 825
SSB-08 2 2 2 2 3,73 4,01 4,01 4,01 1 1 1 1 6,73 7,01 701 701
SSB-09 2,5 2,5 2,5 25 1273 318 318 3,18 | 05 0,5 0,5 0,5 573 6,18 6,18 6,18
SSB-10 2 169 169 169 ] 579 578 578 5,78 1 1 1 1 8,79 847 847 847
SSB-11 2 249 249 249 3 3,5 3,5 3,5 1 1 1 1 1 1 1 1 7 799 799 799
SSB-12 3,5 3,5 3,5 3,5 6,1 6,2 6,2 6,2 15 15 1,5 1,5 05 | 111 112 112 117
SSB-13 3,5 3,5 3,5 35 |68 725 725 7 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 110,38 11,75 11,75 115
SSB-14 3,5 3,5 35 4,16 | 6,33 6,08 6,08 641 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 ] 10,33 10,58 10,58 11,57
SSB-15 25 25 25 25 4,5 4,5 4,5 4,5 25 25 25 25 0,5 0,5 0,5 9,5 10 10 10
SSB-16 2,75 275 275 275 5 5 5 5 1 1 1 1 075 125 125 125| 95 10 10 10
SSB-17 3 225 225 225|275 275 275 275|125 18 18 1.8 125 145 145 145825 825 825 825
SSB-18 33,75 35 35 35 [8375 113 113 113 | 135 1356 135 135 | 85 8,5 8,5 85 1095 170 170 170
UB (12) 281 292 292 292 ) 448 942 942 942|113 113 113 113 ] 071 0,71 0,71 0,71 | 9,13 14,17 14,17 14,17
TOTAL 76,04 76,48 7648 77,14 1215 1839 1839 1839 2625 273 273 273 12 1445 14,45 14,95 2358 302,1 302,1 3033

Fuente: Elaboracion propia
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Tabla 37: Gastos de actividades

Gasto de
actividades Acogida Autonomia Infancia Incorporacién TOTAL

Euros 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009

SSB-01 3915 5218 2.704 6.021 5723 5.779 8.011 9.144  11.870 12.028] 19.080  22.810 8483  20.039
SSB-02 8.832 15.764 9.057| 4450  4.777 6.255 6.487 185 13467  20.542 6.255  15.544
SSB-03 24496 4.098 20629 4.371  4.904 5.352 4250 43473 23980 50593 21.524| 6.000 16.441 19.835| 53.843 53.380 76484  66.238
SSB-04 2191 2.466 819 328| 4.035 5.483 5.511 6.571| 15604 17.617  24.809 760| 10.448 13249 16.244 760| 32278 38815  47.383 8.418
SSB-05 2940 1999 3637 3786 11.775 11.738 13415 16259 16.378 14.969  35.509 780 7.230 15.035 38.322 43741 52561  20.824
SSB-06 3.966  4.004 4.896 5.971 3.743 5.111 945 7.709 4.004  10.952 5.971
SSB-07 23903 23544 22317 25235 16343 21520 21485  28.373 9253 10910 12517 22.402 49499 55974  56.318  76.009
SSB-08 7.961  10.382 9.447 10196 23641 27.105 33431 16.884| 51.769 6734  7.954 83371 44222  50.832  27.080
SSB-09 7.319  19.966 5128 6.599  7.627 9.830  10.406| 22.945 21431  20.328 25.752 36.862  49.024  30.158  41.286
SSB-10 11.908 3.807  8.054 4.989 5.224 10239  10.818 10.200| 55504  76.356 123.849 71219 94649 139656 15424
SSB-11 14478 17.150 18213 18241 8607  10.095 10.819| 29789 12752  20.118  1.440 48.029 35836  47.363  30.472
SSB-12 3.719 907 2270 3482 37.011 43657 42104 _ 36.396 72 15 926 319| 60.000  58.495 1.077| 100.802 103.075 45300  41.274
SSB-13 43548 72929 40546 30.926] 18.726 13.331  13.661  12.818 76 56 135 6.241 11494 45172 780| 68591 97.810 99514 44524
SSB-14 43319 16111 64.110 81.953| 10.887 27.731  18.127 15315 16.111 54206 59953 82237  97.267
SSB-15 17.964 30.838 28926  31.827| 180.092 210.675 229.541 201.604| 5.240 89.429  4.234] 203295 241513 347.897 237.665
SSB-16 25255 26.818 22438 27.852| 3613 3.514 3.296 2.925 0462 22033 8.464|124.324 107.782 147.926 74.242| 153192 147576 195693 113.483
SSB-17 131.706 137.645 149.412 86.577| 15.516 18.382 26.958 47.089 178.338 160.854 153.905 146.656 84.775 211.478 76.601| 325.560 401.656 541.754 356.922
SSB-18 700.040 550.229| 398.100 3.026.480 899.041 879.139| 679.229 666.368 464.850| 44.967 149.972 274.160 186.894| 1.822.336 3.176.452 1.839.569 2.081.112
UB (12) 58.337 45.852| 33175 252207 74.920  73.262|  56.602 55.531 38.738] 3.747  12.498 22.847 15575 151.861 264.704  153.297  173.426
TOTAL 1.008.594 362.341_329.500 863.394| 589.384 3.256.750 1.129.168 1.138.074| 1.202.631_536.177 1.286.143_921.635] 381.050 _535.763 933.598 376.450] 3.181.659 4.691.031 3.678.409_3.299.553

Tabla 38: Gastos de funcionamiento armonizados

Gastos
Funcionamiento TOTAL
En euros (€) 2006 2007 2008 2009
SSB-01 4.229 3.610 6.108 4.229
SSB-02 10.368 14.407 12.363 10.368
SSB-03 4.384 4.241 4.098 4.384
SSB-04 8.773 11.897 14.489 8.773
SSB-05 12.395 15.875 15.536 12.395
SSB-06 16.775 13.289 24.644 16.775
SSB-07 20.679 23.622 22.240 20.679
SSB-08 17.564 19.968 21.549 17.564
SSB-09 27.838 31.509 33.890 27.838
SSB-10 26.820 30.154 26.023 26.820
SSB-11 40.340 38.143 43.843 40.340
SSB-12 8.676 7.367 5.572 8.676
SSB-13 43.197 48.367 58.143 43.197
SSB-14 40.923 51.775 48.898 40.923
SSB-15 26.323 24.411 25.616 26.323
SSB-16 20.944 17.015 14.563 20.944
SSB-17 54.415 52.816 85.213 54.415
SSB-18 496.154 397.040 335.202 496.154
UB (12) 41.346 33.087 27.933 41.346
TOTAL 880.797 805.507 797.988 880.797

Fuente: Elaboracién propia
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5.3.3.4. Los ajustes y sus importes resultantes

Los diferentes ajustes establecidos para la aplicacién de la metodologial3! tratan de
asignar a cada programa de cada SSB las actividades y los gastos que le
correspondan.

El primer ajuste realizado trata de seleccionar las partidas presupuestarias que
efectivamente corresponden a los programas de los Servicios Sociales. Esta revision
fue realizada por los propios responsables de los SSB y la informaciéon recibida,
desglosada por programas, excepto en el caso de los gastos de funcionamiento, lo
insertamos en el Cuadro de entrada de Gastos!32 presentado en capitulos anteriores y
que mostramos nuevamente.

Volviendo a los datos del ejemplo elegido, el SSB-17, mostramos la relaciéon de gastos
correspondientes a cada programa que hemos extraido de las tablas generales de
gastos expuestas recientemente:

Tabla 39: Cuadro de entrada de datos. SSB-17. Aiio 2009 |
COSTES DIRECTOS A LOS PROGRAMAS

ACOGIDA | AUTONOMIA| INFANCIA | NCORPORACION TOTAL

GASTOS DE PERSONAL 86.966 111.508 48.653 31.449 278.576

GASTOS ACTIVIDADES 86.577 47.089 146.656 76.601 356.922

GASTOS FUNCIONAMIENTO ? .? .? .? 90.973
GASTO TOTAL 7 7 02 7 726471 €—

Fuente: Elaboracién propia

Se puede observar que los gastos de funcionamiento no estan desglosados,
precisamente porque resulta dificil una asignacién directa a las actividades de cada
programa. Los gastos de caracter general como la calefaccidbn, mantenimiento,
comunicaciones o similares deben ser distribuidos con criterios razonables y objetivos.
En el disefio de la metodologia, se han analizado las alternativas existentes y se ha
decidido que el mejor criterio es distribuirlos en funcién del volumen de actividad de
cada programa, que ademas esta en consonancia con el planteamiento general de
considerar la actividad por cada programa como el mejor indicador del consumo de
recursos.

Para ello se recoge en un cuadro similar, estructurado por programas, el volumen de
actividad de las prestaciones finalistas (Tabla 27) y de las prestaciones de gestion
(Tabla 32). Estos datos son los resultados obtenidos en la captacién de la actividad y
determinan la actividad total de cada programa, lo cual permite ponderar y calcular la
proporcion correspondiente a cada programa. Los datos extraidos son las siguientes:

| Tabla 40: Actividad desglosada por programas y cuantificada en pesos. SSB-17. Afio 2009 |

Actividad en Pesos ACOGIDA |AUTONOMIA] INFANCIA |INCORPORACION TOTAL |
Prestaciones de gestion 35.898 24.227 14.126 73.968 148.219 <
Prestaciones finalistas 73.206 124.764 57.408 255.378 <+

Actividad TOTAL H 97.433 | 138.890 | 131.376 | 403.507 <

Ponderacion en % 8,89% | 24,14% | 34,41% | 32,55% 100% |

B1453 Ajustes necesarios para la incorporacién de los gastos en la metodologia propuesta, Pag. 155

132 Tabla 20: Cuadro de entrada de Gastos, Pag.157
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Fuente: Elaboracién Propia

La distribucion de los gastos de funcionamiento se hara en funcion de la
proporcionalidad de cada programa respecto del total haciendo posible la distribucion
equitativa de estos gastos.

En este caso, el Programa de Infancia ha sido el que mayor actividad ha desarrollado a
lo largo del ejercicio por lo que es logico y razonable considerar que el consumo de los
gastos de funcionamiento ha sido proporcional. En base a este planteamiento la
distribucion resulta sencilla a través de la ponderacion de la actividad total:

Tabla 41: Ponderacion de los gastos de funcionamiento. SSB-17. Afio 2009

AUTONOMIA INFANCIA INCORPORACION TOTAL
ACTIVIDAD TOTAL 35.898 97.433 138.890 131.376 403.597
Ponderacién Programas 8,89% 24,14% 34,41% 32,55% 100%

GASTOS FUNCIONAMIENTO | 8,89% x 90.973 24,14% x 90.973 34,41% x 90.973 32,55% x 90.973

8.092 21.962 31.307 29.613 90.973

Realizada la distribucion de los gastos de funcionamiento se dispone del detalle de
todos los gastos de cada programa:

Tabla 42: Gastos totales distribuidos por programas. SSB-17. Aiio 2009

AUTONOMIA INFANCIA |INCORPORACION | TOTAL
GASTOS DE PERSONAL 86.966 111.508 48.653 31.449 278.576| 38%
GASTOS ACTIVIDADES 86.577 47.089 146.656 76.601 356.922| 49%
GASTOS FUNCIONAMIENTO 8.092 21.962 31.307 29.613 90.973 13%
GASTO TOTAL 181.634 180.559 226.616 137.663 726.471] 100%

Fuente: Elaboracion propia

Es posible un mayor desglose de los gastos pero en principio, para el calculo de costes
de las prestaciones, no es necesario porque los gastos se consideran en su conjunto y
posteriormente se aplican los criterios del sistema de costes basado en la actividad
que permite distribuirlos en funcion del nimero de intervenciones registradas.

Por ultimo cabe destacar el porcentaje que suponen los diferentes tipos de gastos
sobre el total. En este SSB, en el ano 2009, el gasto mas importante, con un 49%, es
el gasto de actividades, le sigue el gasto de personal con un 38% y finalmente los
gastos de funcionamiento superan el 10% colocandose por encima de la media de toda
la muestra.

Gastos totales

El proceso de captacion y distribucion expuesto permite desglosar el gasto de
funcionamiento y por tanto obtener el gasto total de cada programa. A partir de esta
informacién y en base a que la actividad y los gastos estan cuantificados en unidades
homogéneas, es posible su distribuciéon a actividades y a prestaciones porque se
dispone el detalle del volumen de actividad correspondiente a cada uno. Presentamos
los datos:
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Tabla 43: Gastos totales

Gastos Acogida Autonomia Infancia Incorporacion TOTAL
Totales 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009
SSB-01 29.801 45764 44.133 51.235| 97.490 115.298 128.301 155.666 475 438 567 1.118] 9.666 12.286 564 12.461|137.522 173.786 173.565 220.479
SSB-02 45359 61.061 49.315 54.848(100.885 95.815 122.605 117.812 74 691 627 1250 7411 8216 8361 8.441|153.728 165.782 180.908 182.351
SSB-03 28400 55.924 35.882 66.125| 70.654 123.344 149.950 189.482| 85.407 68.203 85.411 78.402( 6.677 624 17.016 28.580| 191.137 248.095 288.257 362.589
SSB-04 72.296 54.503 78.653 79.337| 85.244 69.584 85792 84.629| 21.156 24.921 35.664 11.454 22.618 28.250 35.947 20.733]|201.314 177.257 236.056 196.153
SSB-05 85.130 91.961 91.700 105.608| 119.382 129.899 152.170 149.290| 61.437 41.467 62.692 36.355( 8.556 16.416 1.634 2.267|274.506 279.743 308.196 293.520
SSB-06 30.975 62.012 43.931 36.331] 100.983 91.249 104.225 101.056] 47.129 43.081 50.080 25.725[ 17.794 15.689 57.013 32.583] 196.881 212.031 255.249 195.695
SSB-07 95.737 97.770 126.799 134.038| 156.272 182.618 198.648 220.782| 56.589 60.478 72.692 101.316( 3.825 16.932 52.993 43.915]|312.423 357.798 451.132 500.051
SSB-08 52.852 54.422 56.623 57.575|138.333 149.347 160.360 165.806| 59.075 62.452 74.701 62.865( 62.678 11.689 25.045 16.321]|312.938 277.910 316.729 302.567
SSB-09 76.315 83.928 69.122 104.952| 111.924 116.094 134.827 147.321| 47.139 39.172 36.187 66.697 14.448 28519 27.796 16.852|249.826 267.713 267.932 335.822
SSB-10 67.256 43.809 47.932 49.855|174.533 202.098 231.995 240.597| 41.588 59.738 62.016 63.499 59.146 83.883 131.933  9.621| 342.523 389.527 473.875 363.572
SSB-11 61.144 116.741 132.825 136.717| 160.846 132.299 170.214 195.214| 153.595 146.556 161.341 147.577 30.935 46.579 55.838 56.641|406.520 442.176 520.218 536.150
SSB-12 87.478 108.235 119.365 92.323| 243.483 245.104 255.376 194.505| 60.353 62.035 67.381 52527 83.484 83.476 612 23.894]| 474.798 498.850 442.734 363.249
SSB-13 120.641 165.587 146.467 122.445| 245.994 212.103 260.608 258.046 18.871 53.960 83.681 92.414| 35.684 62.662 141.852 93.167|421.190 494.312 632.608 566.072
SSB-14 120.742 90.841 146.904 155.021| 215.658 255.083 247.609 251.136 66.769 103.297 90.267 86.107| 17.384 21.135 41.375 48.390| 420.553 470.357 526.155 540.653
SSB-15 95.369 87.366 99.517 106.937| 152.263 219.654 286.346 300.750| 282.356 226.694 278.311 305.709( 7.950 13.224 138.955 33.667|537.938 546.937 803.129 747.064
SSB-16 163.766 105.565 89.560 121.829| 114.797 203.664 217.506 172.352 51.899 89.216 107.807 110.573| 188.357 145.774 222.453 168.954| 518.819 544.219 637.326 573.709
SSB-17 211.649 220.032 238.678 181.634| 134.333 153.330 165.358 180.559| 253.050 233.360 241.191 226.616 38.832 126.265 265.033 137.663| 637.864 732.988 910.261 726.471
SSB-18 2.307.893 1.493.556 1.734.347 2.87.207| 4.646.852 4.977.391 6.075.489 5440.007| 1235470 636.127 1.369.087 1.304787| 540.746 670.693 716.853 8185818.730.960 7.77.766 9.895.778 9.7?.581
UB (12) 192.324 124.463 144.529 1608.934| 387.238 414.783 506.291 470.001f 102.956 53.011 114.091 108)982| 45.062 55.891 59.738 68215 727.580 648.147 824.648 816.132
TOTAL 3.752.893 3.039.078 3.351.754 3.684.016 7.069.924 7.673.975 9.147.379 8.165.010 2.542.430 1.951.884 2.879.703 2.777.992 1.156.193 1.392.313 1.941.272 1.57p.730 14.521.440 14.057.250 17.320.108 16.7$9.749

Fuente: Elaboracion propia

Los gastos totales comprenden la suma de los tres tipos de gasto mencionados anteriormente

sefialado los datos del ejemplo propuesto y que se han presentado en la Tabla 42.

. Se han distribuido por programas y se han

Como hemos visto en el desarrollo de este apartado, hay suficiente informaciéon como para descomponer cada uno de estos datos en gastos de
personal, gastos de actividades y gastos de funcionamiento y, por tanto, se puede afirmar que la posibilidad de desglose es total.

Esta informacién junto a la captacién de la informacioén sobre la actividad realizada por cada programa permite aplicar el proceso de calculo
del coste de las prestaciones, por tanto a partir de esta informacion el proceso de calculo es automatico.

204

errapel.ibarloza@ehu.es




Capitulo 5. Aplicaciéon empirica

5.3.4. Proceso de calculo del coste de las prestaciones

El proceso de calculo del coste de las prestaciones, explicado anteriormente!s3
comienza con la determinaciéon de la actividad total y acaba en el calculo del coste de
cada una de las prestaciones. En este apartado vamos a desarrollar la aplicacién
practica de la propuesta.

En el planteamiento teérico realizado, vimos que, en cuanto a la forma, existen dos
posibles alternativas de calculo aunque, en el fondo, son idénticos. Por un lado, esta la
que hemos denominado “Alternativa 1: Ponderacion de actividades” que se centra en
ponderar la actividad de cada prestacion respecto a la actividad total y, por otro, la
denominada “Alternativa 2: Calculo del coste de los pesos” que propone calcular el
coste unitario del peso en cada programa.

Vamos a desarrollar los planteamientos teéricos esgrimidos en el capitulo 4
apoyandonos en el mismo ejemplo que hemos utilizado hasta ahora (datos del SSB-17
del ano 2009).

Grosso modo la primera alternativa se fundamenta en utilizar porcentajes de actividad
respecto del total y la segunda en calcular el coste por cada unidad de actividad o de
cada peso para luego aplicarlos y obtener los costes de las prestaciones.

Desarrollo préctico de la “Alternativa 1: Ponderacion de actividades”***

El primer paso consiste, partiendo de los resultados obtenidos en la recogida de
datos sobre la actividad y los gastos, en seleccionar la actividad total de cada uno
de los programas. Este paso ha sido expuesto en el proceso de captacion y
procesamiento de la informaciéon sobre la actividad con unos resultados que hemos
recogido en la Tabla 32135 cuyo desglose se muestra en la Tabla 40136, Simplemente
cabe recordar que en el ejemplo expuesto la actividad total asciende a 403.597 pesos.

El segundo paso consiste en ponderar las actividades de cada prestacion
respecto de la actividad total del programa, es decir, cada una de las prestaciones
requiere una serie de actividades que son parte de la actividad total de cada programa.
La actividad total y la individual de cada prestacién dentro de un programa, son las
variables necesarias para calcular las ponderaciones.

