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Una aproximacion al analisis del coste efectivo de los servicios de competencia

municipal.

Resumen:

En la busqueda de una mayor transparencia y motivado por la reforma del articulo 135 de la
Constitucion Espanfola, la Ley 27/2013, de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
Local, obliga a todas las entidades locales a calcular y transmitir a la sociedad la informacion del
coste efectivo de los servicios publicos. Este trabajo se centra en el andlisis de la informacién tanto
de los costes efectivos de los servicios como de la relacién de estos costes con la liquidacion de los
presupuestos de las entidades locales con un rango de habitantes entre 5.000 y 50.000, en el

periodo 2014-2017.



1. Planteamiento

En Espafa, los procesos de modernizacion de la Nueva Gestion Publica comenzaron hacia
1985, aunque en ese momento se planteé como una reforma trivial, que consistié en la adopcion
de un conjunto de acciones aisladas en vez de un paquete de reformas dirigidas a la implantacion
de un nuevo modelo de gestion. Desde mediados de los noventa, la critica mas extendida estuvo
relacionada con la mercantilizacion de las necesidades sociales (Aibar Guzman, 2004; Garcia
Sanchez, 2007; Lopez, 2003) y, en esta linea, la gestion de la administracién publica se caracterizo,
con caracter general, por tratar de justificar en qué utilizaba sus recursos, sin tener en cuenta para
qué se utilizaban estos recursos (Albi Ibanez, Gonzalez-Paramo Martinez-Murillo y Casasnovas,
2000; Brusca Alijarde y Montesinos Julve, 2006; Paredes y Jiménez, 2015).

El debate abierto en torno a incorporacion en la administracion publica de instrumentos de
gestion empresarial que responden a las exigencias del mercado (es decir, al trinomio economia,
eficiencia y eficacia) puso a las entidades locales, o a sus distintas conceptualizaciones, en el ojo
del huracan. Aunque cada vez eran mas notorias las carencias de la gestion publica, en un contexto
de prosperidad econémica, el modelo aguanté hasta que, en 2008, irrumpid la crisis y con ella se
activaron una bateria de reformas restrictivas orientadas hacia politicas de austeridad de gran
calado, como fueron la reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola (2011); la Ley Organica
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (2012); el Tratado de Estabilidad,
Coordinacién y Gobernanza en la Unién Econémica y Monetaria (2013); la Ley de Racionalizacién
y Sostenibilidad de la Administracion Local (2013); la Ley de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno (2013) y la Ley de desindexacién de la economia espanola (2015).

Centrandonos en los aspectos relacionados con la contabilidad de las administraciones
publicas locales, la Orden HAP/1781/2013 por la que se aprueba la Instruccion del modelo normal
de contabilidad local, contiene en su tercera parte, sobre normas de elaboracion de las cuentas
anuales que la informacién contenida en las notas “26 Informacion sobre el coste de las actividades”
y “27 Indicadores de gestion” se elaborara, al menos, para los servicios y actividades que se

financien con tasas o precios publicos y, unicamente, estaran obligados a cumplimentarla los



municipios de mas de 50.000 habitantes y las demas entidades locales de ambito superior. Por su
parte, la instruccion del modelo simplificado, recogida en la Orden HAP/1782/2013, ha omitido la
informacion sobre el coste de las actividades y los indicadores de gestion por considerarse poco
relevantes en las entidades de menos de 5.000 habitantes que aplican el modelo simplificado. De
hecho, el articulo 10 de la Orden EHA 3565/2008 de 3 de diciembre, por la que se aprueban la
estructura de presupuestos de las entidades locales, establece que las entidades locales de menos
de 5.000 habitantes podran presentar y ejecutar sus presupuestos a nivel de area de gasto (1 digito)
de la clasificacion por programas y de articulo (2 digitos) de la clasificacion econdémica, lo que
explica la falta de informacién econdmica de gastos de estos municipios. Ahora bien, no hubo que
esperar mucho para que la Ley 27/2013, de racionalizaciéon y sostenibilidad de la Administracion
Local, estableciera la obligacion de determinar y publicar el coste efectivo de los servicios prestados
por todas las entidades locales, independientemente de su nimero de habitantes.

En definitiva, la situacion de incertidumbre que se genera para las autoridades locales de los
municipios de menos de 50.000 habitantes respecto de la obligatoriedad de determinar y publicar
el coste efectivo de sus servicios ha suscitado nuestro interés y es en ese espacio donde
colocaremos nuestro foco. Y es que, no podemos obviar que los ayuntamientos son una de las
organizaciones econdmicas mas importantes en los municipios. Precisamente es en estas
entidades locales donde queremos incidir, en los ayuntamientos de menos de 50.000 y mas de
5.000 habitantes, procediendo al estudio de la informacion del coste efectivo de los servicios que
prestan, finalizando con la presentacion de unos resultados y conclusiones. Para ello, contaremos
con los numerosos estudios de caracter general y especifico sobre de la administraciéon publica
(Brusca Alijarde, 2010; Diaz, Carrillo y Mufioz, 2016; Dolores Guillamon, Benito y Bastida, 2011,
Navarro-Galera, Rodriguez-Bolivar, Alcaide-Mufioz y Lépez-Subires, 2016; Zafra-Gomez, Lopez-
Hernandez, Plata-Diaz y Garrido-Rodriguez, 2016) y los principios de la contabilidad de gestién de
las Entidades Publicas [recogidos en los Documentos que emite la AECA: 15 La Contabilidad de
Gestion en las Entidades Publicas (AECA, 2001); 16 Indicadores de Gestidon para las Entidades

Publicas (AECA, 2000) y 26 Un Sistema de Indicadores de Gestion para los Ayuntamientos (AECA,



2002)]. Asi como las investigaciones en materia implantaciéon de los sistemas de gestion en
entidades locales de menor poblacién que no son tan numerosos (Montesinos y Brusca, 2009;
Montesinos, Brusca, Rossi y Aversano, 2013; Zafra-Gémez, Pedauga, Plata-Diaz y Lopez-

Hernandez, 2014).