Siguiendo con el mismo ejemplo calculamos el volumen de actividad en pesos de
cada una de las actividades que requiere cada prestacion de gestion. Hay que
recordar que las actividades de las prestaciones de gestion (- + at...tn + at...tk

133 4.6 El coste de las prestaciones, Pag. 159

Alternativa 1: Ponderacién de actividades, Pag. 160
Tabla 32: Datos de la Actividad Total, Pag. 194
Tabla 40: Actividad desglosada por programas y cuantificada en pesos, Pag. 203
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+ at...#K), dependen de programas!3” que son independientes entre si. Es importante
mantenerlos por separado porque la siguiente fase del proceso de calculo se localiza,
de nuevo, en ellos. Los resultados de esta fase de calculo con el detalle de los calculos
para el programa de [HEOBIE se han expuesto en la Tabla 30138 y los resultados del
resto de programas en la Tabla 32139,

Llegados a este punto se abren las dos alternativas de calculo. En esta primera
alternativa comparamos la actividad de cada prestacién con la actividad total del
programa. Estas dos variables son suficientes para la ponderacion.

Es importante recordar que una parte considerable de la actividad lo generan las
prestaciones finalistas por tanto, hay que ponderar, en primer lugar, la parte
correspondiente a cada una. En la Tabla 27 cuantificAbamos la actividad de las
prestaciones finalistas y en la Tabla 32 las de gestion. Estas cuantias se ponderan por
programas y las aplicamos a los gastos totales de los programas. Los resultados son
los siguientes:

Tabla 44: Ponderacion del gasto total por tipos de actividades. SSB-17. Afio 2009

ACTIVIDAD en pesos — AUTONOMIA INFANCIA___ [ INCORPORAGION
Prestaciones de gestion 35.898 24.227 14.126 73.968
Prestaciones finalist 73.206 124.764 57.408

ACTIVIDAD TOTAL 97.433 138.890 131.376
Ponderacion Prestaciones de gestion 100,00% 24,87% 10,17% 56,30%
Ponderacion Prestaciones finalist 75,13% 89,83% 43,70%

GASTO TOTAL 180.559 226.616 137.663
Gastos de las Prestaciones de gestion | 181.634 44.897 23.048 77.508
Gastos de las Prestaciones finalistas 135.662 203.567 60.155

Fuente: Elaboracion propia

El programa de [HEBBIOE es el inico que no contempla prestaciones finalistas por lo
que la totalidad de la actividad es de las prestaciones de gestion, sin embargo, en el
resto de programas el volumen de actividad de las prestaciones finalistas es
importante. Su ponderacién permite asignar los gastos de cada programa.

Las prestaciones finalistas alcanzan cifras importantes que ascienden hasta un
75,13% en Autonomia, 89,83% en Infancia y 43,70% en Incorporacion. Su equivalente
en gastos constituye el coste de las prestaciones y por tanto el calculo de costes de
estas prestaciones queda asi:

Tabla 45: Coste de las prestaciones finalistas. SSB-17. Afio 2009

n° Coste
Coste de las prestaciones finalistas prest. Pesos  Coste Unitario
Prestaciones finalistas del Programa de Autonomia 49 73.206 135.662 € 2.769 €
Prestaciones finalistas del Programa de Infancia 37 124.764 203.567 € 5.502 €
Prestaciones finalistas del Programa de Incorporacion 52 57.408| 60.155 € 1.157 €

Fuente: Elaboracién propia

El coste de estas prestaciones es, como puede apreciarse, muy importante. Significa
que cada prestacion del programa de Autonomia, cuya actividad se denomina “Servicio

37 4.3.2 Estructura del sistema publico de Servicios Sociales en la Comunidad Foral de Navarra y sus

implicaciones metodoldgicas: Los programas, las actividades, las prestaciones y sus relaciones = c.
Actividades de los programas, Pag. 131
'3 Tabla 30: Pesos de las actividades de Acogida de las prestaciones de gestién, Pag. 191

139 Tabla 32: Datos de la Actividad Total de las prestaciones de gestion, Pag. 194
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de Atencion a Domicilio”, cuesta a esta institucion, 2.769 euros al ano. Cada
prestacion del programa de Infancia (Intervencién familiar o con menores en conflicto
social) 5.502 euros al afio y cada una de “Acompanamiento social” 1.157 euros al afio.
Evidentemente se trata de prestaciones que requieren un volumen de actividad
considerable ligado normalmente a un seguimiento constante.

Al margen de la actividad de las prestaciones finalistas, la ponderaciéon de la actividad
de las prestaciones de gestion sigue el mismo protocolo pero considerando solo la
parte de la actividad de esas prestaciones. En el ejemplo propuesto, alcanzan
respectivamente el 100%, 24,87%, 10,17% y 56,30% de la actividad total, que
convertidas a gastos equivalen a 181.634€, 44.897€, 23.048€, y 77.508€
respectivamente (ver Tabla 44) y que realizadas las ponderaciones pertinentes aportan
los siguientes resultados:
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Tabla 46: Calculo del coste de las prestaciones de gestion (Alternativa 1). SSB-17. Afio 2009

Coste
9.956

Peso %
5694 4,10%

%
7,23%

Peso
9.501

Coste
9.290

Prestaciones %
1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACIONY M 9.682 26,97% 48.988 7.241 7,43% 13.419

01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES DE SER 250 0,70% 1.265 191  0,20% 354 26 0,02% 42 703 0,54% 737 2.398
02 INFORMACION GENERAL E INESPECIFICA
03 TRAMITACION ACCESO RECURSOS NO DEPENLO 3.960 11,03%  20.037| 6.006 6,16% 11.130| 5.146 3,71% 8.396| 8.374 6,37% 8.775 48.338

04 INFORMACION Y DERIVACION A OTROS SISTEM| 400 1,11% 2.024 80 0,08% 148 124 0,09% 202 212 0,16% 222 2.597
05 DERIVACION HACIA RECURSOS Y SERVICIOS IN  4.992 13,91%  25.258 884 0,91% 1.638 310 0,22% 506 27.402
06 DERIVACION HACIA RECURSOS INSTITUCIONAL 80 0,22% 405 80 0,08% 148 88 0,06% 144 212 0,16% 222 919
07 CANALIZACION HACIA PROGRAMAS SECTORIAL

2 PREST. Y ACTUACIONES APOYO A LA UNIDAD C( 52 0,14% 10.443 10,72% 434 0,31%

01 PRESTACIONES DE AYUDA A DOMICILIO 7.644 7,85% 14.166 14.166
02 PRESTACIONES DE AYUDAS TECNICAS 52 0,14% 263 1574 1,62% 2.917 3.180
03 OTROS APOYOS A LA UNIDAD CONVIVENCIAL 434 0,31% 708 708
04 APOYO DE CARACTER PERSONAL FUERA DEL [ 1225 1,26% 2.270 2.270
05 ACTUACIONES ESPECIALES DE APOYO A LA UN

3 PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDAS DE # 46 0,13% 124 0,09% 106 0,08% 111

01 RESIDENCIAS E INTERNADOS 46 0,13% 233 166 0,17% 308 106 0,08% 111 651
02 ALBERGUES

03 CENTROS DE ACOGIDA

04 VIVIENDAS TUTELADAS 83 0,09% 154 62 0,04% 101 255
05 ALOJAMIENTO DE URGENCIA

06 ACTUACIONES PARA EL ALOJAMIENTO FAMILIA 62 0,04% 101 101
4 PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PREVENCIC 416  1,16% 2.105 5406 4,11% 5.665 7.770
01 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE IN{ 104 0,29% 526 318 0,24% 333 859

02 CENTROS, PROGRAMAS Y ACTIVIDADES OCUPA
03 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTIVIDADES DE REL
04 PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE PREVENCION 312 0,87% 1.579 5.088 3,87% 5.331 6.910
05 SERVICIO DEPREV. DE SITUAC. DEPENDENCIA

5 RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA COBERT! 25.702 71,60% 130.045 6,46% 11.664 7.874 567% 12.847 58.955 44,88% 61.776
01 PENSIONES 448 1,25% 2267 1.040 1,07% 1.927 1392 1,06% 1.459 5.653
02 AYUDAS ECONOMICAS PUBLICAS PERIODICAS | 21.206 59,07% 107.297| 4.473 4,59% 8.289| 3.844 2,77% 6.272| 48.300 36,76% 50.611| 172.469
03 AYUDA ECONOMICA PUBLICA DE PAGO UNICO 1.150 3,20% 5.819 781 0,80% 1.447 124 0,09% 202| 2.648 2,02% 2.775 10.243
04 ATENCIONES QUE IMPLICAN ALIMENTACION 2898 8,07% 14.663 3.906 2,81% 6.373| 6.615 5,04% 6.932 27.968
05 OTRAS AYUDAS EN ESPECIE VINCULADAS A SIT

24227 | ZRIEA 44.897| 14.126 RIREE 23.048] 73.968 TN 77.508] 327.087

Fuente: Elaboracién propia

208 errapel.ibarloza@ehu.es



Capitulo 5. Aplicaciéon empirica

Se consigue, mediante la ponderacion de la actividad de las prestaciones en cada
programa, calcular el coste total de cada una de las prestaciones. Es preciso insistir
que este cuadro muestra datos agregados de todas las prestaciones ocultas por la
limitacion del espacio en la tabla. Son pues, costes medios de cada tipo y de de cada
grupo de prestacién. Solo el desglose de todo el catalogo revelaria la informacién
detallada del coste de las prestaciones.

Estos resultados también se pueden obtener por otra via que en vez de ponderar la
actividad de las prestaciones, pondera el gasto y la actividad. Este planteamiento se
desarrolla en el siguiente apartado.

Desarrollo practico de la “Alternativa 2: Calculo del coste de los pesos”**

El peso, concepto creado para la cuantificacion homogénea de la actividad, es la
unidad de medida en la que esta cuantificada toda la actividad, lo cual permite
ponderarla con el gasto total. La ponderacion del gasto respecto de la actividad aporta
el gasto por unidad de actividad o el gasto unitario por peso.

El gasto por peso, de por si, no es relevante, sin embargo, permite convertir los pesos
de las prestaciones en costes de las prestaciones.

Su aplicacion practica se divide en dos pasos, en primer lugar se calcula el coste del
peso en cada uno de los programas y posteriormente se aplica a los pesos de las
prestaciones. En el ejemplo que estamos utilizando vamos a dividir la actividad de
cada programa y el gasto de cada programa.

Tabla 47: Coste por peso. SSB-17. Aiio 2009

ACOGIDA [AUTONOMIA| INFANCIA |INCORPORACION
GASTO TOTAL 181.634 180.559 226.616 137.663
ACTIVIDAD TOTAL 35.898 97.433 138.890 131.376
1 ! 1 1
Coste por peso 5,06 € 1,85 € 1,63 € 1,05 €

Fuente: Elaboracion propia

Al dividir ambos conceptos se obtiene el coste por peso en cada programa que, en
definitiva, reparte cada uno de los euros gastados por el programa entre cada uno de
los pesos, obteniendo asi los euros por cada unidad de actividad. En el ejemplo
propuesto, en el programa de acogida cada unidad de actividad, cada peso, costé en
este ano 5,06 euros. Matematicamente la formula es sencilla:

181.634 Euros
35.898 Pesos

Coste por peso en Acogida = 5,06 €/p

Conceptualmente resulta algo abstracto por la inexistencia de una referencia real de lo
que es un peso, sin embargo, el saber que equivale a la relacién existente entre el
gasto total del programa y la actividad total del mismo aporta una comparabilidad en
tiempo y espacio que supone un valor anadido importante y novedoso en el ambito de

10 Alternativa 2: Célculo del coste de los pesos, Pag. 162
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las herramientas de gestion. Esta comparabilidad, hasta ahora inexistente, esta
ademas, basada en dos variables obtenidas por procesos independientes, lo cual, evita
en cierta medida la correlacion entre las variables y fortalece la relevancia de los
resultados. Su aplicacién practica no implica ninguna complicacién porque se trata de
simples sumas y multiplicaciones. Los resultados del ejemplo son los siguientes:
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Tabla 48: Calculo del coste de las prestaciones (Alternativa 2). SSB-17. Afio 2009

n° prest. x Coste/peso n° prest. x Coste/peso n° prest. x Coste/peso
. = Costes en = Costes en = Costes en COSTE
Prestaciones AUTONOMIA INFANCIA INCORPORACION TOTAL
1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y MOVILIZACI 9.682 5,06 48.988 13.419 5.694 1,63 9.290 9.501 1,05 9.956

01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES DE SERVICIOS SO 250 5,06 1.265 191 1,85 354 26 1,63 42 703 1,05 737 2.398
02 INFORMACION GENERAL E INESPECIFICA

03 TRAMITACION ACCESO RECURSOS NO DEPENDIENTES S| 3.960 5,06 20.037 6.006 1,85 11.130 5.146 1,63 8.396| 8.374 1,05 8.775 48.338
04 INFORMACION Y DERIVACION A OTROS SISTEMAS 400 5,06 2.024 80 1,85 148 124 1,63 202 212 1,05 222 2.597
05 DERIVACION HACIA RECURSOS Y SERVICIOS INTERNOS [| 4.992 5,06 25.258 884 1,85 1.638 310 1,63 506 27.402
06 DERIVACION HACIA RECURSOS INSTITUCIONALES NO GU 80 5,06 405 80 1,85 148 88 1,63 144 212 1,05 222 919

07 CANALIZACION HACIA PROGRAMAS SECTORIALES DEL PH

2 PREST. Y ACTUACIONES APOYO A LA UNIDAD CONVIVENC 52 5,06

01 PRESTACIONES DE AYUDA A DOMICILIO 7.644 1,85 14.166 14.166
02 PRESTACIONES DE AYUDAS TECNICAS 52 5,06 263 1.574 1,85 2917 3.180
03 OTROS APOYOS A LA UNIDAD CONVIVENCIAL 434 1,63 708 708
04 APOYO DE CARACTER PERSONAL FUERA DEL DOMICILIO 1.225 1,85 2.270 2.270
05 ACTUACIONES ESPECIALES DE APOYO A LA UNIDAD CON

3 PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDAS DE ALOJAMIE} 46 5,06 106 1,05

01 RESIDENCIAS E INTERNADOS 46 5,06 233 166 1,85 308 106 1,05 111 651
02 ALBERGUES

03 CENTROS DE ACOGIDA

04 VIVIENDAS TUTELADAS 83 1,85 154 62 1,63 101 255
05 ALOJAMIENTO DE URGENCIA

06 ACTUACIONES PARA EL ALOJAMIENTO FAMILIAR 62 1,63 101 101
4 PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PREVENCION E INSEF 416 5,06 2.105 5406 1,05 5.665 7.770
01 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE INSERCION § 104 5,06 526 318 1,05 333 859

02 CENTROS, PROGRAMAS Y ACTIVIDADES OCUPACIONALE
03 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTIVIDADES DE RELACION SO

04 PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE PREVENCION Y PROM{ 312 5,06 1579 5088 1,05 5.331 6.910
05 SERVICIO DEPREV. DE SITUAC. DEPENDENCIA Y PROM. D

5 RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA COBERTURADE NE 25702 506  130.045 6.294 1,85 1,63 12.847 58.955 105  61.776
01 PENSIONES 448 506 2267| 1.040 1,85 1.927 1392 1,05 1.459 5.653
02 AYUDAS ECONOMICAS PUBLICAS PERIODICAS 21206 506  107.297| 4.473 185 8289 3.844 163 6.272| 48300 105  50.611 172.469
03 AYUDA ECONOMICA PUBLICA DE PAGO UNICO 1150 506 5819 781 185 1447 124 163 202| 2648 1,05 2.775 10.243
04 ATENCIONES QUE IMPLICAN ALIMENTACION 2.898 5,06 14.663 3.906 1,63 6.373| 6615 105 6.932 27.968
05 OTRAS AYUDAS EN ESPECIE VINCULADAS A SITUACION [

Prestaciones de gestion 5,06 24,227 RS 24.807] 14126 K] 23.048] 73.908 J KRR 77.508 327.087

Fuente: Elaboracién propia
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En la ultima fila puede verse como en cada programa que el total del coste de las
prestaciones es igual al gasto total del programa y que al dividirlo entre la actividad
total del programa se obtiene el coste del peso de ese programa, que precisamente se
convierte en el multiplicador de la actividad que cada prestacion consume en cada
programa y que sumando lo de los cuatro programas permite obtener el coste de las
prestaciones.

Las sumas de la actividad y de los gastos por programa, ubicados en la ultima fila,
coinciden, légicamente, con los importes utilizados para el calculo de los costes por
peso reflejados en la Tabla 47 y también con los utilizados en los calculos de la
alternativa 1 (Tabla 46).

Las sumas de los gastos solo contemplan los correspondientes a las prestaciones de
gestion y, como era de esperar, los resultados obtenidos son los mismos que los
conseguidos con la alternativa 1.

Analizadas las dos alternativas de calculo pasamos a analizar las posibilidades de
explotar los resultados obtenidos principalmente en su desglose por prestaciones,
actividades o tipos de gastos.

5.3.5. Potencial del sistema implantado

El potencial del sistema admite un doble enfoque, por un lado, se puede descomponer
al maximo el coste de las prestaciones llegando hasta el limite del coste de cada una
de las acciones realizadas y, por otro, se puede acumular toda la informacién que se
quiera para obtener datos agregados o, si se permite la expresion, macroeconémicos.

En este apartado queremos también mencionar la capacidad de sintesis que permite el
modelo después de conseguir armonizar y homogeneizar las variables y aspectos mas
significativos del modelo de calculo.

Presentamos en primer lugar la posibilidad de sintesis de los resultados para después
abordar los aspectos mas significativos de la doble orientaciéon del potencial del
sistema implantado.

Capacidad de resumen

El volumen de informaciéon que genera este modelo requiere una estructura adecuada
de los resultados porque de lo contrario su utilidad se diluye entre tanto dato. La
determinacion de la estructura adecuada de presentacion de resultados puede ser
vital para la utilidad de los mismos. Logicamente seran los usuarios de la informacion
los que tengan que establecer sus preferencias de presentacion de los resultados. A
continuacion presentamos un modelo de plantilla cuyo objetivo principal es mostrar, a
modo de resumen, la informacion mas relevante de los resultados de la aplicacion.
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Tabla 49: Informe resumen. SSB-17

Informe: SSB-17 2006 2007 2008 2009
ESTADISTICAS: N° DE PRESTACIONES Y CASOS
T INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION 178 214 247 232
2 PREST. Y ACTUACIONES APOYO ALAUNIDA 116 157 9 135
3 PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDAS 16 9 9 6
4 PRESTACIONES'Y ACTUACIONES DE PREVE 46 42 36 51
5 RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA COB___ 338 360 374 574
restaciones de gestion (Total SIUSS)[ 694 [ 782 | 762 | o998
Casos de AUTONOMIA (SAD) 35 36 50 9
Casos de INFANCIA 53 50 49 37
Casos de INCORPORACION 20 33 50 52
GASTOS EN EUROS
GASTO TOTAL de ACOGIDA <«
GASTO TOTAL de AUTONOMIA  134.333  153.330  165.358 180.559
GASTO TOTAL de INFANCIA | 253,050 233.360  241.191 226,616
GASTO TOTAL de INCORPORACION | 88832 126,265 265.083 137.663
GASTO TOTAL 637.864 | 732.988 | 910.261 726.471
GASTOS DE PERSONAL 257.889 278516 283.294 278576
GASTOS ACTIVIDADES 325560 401656  541.754 356.922
GASTOS FUNCIONAMIENTO _ 54.415 52816 85.213 90973
GASTO TOTAL 637,864 | 732,988 | 910.261 726,471

ACTIVIDAD EN "PESOS"
Actividad en el programa de ACOGIDA- gestion

Actividad en el programa de AUTONOMIA- gestion 22.934 27.417 24137 24.227
Actividad en el programa de INFANCIA- gestion 14.268 15.596 16.544 14.126
tividad en el programa de INCORPORACION- gestid_ 46.156 49.880 54.008 73.968
ACTIVIDAD - PRESTACIONES DE GESTION [ 106.706 | 118.979 | 122.415 | 148.219
Actividad en Casos de AUTONOMIA (SAD) 52.290 53.784 74.700 73.206
Actividad en Casos de INFANCIA 178.716  168.600 165.228 124.764
Actividad en Casos de INCORPORACION 22.080 36.432 55.200 57.408
ACTIVIDAD - PRESTACIONES FINALISTAS | 253.086 | 258.816 | 295128 | 255.378
ACTIVIDAD TOTAL| 359.792 | 377.795 417.543 403.597
COSTE de las prestaciones
1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION ~ 90.086  114.766 150.880 81.653
2 PREST.Y ACTUACIONES APOYO A LA UNIDA  16.659 24.080 14.419 20.324
3 PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDAS ~ 2.372 1.641 2.109 1.008
4 PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PREVE ~ 13.145 11.502 10.883 7.770
5 RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA COB__175.318  212.542 253.792 216.333
En prestaciones de gestion| 207.580 | 364.531 | 432083 | 327.087 e
Casos de AUTONOMIA (SAD) 93378  101.559 124.976 135.662
Casos de INFANCIA 234341  213.602 219.239 203.567
Casos de INCORPORACION 12.565 53.296 133.963 60.155 /
En prestaciones finalistas| 340.284 [ 368.457 [ 478.178 | 399.385
Total| 637.864 [ 732.988 910.261 726.471
COSTE MEDIO POR PRESTACION
1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION 506 536 611 352
2 PREST.Y ACTUACIONES APOYO ALA UNIDA 144 153 150 151
3 PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDAS 148 182 234 168
4 PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PREVE 286 274 302 152
5 RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA COB___ 519 590 679 377
Casos de AUTONOMIA (SAD) 2.668 2.821 2.500 2.769
Casos de INFANCIA 4.422 4.272 4.474 5.502
Casos de INCORPORACION 628 1.615 2.679 1.157

Fuente: Elaboracion propia

Las posibilidades de desglose analizados en el apartado anterior se pueden aplicar
hasta alcanzar el nivel maximo que se sittia, precisamente, en el coste del peso. Este
grado de detalle es posible porque es el patrén que se ha utilizado para cuantificar
cada una de las actividades. Todos los calculos son importes agregados por lo que su
desglose es perfectamente viable.

Desqglose del coste de las prestaciones

El coste de las prestaciones es la acumulacién del coste de las actividades que
participan en la prestacion. Su descomposicion es posible y aporta una importante
informacioén.

El proceso de calculo depende de tres factores: Por un lado, se dispone de un “Mapa
de actividades e intensidades” que recoge el volumen de actividad de cada prestacion,
programa y actividad, por otro, se dispone de los costes de los pesos de cada programa
y de cada afno y, por ultimo, se conoce el nimero de prestaciones registradas en cada
ano. Después de procesar estos tres factores es posible calcular el coste de cualquier
seleccion, bien de prestaciones, de actividades, de programas, de anos, zonas basicas
o similares. Solo es necesario determinar la seleccion.
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Supongamos que interesara calcular el coste de las actividades a+b+c (a: Acogida; b:
Orientacion social y Asesoramiento, c: Valoracién social) para la prestacién “10101
Actuaciones de apoyo a unidad de convivencia” en SSB-17, en el afio 2009. En la
Tabla 164! se dispone del detalle de los pesos correspondientes a estas actividades. El
proceso de calculo consiste en determinar el volumen en pesos, calcular su coste y
extenderlo al niimero de prestaciones:

¢Qué peso tienen esas actividades para esa prestacion? 9 pesos

¢Cual es el coste por peso en el programa de “Acogida” en SSB-17 en el ano
2009? 5,06 €/pesol42

B En consecuencia el coste de las actividades a+b+c correspondientes a un

determinado:
0 Programa: > “Acogida”
0 Prestacion: > “Actuaciones de apoyo a unidad de convivencia”
0 Ano: > “2009”
0 SSB:-> “SSB-17"

= Esde (9 pesos x 5,06 €/peso) = 45,54 euros.

Este es el coste por prestacion, luego si durante el 2009 se gestionan 21 prestaciones,
el consumo de recursos de esas actividades para esa prestacion tendria un coste de
956,34 €.

Al aplicar este proceso de calculo a todas las prestaciones se obtiene el coste total de
esas actividades que, en este caso alcanza la cifra de 36.746 euros. Podemos ver en la
siguiente tabla el detalle del programa de Acogida. La suma total del coste de las
actividades de cada ano es igual a la suma del coste de todas las prestaciones que
vimos en la ultima tabla. Se puede comprobar que el gasto total del programa,
181.634 euros, coincide con la suma del coste de la actividad de todas las
prestaciones (vistas en la Tabla 44, Tabla 46, Tabla 47 y Tabla 48)

Tabla 50: Coste de las actividades. SSB-17

Coste de la Actividad
2006 2007 2008 \ 2009

a: Acogida + b: Orientacion social y Asesoramiento + c: Vall 42.995 44.030 47.880 36.749
d: Diagndstico Social y Socioeducativo 53.737 55.771 61.361 46.388
e: Derivacion otros programas de atencién primaria del SS§ 21.212 23.078 23.604 19.915
f: Derivacion otros servicios especializados (propio sistemaj 5.113 6.225 5.888 3.582
g: Seguimiento posterior intervenciones realizadas 56.239 57.492 63.221 47.481
h: Tramitacion de prestaciones, garantia acceso 27.576 28.544 31.404 23.437
i Conocimiento necesidades de la comunidad + j: Promocifj 4.777 4.892 5.320 4.083

Fuente: Elaboracion propia

En la columna izquierda se han ubicado las actividades de cada uno de los programas
senalados con sus letras tal como se mostraron en la Tabla 10143 aunque en este caso,

! Tabla 16: Fraccion del Mapa de actividades e intensidades con las actividades del Programa de

Acogida, Pag. 144
2 Tabla 47: Coste por peso, Pag. 209

** Tabla 10: Actividades del FROSRENNDENCOGIDANORIENIACIONSOCIAN, P2c. 132
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en vez de presentar los pesos, mostramos los costes en euros. Logicamente esta
selecciéon se puede modificar y analizar el desglose por cualquier otro area de estudio.

Por ultimo constatar que el coste total de las actividades de un programa es igual al
coste de las actividades e igual al gasto total del programa, lo cual demuestra que
todos los consumos han sido asignados a las prestaciones. Esta tabla permite ver qué
actividades y en qué medida han consumido los recursos del programa.

Agregacion del coste de las prestaciones

En base a las mismas propiedades que han quedado de manifiesto en la
descomposicion del coste de las prestaciones, se pueden agregar y acumular los datos
correspondientes a los diferentes SSB pudiendo obtener datos macroeconémicos por
prestaciones, actividades, programas o cualquier otra seleccion que los gestores y
responsables comunitarios estimen oportuno.

La dimension de este apartado puede parecer que no es relevante pero entendemos
que quizas sea uno de los aspectos mas interesantes de la metodologia propuesta en
aras a una mejora en el desarrollo conjunto del servicio en un territorio o comunidad
determinada. No obstante no nos parece procedente desarrollar las numerosas
posibilidades existentes ya que el planteamiento no tiene ninguna complicacién
metodologica.

Como muestra podemos emplear parte de la tabla expuesta recientemente (Tabla 50) y
plantear la siguiente cuestién: ¢Cual es el coste de la actividad de Acogida “d:
Diagnostico Social y Socioeducativo” en toda la Comunidad Foral de Navarra en el afio
2009? La respuesta es tan sencilla como sumar los 46.388 euros del SSB-17 y lo
correspondiente al resto de SSB de la Comunidad Foral de Navarra.

Analisis de la composicion de la plantilla y su productividad

La metodologia propuesta permite calcular la productividad de los trabajadores a
través de la comparacion de la actividad desarrollada con los recursos de personal
utilizados para conseguirla. Ambas variables se pueden obtener pero requieren un
desarrollo especifico para poder dotar de consistencia a los resultados sobre la
productividad.

Desarrollado el proceso de calculo en las vertientes mas interesantes desde la
perspectiva del coste de las prestaciones y las posibilidades que se abren en la
explotacion de los resultados, vamos a pasar a desarrollar otra de las posibilidades
que aporta la aplicacion de esta metodologia: la comparabilidad.

5.4. Aplicaciéon empirica de la metodologia propuesta (ll):
Analisis comparativo

Una de las herramientas mas utilizadas en la mejora de la gestion y una tendencia
natural en el ser humano es comparar. En este apartado analizaremos la diversidad
de comparaciones que permite realizar esta metodologia.
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Inicialmente abordaremos dos tipos de comparabilidad que dependen tnicamente de
una variable, por un lado la comparabilidad en el tiempo, que en la aplicacion practica
ha alcanzado un periodo de 4 anos y seguidamente la comparabilidad en espacio
donde podemos comparar 18 SSB.

Posteriormente pasaremos a una comparabilidad mas compleja donde combinaremos
mas de una variable. Sin animo de ser exhaustivos haremos un pequeno analisis de la
evolucion de los gastos y de la actividad como factores relevantes de la evolucion de
los costes de las prestaciones y por ultimo insertaremos el analisis demografico en la
evolucion de los resultados.

No pretendemos realizar un analisis exhaustivo de las multiples posibilidades que nos
puede proporcionar esta metodologia en su aplicacion practica pues seria un trabajo
inabarcable, sino que pretendemos perfilar las posibilidades que tiene esta
metodologia para realizar cualquier analisis que los gestores y responsables deseen
realizar

5.4.1. Andlisis comparativo a lo largo del tiempo

La disponibilidad de datos de una serie temporal de 4 afos permite analizar la
evolucion de los resultados de la gestion realizada durante todo ese tiempo. Sin
necesidad de involucrar a otras unidades de gestién, permite comparar la actividad
desarrollada en un tnico SSB donde se sabe cuales han sido los factores que han
influido en la gestiébn. Normalmente no suele haber grandes variaciones en los
recursos utilizados ni en los usuarios a los que se destinan las prestaciones sociales y
por ello resulta una informacién muy tutil que ayuda a comprender mejor la evolucién
de los resultados, evitar decisiones erréneas y reforzar las acciones de mejora.

La configuracion de los resultados para una buena comparacién puede ser muy
diversa ya que, como hemos senalado anteriormente, las posibilidades de explotacion
de los resultados son numerosas.

Para empezar podemos acudir a la tlltima tabla (Tabla 49) y analizar, directamente, la
evolucion de los costes, sin embargo, en estos primeros pasos es preferible avanzar
poco a poco para destacar los aspectos mas utiles de los resultados que aporta la
metodologia.

Empezaremos el analisis de un SSB, seguiremos con el mismo ejemplo del SSB-17, y
posteriormente daremos una visién de toda la muestra utilizando para ello los datos
agregados (18 SSB)

5.4.1.1. Analisis temporal de un SSB

Localizamos el primer analisis en la evolucién del nimero de prestaciones, tanto de
gestion como finalistas, y para una mejor perspectiva temporal, afiadimos la tendencia
porcentual con base en el afio 2006.
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Tabla 51: Numero de prestaciones registradas: Analisis temporal. SSB-17

Prestaciones SSB-17 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009

1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y MO\ 178 214 247 232 100% 120% 139% 130%

01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES DE SERVI] 9 12 5 25| 100% 133% 56% 278%
02 INFORMACION GENERAL E INESPECIFICA 1 1 100% 100%
03 TRAMITACION ACCESO RECURSOS NO DEPENDIH 97 92 134 99| 100% 95% 138% 102%
04 INFORMACION Y DERIVACION A OTROS SISTEMAY 10 4 4 10| 100% 40% 40% 100%
05 DERIVACION HACIA RECURSOS Y SERVICIOS INTH 58 105 101 96| 100% 181% 174% 166%
06 DERIVACION HACIA RECURSOS INSTITUCIONALESY 3 1 2 2| 100% 33% 67% 67%
07 CANALIZACION HACIA PROGRAMAS SECTORIALE

2 PREST. Y ACTUACIONES APOYO A LA UNIDAD CON 116 157 96 135 100% 135% 83% 116%
01 PRESTACIONES DE AYUDA A DOMICILIO 77 122 68 91| 100% 158% 88% 118%
02 PRESTACIONES DE AYUDAS TECNICAS 19 13 16 22| 100% 68% 84% 116%
03 OTROS APOYOS A LA UNIDAD CONVIVENCIAL 11 12 7 71 100% 109% 64% 64%
04 APOYO DE CARACTER PERSONAL FUERA DEL DO 9 8 5 15[ 100% 89% 56% 167%
05 ACTUACIONES ESPECIALES DE APOYO A LA UNID| 2
01 RESIDENCIAS E INTERNADOS 15 8 5 3| 100% 53% 33% 20%
02 ALBERGUES 1 1
03 CENTROS DE ACOGIDA 1
04 VIVIENDAS TUTELADAS 1 2| 100% 200%
05 ALOJAMIENTO DE URGENCIA
06 ACTUACIONES PARA EL ALOJAMIENTO FAMILIAR 2 1

4 PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PREVENCION 46 42 36 51  100% 91% 78% 111%
01 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE INSE| 8 2 3
02 CENTROS, PROGRAMAS Y ACTIVIDADES OCUPAC] 1
03 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTIVIDADES DE RELA
04 PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE PREVENCION Y| 46 34 33 48[ 100% 74% 72% 104%
05 SERVICIO DEPREV. DE SITUAC. DEPENDENCIA Y §{

5 RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA COBERTUR 338 360 374 574 100% 107% 111% 170%
01 PENSIONES 20 16 16 16 100% 80% 80% 80%
02 AYUDAS ECONOMICAS PUBLICAS PERIODICAS 241 254 270 461 100% 105% 112% 191%
03 AYUDA ECONOMICA PUBLICA DE PAGO UNICO 22 22 29 34| 100% 100% 132% 155%
04 ATENCIONES QUE IMPLICAN ALIMENTACION 55 68 59 63[ 100% 124% 107% 115%
05 OTRAS AYUDAS EN ESPECIE VINCULADAS A SITU

A = 1+2+3+4+5 = TOTAL Prestaciones de gestion 100% 113% 110% 144%

Prestaciones finalistas en AUTONOMIA 35 36 50 49 100% 103% 143% 140%

Prestaciones finalistas en INFANCIA 53 50 49 37| 100% 94% 92% 70%

Prestaciones finalistas en INCORPORACION 20 33 50 52| 100% 165% 250% 260%,

B = TOTAL Prestaciones finalistas 138 100% 110% 138% 128%

A +B =TOTAL SSB
Fuente: Elaboracion propia

Hemos ubicado en la izquierda las prestaciones, primero las de gestion y luego las
finalistas y podemos ver que, en general, la concentracion de las prestaciones es
similar y que la tendencia marca un crecimiento continuado. Entrando a un mayor
detalle, podemos afirmar que las prestaciones de gestion han aumentado en 4 afnos,
un 44% y las prestaciones finalistas en un 28%. Son datos reales que no admiten
ninguna discusion.

Sin embargo, sabemos que el nimero de prestaciones no es acumulable porque son
totalmente heterogéneas. Afortunadamente, la metodologia propuesta cuantifica la
actividad de estas prestaciones en base a un medidor protocolizado que homogeneiza
la actividad correspondiente a cada prestacion. Es decir, el efecto multiplicador o el
efecto palanca de cada prestacion es muy diferente y por ello las variaciones en el
numero de prestaciones generaran diferentes resultados.

Por ejemplo, podemos ver en la tabla anterior que las prestaciones finalistas de
INFANCIA caen un 30% hasta situarse en el 70% respecto del afio base (de 53 casos a
37) y que las de INCORPORACION se multiplican por 2,6 (260%) porque pasan de 20
casos en 2006 a 52 casos en el 2009. Estas variaciones explican el aumento, en
numero de casos, de las prestaciones finalistas pero como las prestaciones finalistas
de INFANCIA generan mas actividad que las de INCORPORACION tienen un mayor
efecto.

En la metodologia propuesta esto no ocurre porque la actividad se mide en unidades
homogéneas. Veamos el mismo ejemplo pero cuantificado en pesos:
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Tabla 52: Volumen de actividad por prestacion: Analisis temporal. SSB-17

Prestaciones SSB-17 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009

1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y v 26.443 31.881 40.934 32.118 100% 121% 155% 121%
01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES DE SER| 409 706 403 1.170[ 100% 173% 99% 286%
02 INFORMACION GENERAL E INESPECIFICA 10 10 100% 100%
03 TRAMITACION ACCESO RECURSOS NO DEPENI 19.972 23.465 33.507 23.486| 100% 117% 168% 118%
04 INFORMACION Y DERIVACION A OTROS SISTEN  1.400 306 160 816| 100% 22% 11% 58%
05 DERIVACION HACIA RECURSOS Y SERVICIOS I 3.962 7174 6.394 6.186( 100% 181% 161% 156%
06 DERIVACION HACIA RECURSOS INSTITUCIONA 690 230 460 460| 100% 33% 67% 67%

07 CANALIZACION HACIA PROGRAMAS SECTORIA|
2 PREST. Y ACTUACIONES APOYO A LA UNIDAD C

9.298

12.817

8.047

10.929

100% 138%

87% 118%

01 PRESTACIONES DE AYUDA A DOMICILIO 6.468 10.248 5.712 7.644( 100% 158% 88% 118%
02 PRESTACIONES DE AYUDAS TECNICAS 1.413 987 1.264 1.626( 100% 70% 89% 115%
03 OTROS APOYOS A LA UNIDAD CONVIVENCIAL 682 744 651 434 100% 109%  95%  64%
04 APOYO DE CARACTER PERSONAL FUERA DEL 735 672 420 1.225| 100% 91% 57% 167%
05 ACTUACIONES ESPECIALES DE APOYO A LA U 166

3 PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDASDE/  1.328 774 679 525 100% 58% 51% 40%
01 RESIDENCIAS E INTERNADOS 1.245 622 463 318 100% 50% 37% 26%
02 ALBERGUES 152 46
03 CENTROS DE ACOGIDA 46
04 VIVIENDAS TUTELADAS 83 145| 100% 175%
05 ALOJAMIENTO DE URGENCIA
06 ACTUACIONES PARA EL ALOJAMIENTO FAMILIA 124 62

4 PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PREVENCI(

6.020 4.888 3.971 5.822

100%  81%

66%  97%

01 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE IN 896 158 422
02 CENTROS, PROGRAMAS Y ACTIVIDADES OCUP| 159
03 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTIVIDADES DE RE
04 PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE PREVENCIO 6.020 3.992 3.654 5.400( 100% 66% 61%  90%
05 SERVICIO DEPREV. DE SITUAC. DEPENDENCIA

5 RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA COBERT 63.617 68.619 68.784 98.825 100% 108% 108% 155%
01 PENSIONES 3.600 2.880 2.880 2.880[ 100% 80% 80% 80%
02 AYUDAS ECONOMICAS PUBLICAS PERIODICAS| 45.534 48.295 49.780 77.823| 100% 106% 109% 171%
03 AYUDA ECONOMICA PUBLICA DE PAGO UNICO 2.768 2.960 3619 4703 100% 107% 131% 170%
04 ATENCIONES QUE IMPLICAN ALIMENTACION 11.715 14484 12505 13.419| 100% 124% 107% 115%

05 OTRAS AYUDAS EN ESPECIE VINCULADAS A SI
A = 1+2+3+4+5 = TOTAL Prestaciones de gestion
Prestaciones finalistas en AUTONOMIA
Prestaciones finalistas en INFANCIA
Prestaciones finalistas en INCORPORACION
B = TOTAL Prestaciones finalistas

118.979 122.415 148.219
53.784 74700 73.206
168.600 165.228 124.764
36.432 55.200 57.408
258.816 295.128 255.378
377.795 417.543 403.597

100%
100%
100%
100%
100%
100%

112%
103%

94%
165%
102%
105%

115%
143%

92%
250%
17%
116%

139%
140%

70%
260%
101%
112%

52.290
178.716
22.080

A +B =TOTAL SSB

El analisis con datos homogéneos y comparables permite afirmar que es cierto que la
actividad haya aumentado, pero no tanto como antes. Hemos pasado de comparar el
numero de prestaciones (variables totalmente heterogéneas) a comparar el volumen de
actividad de esas prestaciones (cuantificado en unidades totalmente homogéneas).