2. Objeto de estudio.

La radiografia del sector publico local espafol a 1 de enero de 2016 nos muestra, en
comparacion con los Estados miembros de la UE, unas cifras altas que se reflejan en: 13.005
entidades locales (entre ellas, 8.123 municipios y 2 ciudades autonomas) y 3.076 organismos
auténomos, consorcios, entidades publicas y sociedades. Asimismo, 6.825 son municipios de
menos de 5.000 habitantes, que suponen el 84,00% del total de los municipios del Estado, con un
censo de 5.794.057 habitantes, un 12,45% del total de la poblacion, siendo de 849 habitantes la
media de los municipios de este estrato. De este modo, una gran parte de los ayuntamientos de
estos municipios con una reducida poblaciéon, 5.002 municipios tienen menos de 1.000 habitantes,
no cuentan con las infraestructuras y con los recursos suficientes y necesarios para hacer frente a
las competencias que les han sido encomendadas por la Ley 7/1985, reguladora de las Bases de
Régimen Local (en adelante, LBRL). Asi, en busca de una mayor eficiencia, sinergias y economias
de escala, se crean las entidades supramunicipales como son las mancomunidades (959) y
agrupaciones de municipios (78) y se ceden de forma parcial o completa algunos servicios,
manteniendo intactas las competencias atribuidas a ellas. En lo referido a la muestra que es objeto
de estudio en este trabajo, es decir, los municipios de mas de 5.000 y menos de 50.000 habitantes,
los 1.157 municipios suman el 14,24% y censan 16.452.138 habitantes que suman el 35,34% de la
poblacion.

Tabla 1: Tipos de entes y distribucion de municipios por estratos de poblacion (01/01/2016)



TIPOS DE ENTES N
Misi — ESTRATOS N° de " Poblacion o
sl d DE POBLACION municipios 010112016
Ciudades con Estatuto de Autonomia 2
Provincias de Régimen Comun (°) 8 >1.000.000 hab. 2] 002% | 4.774.287| 10,25%
Provincias de Régimen Foral 3
o 1| Des00.001 2 1.000.000 hab. 4| 005%| 2710884 582%
ENTIDADES LOCALES ( articulos 137 y 1414 CE) 8177 De 100.001 a 500.000 hab. 56| 0,69%| 10.071580| 2357%
Mancomunidades 959
Areas metropolitanas 3 De 50.001 a 100.000 hab. 79 'U,g?% 5.683.508 12 21%
Comarcas 82
- De 20.001 a 50.000 hab. 259 319%| T7.668.118| 16.47%

Agrupaciones de municipios 78
Entidades locales menares 3.706 De 5.001 a 20,000 hab. 898 | 11,05% 8.784.020| 18,87%
ENTIDADES LOCALES ( articulo 3.2 LRBRL ) 4.828

- < 5.000 hab. 6.825| 84,00% 5.794.057 | 1245%
Consorcios 506
Organismos auténomos locales 1.033 Total (excepto Ceuta y Melilla) 8.123 | 99,98% | 46.386.463 | 99,63%
Entidades publicas empresanales 55 Ciudad ahito e Al -
Sociedades mercantiles locales (participadas integramente) 1279 {Ce!.:':ﬂ iﬁ;ﬁ;? ssuore noma 2 0,02% 170.545 0.37%
Scciedades mercantiles participadas mayoritariamente 203
Organismos , consorcios, entidades publicas y 2,076 TOTAL NACIONAL 8.125|100,00% | 46.557.008 | 100,00%

sociedades '

Fuente: (Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, Septiembre 2018).

Los datos mas actualizados de la Tabla 2 (INE, 2019) reflejan que el nUmero de municipios
se ha incrementado en 6. Muestran la distribucion de los municipios por nimero de habitantes en
cada una de las Comunidades Auténomas y destaca, por ejemplo, el alto indice de municipios de
menos de 1.000 habitantes en la Comunidad Autonoma de Castilla y Ledn.