El volumen de actividad de todas las prestaciones ha aumentado en este SSB un 12%
(ha pasado del 100% del ano base al 112%), las actividad de las prestaciones de
gestion ha aumentado un 39% y las prestaciones finalistas un 1%. Se puede apreciar
claramente que las prestaciones finalistas de INFANCIA e INCORPORACION tienen la
misma evolucion que la detectada en la evolucion del numero de prestaciones
(descenso hasta el 70% y aumento hasta el 260 %) pero el volumen de actividad,
valorada en unidades homogéneas, muestra que la bajada del nimero de prestaciones
de INFANCIA, al tener mas actividad (de 178.716 baja hasta 124.764), tienen un
mayor efecto en el volumen de actividad, 53.952 pesos, que por ejemplo el incremento
de la actividad de las prestaciones de INCORPORACION que a pesar de su importante
incremento porcentual aumenta solo en 35.328 pesos (pasa de 22.080 a 57.408).

Cada prestacion es diferente y genera un volumen de actividad que depende de las
caracteristicas inherentes a la prestacion, por ello, aunque es posible acumular el
numero de prestaciones para obtener alguna informacion, es preferible transformar
esta informaciéon y considerarlo en unidades homogéneas para poder obtener unos
resultados fiables que sean el fiel reflejo del volumen de actividad real y permitan
realizar analisis y obtener conclusiones ttiles para los gestores.

Este mismo analisis temporal se puede realizar sobre los gastos de los programas. En
la siguiente tabla podemos ver la evolucion de los gastos:
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Tabla 53: Sintesis de gastos. SSB-17

GASTOS EN EUROS 2006 2007 2008 2009
GASTO TOTAL de ACOGIDA

GASTO TOTAL de AUTONOMIA  134.333  153.330 165.358 180.559

GASTO TOTAL de INFANCIA| 253.050  233.360 241.191 226.616

GASTO TOTAL de INCORPORACION | 38.832 126.265 265.033 137.663

GASTO TOTAL [ 637.864 | 732.988 | 910261 | 726.471

GASTOS DE PERSONAL 257.889  278.516 283.294 278.576

GASTOS ACTIVIDADES 325.560  401.656 541.754 356.922

GASTOS FUNCIONAMIENTO _ 54.415 52.816 85.213 90.973

GASTO TOTAL [ 637.864 | 732.988 | 910.261 [ 726.471

Es de destacar la evolucion ascendente de los gastos hasta el ano 2008 y la posterior
caida de los gastos generada probablemente por el efecto de la crisis econémica. El
efecto es desigual ya que el programa de Autonomia ha seguido disponiendo de mas
recursos que en anos anteriores.

De igual manera, entre los diferentes tipos de gastos, destacan los gastos de
actividades que en todos los anos superan a los gastos de personal y a los de
funcionamiento. Aunque en este momento no proceden comparaciones con otras
unidades, es conveniente comentar que en la mayoria de las unidades analizadas los
gastos de actividades raramente superan a los gastos de personal.

Analizada la evolucion de la actividad y de los gastos, procede un analisis conjunto,
sabiendo que debe existir un equilibrio entre ambos y que una mayor actividad
deberia contar con una mayor dotacion presupuestaria y viceversa. La realidad
demuestra que no siempre se cumplen los supuestos teéricos y por ello es conveniente
analizar la realidad.

El analisis conjunto nos sumerge en el campo de los costes. No es nuestro objetivo ser
exhaustivos en este analisis pero dado el papel relevante del coste hemos
confeccionado la Tabla 54144 del que comentaremos, de momento, las 4 primeras
columnas que muestran los datos del SSB-17 y la evolucién de la actividad y de los
gastos hasta ahora comentados.

Las prestaciones con mayor coste en este SSB corresponden, por un lado, a las
prestaciones finalistas del programa de INFANCIA que superan afno tras ano los
200.000€, y por otro, a las prestaciones de gestion del grupo “5. Recursos
complementarios para cobertura de necesidades de subsistencia” que, excepto en el
afno 2006 también sobrepasa la barrera mencionada. No hay que olvidar que en este
caso, en vez de referirnos a una determinada prestacioén, estamos contemplando un
grupo de prestaciones pero dado el coste hemos considerado conveniente comentarlo.
A partir de aqui el grado de desarrollo del analisis depende de los objetivos del mismo,
aspecto éste que deberan establecer y consensuar los gestores y responsables del SSB
de la entidad local.

5.4.1.2. Analisis temporal de toda la muestra

Presentadas las posibilidades del analisis temporal en un SSB vamos a ver las
posibilidades que tiene la utilizacion de datos homogéneos para poder utilizar datos
agregados que aporten evidencias de la situaciéon y evoluciéon de los Servicios Sociales

"4 Tabla 54: Andlisis temporal de toda la muestra. 18 SSB, Pag. 222
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en la Comunidad Foral de Navarra. No debemos olvidar que la muestra recoge
informaciéon de 18 SSB que atienden los servicios sociales de caracter municipal de
104 municipios navarros y que alcanza mas de la mitad de la poblacion del territorio
histérico. Los datos, que comentaremos en este analisis, los hemos recogido en Tabla
54 junto a los datos del SSB-17145,

Las primeras cuatro columnas, después de las correspondientes al mencionado SSB,
recogen la suma del coste total de cada una de las prestaciones de todos los SSB de la
muestra. En el siguiente bloque hemos anadido los porcentajes de tendencia cuyo ano
base es el 2006 y cuya féormula es una simple division entre el dato de ejercicio y el
dato del ano base, consecuentemente los datos que superan el 100% significan
aumentos respecto a 2006 y los que no alcanzan ese nivel disminuyen. Por ultimo,
hemos agregado un bloque que considera los mismos porcentajes y el mismo ano base
pero respecto a la actividad correspondiente a cada una de las prestaciones.

Al igual que en el analisis individual comenzaremos analizando los costes totales para
ir desgranando aquellos aspectos del analisis que nos parezcan interesantes. Los
costes totales son iguales a los gastos totales porque la metodologia propuesta imputa
todos los gastos al coste de las prestaciones.

El coste total de las prestaciones sube, en dos anos, de 14,5 millones de euros a 17,3
millones y, en el siguiente ano, supuestamente por el efecto de la crisis econémica,
baja hasta los 16,8 millones de euros. Las prestaciones de gestion tienen un coste
entre los 6 y 7 millones y el resto, entre 8 y 10 millones, corresponde a las
prestaciones finalistas.

En las prestaciones de gestion, el grupo 1 y el 5, son los de mayor coste porque
sobrepasan los 2 millones de euros. En las prestaciones finalistas, las mas
importantes son las del programa de Autonomia cuya actividad principal es el Servicio
de Atencién a Domicilio, mas conocido como SAD y que aglutina en los 4 afnos mas de
un tercio del coste de las prestaciones sociales. Al margen del SAD las prestaciones del
programa de Infancia tienen un coste que ronda los 2,5 millones a excepcién del afno
2007 en donde cayeron un 25%.

Pasamos a continuaciéon a comentar la evolucién de la actividad para complementar
las variaciones habidas en el coste de las prestaciones. Sorprende ver que la actividad
total aumenta todos los anos hasta alcanzar un 157% del nivel del afio base porque el
aumento de los costes aumentado solo hasta el 119% en el 2008, para luego bajar a
un 116% respecto al nivel de 2006.

Parece en principio que las dotaciones a las prestaciones sociales no han sido
suficientes porque la actividad ha ido aumentando afnos tras ano sin que el aumento
de gastos haya cubierto las necesidades generadas por la actividad.

Siguiendo con la evolucion de la actividad, vemos que el incremento general del 57% lo
generan, por un lado, las prestaciones de gestion que aumentan un 88% y las
prestaciones finalistas que también aumentan pero en menor grado (44%).
Independientemente de las prestaciones se puede apreciar que en el periodo
contemplado la actividad de todas las prestaciones ha aumentado. Es conveniente
recordar que el “Mapa de actividades e intensidades” es idéntico para los cuatro afios

5 Tabla 54: Andlisis temporal de toda la muestra. 18 SSB, Pag. 222
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y que, por tanto, la Unica razén por la que aumenta la actividad es porque se han
gestionado o atendido mas prestaciones. Sin duda, esta reflexion pone de manifiesto el
incremento de la eficiencia en la gestion del servicio.

Podriamos profundizar en el analisis pero estimamos que es suficiente la composicion
de lugar y las conclusiones iniciales que hemos aportado y que dejar ver las
posibilidades de desarrollo que presentan los resultados de la metodologia propuesta.

Presentado el potencial del analisis temporal, pasamos al analisis comparativo entre
los diferentes SSB.
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Tabla 54: Analisis temporal de toda la muestra. 18 SSB.

Prestaciones
1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACIC

2006
90.086

2007
114.766

Costes: SSB-17

2008
150.880

2009
81.653

Costes de los 18 SSB

Evolucién costes

2009

Evolucién actividad

2009

01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES D#
02 INFORMACION GENERAL E INESPECIFICA
03 TRAMITACION ACCESO RECURSOS NO D
04 INFORMACION Y DERIVACION A OTROS S
05 DERIVACION HACIA RECURSOS Y SERVIQ
06 DERIVACION HACIA RECURSOS INSTITUQ
07 CANALIZACION HACIA PROGRAMAS SECT|

1.991

61.473
1.580
49.098
624

89%
63%
140%
78%
109%
59%
71%

2 PREST. Y ACTUACIONES APOYO A LA UNII
01 PRESTACIONES DE AYUDA A DOMICILIO
02 PRESTACIONES DE AYUDAS TECNICAS
03 OTROS APOYOS A LA UNIDAD CONVIVEN
04 APOYO DE CARACTER PERSONAL FUERA
05 ACTUACIONES ESPECIALES DE APOYO A

3 PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDA

19.351
2.204
943
1.269
313

112%
103%

86%
127%
256%

01 RESIDENCIAS E INTERNADOS 2.223
02 ALBERGUES

03 CENTROS DE ACOGIDA

04 VIVIENDAS TUTELADAS 148

05 ALOJAMIENTO DE URGENCIA
06 ACTUACIONES PARA EL ALOJAMIENTO F4
4 PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PRE)

1.097
543

90%
44%
69%
114%
58%
101%

01 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTUACIONES
02 CENTROS, PROGRAMAS Y ACTIVIDADES

03 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTIVIDADES [
04 PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE PREVE]
05 SERVICIO DEPREV. DE SITUAC. DEPENDH
5 RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA CC

13.145

175.318

3.123

8.378

212.542

705
346

9.832

253.792

859

6.910

216.333

139%
122%
94%
48%

515%

01 PENSIONES

02 AYUDAS ECONOMICAS PUBLICAS PERIOL

03 AYUDA ECONOMICA PUBLICA DE PAGO U

04 ATENCIONES QUE IMPLICAN ALIMENTACI

05 OTRAS AYUDAS EN ESPECIE VINCULADA

Prestaciones de gestic

Prestaciones finalistas de AUTONOMIA
Prestaciones finalistas de INFANCIA

Prestaciones finalistas de INCORPORACION

8.388
129.320
6.917
30.692

297.580

234.341

222

Prestaciones finalistas 340.284

TOTAL| 637.864

7.779
153.495
9.098
42171

364.531
101.559
213.602

53.296
368.457
732.988

8.975
189.254
12.393
43.169

432.083
124.976
219.239
133.963
478.178
910.261

5.653
172.469
10.243
27.968

327.087
135.662
203.567

60.155
399.385
726.471

2006 2007 2008 2009
2.288.335 2.247.564 2.493.575 2.530.939
255.536 252.357 240.587 227.510
37.671 26.546 24.904 23.583
704.688 739.420 940.089 987.486
280.539 234.732 252.606 219.865
932.975 930.263 980.514 1.021.548
33.145 33.825 23.461 19.652
43.782 30.421 31.414 31.295

1.206.444  1.181.889
701.535 945.258 881.459 783.247
135.395 144.457 157.757 138.998
88.889 81.590 98.032 76.873
25.899 31.049 37.837 32.912
2.065 4.090 6.804 5.289
144.724 131.186
77.512 83.750 88.591 69.384
15.645 10.299 8.431 6.917
14.125 7.532 5.420 9.796
17.842 17.433 22.951 20.376
18.888 11.825 18.734 10.932
714 346 640 721
710.528

74.375 59.514 78.576 103.724
111.654 78.787 101.850 136.038
53.842 37.579 43.725 50.437
470.658 312.164 302.968 227.831
1.134 5.299 5.844
2.212.540 1.957.153 2.513.541 2.759.817
175.839 152.208 151.278 129.068
1.122.456 968.609 1.223.241 1.486.179
409.178 386.294 516.042 579.362
477.506 436.363 611.863 548.475

6.309.912
5.573.168
2.342.450

295.911

8.211.528

6.031.525
5.815.576
1.783.851

426.298

8.025.725

11.117
6.866.190
7.169.066
2.590.845

694.007

10.453.918

16.733
6.970.075
6.820.005
2.505.614

504.055
9.829.674

14.521.440 14.057.250 17.320.108 16.799.749

2006 2007 2008
100% 109%
100% 99% 94%
100% 70% 66%
100% 105%  133%
100% 84% 90%
100% 100%  105%
100%  102% 71%
100% 69% 72%
100% 135% 126%
100% 107% 117%
100% 92%  110%
100%  120%  146%
100%  198%  329%
100% 108%  114%
100% 66% 54%
100% 53% 38%
100% 98%  129%
100% 63% 99%
100% 48% 90%
100% 80%  106%
100% 71% 91%
100% 70% 81%
100% 66% 64%

100%  467%
100% 87% 86%
100% 86%  109%
100% 94%  126%
100% 91%  128%

100%
100%
100%
100%
100%

111%

73%
132%
142%
115%

107%

2006 2007 2008
100% 131% 135%
100% 127% 149%
100% 134% 179%
100% 106% 120%
100% 115% 122%
100% 149% 104%
100% 130% 179%
100% 143% 122%
100% 112% 116%
100% 160% 203%
100% 119% 145%
100% 215% 315%
100% 112% 112%
100% 112% 121%
100% 115% 83%
100% 106% 139%
100% 100% 212%
100% 79% 100%
100% 133% 225%
100% 118% 188%
100% 100% 141%
100% 110% 129%

100% 600%
100% 107% 106%
100% 126% 186%
100% 127% 171%
100% 137% 227%

100% 118% 131%

errapel.ibarloza@ehu.es




Capitulo 5. Aplicaciéon empirica

5.4.2. Andlisis comparativo entre los SSB

Un analisis comparativo de una muestra que alcanza la gestién de 18 SSB requiere un
volumen de trabajo que excede de los objetivos marcados en este proyecto y ademas
no es nuestro objetivo divagar sobre una multitud de datos que enturbien el potencial
y la utilidad de los resultados de la metodologia propuesta, por tanto vamos a
centrarnos exclusivamente en aquellos aspectos que ya han sido comentados con
anterioridad.

5.4.2.1. Analisis comparativo entre los SSB de la muestra

Nos referiremos escuetamente a varias tablas, que han sido presentadas sin su
correspondiente analisis comparativo por considerar que no era el momento adecuado
para hacerlo. Llegados a este punto, con el proceso de calculo desarrollado, volvemos
a retomarlas y comentamos lo mas destacado de la actividad!4® y de los gastos!4?. Para
finalizar realizaremos un analisis comparativo de dos SSB con el objetivo de presentar
los aspectos mas destacados y enfatizar el potencial de los resultados de la
metodologia desde la perspectiva de la comparabilidad.

Analisis comparativo de la actividad de las prestaciones finalistas*®

Desde una perspectiva general destacamos tres aspectos, por un lado, existe una
cierta armonia entre el tamano y la actividad pero es evidente que hay otros factores
que habria que considerar para saber cuales son los factores determinantes del
volumen de actividad, por otro lado, la actividad generada por las prestaciones
finalistas sobresale a las de gestion, y por ultimo, la concentracion de la actividad en
la capital es bastante mas pronunciada que la concentraciéon poblacional por lo que
parece que existe una cierta centralizacién.

Al comparar la actividad de los programas, prevalecen las prestaciones de los
programas de Autonomia e Infancia aunque la distribucién por SSB es desigual. La
mitad de la actividad del programa de Autonomia se concentra en la capital y en
cambio la actividad del programa de Infancia esta mas extendida. La actividad del
programa de Incorporacién no parece importante desde el punto de vista cuantitativo

1%¢ Tabla 27: Actividad generada por las prestaciones finalistas , Pag. 185

Tabla 32: Datos de la Actividad Total de las prestaciones de gestién , Pag. 194
Tabla 33: Datos de la Actividad Total de las prestaciones de gestidn y las prestaciones finalistas (Tabla 27
+ Tabla 32), Pag. 194
%7 Tabla 34: Gastos de personal , Pag. 199

Tabla 37: Gastos de actividades , Pag. 201

Tabla 38: Gastos de funcionamiento armonizados, Pag. 201

Tabla 43: Gastos totales , Pag. 204

8 Tabla 27: Actividad generada por las prestaciones finalistas, Pag. 185
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aunque es que destacar el crecimiento exponencial que presenta en algunos
municipios.

Analisis comparativo de la actividad de las prestaciones finalistas*®

Las prestaciones de gestion tienen una distribucién mas equitativa por tratarse de
una multitud de pequenas intervenciones o atenciones que, por el elevado numero,
generan un volumen de actividad considerable. La armonizacion y protocolizaciéon de
los protocolos de actuacion detectados generan una mayor optimizacion de los
recursos pero el incremento de las demandas sociales esta generando un aumento
generalizado de la actividad en las prestaciones de gestion.

Analisis comparativo de los gastos de personal*®

Los gastos de personal de la muestra analizada sobrepasan los 12 millones de euros y
los 300 trabajadores en plantilla. Constituye, sin ninguna duda, una buena razén
para que sean analizados minuciosamente y para optimizar el potencial existente.

A nivel general destacamos tres aspectos, por un lado la estabilidad de las plantillas y,
por otro, el hecho de que la mayor parte del gasto de personal se concentre en los
programas de Autonomia y, por ultimo, la importante caida de los gastos de personal
en la capital en los afios 2007 y su inmediata recuperacion.

Parece que, en principio, se trata de una importante externalizacién del Servicio de
Atencién a Domicilio de la capital. De hecho en el afio 2008 el SSB-18 contrata a 60
trabajadores después de que el ano anterior descendieran considerablemente los
gastos de personal. Un aumento de mas de 3 millones de euros de un ano a otro unido
a la disminucién registrada el afio anterior de mas de 2 millones de euros (baja hasta
1.756.849 euros) apuntan a un cambio estructural importante. Para cerciorarnos de
que esto fue asi es necesario comprobar qué es lo que ocurri6 con los gastos de
actividades en estos anos.

Al margen del programa de Autonomia los gastos de personal mas importantes se
concentran en el programa de Acogida que es la puerta de acceso al Servicio.

Analisis comparativo de los gastos de actividades™

Efectivamente se puede comprobar en esta tabla que los gastos de actividades en el
programa de Autonomia del SSB-18 pasaron de 398.100€ en 2006 a la sorprendente
cifra de 3.026.480€. Aunque seria necesario cerciorarse de que fue asi, parece
evidente que la bajada del gasto de personal se cubri6 con la externalizacion.

'“? Tabla 32: Datos de la Actividad Total de las prestaciones de gestion , Pag. 194

Tabla 34: Gastos de personal , Pag. 199
Tabla 37: Gastos de actividades , Pag. 201
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Al margen de esta posible circunstancia, en general, los gastos de actividades son
menos importantes que los gastos de personal, a pesar que en el SSB-17 (utilizado
como ejemplo), parecia que era al revés. Si los gastos de personal rondaban los 12
millones de euros, los gastos de actividades solo superan los 4 millones en el afio en el
que en la capital se contabilizaron esas cantidades considerables por el efecto de la
externalizacion.

Analisis comparativo de los gastos de funcionamiento®®?

En estos gastos quizas lo mas destacable es que cuantitativamente no son relevantes
ya que en la mayoria de los casos no alcanza el 10% de los gastos totales, pero a pesar
de ello su tratamiento se ha realizado con el maximo rigor; primero, armonizando los
gastos afectos al servicio y, a continuacion, aplicando los criterios establecidos en la
metodologia para su distribucion.

Anaélisis comparativo de los gastos de funcionamiento®®

Destaca el volumen total de gastos que alcanza los 17 millones de euros, de los cuales
el programa de Autonomia consume mas de la mitad.

La posibilidad de explotacion de los datos econémicos es importante pero queda al
margen de nuestra aportacion pues seria una mision de los agentes implicados en la
gestion y en su control.