Tabla 2: Numero de municipios por tamafio de municipio y comunidades autonomas
(Datos provisionales. Avance de la Estadistica del Padrén Continuo a 1 de enero de 2019)

Menos de De 1.001 a De 10.001 De 50.001 Mas de
TOTAL 1.000 10,000 a 50.000 a 100.000 100.000

habitantes habitantes habitantes habitantes habitantes
TOTAL 8.131 5.002 2.376 605 B85 63
Andalucia TB5 219 413 124 17 12
Aragon 731 627 a1 11 1 1
Asturias, Principado de T8 18 41 15 2 2
Balears, llles &7 6 ar 22 1 1
Canarias BB 1 45 33 5 4
Cantabria 102 36 56 a8 1 1
Castilla y Ledn 2.248 2,006 219 14 5 4
Castilla-La Mancha 919 542 241 30 5 1
Catalufia 847 487 339 a8 12 11
Comunitat Valenciana 542 225 217 85 11 4
Extremadura 388 218 157 10 2 1
Galicia 313 33 226 47 4 3
Madrid, Comunidad de 179 46 82 28 13 10
Murcia, Regidn de 45 2 12 xr 2 2
MNavarma. Comunidad Foral de 272 189 71 11 o 1
Pais VWasco 251 101 106 38 2 4
Rioja, La 174 146 23 4 0 1
Ceuta ) o Q o 1 o
Melilla 1 0 Q [ 1 Q

Fuente: https://www.ine.es/prensa/pad 2019 p.pdf.

En cuanto a las formas de gestidén de los servicios publicos, el articulo 85 de la LBRL
determina que son servicios publicos locales los que prestan las entidades locales en el ambito de

sus competencias (recogidas en el articulo 25 de la LBRL) y que podran gestionarse en forma de



Gestion directa (cuando se gestiona por la propia entidad local), por un Organismo auténomo local,
por una Entidad publica empresarial local o por una Sociedad mercantil local, cuyo capital social
sea de titularidad publica o en forma de Gestidn indirecta, cuando se realizan contratos de gestion
de servicios publicos recogidos en la Ley de Contratos del Sector Publico.

A medida que se utiliza la informacion presupuestaria para la gestion publica, se ve la
necesidad de adecuar esta clasificacion para asociar el gasto a su finalidad en vez de a su
contenido, que es el objetivo de la clasificacion econdémica. La carta de servicios que ofrecen los
municipios, recogidos en el articulo 26 de la LBRL, se va haciendo mas extensa a medida que
aumenta el nivel de la poblacion del municipio y el presupuesto con el que cuenta el ayuntamiento.
La Orden EHA/3565/2008, modificada por la Orden HAP/419/2014, por la que se aprueba la
estructura de los presupuestos de las entidades locales, sustituye la clasificacion funcional por la
clasificacion por programas y establece que las entidades locales aplicaran las clasificaciones por
programas y econdmica, teniendo en cuenta las finalidades u objetivos que con estos ultimos se
propongan conseguir.

Debido a la heterogeneidad de las estructuras organizativas existentes en las
administraciones locales, los sistemas de informacion utilizados habitualmente para la obtencion de
datos econdmicos, como son los presupuestos y mas recientemente la contabilidad financiera, no
son suficientes para las personas gestoras y responsables institucionales. En este sentido, la
introduccion de las nuevas tecnologias para el procesamiento de la informacién (Rufin, Medina y
Sanchez Figueroa, 2012) y el desarrollo de algunas metodologias de costes, ya utilizados en el
ambito privado, ha despertado el interés de quienes son responsables de la administracion publica
de cara a su incorporacion en el ambito publico. A este interés se debe anadir que la normativa
aplicable a la materia establece la obligacién de determinar el coste efectivo de los servicios que
prestan las Entidades Locales y que toda propuesta de establecimiento o modificacién de una tasa
0 un precio publico debe ir acompafiada de una memoria econémico-financiera que justifique el
importe de los mismos y el grado de cobertura financiera de los costes correspondientes. Ello, junto

con la aprobacion del texto de la Ley 2/2015 de desindexacion de la economia espafiola que



desvincula los precios del IPC para vincularlos al coste de los servicios publicos prestados, ha
dejado de manifiesto la necesidad y obligatoriedad de calcular y transmitir la informacién del coste
del servicio publico a la sociedad.

La Orden HAP/2075/2014 por la que se establecen los criterios de calculo del coste efectivo
de los servicios prestados por las entidades locales, en su primer apartado, establece que todas las
Entidades Locales calcularan el coste efectivo de los servicios que prestan, partiendo de los datos
contenidos en la liquidacion del presupuesto general y, en su caso, de las cuentas anuales
aprobadas de las entidades vinculadas o dependientes, correspondiente al ejercicio inmediato
anterior. Ademas, sefiala que para su calculo tendra en cuenta los costes reales directos e indirectos
de los servicios. Recoge los aspectos esenciales del calculo de costes, pero abre un abanico de
interpretaciones tan amplio que puede provocar calculos muy diferentes segun sean las variantes
que elijan quienes realicen estos calculos. Conocedores de la existencia de modelos de costes,
modelos normativos y modelos académicos mas y mejor elaborados (como puede ser la Resolucién
de 28 de julio de 2011, de la IGAE) y de la realidad de las cuentas de las entidades locales, esta
Orden se debe enmarcar como una norma que nace con el animo de que todas las entidades locales
emprendan el camino en el calculo de los costes de los servicios prestados por ellas. Sobre todo,
en las entidades locales de menos de 50.000 habitantes, donde puede tener valor: conocer el coste
de los servicios prestados, aunque sea de forma simplificada y con alto nivel agregado vy realizar
comparaciones de interés tanto en el ambito espacial como temporal que nos conduzcan a
conclusiones o sirvan de referencia sobre su comportamiento en la gestion eficiente (Carrasco-Diaz,
Sanchez-Toledano, Ortega-Jimenez y Buendia Carrillo, 2015).