Después de este repaso a toda la informacién generada por la metodologia, queda
patente la dimensiéon que alcanzaria un analisis comparativo de todos los SSB y como
el objetivo de este apartado es mostrar su potencial para la comparabilidad entre
diferentes SSB, consideramos adecuado analizar dos SSB como muestra de lo aqui
indicado.

5.4.2.2. Analisis comparativo del coste de las prestaciones de dos SSB

Después de analizar las variables que el modelo utiliza para el calculo de los costes
pasamos a analizar los propios costes de las prestaciones. Este analisis puede tener
varios enfoques en funciéon de los objetivos marcados. Nuestro propésito, al igual que
en el apartado anterior, se centra en poner de manifiesto las aportaciones relevantes
de la aplicaciéon de la metodologia. En base a este doble objetivo vamos a comparar los
costes de, inicamente, dos SSB.

Vamos a aprovechar la informacién correspondiente al SSB-17, ejemplo utilizado
hasta ahora, para compararlo con otro SSB. La seleccién de la muestra no deberia
tener, en principio, ninguna importancia porque todas son comparables, sin embargo
en el momento que elegimos la primera de ellas comentabamos que era conveniente
que tuviera todos los programas implantados y que fuera un servicio con una

52 Tabla 38: Gastos de funcionamiento armonizados , Pag. 201

133 Tabla 43: Gastos totales , Pag. 204
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estructura consolidada y asentada para evitar circunstancias que al inicio de
cualquier actividad suelen surgir.

Siguiendo el mismo criterio entendemos que el SSB-16 cumple con los requisitos
mencionados. Ademas, es similar en tamafo pero se diferencia por su lejania respecto
de la capital, es decir, vamos a comparar el SSB-17, cercano a la capital, con otro, el
SSB-16, parecido en tamafno pero lejano a la capital. Nos parece interesante esta
comparacion porque, como hemos comentado en varias ocasiones, la capital alberga
practicamente un tercio de la poblacion y su entorno se ve afectado por las diferentes
politicas sociales que adopten estas instituciones.

A diferencia del analisis temporal que hemos visto en el apartado anterior en el que
hemos ido suministrando informacién a medida que ibamos avanzando en la
aplicacion practica de la metodologia, hemos decidido concentrar toda la informacién
que vamos a utilizar en el analisis comparativo y presentarlo en una Unica tabla.
Iremos explicando paulatinamente partes del contenido de la misma ya que contiene
un resumen de todas las tablas anteriores.
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Prestaciones
1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y MOVILIZACION DE F
01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES DE SERVICIOS SOCIALES

02 INFORMACION GENERAL E INESPECIFICA

03 TRAMITACION ACCESO RECURSOS NO DEPENDIENTES SISTEMA
04 INFORMACION Y DERIVACION A OTROS SISTEMAS

05 DERIVACION HACIA RECURSOS Y SERVICIOS INTERNOS DEL SIST|
06 DERIVACION HACIA RECURSOS INSTITUCIONALES NO GUBERNA

07 CANALIZACION HACIA PROGRAMAS SECTORIALES DEL PROPIO C

2 PREST. Y ACTUACIONES APOYO A LA UNIDAD CONVIVENCIAL Y DE
01 PRESTACIONES DE AYUDA A DOMICILIO

02 PRESTACIONES DE AYUDAS TECNICAS

03 OTROS APOYOS A LA UNIDAD CONVIVENCIAL

04 APOYO DE CARACTER PERSONAL FUERA DEL DOMICILIO

05 ACTUACIONES ESPECIALES DE APOYO A LA UNIDAD CONVIVENC

3 PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDAS DE ALOJAMIENTO ALT
01 RESIDENCIAS E INTERNADOS

02 ALBERGUES

03 CENTROS DE ACOGIDA

04 VIVIENDAS TUTELADAS

05 ALOJAMIENTO DE URGENCIA

06 ACTUACIONES PARA EL ALOJAMIENTO FAMILIAR

4 PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PREVENCION E INSERCION S
01 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE INSERCION SOCIAL
02 CENTROS, PROGRAMAS Y ACTIVIDADES OCUPACIONALES

03 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTIVIDADES DE RELACION SOCIAL,0(
04 PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE PREVENCION Y PROMOCION S
05 SERVICIO DEPREV. DE SITUAC. DEPENDENCIA Y PROM. DE AUTO
5 RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA COBERTURA DE NEC. SUB!¢
01 PENSIONES

02 AYUDAS ECONOMICAS PUBLICAS PERIODICAS

03 AYUDA ECONOMICA PUBLICA DE PAGO UNICO

04 ATENCIONES QUE IMPLICAN ALIMENTACION

05 OTRAS AYUDAS EN ESPECIE VINCULADAS A SITUACION DE NECE]
Prestaciones de gestion
Prestaciones finalistas de AUTONOMIA
Prestaciones finalistas de INFANCIA
Prestaciones finalistas de INCORPORACION

Gastos de personal
Gastos de actividades
Gastos de funcionamiento

errapel.ibarloza@ehu.es

104

312

25.702
448
21.206
1.150
2.898

27,0%
0,7%

11,0%
1,1%

13,9%
0,2%

0,1%

0,1%

1,2%
0,3%

0,9%

71,6%
1,2%
59,1%
3,2%
8,1%

48.988
1.265|

20.037
2.024
25.258
405

263

233

2.105
526

1.579

130.045
2.267
107.297
5.819
14.663

Tabla 55: Resumen resultados. SSB-17. Aiio 2009

Peso

%  Coste

Peso

%

Coste

Peso

% Coste

7,4% 13.419 7.2%
191 0,2% 354 26 0,0% 42 703 0,5% 737 1.170  0,29% 2.398| 25 96 €
6.006 6,2% 11.130 5.146 3,7% 8.396( 8.374 6,4% 8.775| 23.486 5,82% 48.338] 99 488 €
80 0,1% 148 124 0,1% 202 212 0,2% 222 816 0,20% 2597 10 260 €
884 0,9% 1.638 310 0.2% 506 6.186  1,53% 27.402| 96 285 €
80 0,1% 148 88 0,1% 144 212 0,2% 222 460 0,11% 919 2 459 €
10.443
7.644 7.8% 14.166 7.644  1,89% 14.166| 91 156 €
1.574 1,6% 2.917| 1.626  0,40% 3.180| 22 145 €
434 0,3% 708 434 0,11% 708 7 101 €
1.225 1,3% 2.270 1.225 0,30% 2.270| 15 151 €
166 0,2% 308 106 0,1% 111 318  0,08% 651 3 217 €
83 0,1% 154 62 0,0% 101 145  0,04% 255 2 127 €
62 0,0% 101 62  0,02% 101 1 101 €
4,1%
318 0,2% 333 422 0,10% 859 3 286 €
5.088 3,9% 5.331 5400 1,34% 6.910| 48 144 €
57%  12.847 58.955 44,9% 61.776 216.333
1.040 1,1% 1.927 1.392 1,1% 1.459 2880 0,71% 5.653| 16 353 €
4473 4,6% 8.289 3.844 2,8% 6.272( 48.300 36,8% 50.611| 77.823 19,28% 172.469| 461 374 €
781 0,8% 1.447 124 0,1% 202| 2.648 2,0% 2.775 4703 1,17% 10.243| 34 301 €
3.906 2,8% 6.373| 6.615 5,0% 6.932] 13.419 3,32% 27.968| 63 444 €
24227 I 44.897| 14126 K]  23.048| 73.968 Nt  77.508| 148.219 EclNpAT 327.087| 998 Prestac.
73.206 LV 135.662 73.206 IEERIAA 135.662| 49 2.769 €
124.764 elpA]  203.567 124.764 Qi Xy 203.567| 37 5.502 €
57408 L7y 60.155| 57.408 gEg-wiy0 60.155] 52 1.157 €
97.433 RS 180.559| 138.890 i 226.616|131.376 e 137.663| 403.597 1,80 € 726.471
111.508 48.653 31.449 38,35% 278.576
47.089 146.656 76.601 49,13% 356.922
21.962 31.307 29.613 12,52% 90.973
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Tabla

228

Prestaciones
1 INFORMACION, ORIENTACION, VALORACION Y MOVILIZACION DE F
01 INFORMACION SOBRE PRESTACIONES DE SERVICIOS SOCIALES
02 INFORMACION GENERAL E INESPECIFICA

03 TRAMITACION ACCESO RECURSOS NO DEPENDIENTES SISTEMA
04 INFORMACION Y DERIVACION A OTROS SISTEMAS

05 DERIVACION HACIA RECURSOS Y SERVICIOS INTERNOS DEL SIST|
06 DERIVACION HACIA RECURSOS INSTITUCIONALES NO GUBERNA
07 CANALIZACION HACIA PROGRAMAS SECTORIALES DEL PROPIO C
2 PREST. Y ACTUACIONES APOYO A LA UNIDAD CONVIVENCIAL Y DE
01 PRESTACIONES DE AYUDA A DOMICILIO

02 PRESTACIONES DE AYUDAS TECNICAS

03 OTROS APOYOS A LA UNIDAD CONVIVENCIAL

04 APOYO DE CARACTER PERSONAL FUERA DEL DOMICILIO

05 ACTUACIONES ESPECIALES DE APOYO A LA UNIDAD CONVIVENC
3 PRESTACIONES, ACTUACIONES Y MEDIDAS DE ALOJAMIENTO ALT
01 RESIDENCIAS E INTERNADOS

02 ALBERGUES

03 CENTROS DE ACOGIDA

04 VIVIENDAS TUTELADAS

05 ALOJAMIENTO DE URGENCIA

06 ACTUACIONES PARA EL ALOJAMIENTO FAMILIAR

4 PRESTACIONES Y ACTUACIONES DE PREVENCION E INSERCION S
01 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE INSERCION SOCIAL
02 CENTROS, PROGRAMAS Y ACTIVIDADES OCUPACIONALES

03 CENTROS,PROGRAMAS Y ACTIVIDADES DE RELACION SOCIAL,0q
04 PROGRAMAS Y ACTUACIONES DE PREVENCION Y PROMOCION S
05 SERVICIO DEPREV. DE SITUAC. DEPENDENCIA Y PROM. DE AUTO
5 RECURSOS COMPLEMENTARIOS PARA COBERTURA DE NEC. SUB¢
01 PENSIONES

02 AYUDAS ECONOMICAS PUBLICAS PERIODICAS

03 AYUDA ECONOMICA PUBLICA DE PAGO UNICO

04 ATENCIONES QUE IMPLICAN ALIMENTACION

05 OTRAS AYUDAS EN ESPECIE VINCULADAS A SITUACION DE NECE|

Prestaciones de gestion

Prestaciones finalistas de AUTONOMIA
Prestaciones finalistas de INFANCIA
Prestaciones finalistas de INCORPORACION

Gastos de personal
Gastos de actividades
Gastos de funcionamiento

56: Resumen resultados. SSB-16. Aiio 2009

Peso

%

Coste

Peso

%

Peso

% Coste

24.240
600

1.240
520
21.840
40

52

92

52

208

988
104
17.578
1.064
13.202
3.174
46

92

68.180

1,4% 1.688
2,9% 3.488
1.2% 1.463
50,4% 61.429
0,1% 113

0,1% 146

0,2% 259

0,1% 146

0,5% 585
2,3% 2.779
0,2% 293
49.442

2,5% 2.993
30,5% 37.133
7,3% 8.928
0,1% 129
0,2% 259

100%

448

1.386
160
7.020
40

6,9%
0,3%

1,1%
0,1%
5,3%
0,0%

16.296 12,4%

12.347
2.556

1.393

3.320

9,4%
1,9%

1,1%

2,5%
2,5%

11.857
587

1.815
210

9.193
52

16.170

3.347

1.824

4.348

130
1.054
372

4526
44

1.922

124

0,1%
0,6%
0,2%

2,7%
0,0%

1.1%

0,1%

693

2977
29

1.264

82

3.959

2.756
954

106

106

212

88

3,6%

2,5%
0,9%

0,1%

0,1%

0,2%

0,1%

6.111

4.254
1.473

164

164

327

136

47.195

10,43%

5137  1,14%
6.436 1,42%
2.006 0,44%
33.386  7,38%
230 0,05%

12.505 2,76%
2556 0,56%
1.922 0,42%
1.393  0,31%

0,86%
3.748  0,83%
140  0,03%

8.471

10.250
3.389
73.600
357

16.479
3.347
1.264
1.824

5.015

282

60 141 €
31 331€
13 261 €
420 175 €

1 357 €

147 112 €
36 93 €
31 41 €
17 107 €

44

530 0,5% 818 738 0,16% 1.403 5 281 €
159 0,1% 208 424 0,4% 655 583 0,13% 863 4 216 €
42 0,0% 55 132 0,1% 87| 8.586 7,8% 13.254 9.748 2,15% 16.175 83 195 €
168 0,1% 220 272 0,06% 513 2 256 €
6,4% 40.946 37,4% 124.565
2470 1,9% 3.235] 3.306 3,0% 5.103] 6.840 1,51% 11.331 38 298 €
71 0,1% 93 62 0,0% 41| 30.135 27,5% 46.518| 43.470 9,61% 83.785] 287 292 €
5822 44%  7.624] 1.240 0,7% 816| 7.188 6,6% 11.096| 17424 385%  28463] 131 217 €
83 0,1% 109 105 0,1% 162 234 0,05% 400 1 400 €
212 0.2% 327 304 0,07% see| 2 293 €
37.485 49090 o606 lEY  6.319) 58667 LY 90.561| 149.072 267.800] 1.354 Prestac.
94122 el 123.262 94.122 123.262 63 1.957 €
158.484 Y 104.254 158.484 104.254| 47 2.218 €
50 784 I 78.393| 50784 78.393| 46 1.704 €
131.607 172.352] 168.090[ N 110.573|109.451KN:I® 168.954| 452462 1,27€  573.709
164.019 95.201 90.214 76,98%|  441.632
2.925 8.464 74.242 19,78% 113.483
5.408 6.908 4.498 3,24% 18.594)
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Costes totales

El coste total de todas las prestaciones del SSB-17 alcanzé la cifra de 726.471€
mientras que el SSB-16 no pas6 de 573.709€. Dado que todos los gastos han sido
incorporados a los costes de las prestaciones los gastos totales coinciden con los
costes totales por tanto podemos afirmar que el SSB-17 dispuso de mas recursos que
el SSB-16. Esta afirmaciéon exige inmediatamente analizar el volumen de actividad.

La actividad total, como pudimos ver en varias tablas, del SSB-17 asciende a
403.792 pesos y en cambio el SSB-16, que contaba con menos recursos, le supera en
volumen de actividad alcanzando la cifra de 452.462 pesos.

Con estos dos datos ya disponemos de las primeras conclusiones que, aunque es
conveniente matizar y profundizar, en principio el SSB-16 tienen mas actividad con
menos gastos por lo cual los costes de las prestaciones son menores.

Las interpretaciones de los resultados admiten diferentes perspectivas entre las cuales
esta la de asociar el mayor coste con una mayor calidad, aspecto que comentaremos
en las conclusiones de la aplicacién empirica. Asi, estos resultados podrian significar
que el SSB-17 dedica mas recursos a cada prestacion agregando mayor valor anadido
que supone una mayor calidad en las prestaciones. Evidentemente no disponemos de
datos suficientes para matizar la calidad de los servicios y en consecuencia, mientras
no se recojan evidencias de caracter cualitativo, debemos suponer que la prestacion en
ambos centros es idéntica.

Tipos de gastos

Antes de seguir por la senda del analisis del coste de las diferentes prestaciones
queremos dedicar unas lineas al tipo de recursos utilizados. Se aprecia que el SSB-
17 se nutre principalmente de Gastos de actividades que alcanzan el 49,13% de los
gastos totales, en cambio en el SSB-16 el gasto de actividades supone solo el 19,78%
de los gastos totales.

El analisis se puede realizar desde la perspectiva de los gastos de personal y
obtendremos los mismos resultados: Los gastos de personal del SSB-16 alcanzan el
76,98% y solo suponen un 38,35% en el SSB-17. Como conclusién, la gestion del
SSB-17 es mas externalizada. Un nivel elevado de gastos de actividades denota
externalizacién de prestaciones o de actividades y en cambio la inexistencia o una
cuantia insignificante de gastos de actividades garantizan la no externalizacion.

Coste de las diferentes prestaciones

Las prestaciones que mas coste generan en el SSB-17, como ya habiamos comentado
antes son, por el lado de las prestaciones finalistas, las de Infancia y, por el lado de las
prestaciones de gestion, el grupo de prestaciones “5.Recursos complementarios...”. En
cambio en el SSB-16 las prestaciones de mayor coste total son las prestaciones
finalistas de Autonomia, coincidiendo ambos SSB en prestaciones de gestion.
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Al avanzar en el analisis de las prestaciones finalistas, sorprende, a pesar de la
diferencia en costes, que el programa de Infancia sea en los dos SSB el que mas
actividad haya registrado y sin embargo, en el SSB-16 este programa no haya
dispuesto de mas recursos. Segun los datos de actividad de este programa las
prestaciones finalistas consumen el 90% de actividad en el SSB-17 y el 94% en el
SSB-16 pero como el gasto correspondiente en cada caso es de 226.616 y 110.573
respectivamente se hace patente que el coste de las prestaciones del SSB-16 se haya
desplomado.

Coste por prestacion

Al fijarnos en el numero de prestaciones, podemos ver que en el SSB-17 el coste por
cada una de las 37 prestaciones finalistas del programa de Infancia alcanza la cifra de
5.502€ y en cambio en el SSB-16 el coste por cada una de las 47 prestaciones alcanza
la cifra de 2.218€. No podemos olvidar que estos casos suelen ser extremadamente
complicados y que requieren un largo seguimiento y por tanto un analisis mas
profundo para seguir obteniendo conclusiones acordes a la realidad.

Un mayor avance en el analisis nos lleva a tocar brevemente el analisis temporal
donde podemos comprobar que en anos anteriores los recursos con los que contaba
este programa eran similares!>* pero la actividad!>S en Infancia ha alcanzado
practicamente un 300% de aumento en los dltimos aifios. Con estos datos, podria
tratarse de un aumento imprevisto que no estuviera contemplado en los presupuestos
y que por ello, es posible, que haya tenido que abastecerse de recursos de otros
programas. Evidentemente es necesario seguir profundizando en el estudio para llegar
a conclusiones objetivas pero, abierta la via, entendemos que el potencial de esta
faceta del analisis queda patente.

La distribucion de la actividad entre las prestaciones finalistas en relacion a las
prestaciones de gestion de los cuatro programas es similar. Los porcentajes del SSB-
17 son correlativamente 100, 28, 6, vy 54% para las prestaciones de gestion y en el
SSB-16 suponen el 100, 25, 10 y 56%.

Costes por peso

Por ultimo queremos destacar la relacion existente entre actividad y gasto dentro de
cada programa. Este concepto ya fue analizado cuando desarrollamos la 2% alternativa
de calculo de los costes de las prestaciones cuyo principal argumento se centraba en
calcular el coste unitario por peso. En estos dos ejemplos vemos que los costes
unitarios son los siguientes:

3% Tabla 43: Gastos totales, Pag. 204

%> Tabla 27: Actividad generada por las prestaciones finalistas, Pag.185
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Acogida Autonomia Infancia Incorporacion | Media
SSB-17 | 5,06 €/peso | 7,45 €/peso | 1,63 €/peso | 1,05 €/peso 1,80
SSB-16 | 2,81 €/peso | 1,31 €/peso | 0,66 €/peso | 1,54 €/peso 1,27

Es evidente que el primero dispone de mas recursos por cada unidad de actividad en
todos los programas excepto en la de Incorporaciéon que ocurre todo lo contrario.

Se puede seguir profundizando en los costes, en las actividades, en los programas, en
las tipos de prestaciones o ampliar el campo de estudio a comarcas o otros ambitos
pero entendemos que para el objetivo planteado de mostrar el potencial que ofrece la
metodologia es suficiente.

5.4.3. Andlisis del entorno: La poblacién como referencia del
comportamiento de los gastos y de las actividades

Uno de los factores a considerar a la hora de comparar diferentes SSB es la poblacién
adscrita ya que influye, entre otras cosas, en el presupuesto municipal, en la demanda
potencial, en la organizacion y la gestion y en otros factores relacionados con el
Servicio.

El analisis de la evolucién de la demanda potencial, la piramide poblacional, los
movimientos migratorios, la creacion y destruccion de puestos de trabajo y otros
factores similares estan generando una importante inquietud social porque ponen en
duda la sostenibilidad de la estructura actual de los servicios sociales. Podriamos
analizar las variables que afectan a la demanda real y potencial pero entendemos que
cae fuera del campo de trabajo establecido.

Sin la intencién de ser exhaustivos es posible realizar una simple presentacion de las
posibilidades que aporta el cruce de informacion de los datos absolutos generados por
la metodologia propuesta y los datos de la poblacion. En el apartado dedicado a la
presentacion del alcance de la aplicacion practica mostrabamos la “Tabla 247156 con el
detalle de la poblacién de cada SSB.

Vamos a utilizar esta informacion para relativizar los datos absolutos y mejorar las
conclusiones iniciales calculando la actividad por habitante o el gasto por habitante.
Este ultimo no supone ninguna novedad porque es uno de los indicadores mas
utilizados en los servicios sociales porque no existen otros indicadores que aporten
informacién util y porque se trata de un volumen de gastos normalmente elevado y el
indicador, al relacionar gasto total con cada ciudadano, parece mas universal.

Nuestra aportacion se basa en poder utilizar la informaciéon sobre la actividad,
cuantificada en unidades homogéneas, para relativizar el resto de variables. Aun asi,
el propio censo de la poblacién es una variable muy heterogénea y para su adecuado
tratamiento seria conveniente matizar los diferentes perfiles de cada segmento
poblacional desde una perspectiva de su consideracion como posible usuario o

138 Tabla 24: Cobertura de la muestra, Pag. 180
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demandante del servicio bien como usuario directo o indirecto. La distribuciéon por
edades, el paro, la inmigracion y situaciones sociales similares podrian darnos una
informacién complementaria que enriqueceria los analisis a realizar pero que se sale
de la linea de investigacion fijada en esta Tesis Doctoral.

Planteadas todas estas consideraciones, nos vamos a centrar en relativizar los datos
poblacionales absolutos en base al censo existente. El objetivo consiste, simplemente,
en marcar otra posibilidad de analisis para la mejora de la comparabilidad de los
resultados.

Vamos a comentar Gnicamente los gastos totales por habitante y los datos sobre la
actividad. Los resultados son los siguientes:

Tabla 57: Datos por habitante

Gasto total por habitante  |Actividad total por habitante
Informacion per capital 2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009
SSB-01 84€ | 108€ | 109€ | 141€ | 43 57 51 63
SSB-02 82€ | 90€ | 100€ | 103€ | 41 49 43 48
SSB-03 45€ | 57€ | 66€ | 82€ 52 62 62 67
SSB-04 39€ | 35€ | 46€ | 39€ 46 49 62 71
SSB-05 49€ | 50€ | 54€ | 51€ 54 72 83 89
SSB-06 31€ | 33€ | 39€ | 30€ 29 37 34 34
SSB-07 49€ [ 51€ | 60€ | 63€ 29 37 39 40
SSB-08 42€ | 37€ | 42€ | 39€ 37 37 34 44
SSB-09 30€ | 32€ | 31€ | 39¢€ 27 29 26 40
SSB-10 38€ | 43€ | 50€ | 37€ 47 55 49 57
SSB-11 37€ | 37€ | 40€ | 39€ 46 48 41 45
SSB-12 37€ | 39€ | 33€ | 27€ 27 28 32 48
SSB-13 33€ | 38€ | 48€ | 42€ 35 47 57 65
SSB-14 30€ | 33€ | 37€ | 37€ 45 51 55 68
SSB-15 35€ | 35€ | 50€ | 45¢€ 22 32 45 41
SSB-16 33€ | 34€ | 39€ | 39¢€ 15 26 24 31
SSB-17 28€ | 34€ | 41€ | 33€ 16 17 19 18
SSB-18 45€ | 40€ | 50€ | 49€ 29 33 40 45
TOTAL 41€ | 39€ | 48€ | 46€ 30 35 40 46

El primer bloque de cuatro columnas corresponde al gasto por habitante. Cabe
recordar que los SSB estan ordenados por el niumero de habitantes lo cual permite, a
primera vista, afirmar que los de menor poblacién disponen de mas recursos por
habitante. De hecho son los Ginicos que superan los 100€ por persona. La utilizacién
de estos indicadores no supone ninguna aportacion porque, como ya hemos
comentado, se llevan utilizando desde hace tiempo.

Sin embargo, la recopilacion de informacién referente a mas de la mitad de la
poblacién de la Comunidad Foral de Navarra si se puede considerar una aportaciéon
interesante porque muestra la media de toda la muestra. Esta informaciéon la hemos
ubicado en la ultima fila y constituye una referencia para el resto de datos porque
permite situar a cada SSB respecto de la media de toda la muestra.

En el segundo bloque comparamos la actividad total con el nimero de habitantes.
Esta informacion, aunque es novedosa, poco tiene que ver con la gestion diaria ya que,
como hemos comentado, dependera del perfil de la poblacién y de la relacion entre la
demanda potencial y la real.

Comparar el gasto por habitante con la actividad por habitante tampoco aporta mucho
porque en el fondo se trata del coste por peso (gastos/actividad). Esta magnitud ya

232 errapel.ibarloza@ehu.es



Capitulo 5. Aplicaciéon empirica

ha sido desarrollada y comentada en apartados anteriores!>?. Podriamos divagar
respecto a la adecuacién del gasto por habitante en base a la actividad por habitante,
que parece interesante y sofisticado pero no es mas que la relacién existente entre el
gasto y la actividad.

Lo que si resulta interesante, al igual que en el anterior bloque, es la media de
actividad por persona correspondiente a toda la muestra, el cual permite de nuevo
comparar la situacién y evolucion de la actividad per-capita de un SSB respecto de la
media de toda la muestra.

Un nivel alto de actividad significa que la demanda real esta mas cerca de la demanda
potencial que en otros SSB, en el lado contrario estarian los SSB que no tienen
actividad porque su demanda real es muy inferior a la potencial (poblacién). De alguna
manera se podrian asociar estos valores a la consideracion de un determinado nivel de
bienestar social pero evidentemente no seremos nosotros los que establezcamos el
baremo de semejantes indicadores.

En definitiva, la lo6gica indica que a mayor poblaciéon mayor demanda potencial y, en
condiciones normales, mayor demanda real, sin embargo no hay que olvidar que hay
muchos factores que afectan significativamente a la demanda real. De hecho en el
plan estratégico aprobado por la Comunidad Foral de Navarra (Gobierno de Navarra,
2008) se han recogido y tratado estos aspectos.

7 Alternativa 2: Célculo del coste de los pesos, Pag. 162
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Capitulo 6. Contraste y expectativas de implantacion

Este capitulo pretende demostrar la validez de la metodologia, expuesta en el Capitulo
4158 y los resultados obtenidos en la aplicaciéon practica expuestos en el Capitulo 5159,

El proceso de disenar y llevar a la practica una metodologia de costes en un horizonte
temporal de 4 anos requiere demasiado tiempo si se precisa obtener y contrastar todos
los resultados. Por ello, se estim6 oportuno realizar contrastes paralelos a la
implantacién simultanea de las diferentes fases del proceso, para afianzar la validez de
cada parte disennada y llevada a la practica. Se opté por plantear periddicamente
obstaculos sobre la validez y la viabilidad de la metodologia y sobre las expectativas de
implantaciéon que habrian de ser superadas presentando evidencias de lo contrario.

En este capitulo presentamos, por un lado, los diferentes contrastes realizados para
obtener evidencias de la validez del modelo y, por otro, evidencias sobre las
expectativas de implantacién reales que se han ido fortaleciendo a medida que hemos
avanzado en el disefio y en el grado de implantacion del modelo.

Antes de abordar estos dos aspectos nos parece conveniente presentar
cronolégicamente los acontecimientos mas destacados ya que constituyen la base
argumental para demostrar la validez y las expectativas de implantacion de la
metodologia. La separacion de los acontecimientos debilita el hilo argumental por
tratarse de hechos concatenados que se complementan y dan sentido a la secuencia
de los acontecimientos.

Por ello hemos estructurado este capitulo en tres apartados en los que inicialmente,
en el apartado 6.1, se recogen a las evidencias obtenidas de los diferentes
acontecimientos relacionados con la implantacion y el contraste de la metodologia,
seguidamente nos centramos en el “6.2 Contraste de la aplicacién empirica” en donde
se plasman los tres contrastes realizados con otros tantos grupos de contraste, para
terminar con el apartado 6.3 donde analizamos las “Expectativas de implantacion de
la metodologia propuesta”.

18 Capitulo 4: El disefio de la metodologia de costes: aportacion metodoldgica en la captacion,

cuantificacién y procesamiento de la informacion, Pag. 87
19 Capitulo 5: Aplicacion empirica, Pag. 173
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6.1. Cronologia de los acontecimientos mas destacados

El objetivo de llevar a la practica los avances metodolégicos planteados inicialmente se
han ido materializando paulatinamente en reuniones, presentaciones, declaraciones
institucionales y celebraciones de jornadas especificas que demuestran el interés y la
implicacion de los gestores y responsables en el disefio e implantacién de esta
metodologia que reclaman, reciprocamente, la aportaciéon de garantias sobre la validez
del modelo.

Se puede considerar que los primeros hechos en los que empez6 a materializarse la
aplicacion practica de las investigaciones realizadas se produjeron al ponerse en
contacto el coordinador del proyecto SICIGAL (Prieto Martin y Robleda Cabezas -
Coordinadores-, 2006), director de este proyecto de tesis, y los responsables de la
Agencia de la dependencia del Gobierno de Navarra. Los motivos de estos primeros
contactos respondian al interés de los responsables del Gobierno de Navarra en
implantar un modelo de costes similar al proyecto mencionado. El hecho de que,
desde anos anteriores, el ayuntamiento de la capital de la Comunidad Foral de
Navarra estuviera inmerso en este proyecto representaba una base soélida para
difundir la misma metodologia al resto de ayuntamientos de la comunidad.

Los responsables de la Agencia mostraron su interés en inculcar la cultura de costes
en las administraciones publicas de Navarra y avanzar en el desarrollo de
herramientas basadas en una metodologia contrastada orientada al calculo del coste
de las prestaciones sociales de caracter municipal.

La implicacién de los responsables en contribuir a la adecuacion de la metodologia a
la realidad del servicio mas el interés del grupo de investigacion en consumar los
objetivos planteados motivaron un importante flujo de informacion, la celebracion de
reuniones y hechos que iban reforzando la validez de la metodologia y las expectativas
de implantacion.

Presentamos en este apartado la secuencia de estos hechos que permitira tener una
vision del recorrido de todo el trabajo realizado en este proyecto (disefio, aplicacion
empirica y contrastes para aumentar las expectativas de implantacioén). El objetivo es
describir y numerar cronolégicamente los hechos acaecidos para facilitar el
seguimiento y las referencias cruzadas posteriores.

La naturaleza y los objetivos de cada uno de los acontecimientos son muy diversos, y
comprenden desde una simple solicitud de informacion hasta la celebracion de
reuniones, eventos o incluso solicitudes al propio Parlamento Navarro de la creacion
de grupos de trabajo para el disefio e implantacion de indicadores de gestion.

Aunque se podia realizar una clasificacion en funcién de otros criterios (agentes
implicados, tipos de reuniones, tipos de trabajo, etc.), hemos priorizado la relacién de
estas evidencias con la validacién de la metodologia, bien desde la perspectiva del
pasado y presente, manifestando la adecuaciéon de la metodologia en forma de
comprobacién o contraste, o bien, en relacion al futuro en cuyo caso estariamos ante
evidencias relacionadas con las expectativas de futuro.

Ademas de estas dos categorias hemos habilitado tres categorias mas para facilitar la
vision integral de todo el proceso llevado a cabo. Las cinco categorias de evidencias
que presentamos las hemos denominado y definido de la siguiente manera:
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e Evidencias de “puesta en comun”: se trata de todo tipo de trabajos
encaminados a homogeneizar, armonizar o depurar datos, calculos, variables o
interpretaciones sobre la metodologia o sobre los resultados obtenidos.

e Evidencias de “intercambio de informacion”: el detalle del flujo de
informacién en ambos sentidos es fundamental para ubicar la situacién en la
que se encuentra el recorrido de todo el proceso.

e Evidencias de “trabajo de campo”: explican los periodos en los que se ha
procedido a aplicar los planteamientos teéricos a los datos reales.

e Evidencias de “contraste de la metodologia”: representan manifestaciones de
la validez de la metodologia propuesta, bien por la propia comprobacién y
comparacion de la realidad revelada y la propia realidad de los SSB o bien por
hechos que manifiestan la indudable utilidad de la metodologia propuesta.

e Evidencias de “expectativa de implantacion”: hay acontecimientos que
manifiestan la alta probabilidad de que se vaya a implantar en un futuro
proximo la metodologia propuesta.

Para hacernos una composicién de lugar de los miembros que posteriormente se
citaran, presentamos un esquema de la estructura institucional del que depende la
Atencién Primaria de los servicios sociales en la Comunidad Foral de Navarra en base
a la normativa vigente (Decreto Foral 125/2007, Decreto Foral 50/2009 y Decreto
Foral 9/2010).

El “Departamento de Asuntos Sociales, Familia, Juventud y Deporte” se estructura en
unos organos entre los que se encuentra la “Direccién General de Asuntos Sociales y
cooperacion al Desarrollo” que a su vez comprende cinco servicios del que destacamos
el “Servicio de Coordinacién y Cooperaciéon con las Entidades Locales” por ser la
encargada de la “Seccion de Atenciéon Primaria” que debe ejercer, entre otras, las
atribuciones de “a) La colaboraciéon en el disefio de los programas y prestaciones
basicas a desarrollar en la red de atencién primaria”. Y “b) La asistencia técnica a los
Servicios Sociales de Base y a los Ayuntamientos en los que estén implantados”.

Presentados los grupos de interés de este proyecto, mostramos las siguientes
evidencias que hemos catalogado en funcién de los parametros establecidos:

Evidencia 1: Toma de contacto (16 de Septiembre de 2009)

Categoria de evidencia: puesta en comin. Reunién en Pamplona:

Lugar: Servicio de Coordinacion y Cooperacion con las Entidades Locales (en adelante
Servicio de Coor. y Coop. EELL) del Departamento de Asuntos Sociales, Familia,
Juventud y Deporte del Gobierno Navarra.

Asistentes:

-Directora del Servicio de Coordinaciéon y Cooperacion con las Entidades Locales.
-Ayudante de la Direccion del Servicio de Coordinacion y Cooperaciéon con las EELL.
-Responsable de Contabilidad en el area de Servicios Sociales

-Helio Robleda (Coordinador y enlace del grupo de investigacion)

-Errapel Ibarloza (Investigador principal del grupo de investigacién)

Temas tratados:

Toma de contacto, cambio de impresiones y compromiso de realizar un borrador del
modelo de calculo de costes a partir de los gastos presupuestarios ejecutados de la
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serie temporal de 2006, 2007 y 2008 de los ayuntamientos de Baranain, Bufuel,
Noain y Valtierra

Esta primera reunion tuvo como objetivo principal analizar las vias para materializar
la posibilidad de llevar a la practica una metodologia contrastada como la del proyecto
IMISSCAV adaptada a las caracteristicas de los SSB de la Comunidad Foral de
Navarra. Una de las conclusiones se concreta en la necesidad de informacién real de
los gastos, de los datos de la actividad y de las caracteristicas de la estructura
organizativa de los ayuntamientos a estudiar. Se trataba, ademas, de presentarnos
ante los responsables de la informacién para que en caso de necesidad nos facilitaran
con la maxima diligencia la informacién requerida.

Por otro lado, la delimitacién del campo de estudio fue otro de los acontecimientos que
marcarian la dimension del estudio. Los cuatro municipios elegidos inicialmente y los
tres anos naturales fueron fruto de una mayor disponibilidad de la informacién para
esas fechas. Es sabido que la informacion que emana de las Administraciones Locales
depende de muchas variables y que tiene diferentes velocidades. Por ello, interesaba a
ambas partes alisar el recorrido para la obtenciéon de los primeros resultados y asi
realizar los primeros contrastes.

Evidencia 2: Primera solicitud de informacion (17 de Septiembre de 2009)

Categoria de evidencia: intercambio de informacion. Establecidas las pautas y los
compromisos iniciales se procedié a la solicitud formal de la informacion necesaria
para la aplicacion practica de la metodologia. Al tratarse de un importante volumen de
informacién, fue conveniente detallar los siguientes aspectos relativos a la solicitud:

- la informacién solicitada

- los formatos en los que debia remitirse la informacion

- la necesidad de informacién complementaria en cada caso.

- la necesidad de filtrado, desglose o similar.

Cuanto mayor fuese la concreciéon del contenido solicitado menores serian los ajustes
y adaptaciones posteriores.

Evidencia 3: Recepcion de informacion de la actividad (21 de Septiembre
de 2009)

Categoria de evidencia: intercambio de informacién. Recepciéon de los datos sobre
actividad de los 4 ayuntamientos remitido por el Servicio de Coordinacion y
Cooperaciéon con las Entidades Locales: Seccion de Atencién Primaria. Comprobada la
adecuacion de la informacién a los minimos establecidos se procedié a aplicar, por
primera vez con datos reales, la metodologia propuesta.

Evidencia 4: Recepcion de la informacion presupuestaria (23 de
Septiembre de 2009)

Categoria de evidencia: intercambio de informacién. Se procedi6 a realizar las

comprobaciones establecidas para los gastos presupuestarios y se procedidé a
incorporarla en el modelo de calculo.
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Evidencia 5: Elaboracion de los primeros borradores (Octubre 2009)

Categoria de evidencia: trabajo de campo e intercambio de informacion.
Preparamos los primeros borradores de los diferentes formatos para la presentaciéon de
los resultados y elegimos el que consideramos adecuado para los gestores y que
servirian para contrastar la validez de la metodologia. Evidentemente para
cerciorarnos de que la estructura de los resultados era la mas adecuada decidimos
celebrar una nueva reuniéon que validara la metodologia utilizada y manifestara la
adecuacion del formato de presentaciéon de los resultados.

Evidencia 6: Deteccion de algunas debilidades (30 de Octubre 2009)

Categoria de evidencia: contraste (1°) de la metodologia. Reunion en Pamplona:

Lugar: Servicio de Coordinacién y Cooperacion con las Entidades Locales del
Departamento de Asuntos Sociales, Familia, Juventud y Deporte del Gobierno
Navarra.

Asistentes:

-Directora del Servicio de Coordinaciéon y Cooperacion con las Entidades Locales.
-Ayudante de la Direccion del Servicio de Coordinacion y Cooperaciéon con las EELL.
-Responsable de la Seccién de Atencién Primaria del Servicio de Coor. y Coop. EELL.
-Técnico de la Seccién de Atencién Primaria del Servicio de Coor. y Coop. EELL.

-Helio Robleda (Coordinador y enlace del grupo de investigacion)

-Errapel Ibarloza (Investigador principal del grupo de investigacién)

Temas tratados:

Utilidad de los borradores, inexactitud en la informacion suministrada y compromiso
de filtrar los errores y mejorar la estructura de los informes documentos de trabajo.

Se revisaron los primeros borradores y se diagnostico la necesidad de mejorar el
formato de la presentacion de los resultados obtenidos y conveniencia de depurar la
informacién de entrada a través de filtros que eliminen las consecuencias de algunas
practicas impropias en la recogida de informacién, mas concretamente, las
conclusiones de la revision de los primeros borradores fueron fundamentalmente que
el diseno de los resultados era un formato mejorable y que la informacion
suministrada por el departamento de contabilidad necesita ser filtrado por haberse
detectado partidas presupuestarias que debian ser eliminados.

Evidencia 7: Ajuste del “Mapa de actividades e intensidades” (12 de
Noviembre 2009)

Categoria de evidencia: puesta en comun. Reunién en Pamplona:

Lugar: Servicio de Coordinacion y Cooperaciéon con las Entidades Locales del
Departamento de Asuntos Sociales, Familia, Juventud y Deporte del Gobierno
Navarra.