De hecho, aunque presenta una metodologia comun para todos los servicios proporcionados
por la Administracién Local, el preambulo de la Orden HAP/2075/2014 indica que no va mas alla de
un ejercicio de transparencia y que esta metodologia no pretende fundamentar los costes de los
servicios publicos a los efectos de su consideracion en los informes técnicos-econdmicos que se
deben emitir con caracter previo a los acuerdos de establecimiento de tasas, ni a la fijacion de los

precios publicos, ni al contenido de la memoria justificativa del coste y rendimiento de los servicios



publicos, ni a la informacion sobre costes de las actividades e indicadores de gestién a incluir en la
Memoria de las Cuentas anuales prevista en los Planes Generales de Contabilidad Publica
adaptados a la Administraciéon Local. Resulta extrafio, si no se considera como una orden
esterilizada, que una metodologia que trata de ser implantada obligatoriamente en todo el Estado
no tenga como objetivo algunos de los descritos anteriormente.

En cuanto al ambito de aplicacién, se deberan calcular los costes efectivos de todos los
servicios que presten directamente o a través de entidades y organismos vinculados o
dependientes, asi, distingue hasta once formas de gestién. Por ultimo, los medidores o las unidades
fisicas de referencia utilizadas en cada uno de los servicios sirven para relativizar y realizar una
mejor lectura del importe del coste del servicio y de su calidad. Estos medidores o unidades de
referencia son el reflejo numérico de las caracteristicas geograficas, urbanisticas, sociales y
econémicas del municipio, muchas de las cuales se encuentran recogidas en la Encuesta de
Infraestructura y Equipamientos Locales.

En las ultimas décadas el avance de las Tecnologias de la informacién y la comunicacion
(en adelante, TIC) ha propiciado un gran desarrollo en aspectos como la transparencia y la
participaciéon ciudadana. Las TIC han facilitado el acceso a una informacion mas extensa, este
acceso ha contribuido en una mayor participacion ciudadana, opinando, debatiendo, preguntando y
proponiendo ideas e iniciativas para que sean valoradas y, al mismo tiempo, se ha descubierto y
percibido la necesidad de una mayor trasparencia que aporte una mayor confianza, siendo un eje
fundamental del fortalecimiento de la democracia y del fomento de la responsabilidad compartida
entre las instituciones publicas y la ciudadania, ademas de ser exigida por diferentes normativas a
nivel territorial, estatal’® y europeo?.

Con la largamente esperada (mas de cuatro afos) Ley 19/2013 de transparencia, el Estado
espafol se suma al amplio grupo de Estados miembros de la Unién Europea con una normativa

especifica y con un instrumento esencial de profundizacioén y regeneracién democratica. Ahora bien,

2 Ley 19/2013, de 9 de diciembre, sobre transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno.
3 Convenio nim. 205 del Consejo de Europa sobre el Acceso a los Documentos publicos abierto a la firma de los
Estados desde el 18 de junio de 2009.



no se ajusta a los estandares internacionales en la materia, pues no reconoce el derecho de acceso
a la informacion como parte integrante de la libertad de informacion y, por ende, como derecho
fundamental (Guichot Reina, 2014). Igualmente, se ha considerado que esta norma no va a
satisfacer las necesidades de la sociedad, dadas las soluciones poco imaginativas que incorpora.
El hecho de que se haya aprobado una Ley de transparencia no implica per se que vaya a romperse
la inercia de las Administraciones sobre el acceso a la informacién publica (Velasco Rico, 2013).
En cuanto a las caracteristicas de la transparencia, sera necesario que la informacién con
respecto al servicio esté ordenada, sea relevante (Pina Martinez, Torres y Yetano, 2009) y esté
disponible (Chan, 2003) y formara la base, junto a una correcta gestion, planificacién, ejecucién y
control (Lee, 2008), de uno de los principales factores que influyen en la confianza del usuario y en
su actitud proactiva. Pero, tal y como subraya un estudio llevado a cabo en una muestra
representativa de los sitios web de ayuntamientos con mas de 10.000 habitantes (N =394) utilizando
un conjunto de indicadores especificos para el analisis de contenido, los resultados indican un nivel
de transparencia muy bajo (Rebolledo, Zamora-Medina y Rodriguez-Virgili, 2017). Del mismo modo
se expresa el Indice de Transparencia de los Ayuntamientos (ITA) 2017, elaborado por la
organizacién Transparencia Internacional Espana, “aunque los 110 mayores Ayuntamientos
evaluados en el ITA 2017 han hecho publicos de una forma generalizada la informacién e
indicadores propuestos por Transparencia Internacional, quedan sin embargo un buen numero de
corporaciones locales que no dan la talla en cuanto a su nivel de transparencia (Transparency
International Espana, 2019). Aun asi, otro estudio llevado a cabo usando los niveles de
transparencia publicados por el indice SIELOCAL y por Transparencia Internacional Espafia, ofrece
evidencias de la escasa cultura por la transparencia hasta hace relativamente poco y una mejora
general de la transparencia lograda, especialmente significativa en lo referente al acceso a la
informacion. De todos modos, sefialan que la accesibilidad de la informacién, esto es, la forma en
que la informacion se presenta al ciudadano, asi como la posibilidad de su explotacion y uso
posterior, aun presenta un significativo margen de mejora (Mora, Delgado y Rivero, 2018).

Por su parte, el Tribunal de Cuentas, en su informe de aprobacion de los pagos pendientes



de aplicacién presupuestaria de los ayuntamientos en el ejercicio de 2016, ha recomendado a los
ayuntamientos disponer de sistemas contables que mejoren la gestion y control. Sefala que la
cuenta 555, de Pagos pendientes de aplicacidn, permite que puedan ser registradas contablemente
salidas de fondos de las que, en el momento del pago, no se conoce su origen (y no se pueden
identificar con un gasto concreto), por lo que aconseja su empleo de forma excepcional y con
caracter transitorio. En 2016, de los 5.806 ayuntamientos del territorio nacional (excluidos los de las
Comunidades Auténoma del Pais Vasco y Foral de Navarra) que rindieron sus cuentas segun el
modelo normal o simplificado de contabilidad local (que prevén el uso de la citada cuenta), 3.794
entidades (el 65,3%) utilizaron la cuenta 555, presentando ésta un saldo agregado al cierre del
ejercicio, segun los datos de la Plataforma de Rendicion de Cuentas de las Entidades Locales, de
760 millones de euros. Su utilizacion, afirma, puede afectar a la imagen "fiel" de la situacion
econémico-financiera y los resultados del ejercicio, al repercutir en la liquidacion de los

presupuestos (Tribunal de Cuentas, 12/06/2019).

3. Objetivo del estudio

El objetivo que se persigue con el estudio empirico es considerar si el Coste Efectivo de los
Servicios de las Entidades Locales (CESEL) publicado es una informacion consistente y relevante,
tanto para cumplir con las exigencias establecidas en la Ley de Transparencia como para poder
llevar a cabo distintas comparativas que aporten informacioén para la toma de decisiones racional,
por las personas responsables de las correspondientes administraciones publicas. El estudio se
centra en la evolucion y consistencia del coste efectivo y se considera los servicios de mayor
relevancia, bien sea por la importancia econdmica, por la forma de gestidn, por la generalizacion de
la oferta y demanda del servicio u otras variables que se observen en el estudio.

Se estudia la informacion obtenida del trabajo que llevan realizando las entidades locales
durante los ultimos cuatro afios. De los resultados obtenidos se concluyen cuales son los aspectos
mas positivos y relevantes sobre si puede ser apropiado para las entidades locales de menos de

50.000 habitantes seguir el camino emprendido con el céalculo del coste efectivo para obtener una
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estimacién adecuada de los costes de los servicios y se procedera a realizar las propuestas de
mejora correspondientes en aquellos apartados que muestren mayores debilidades. Esperamos
que los resultados del estudio y las conclusiones aporten luz tanto para la academia como para las

personas técnicas y responsables de las entidades locales.

a. Los presupuestos y SIELOCAL

En este apartado se quieren destacar dos aspectos fundamentales a la hora de calcular los
costes de los servicios publicos, por una parte, el conjunto de los costes indirectos, en especial los
de caracter general y, por otra parte, los costes correspondientes al calculo de las amortizaciones
de las operaciones de capital, de los inmovilizados bien sean de infraestructuras o de naturaleza
inventariable.

La informacion presupuestaria publicada por el Ministerio de Hacienda es una de las fuentes
mas utilizadas en el analisis econdmico-financiero de las entidades locales. Se considera que los
grupos de programas y programas pueden cumplir adecuadamente la definicién de la carta de
servicios de las entidades locales, de hecho, el presupuesto debe tener en cuenta las finalidades y
objetivos que se pretendan conseguir. Asimismo, hay posibilidades de desarrollar los servicios hasta
el nivel de subprogramas.

En la actualidad, nos podemos encontrar con distintos estudios realizados sobre los costes
de los servicios. De este modo, por ejemplo, SIELOCAL* presenta 5 informes sobre costes de los
servicios publicos de prestacion obligatoria para los municipios donde, tal y como exponen en las
descripciones de estos informes, dada la falta de informacién econémica sobre las tasas y costes
del servicio, se incluyen datos proporcionados por la Encuesta de Infraestructura y Equipamientos
Locales (EIEL). Una declaracion significativa teniendo en cuenta que los informes contemplan
ejercicios en los que el coste efectivo ya se encontraba disponible.

Los cinco informes hacen referencia a servicios de (16) Bienestar comunitario y (17) Medio

4 Sistema de Informacion Econémica Local. Disponible en: http:/sielocal.com/Informes.aspx
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ambiente: 165. Coste del servicio del alumbrado publico (2019); 164. Coste de la prestacion del

servicio de cementerio (2019); 171. Coste de mantenimiento de zonas verdes (2017); 162. Coste

del servicio de recogida y tratamiento de residuos (2016) y; 160-161. Coste del servicio de

saneamiento y abastecimiento de agua (2016). Todos ellos se basan en la informacion

presupuestaria publicada por el Ministerio de Hacienda y se calculan considerando las obligaciones
reconocidas netas en el grupo de programa del presupuesto por areas de gasto siempre y cuando
la clasificacion econémica de gastos asociada pertenezca a los capitulos de gastos de corrientes
(Capitulos 1, 1I, 11l 'y 1V), eliminan de la ecuacién aquellos destinados a la inversidon que estan
recogidos en el capitulo VI. Ademas, los servicios de bienestar comunitario (16) al no disponer de
un grupo de programa especifico de administracién general, entendiéndose como tal las actividades
dirigidas a la planificacién, coordinacion, control, organizacion, gestion administrativa y desarrollo
de funciones de apoyo de los distintos centros directivos que integran la politica de gasto, se estima
que incluyen estos gastos de administracién general, sin ninguna diferenciacion, en el coste del
servicio. Al contrario que en el caso de los servicios de medio ambiente en los que estos costes, al
tener el grupo de programa especifico de administracion general (170), no han sido incluidos.