Asistentes:

-Directora del Servicio de Coordinacion y Cooperacion con las Entidades Locales.
-Ayudante de la Direcciéon del Servicio de Coordinacién y Cooperaciéon con las EELL.
-Responsable de la Seccion de Atencion Primaria del Servicio de Coor. y Coop. EELL.
-Técnico de la Secciéon de Atencion Primaria del Servicio de Coor. y Coop. EELL.

-Helio Robleda (Coordinador y enlace del grupo de investigacion)

-Errapel Ibarloza (Investigador principal del grupo de investigacién)

Temas tratados:

Informacién detallada del protocolo de cuantificacion de la actividad y elaboracién de
las plantillas de captacion de informacion
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Se procedio a revisar el “Mapa de actividades e intensidades”, base del motor de
calculo, que presentaba algunos desajustes respecto a las estimaciones iniciales
realizadas en base a los protocolos de actividad establecidos. Los pesos asignados
inicialmente a cada una de las actividades generaron unos resultados que reclamaban
un calibrado mas detallado. La obtenciéon instantanea de los resultados por cada
nuevo calibrado permitia un ajuste preciso del volumen de actividad correspondiente a
cada prestacion.

Paralelamente se decidi6 elaborar un modelo de plantilla que sirviera para filtrar la
informacién que necesariamente tenian que aportar todas las unidades de gestion.

Evidencia 8: Entrega de resultados y nuevas plantillas para la recogida
selectiva de informacion (23 de Noviembre de 2009)

Categoria de evidencia: intercambio de informacion. Filtrada la informaciéon de
entrada a través de las plantillas disefadas y utilizando los formato establecidos, se
volvieron a remitir los resultados obtenidos convocando paralelamente una nueva
reunion para volver a contrastar la validez del modelo.

Evidencia 9: Primeras evidencias de la validez del modelo (18 de
Diciembre de 2009)

Categoria de evidencia: contraste (2°) de la metodologia y expectativa de implantacion:
Reunion en Pamplona:

Lugar: Servicio de Coordinacion y Cooperacion con las Entidades Locales del
Departamento de Asuntos Sociales, Familia, Juventud y Deporte del Gobierno
Navarra.

Asistentes:

-Directora del Servicio de Coordinaciéon y Cooperacion con las Entidades Locales.
-Ayudante de la Direccion del Servicio de Coordinacion y Cooperacion con las EELL.
-Responsable de la Seccion de Atencion Primaria del Servicio de Coor. y Coop. EELL.
-Helio Robleda (Coordinador y enlace del grupo de investigacion)

-Errapel Ibarloza (Investigador principal del grupo de investigacién)

Temas tratados:

-La directora del Servicio comunica que el Departamento de Asuntos Sociales, Familia,
Juventud y Deporte (del que depende el Servicio) también ha mostrado gran interés en
el estudio de costes afirmando que aporta informacioén 1util sobre el coste del SAD,
sobre la posibilidad de desglosar el coste por tipo de atencion personal y/o doméstica
o por tipo de prestacion.

-Ademas informan de su interés en ampliar el objeto de estudio a mas SSB para
que los datos sirvan realmente a la hora de ver la situacion real, poder comparar y
planificar el trabajo en el futuro. Analizados los 44 SSB se decide que el objeto de
estudio abarque los 18 mas significativos: Allo, Barafiain, Bufuel, Carcastillo,
Cintruenigo, Zizur, Estella-Lizarra, Etxarri-Aranatz, Huarte-Uharte, Isaba-Izaba,
Noain, Olite, Pamplona-Iruna, Puente la Reina-Gares, Salazar-Zaraitzu, Tafalla,
Valtierra y Viana.

El Departamento de Asuntos Sociales, Familia, Juventud y Deporte en general y la
direccién del Servicio de Coordinacién y Cooperacion con las Entidades Locales en
particular de los que depende la totalidad de la atencién primaria, estima muy ftil la
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informacion suministrada (segundo contraste) y considera un avance importante
en la objetividad de los resultados en la medida en que se mejora la filtracién de la
informacién de entrada evitando incorporar partidas presupuestarias que no
proceden. La utilizaciéon de unos formatos especificos para presentar los resultados?!6°
mejora ostensiblemente la operatividad del sistema aunque no supone una mejora
conceptual en si misma.

Ademas, en relacion a las expectativas de implantacién definitiva, la direccion del
servicio manifiesta la objetividad y comparabilidad que ofrece la cuantificacion de la
actividad en unidades homogéneas y plantea la posibilidad de ampliar el alcance del
estudio a otros 14 SSB que atienden a mas de la mitad de la poblacion de toda la
Comunidad Foral, en concreto los Servicios Sociales de Atencién Primaria de 104
municipios navarros gestionados a través de un total de 18 SSB.

Evidencia 10: Reunion de trabajo del equipo investigador (23 de Diciembre
de 2009)

Categoria de evidencia: trabajo de campo. Reunién en Donostia-San Sebastian:

Lugar: Escuela Universitaria de Estudios Empresariales de la UPV/EHU en San
Sebastian. (Lugar de trabajo habitual del grupo de investigacién).

Asistentes:

-Helio Robleda (Coordinador y enlace del grupo de investigacion)

-Errapel Ibarloza (Investigador principal del grupo de investigacién)

-Eduardo Malles (Miembro del grupo de investigacién)

Temas tratados:

Se procede a pasar a limpio todos los borradores, recopilar todas las acciones de
mejora, ordenar todos los documentos de trabajo, probar el funcionamiento del motor
de calculo para posteriores aplicaciones o para afrontar con garantias la posible
ampliacion del alcance del estudio.

Evidencia 11: Recogida de informacion de la actividad de la muestra
ampliada (29 de Diciembre de 2009)

Categoria de evidencia: intercambio de informacion y expectativa de
implantacion. Recogida de la informacién sobre la actividad de los 14 ayuntamientos
que han sido incorporados al objeto de estudio.

Evidencia 12: Concrecion de plan de trabajo y compromisos (3 de febrero de
2010)

Categoria de evidencia: puesta en comin. Reunién en Pamplona. Objetivo: Establecer
el plan de trabajo, los compromisos adquiridos y sus responsables.

Lugar: Servicio de Coordinacion y Cooperaciéon con las Entidades Locales del
Departamento de Asuntos Sociales, Familia, Juventud y Deporte del Gobierno
Navarra.

Asistentes:

160 4.7 Formas de presentacion de los resultados en la aplicacién empirica, Pag. 165
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-Directora del Servicio de Coordinacion y Cooperacion con las Entidades Locales.
-Ayudante de la Direccion del Servicio de Coordinacion y Cooperacion con las EELL.
-Responsable de la Seccion de Atencion Primaria del Servicio de Coor. y Coop. EELL.
-Helio Robleda (Coordinador y enlace del grupo de investigacion)

-Errapel Ibarloza (Investigador principal)

Temas tratados:

-Concretar la labor a realizar: Implantacion de un sistema de costes en los Servicios
Sociales de Atencién Primaria de la Comunidad Foral de Navarra.

-Establecer los mecanismos de colaboracién y los objetivos del proyecto de
investigacion: elaborar un informe con el calculo de los costes de las prestaciones de
las Zonas Basicas de servicios sociales objeto de estudio.

-Establecer el plan de trabajo, la duracién estimada (6 meses), el compromiso de
confidencialidad y posibilitar la prorroga por mutuo acuerdo

Evidencia 13: Nombramiento del nuevo presidente de la Camara de
Comptos de Navarra (17 de Marzo de 2010)

Categoria de evidencia: expectativa de implantaciéon. En esta fecha el Parlamento
Foral de Navarra nombré como Presidente de la Camara de Comptos de Navarra a
Helio Robleda Cabezas que, entre otros trabajos relacionados con la metodologia de
costes, ha sido promotor y coordinador del proyecto SICIGAL'®!; promotor y miembro
del grupo de investigacién del proyecto IMISSCAV!62 y codirector de este proyecto de
tesis doctoral.

La Camara de Comptos de Navarra es la institucion fiscalizadora de la gestién
econdmica y financiera del Sector Publico de la Comunidad Foral de Navarra del que
forman parte las entidades locales en las que se pretende implantar la metodologia
propuesta.

Se trata de una instituciéon que depende organicamente del Parlamento de Navarra
aunque su funcionamiento es auténomo.

Evidencia 14: Recogida y filtrado de toda la informacién (de Febrero a
Mayo de 2010)

Categoria de evidencia: intercambio de informacion y trabajo de campo. Recogida y
filtrado de la informacién, econémica y de la actividad. Se procede a poner en marcha
el motor de calculo y los documentos renovados.

Evidencia 15: Solicitud de ampliacion del estudio (17 de Mayo de 2010)

Categoria de evidencia: contraste (3°) de la metodologia y expectativa de
implantacion. El Gobierno de Navarra contrasta la validez del modelo, muestra
interés en ampliar la serie temporal y nos solicita incluir los datos del afio 2009 en el
proyecto. Analizada la situacién decidimos aceptarla pero posponiendo el compromiso
de entregar los nuevos resultados hasta la finalizacion del trabajo iniciado. Acordamos

61163 El proyecto SICIGAL y sus aplicaciones, Pag. 45

182 1.6.4 El proyecto IMISSCAV, Pag. 52
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que una vez finalizada la primera fase se abordara la ampliacion aplicando los avances
metodolégicos propuestos. De nuevo se constata la utilidad del modelo que hace
crecer las expectativas de implantacion de la metodologia propuesta.

Evidencia 16: Entrega de los primeros resultados e intercambio de
opiniones (2“ quincena de Mayo de 2010)

Categoria de evidencia: intercambio de informacién, puesta en comin y contraste
(4°) de la metodologia. Después del intercambio de informacién a través de
borradores y sus correspondientes analisis se procede a la entrega de los primeros
resultados definitivos de la materializacion de la aplicacion practica del modelo. A
diferencia de las ocasiones anteriores el intercambio de opiniones sobre la adecuacion
de los resultados a la realidad se realiza mediante el correo electronico que aporta
claridad, celeridad y concreciéon a las aportaciones de ambas partes. Llegados a esta
fase y con el objetivo de ir preparando la ampliacién del horizonte temporal se solicita
la informacioén correspondiente al afho 2009.

Evidencia 17: Comienzo recogida de informacion del 2009 (22 de Mayo de
2010)

Categoria de evidencia: intercambio de informacién, y expectativa de
implantacion. Curiosamente esta recepcion de informaciéon se produce antes de que
el grupo de investigacion acceda a la ampliacién del horizonte temporal incorporando
el ano 2009 a los tres anos contemplados en el compromiso inicial. Con independencia
de nuestra capacidad para afrontar este nuevo reto, es palpable la predisposicion
manifestada por los responsables del Gobierno de Navarra al remitirnos toda esta
informacién que no habia sido solicitada. A pesar de que todavia no se va a proceder a
su procesamiento, la informacién recibida es revisada y comparada con el resto de la
informacién disponible.

Evidencia 18: Puesta a punto del motor de calculo (Junio a Septiembre de
2010)

Categoria de evidencia: trabajo de campo. AUn sin comprometernos a ampliar el
horizonte temporal, se procede a depurar los filtros para la recogida de informacion, a
reponer los fallos de los procesos de calculo detectados y a optimizar el motor de
calculo del coste de las prestaciones. Se trata de una mejora en el motor de calculo
que debe procesar un importante volumen de informacion. Estas adaptaciones no
ponen en duda en ningin momento la validez de la metodologia propuesta pero para
posteriores aplicaciones es necesario aligerar el motor de calculo.

Evidencia 19: Presentacién del proyecto al Parlamento de Navarra (Junio
de 2010)

Categoria de evidencia: intercambio de informacion. Presentacion de un proyecto al
Parlamento de Navarra que incluye nuestra metodologia: La Camara de Comptos de
Navarra (denominacion oficial del Tribunal de Cuentas de Navarra) presenta ante la
Comision de Administracion Local del Parlamento de Navarra la propuesta de creacion
de un grupo de trabajo para el disefio e implantacién de indicadores de gestion en el
Sector Publico Local de Navarra, que, entre otras cosas, permitira incluir en las
fiscalizaciones de los ayuntamientos un analisis sobre la eficacia y eficiencia en la
gestion publica municipal.
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Este hecho refleja la progresiva incursion de la cultura de costes en la busqueda de la
mejora de la gestién a través de la utilizacion de conceptos como la eficacia y la
eficiencia que histéricamente han sido considerados como variables cualitativas pero
que poco a poco, al igual que el trabajo que presentamos, se tiende hacia la
materializacion de los aspectos cualitativos en la definicion y cuantificacién de estos
conceptos.

La presentacion de este proyecto al Parlamento Navarro no supone, en si, ningin
contraste ni aportacién del trabajo de investigacion realizado, pero refleja la relevancia
que estan adquiriendo estos conceptos a la hora de evaluar la gestion de los recursos
publicos en general y en particular, la importancia de los costes de los servicios, la
metodologia que la avala y el hecho de la posibilidad de proyectar este trabajo a través
de la institucién mas importante de la Comunidad Foral de Navarra.

Evidencia 20: Solicitud de ratios de personal (10 de Junio de 2010)

Categoria de evidencia: contraste (5°) de la metodologia e intercambio de
informacion. Solicitud de los ratios de actividad del personal adscrito a cada
programa. El Servicio de Coordinaciéon y Cooperacion con las Entidades Locales nos
solicita informacion sobre ratios de actividad del personal adscrito a cada programa
del Servicio en funcién de los perfiles profesionales con el objetivo de mejorar los
criterios de regulacion de los equipos profesionales de las unidades de gestion de los
SSB.

Esta es una evidencia de que la metodologia propuesta abre numerosas lineas de
investigacion que, al amparo de una cuantificacion homogénea de la actividad,
permiten trabajar ambitos que permanecen estancados desde hace bastante tiempo.

Evidencia 21: Recepcion de informacion complementaria (18 de Agosto de
2010)

Categoria de evidencia: intercambio de informacion. Recepcién de informacion
complementaria para la aplicacion del principio del devengo. Recibimos informacién
actualizada del precio de adquisicién de la compra y acondicionamiento de un local
que se utilizara exclusivamente para la actividad de los servicios Sociales de Atenciéon
Primaria, sin embargo en apartados anteriores!®3 expusimos las razones por las cuales
ibamos a priorizar la alternativa de utilizar datos reales en detrimento de una teorica
homogeneizacion de los datos estimados sobre datos de referencia.

Expusimos la necesaria adecuacion de los gastos registrados a los gastos reales para
su consideracion y el dilema existente entre la utilizacién de datos reales o datos
estimados. Después de las argumentaciones correspondientes se optdé por la
alternativa de mantener los datos reales para que la objetividad de los costes
calculados fuera maxima. Esta opcion nos llevé a desestimar la informacion recibida
aunque no nos deshicimos de ella porque permitia comparar las diversas situaciones
que presentaba cada uno de los SSB.
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Evidencia 22: Celebracion de la “Jornada sobre indicadores de gestion y
estudios de costes” (30 de septiembre de 2010)

Categoria de evidencia: contraste (6°) de la metodologia. Se celebra este evento con
la asistencia de representantes del Departamento de Administracion Local del
Gobierno de Navarra, representantes de la Federacion Navarra de Municipios y
Concejos y representantes e interventores de los principales ayuntamientos de la
Comunidad Foral de Navarra.

El objetivo principal de la jornada fue dar a conocer y materializar la propuesta
realizadal®* por la Camara de Comptos de Navarra al Parlamento de Navarra e iniciar
un trabajo conjunto aunando las aportaciones de cada uno de los 6rganos implicados
en la gestion de los servicios municipales.

Entre las iniciativas que surgieron del intercambio de opiniones sobre la idoneidad de
la metodologia destacamos la propuesta de creaciéon de un grupo de trabajo, que mas
adelante se denominara “Comision de Mejora”, que sirviera como un apoyo desde las
instituciones municipales aportando la visibn de los propios gestores para la
consideracion de aquellos aspectos que ellos consideran vitales.

Evidencia 23: Nueva solicitud de ampliacion del horizonte temporal (12 de
Octubre 2010)

Categoria de evidencia: contraste (7°) de la metodologia y expectativa de
implantacion. Recibimos nuevamentel®S la peticion de incorporar el afio 2009 al
estudio motivado por la proximidad de la normativa emergente recogida desde hace
tiempo en el anteproyecto de financiacion (Consejo de Navarra, 2004) y mencionada
nuevamente el 25 de febrero de 2010 por el propio Parlamento de Navarra en la
siguiente resolucién:

“Resolucion por la que el Parlamento insta al Gobierno de Navarra a determinar en el
Decreto de Financiacion de los Servicios Sociales de Base los equipos minimos que
deben existir en cada zona basica”

Aprobacién en Pleno. Dia 25 de febrero de 2010

Se insta al Gobierno de Navarra a determinar, en el Decreto Foral regulador de los
programas y la financiaciéon de los Servicios Sociales de Base, los equipos minimos
que deben existir en cada zona basica de servicios sociales, de acuerdo con lo
dispuesto en el Plan Estratégico de Servicios Sociales 2008-2012.

Se insta al Gobierno de Navarra a que dicho Decreto Foral garantice a los Servicios
Sociales de Base al menos la cuantia global de financiacidon que venian percibiendo en
el ano 2009.

Se insta al Gobierno de Navarra a regular la forma de financiacién y los minimos de
copago del Servicio de Atencion a Domicilio para personas dependientes, a la vista de

1%% Evidencia 19: Presentacion del proyecto al Parlamento de Navarra (Junio de 2010), Pag. 243
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lo dispuesto en la Ley Foral de Servicios Sociales y en la Ley de Promocion de la
Autonomia Personal y Atencion a las personas en situacion de Dependencia. ...

A diferencia de los contrastes reflejados hasta ahora, en esta ocasion el propio
PARLAMENTO DE NAVARRA es la que insta al Gobierno de Navarra a determinar, en
el decreto mencionado, tres acciones:

» los equipos minimos que deben existir en cada zona basica de servicios
sociales de acuerdo al Plan Estratégico de Servicios Sociales 2008-2012
(Gobierno de Navarra, 2008). Este intento de adecuacién de las
plantillas ideales esta estrechamente relacionada con la peticién
recibida el 10 de Junio de 2010166 .

= Garantizar la financiacion de los Servicios Sociales de Base, al menos,
en la cuantia global de financiaciéon que venian recibiendo el afio 2009.

= Regular la forma de financiacion en funcion de lo dispuesto en la Ley de
Promocion de la Autonomia Personal y Atencion a las personas en
situacion de Dependencia (BON N° 152 - 20 de diciembre, 2006)

Las tres acciones estan directa o indirectamente relacionadas con la implantaciéon de
la metodologia que estaba en proceso. La posibilidad de poder asociar los resultados
de nuestra investigacién a una normativa con rango de Decreto no era mas que la
constataciéon de la utilidad del modelo.

Evidencia 24: Presentacion de la “Metodologia protocolizada para la
implantacion del sistema de costes en el servicio municipal de
Servicios Sociales” (4 de Noviembre de 2010)

Categoria de evidencia: contraste (8°) de la metodologia y expectativa de
implantacion. Celebraciéon de una jornada para la presentacion e intercambio de
opiniones sobre el tema con la asistencia de representantes del Departamento de
Administracion Local del Gobierno de Navarra y representantes de los ayuntamientos
de mas de 10.000 habitantes de la Comunidad Foral de Navarra. El motivo de
convocar a este colectivo tiene como objetivo analizar la posibilidad de implantar en
estos ayuntamientos la metodologia mencionada y tantear la receptividad de los
responsables a este tipo de iniciativas.

Evidencia 25: Comisiéon de mejora (16 de Noviembre de 2010)

Categoria de evidencia: contraste (9°) de la metodologia e expectativa de
implantacion. Primera reunién de trabajo de la Comision de mejora propuesta

1%6 Evidencia 20: Solicitud de ratios de personal (10 de Junio de 2010) , P4g. 244
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recientementel6?” para la mejora y consideraciéon de las prestaciones de accidon
comunitaria.

Lugar: Camara de Comptos de Navarra.