Los gastos de las actuaciones de caracter general de la entidad, clasificados en el area de
gasto 9, incluyen los gastos relativos a actividades que afecten, con caracter general, a la Entidad
local, y que consisten en el ejercicio de funciones de gobierno o de apoyo administrativo y de soporte
I6gico y técnico a toda la organizacion. Recoge los gastos generales de la Entidad, que no puedan
ser imputados ni aplicados directamente a otra area de las previstas en esta clasificacion por
programas. Sin embargo, es una practica habitual incluir en esta area de gasto la mayoria de los
gastos de administracion general de los servicios y no utilizar criterios de reparto para realizar la
imputacion. Tal y como se puede observar en el grafico de medias del ejercicio 2017, obtenidas de
la muestra de 7.049 municipios, las actuaciones de caracter general suman un 19,88% del total del

gasto publico por habitante, una cifra relevante y a tener en consideracion.
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1. Grafico: Media de gasto publico por habitante por areas de gasto a nivel nacional
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Fuente: SIELOCAL, Gasto publico por habitante segun las areas de gasto, ejercicios 2017.

Por su parte, el coste relativo a las amortizaciones de los inmovilizados supone una parte
importante del presupuesto como son las operaciones de capital (capitulos VI 'y VII), sobre todo el
capitulo VI Inversiones reales. Este Capitulo recoge los gastos destinados a la creacién de
infraestructuras y a la creacion o adquisicion de bienes de naturaleza inventariable necesarios para
el funcionamiento de los servicios y aquellos otros gastos que tengan caracter amortizable. Tal y
como se observa en el grafico, Total gasto publico segun los capitulos del 2017 obtenida de la
muestra de 7.054 municipios, el capitulo VI suma un 9,4% del total de gasto publico y el capitulo VII

un 1,4%.
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2. Grafico: Total gasto publico segun los capitulos de la clasificacion econdmica de gasto a nivel nacional
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Fuente: SIELOCAL, Gasto publico por habitante segun capitulos de gasto, ejercicios 2017.

Aunque pueda parecer una cifra poco relevante, hay que tener en cuenta que la crisis del
2008 afecto en las cuentas de las entidades locales de un modo progresivo en los ejercicios 2010-
2013, llegando a minimos en 2013. El capitulo de gasto mas afectado por las consecuencias de la
crisis fue y sigue siendo el capitulo VI. Como se puede apreciar en el grafico de total gasto publico
segun los capitulos de la clasificacién econémica del 2009, obtenida de la muestra de 7.468
municipios, el capitulo VI suma un 26,3% del total de gasto publico y el capitulo VIl un 2,3%. Estos
porcentajes reflejan la relevancia de las operaciones de capital sobre los costes de los servicios

prestados y las restricciones que estan soportando las entidades locales.
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3. Grafico: Total gasto publico segun los capitulos de la clasificacion econdmica de gasto a nivel nacional
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Fuente: SIELOCAL, Gasto publico por habitante segun capitulos de gasto, ejercicios 2009.

La reduccion del capitulo VI de Inversiones reales, lejos de ser puntual lleva mas de un
sexenio en cifras bajas y ello, repercute negativamente en la calidad de los servicios y, en general,
incrementa el deterioro y los costes de mantenimiento y reparacion de los inmovilizados. De hecho,
fomenta la venta y la privatizacion de los inmovilizados y reduce significativamente la capacidad de
actuacion de los ayuntamientos. Teniendo en cuenta las medidas impulsadas por la Ley de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién Local, que en su preambulo manifiesta muy
claramente su voluntad: ‘para favorecer la iniciativa econémica privada se limita el uso de
autorizaciones administrativas para iniciar una actividad econémica a casos en los que su necesidad
y proporcionalidad queden claramente justificadas” (Jiménez Asensio, Ribes Caballer 2014), estas
seguiran siendo las condiciones en las que se encontraran las inversiones de entidades locales en

los siguientes ejercicios.

15



4. Grafico: Evolucion temporal del indice de inversiones por habitante de los ayuntamientos por CCAA.
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Fuente: SIELOCAL, Gasto publico por habitante segun capitulos de gasto, ejercicios 2009.

b. Coste Efectivo de los Servicios de las Entidades Locales CESEL

La Orden HAP/2075/2014, de 6 de noviembre, por la que se establecen los criterios de
calculo del coste efectivo de los servicios prestados por las entidades locales, prevé la utilizacion
de determinados capitulos de la liquidacién del presupuesto general y, en su caso, de las cuentas
anuales aprobadas de las entidades vinculadas o dependientes, correspondiente al ejercicio
inmediato anterior. Dicho coste se define como el resultado de la agregacién de costes directos,
exclusivamente asociados a cada servicio, y de los costes indirectos. El articulo 4 establece que el
gasto directo imputable a un servicio se calculara, en los casos de las entidades locales, y
organismos y entidades dependientes o vinculados sujetos a presupuesto limitativo, mediante la
agregacion de gastos de personal, gastos corrientes en bienes y servicios y gastos derivados de la
amortizacion de inversiones. En cuanto a los gastos indirectos, el articulo 5 sugiere que los gastos
recogidos en grupos de programas relativos a la Administracién General se imputen
proporcionalmente a cada grupo de programas o programa atendiendo a su volumen de gasto, se

consignaran los importes de los grupos de programas 130, 150, 170, 320, 330, 340, 420, 440, 450
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y 920.
La muestra esta compuesta por las tres comunidades autbnomas que mayor numero de

municipios tiene en el estrato de 10.001 a 50.000 habitantes, esto es, Andalucia 124, Cataluna 98

y Comunidad Valenciana 85, una muestra representativa de mas de un 50% de este estrato.

Menosde | De1.001 | De 10.001 | De 50.001 Mas de

Total 1,000 a 10.000 a 50.000 a 100.000 100.000
habitantes | habitantes | habitantes | habitantes | habitantes
Andalucia 785 219 413 124 17 12
Cataluiia 947 487 339 98 12 11
Comunidad Valenciana 542 225 217 85 11 4
Subtotal Muestra 2.274 931 969 307 40 27

% 28% 19% 41% 51% 47% 43%

Total 8.131 5.002 2.376 605 85 63

La informacion disponible en el Portal Institucional del Ministerio de Hacienda, presenta la
informacion relativa a los servicios de prestacion obligatoria y de competencias propias,
diferenciando segun lo preste la Entidad Principal o alguna de sus entidades dependientes /
vinculadas. Para realizar el estudio se ha limitado la muestra: por una parte, se han utilizado
unicamente como entidades locales principales los ayuntamientos y, por otra parte, se han filtrado
Unicamente los Servicios Publicos Basicos (Area de Gasto 1). Los ayuntamientos han
cumplimentado todos los servicios que hayan prestado como entidades locales principales, bien de
forma directa por la entidad o por una entidad dependiente o vinculada, o bien de forma indirecta a
través de concesion, por concierto o por sociedad de economia mixta. De este modo, el formato de
los datos recoge y diferencia los dos tipos de contabilidad publica y empresarial y si la gestion ha
sido de forma directa e indirecta.

A continuacion, se presentan tres graficos que muestran los servicios basicos ofrecidos por
los ayuntamientos de Andalucia como entidades principales, diferenciando los servicios de
prestacidon obligatoria y los de competencias propias. En esta primera aproximacién se observan
facilmente una serie de erratas. La primera y la mas notable se refiere al gasto de
contraprestaciones de la gestion indirecta de servicios de prestacion obligatoria del 2015, una cifra

de 55.064 millones de euros cuando el coste efectivo del resto de los tres ejercicios es de poco mas
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de 2.000 millones de euros. Se trata del servicio de Abastecimiento domiciliario de agua potable del
municipio de Marmolejo de la provincia de Jaén (7.000 habitantes) cuyo coste erréneo asciende a
54.524 millones de euros.

5. Grafico: Andalucia: Coste efectivo, servicios basicos prestados por ayuntamientos como entidades
principales
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6. Grafico: Andalucia: Coste efectivo servicios de prestacion obligatoria
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos en CESEL, 2014-2017.

La segunda, se refiere a los gastos de personal de servicios de competencias propias del
2017 de Andalucia, casi 3.000 millones de euros cuando el resto de los tres afios el coste efectivo
rondaba los 1.100 millones de euros. Segun la informacion publicada por el Ministerio de Hacienda,
en el municipio de Carmona de la provincia de Sevilla (28.000 habitantes), el gasto de personal del
servicio basico (132) Policia local es de 2.286.360.810€. Se trata, indiscutiblemente, de una errata
ya que la cifra supera el total del gasto publico de los ayuntamientos de la provincia de Sevilla.

7. Grafico: Andalucia: Coste efectivo servicios de competencias propias

18



4.000.000.000
3.000.000.000
2.000.000.000

1.000.000.000 T R e T B i . e A . B ."

0
Q- ) > S S .0
& & O & e‘@ & c,o(\’b ’béo 9 os\\(\ R
S AR NN < A X s )
&7 T S N\ o X
oS Oo\& S < & ) \(\b & & & (\06 e,‘;@ &<</
L W e O ©° o0 S ¥
& < O &
® © W W 2> O oS

H 2014 m2015 w2016 m2017

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos en CESEL, 2014-2017.

Tanto la muestra de Catalufia como la muestra de la Comunidad Valenciana presentan unos
picos muy similares. En referencia a los servicios de competencias propias, en Catalufia destacan,
por una parte, los costes indirectos de la contabilidad publica de 2014, en concreto, el municipio de
Puigcerda de la provincia de Girona (9.000 habitantes), segun informacién publicada por el
ministerio, gastd en el Acceso a los nucleos de poblacion 3.152 millones de euros. Por otra parte,
el gasto corriente del 2017 pasa de 101.856.088 € en 2016 a 262.252.640 € en 2017,
concretamente, Hospitalet de Llobregat de la provincia de Barcelona (260.000 habitantes) gastaria
en Trafico, estacionamiento de vehiculos y movilidad 151.650.017€, justamente la diferencia a la
que se hace referencia.

8. Grafico: Cataluna: Coste efectivo servicios de competencias propias
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos en CESEL, 2014-2017.