Asistentes:

-Helio Robleda (Coordinador y enlace del grupo de investigacion)

-Errapel Ibarloza (Investigador principal)

-Representantes y gestores de los servicios municipales de varios ayuntamientos
-Representantes del Departamento de Administracién Local del Gobierno de Navarra
Temas tratados:

Establecer las lineas de actuacion para la mejora de la consideracién de la atenciéon
grupal o accion comunitaria

El grupo de trabajo se constituyé con la participacién de expertos en la gestién
municipal de atenciéon primaria con el objetivo de aportar y complementar las
posibilidades de mejora de la metodologia de costes.

Evidencia 26: Ampliaciéon del horizonte temporal (10 de Enero de 2011)

Categoria de evidencia: contraste (10°) de la metodologia y expectativa de
implantacion. Ampliacion del horizonte temporal y Plan de trabajo:

Lugar: Servicio de Coordinacién y Cooperacion con las Entidades Locales del
Departamento de Asuntos Sociales, Familia, Juventud y Deporte del Gobierno
Navarra.

Asistentes:

-Directora del Servicio de Coordinacién y Cooperacion con las Entidades Locales.
-Helio Robleda (Coordinador y enlace del grupo de investigacion)

Temas tratados:

-Analisis de la situacion: Todas las memorias del 2009 estan cerradas y vuelven a
incidir en que conviene analizar la serie temporal 2006-2009 demostrando la fortaleza
del modelo.

-El equipo de investigacion decide incorporar el afio 2009 a la serie temporal.

-Se decide no convocar a los gestores hasta que el trabajo de investigacion esté
completado y se pueda evidenciar claramente la objetividad del modelo y poder
trasladarlo a toda la comunidad y para su consideracion en la politica de financiacién
de las Administraciones Locales.

-Al margen de este trabajo de investigacion, el Parlamento de Navarra abre otra linea
estratégica en el ambito de los indicadores de gestiéon y fiscalizacion de la gestién
municipal que inevitablemente demandara estos modelos de calculo protocolizados y
contrastados.

187 Evidencia 22: Celebracion de la “Jornada sobre indicadores de gestion y estudios de costes” (30 de

septiembre de 2010) , Pag. 245,y
Evidencia 24: Presentacion de la “Metodologia protocolizada para la implantacion del sistema de
costes en el servicio municipal de Servicios Sociales” (4 de Noviembre de 2010) , Pag. 246
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Evidencia 27: Recepcion de la informacion (1 de febrero de 2011)

Categoria de evidencia: intercambio de informaciéon. Recepciéon de la informacion
sobre la actividad de los 4 afios correspondientes a los 18 SSB.

Evidencia 28: Revision y depuracion de datos (23 de febrero de 2011)

Categoria de evidencia: puesta en comin, contraste (11°) de la metodologia y
expectativa de implantacion. Los primeros borradores de los resultados obtenidos
con la nueva informacion hacen sospechar sobre la bondad de la informacién recibida.
Puestos en contacto con los responsables de la remisién de informacion y realizadas
las comprobaciones correspondientes se detectan errores sobre los datos de actividad.
Se realiza el filtrado y la depuracion de los datos base y se entrega la informacion
depurada de la actividad de los 4 anos.

Evidencia 29: Nuevo contraste (2 de Marzo de 2011)

Categoria de evidencia: puesta en comin, contraste (12°) de la metodologia y
expectativa de implantacion. Nuevo contraste de los resultados del desarrollo de la
investigacion:

Lugar: Servicio de Coordinacién y Cooperacién con las Entidades Locales del
Departamento de Asuntos Sociales, Familia, Juventud y Deporte del Gobierno
Navarra.

Asistentes:

-Directora del Servicio de Coordinacion y Cooperaciéon con las Entidades Locales.
-Responsable de la Seccion de Atencién Primaria del Servicio de Coor. y Coop. EELL.
-Helio Robleda (Coordinador y enlace del grupo de investigacién)

-Errapel Ibarloza (Investigador principal)

Temas tratados:

Analisis de la situacion: Analisis de los resultados de la serie temporal 2006-2009.

Las conclusiones del analisis de los resultados son claras y contundentes: La
metodologia es valida, aplicable y comprensible. Ademas saca a relieve debilidades que
hasta ahora no se destacaban con claridad.

La mas significativa esta relacionada con el detalle de los gastos registrados en la
contabilidad presupuestaria. Esta informacion responde a una clasificacién funcional
que pocas veces obedece a su destino real. Se detecta claramente una necesidad de
depurar la informacion correspondiente a los gastos registrados ya que los Unicos
gastos que hay que contemplar son los que, al igual que se ha hecho con la actividad,
correspondan a los Servicios Sociales de Atencion Primaria de caracter municipal que
sean obligatorios y estén contemplados en el SIUSS. Todo aquello que no responda a
estos requisitos, tanto los gastos como la actividad, se deberan tratar separadamente.

En las administraciones que estan obligadas a presentar sus cuentas a la Camara de
Comptos, por tener mas de 10.000 habitantes, se puede revisar esta informacion a
través de una sencilla conciliacion, sin embargo en los ayuntamientos que no tienen la
obligacion de ser auditadas y mas atin aquellas donde estas prestaciones se realizan a
través de organizaciones mancomunadas que agrupan a varios municipios, resulta
practicamente imposible depurar o clasificar la informacién sin la activa participacion
de los gestores y responsables involucrados en el servicio.
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Con el objetivo de mejorar la consideracion de este tipo de actividad tanto a nivel
organizativo como desde la perspectiva de la metodologia de costes, los responsables
del Gobierno de Navarra y el presidente de la Camara de Comptos deciden tener
reuniones periédicas con los responsables del departamento de Administracion Local
para analizar la forma de considerar y controlar la citada informacioén.

Evidencia 30: Elecciones al Parlamento y a los Concejos de Navarra (22 de
Mayo de 2011)

Categoria de evidencia: expectativa de implantacion. En esta fecha se celebraron las
elecciones al Parlamento y a los Concejos de Navarra los cuales han provocado que la
mayoria de los trabajos relacionados con este proyecto se hayan pospuesto hasta que
se materialicen los nombramientos y toma de posesion de los nuevos cargos.

6.2. Contraste de la aplicacion empirica

“La aplicacion practica ha resultado un éxito”. Esta o similares afirmaciones son,
habitualmente, manifestaciones de autoconvencimiento que tratan de involucrar al
receptor, pero la ciencia se caracteriza por tener que verificar las afirmaciones
realizadas. En nuestro caso, ademas de estar convencidos de la validez del modelo,
hemos estimado conveniente localizar las evidencias que certifiquen su utilidad.

Una de las definiciones de contrastar es “comprobar la exactitud o autenticidad de
algo” (Real Academia Espaiiola, 2011). Comprobar, por su parte, significa verificar,
confirmar la veracidad de algo. Queda patente que contrastar es una accién que se
realiza después de obtener los resultados de la aplicacion de, en este caso, una
metodologia.

La técnica ensayo y error, también conocido como prueba y error, es un método para
la obtencién de conocimiento. Se prueba una opcidon y se observa si funciona. Si
funciona, entonces existe solucion o evidencia de que es veraz o exacto, en caso
contrario, se trata de un error, por tanto se replantea y se vuelve a probar otra
“opcion”.

No suele ser habitual mezclar el proceso de contrastar la validacion de una aplicacién
empirica y el proceso de la propia implantacion, sin embargo, en nuestro caso, al
tratarse de un proceso de implantacion prolongado, se requiere de un continuo
contraste para seguir garantizando la validez del modelo y poder continuar con
la implantacion del proceso. En el momento en el que se dude sobre la validez del
modelo la implantacion quedaria invalidada y por tanto interrumpida.

Esta relaciéon de necesidad reciproca ha contribuido a la implantacion total.

Los diferentes contrastes realizados se han dirigido a diferentes ambitos para dotar de
mayor consistencia a la validez del modelo y porque entendemos que los usuarios e
interesados en nuestra aportacién pueden tener diferente perfil.

Presentamos a continuacion los diferentes contrastes llevados a cabo en los que han
participado, inicialmente, los responsables del Gobierno de Navarra, seguidamente los
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responsables municipales y por ultimo, una Comision de Mejora habilitada
expresamente para analizar la validez y las mejoras incorporables a la metodologia.

6.2.1. Contraste a través de los responsables del Gobierno de
Navarra

El primer estamento interesado en el analisis de la gestion de las entidades locales, es
precisamente el que se responsabiliza, al menos en parte, del buen gobierno y de su
financiacién. El interés mostrado por los responsables del Gobierno de Navarra por
implantar una metodologia de este tipo se convierte inevitablemente en el mejor
evaluador de la validez de los resultados obtenidos.

Légicamente, fueron los primeros a los que acudimos para contrastar la validez de la
metodologia porque, ademas, la demostracion continua de la validez del modelo era
condicién necesaria para seguir con la implicacion de los responsables, sin el cual era
inviable una implantacion de esta envergadura, en otras palabras, si no se
demostraba la objetividad del proceso de calculo y la utilidad de los resultados, la
metodologia dejaba de implantarse. Es por ello que en todo el proceso se ha remitido
incesantemente los resultados de los trabajos para poder validar cada fase o para
poder detectar los fallos en el suministro, tratamiento o interpretaciéon de la
informacién o de los resultados pudiendo realizar los ajustes y correcciones necesarios
para que el sistema fuera consistente.

El contraste se puede realizar de diversas formas pero al considerarse una condicién
necesaria para continuar con la implantacién, era suficiente con que los
responsables del Gobierno de Navarra que a su vez eran responsables de la
implantacion estimaran que el método y los resultados eran validos.

Después de varios intentos fallidos!68, fundamentalmente por el excesivo volumen de
informacién generado y por la falta de concrecién de los resultados significativos, se
consiguieron los primeros resultados satisfactorios'®® que permitieron evidenciar la
validez del modelo y la posibilidad de calcular costes objetivos y comparables entre los
diferentes SSB basados en una metodologia soélida.

La evidencia mas destacable fue el interés mostrado por los responsables de los
Servicios Sociales del Gobierno de Navarra en el proceso de calculo de la metodologia y
la satisfaccion de la objetividad de los resultados obtenidos en los 4 SSB que en un
principio constituia el alcance de la aplicaciéon empirica.

Si estos primeros resultados obtuvieron la aprobacién de lo realizado hasta el
momento, la solicitud por parte del propio estamento de ampliar el alcance del objeto
de estudio a 18 Servicios Sociales de Base fue la confirmacién de que la metodologia
era valida para el pasado, para el futuro y para el resto de SSB que en un principio no
estaban contemplados como objeto de estudio.

'%8 Evidencia 6: Deteccién de algunas debilidades (30 de Octubre 2009), P4g. 239

1% Evidencia 15: Solicitud de ampliacién del estudio (17 de Mayo de 2010) , Pag. 242
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La posterior ampliacion del horizonte temporal constituye, a nuestro entender, la
confirmacion definitiva de que, al menos para los responsables de los Servicios
Sociales de Atencién Primaria del Gobierno de Navarra, la metodologia esta
contrastada y es valida para calcular los costes de los servicios sociales.

Es cierto que este contraste podria quedar invalidado por considerar que el Gobierno
de Navarra es parte interesada en la implantacién de una metodologia que,
independientemente de su validez, podria tener otros objetivos u otra orientacion, lo
cual pondria en duda la independencia del garante de la validez de la metodologia por
estar predispuesto a su valoracién positiva. Sin embargo, y a pesar de considerar que
esta posibilidad tiene poco fundamento y con la intenciéon de confirmar a través de
otra fuente la validez de la metodologia propuesta, decidimos redirigir la validacion
hacia otro colectivo afin e independiente.

Los responsables de la propia gestion en la administracién local no participaban, en
principio, en la implantaciéon de la metodologia, por lo tanto se trataba de personal
experto en la materia y totalmente desligado de intereses en la implantacién.

6.2.2. Contraste a través de los responsables municipales

El objeto del contraste trata sobre el dia a dia de los servicios sociales de caracter
municipal, por ello el mejor colectivo para contrastar la validez de la metodologia es el
que gestiona el propio servicio municipal. Al margen de los responsables del Gobierno
de Navarra, entendemos que son los que mejor conocen su entorno y pueden
confirmar o garantizar la idoneidad de la metodologia propuesta.

Las caracteristicas que retinen los gestores y responsables municipales de los
servicios sociales justifican, a nuestro entender, que sean los que puedan certificar la
validez de la metodologia propuesta. Estas son algunas de las mas destacadas:

e Conocen perfectamente las prestaciones, los recursos que consumen, las
fuentes de financiacién existentes, las subvenciones y ayudas, las contratas, el
personal y las demandas de los usuarios.

e Han permanecido al margen del trabajo realizado. El trabajo de la implantacién
de la metodologia se ha alimentado de la informacién suministrada
directamente por el Gobierno de Navarra que previamente lo ha recibido de las
Administraciones Locales. El objetivo de esta transmision de informacion suele
atender al cumplimiento de las obligaciones normativas existentes y a la
necesaria justificacion de la adecuada ejecucion de los presupuestos publicos.

En relacion a esta informacion, es sabido que en algunos casos el detalle con el
que se remiten puede ser insuficiente para un adecuado procesamiento o
utilizacion para analisis especificos como éste que serian, sin duda,
interesantes a la hora de matizar los resultados obtenidos. El contraste que
planteamos, precisamente con los propios gestores, puede confirmar la
suficiencia o adecuacion de la informacion utilizada en la implantacion de la
metodologia.

e Conocen las peculiaridades de la organizaciéon y de lo acontecido en cada
ejercicio y pueden explicar o justificar resultados que sin informacién adicional
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pueden parecer anomalos. Las situaciones puntuales o acontecimientos
especiales no se manifiestan en los datos procesados en el modelo por lo que la
posibilidad de contar con las aportaciones que confirmen la bondad de los
resultados o, en su caso, habilitar mejoras que contemplen estas situaciones
es, a nuestro entender, la mejor opciébn para obtener conclusiones
contundentes.

e El flujo de informacién que comparten e intercambian entre los responsables y
gestores de diferentes municipios es, habitualmente, fluida por compartir las
mismas competencias y por tener, dentro de una gran variedad, el mismo perfil
respecto a las prestaciones.

e Facilitan la introduccion, en la Administracion Local, de la cultura de costes en
general y del modelo presentado en particular para una futura implantacién y
desarrollo desde dentro, es decir, desde la propia Administracién Local de una
metodologia comun que, aunque presenta avances importantes, tiene un
margen de mejora significativo.

No cabe duda de que el colectivo al que va dirigido el contraste es inmejorable y que lo
unico que resta es disefiar un contraste por medio de un método adecuado de
observacion que compruebe la validez de la aplicacién practica y por extension de los
avances metodolégicos aplicados al calculo de los costes de las prestaciones.

El proceso llevado a cabo para contrastar la aplicacién practica y la validez de la
metodologia se puede realizar de diferentes formas pero hay que procurar optimizar
los recursos disponibles. Teniendo en cuenta el perfil del puablico al que queriamos
llegar, gestores y responsables de todo un servicio, era evidente que no podiamos
explayarnos en exceso y que necesitdbamos generar unas expectativas para su posible
proyeccion a futuro para que el contraste fuera efectivo.

Decidimos, en consecuencia, preparar un material didactico atractivo cuya estructura
y contenido facilitara la comprensién de los detalles de la metodologia a contrastar. La
base de este material se extrajo, precisamente, de las dos primeras partes de este
proyecto de tesis donde se remarcaron aquellos aspectos considerados relevantes para
los gestores.

A pesar del intento de agilizar la informacion elaborada, el material resultante
resultaba excesivamente farragoso para presentarlo solo por escrito y decidimos
gestionar la posibilidad de organizar unas charlas de presentacion de la metodologia a
todos los responsables municipales para posteriormente contrastar su validez. A
través del Gobierno de Navarra se convocé una jornada en el que se elaboré un
programa que incluia una primera sesién para exponer, con ayuda del material
elaborado, la metodologia utilizada; una segunda sesién con la demostracion de la
aplicacion practica tomando como ejemplo uno de los municipios de la muestra, una
tercera sesion con el intercambio de opiniones, sugerencias y preguntas sobre las
exposiciones y por ultimo, una entrevista individual con los responsables y gestores de
cada municipio sobre la objetividad de los resultados obtenidos, sobre la validez de la
metodologia y sobre su aplicabilidad.

Después de las oportunas gestiones, se decidio invitar a los responsables y gestores de
los 10 municipios mas importantes de Navarra que, ademas, tienen la obligacion de
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rendir cuentas al organismo encargado de fiscalizar la gestion econoémica y financiera
del sector publico de la Comunidad Foral de Navarra: La Camara de Comptos de
Navarra. En la sede de esta misma camara se celebr6!7° la Jornada de presentacion
y contraste del “Metodologia protocolizada para la implantacion del sistema de
costes en el servicio municipal de Servicios Sociales” al que acudieron todos los
convocados.

El resultado de las intervenciones e intercambio de opiniones sobre la validez de
la metodologia presentada fue unanime: la metodologia sirve para medir los
costes de las prestaciones. Contrastar la aplicacion practica de la metodologia a
través de una puesta en comun de las opiniones de los responsables y gestores
directos de las prestaciones aporta suficiente solidez como para asegurar que la
metodologia es valida y representa un salto cualitativo importante porque son los
propios usuarios de los resultados de la metodologia los que manifiestan su utilidad.

La participacién los responsables municipales en el contraste de la validez de la
metodologia abre nuevos horizontes ligados a la participaciéon o implicacién pudiendo
obtener informacién adicional que complemente y mejore los procesos de calculo y los
resultados obtenidos. Esta posibilidad supone una interesante linea de investigacion
que comentaremos mas adelante.17!

6.2.3. Contraste de las variables de calculo

Volvemos a recordar la definicién de contrastar para referirnos a la relacion que
guarda con la “accion de comprobar, verificar o confirmar la exactitud o autenticidad
de algo” (Real Academia Espanola, 2011). Hasta ahora hemos centrado el contraste en
la propia metodologia y en los resultados que aporta pero en este apartado queremos
incidir en la comprobacion y verificacion de la informacion de entrada.

Consideramos que es una forma adicional de dotar de mayor solidez y veracidad al
hecho de poder comprobar y verificar la idoneidad de la informacion de entrada. En el
planteamiento propuesto, la informacién de entrada se compone fundamentalmente
de dos factores: los gastos y la actividad. Si se pudiera comprobar que esta
informacién, que se procesa en el modelo de calculo, es el fiel reflejo de la realidad,
dotariamos al modelo de mayor solidez.

Pues bien, ambas variables del modelo se registran de manera verificable:

1. La actividad se registra dia a dia a través de un sistema de informacién (SIUSS)
que incluye toda la informacion referente a cada una de las intervenciones y
por tanto permite cualquier verificaciéon en cualquier momento, es mas, al ser
una informacién que es remitida periédicamente al Gobierno de Navarra evita
cualquier posibilidad de manipulacién.

70 Evidencia 24: Presentacién de la “Metodologia protocolizada para la implantacion del sistema de

costes en el servicio municipal de Servicios Sociales” (4 de Noviembre de 2010), Pag. 246
! Capitulo 8: Lineas de investigacion, Pag. 271
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2. Los gastos se registran en base a la contabilidad presupuestaria que aunque
refleja los gastos reales no es verificable su asignacion a programas o
actividades concretas. Sin embargo existe la posibilidad de que alguna entidad
independiente verifique la adecuaciéon de los gastos contabilizados. Analizamos
a continuaciéon una forma de contrastar la veracidad de la informacion
econdomica.

En la Comunidad Foral de Navarra el Departamento de Administracién Local recibe
toda la informacién correspondiente a la contabilidad presupuestaria y la asignacion
de cada una de las partidas a servicios, programas o actividades. La implicacién de
este departamento daria, como hemos comentado anteriormente, mayor solidez a la
informacién de entrada y consecuentemente a los resultados aportados por la
metodologia.

Siendo esto asi y conociendo el grado de implicacion del gobierno de Navarra en este
proyecto se solicit6é la participacion del Departamento citado para la verificacion, por
un lado, de la informacién publicada por los Servicios Sociales de Base en sus
“memorias economicas” y, por otro lado, los “Certificados de gastos e ingresos”
remitidos.

El Departamento de Asuntos Socia