Por su parte, en la Comunidad Valenciana destacan algunos importes en niumeros relativos,
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como los arrendamientos financieros, las transferencias y los costes indirectos, pero los datos, en
general, muestran unas posiciones mas estables en los servicios publicos basicos en comparacion
con Andalucia y Catalufa. Tanto es asi que se han revisado otras areas de gasto para ver si hay
diferencias notables entre los datos publicados de las diferentes comunidades auténomas. Asi, se
ha encontrado al menos una errata sobresaliente en 2014, en la produccién de bienes publicos de
caracter preferente, concretamente en el ayuntamiento de Benifaird de la Valldigna de la provincia
de Valencia (1.600 habitantes), este ayuntamiento gastaria en el gasto corriente de Conservacion,
mantenimiento y vigilancia de los edificios de titularidad local destinados a centros publicos de
educacion infantil, de educacién primaria o de educacion especial (323/324/320P) 924.295.000€.
Por lo que se descarta la idea de que las comunidades auténomas hayan revisado estas cuentas.

9. Grafico: Comunidad Valenciana: Coste efectivo servicios de competencias propias
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos obtenidos en CESEL, 2014-2017.

Entendemos que es procedente traer a colacion la nota metodolégica en la que se subraya
que la informacién que se publica ha sido facilitada por las propias entidades locales sin que se
pueda considerar validada por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas y que su
funciéon se limita a publicar la informacion recibida, siendo las propias Entidades Locales las
responsables de los datos facilitados, y, en su caso, de las inconsistencias que estos pudieran
contener. De este modo, aunque seria relativamente facil identificar y eliminar o modificar los picos

que resaltan con tanta evidencia, existe una alta probabilidad de que haya otro tipo de erratas mas
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sutiles, que no sobresalgan o, incluso, datos correctos que, por cambios de las condiciones en las
que se haya prestado el servicio, hayan cambiado de modo sobresaliente, por ejemplo, el caso de
un servicio que pase de ser prestado de forma directa a ser prestado de forma indirecta a través de
concesién, por concierto o por sociedad de economia mixta o al revés. Del mismo modo, es
procedente insistir en que la LBRL en su articulo 26 establece que en los municipios con poblacién
inferior a 20.000 habitantes sera la Diputacién provincial la que coordinara la prestacion y, cuando
el municipio justifique que puede prestar estos servicios con un coste efectivo menor, el municipio
podra asumir la prestacion y coordinacion de estos servicios si la Diputacién lo considera acreditado.

La composicion de los costes de los servicios no debe seguir necesariamente una pauta
concreta, ni siquiera en la misma entidad local, ya que esta supeditada a la forma de gestion, a la
forma de prestar el servicio y a la calidad con la que se quiera prestar el servicio. Estas
caracteristicas varian en funcion de las decisiones tomadas por los responsables de las entidades
locales. De este modo, la coexistencia de datos correctos con datos incorrectos, como los que se
acaban de exponer, contaminan la informacién publicada y obstaculizan e impiden obtener lecturas
concluyentes.

Siguiendo uno de los ejemplos anteriores, considerando el informe de SIELOCAL sobre el
Gasto publico por habitante segun las areas de gasto, en la Comunidad Auténoma de Andalucia el
gasto publico de servicios publicos basicos por habitante en el ejercicio 2017 es de 401,63€ y, en
concreto, el municipio de Carmona (28.000 habitantes) tiene un gasto del mismo servicio de 388,68€
por habitante. En cambio, resulta que, en el calculo del coste efectivo el gasto de personal del
servicio de Policia local es de 2.286.360.810€, supero por si solo el coste por habitante y desvia
todos los indicadores a analizar. De todos modos, ante los hechos expuestos en las tres
comunidades auténomas y en los distintos ejercicios, lo que se plantea es la incertidumbre de

cuantas seran las erratas que estaran acumuladas en estas bases de datos.

4. Conclusiones

Las conclusiones se agrupan en dos apartados:
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a. Conclusiones vinculadas al objetivo de la transparencia

El preambulo de la Orden HAP/2075/2014, por la que se establecen los criterios de calculo
del coste efectivo de los servicios prestados por las entidades locales, indica que la aplicacion de
los criterios basicos relativos al coste efectivo son un ejercicio destinado a cumplir los
requerimientos de la Ley 19/2013 de transparencia, como un instrumento esencial de profundizacion
y regeneracién democratica. A su vez, las caracteristicas de la transparencia indican que sera
necesario que la informacion sea relevante y fiable y, tal y como cita el PGC2007, la informacién es
fiable cuando esta libre de errores materiales y es neutral, es decir, esta libre de sesgos y los
usuarios pueden confiar en que es la imagen fiel de lo que pretende representar.

Por lo cual puede concluirse, en la linea de algunos estudios citados, que la informacién
sobre los costes efectivos de los servicios de las Entidades Locales disponible en el Portal
Institucional del Ministerio de Hacienda no cumple los requisitos minimos de transparencia. Es
necesario y urge, por tanto, que se adopten, de un lado, medidas de control para sanear y
descontaminar la informacioén publicada disponible y, de otro lado, para que la nueva informacién
suministrada cumpla los minimos de fiabilidad y no sea contaminada por la informacién de ejercicios
anteriores.

De este modo, cobra sentido tratar de analizar la evolucién de los costes de los servicios y
sus indicadores, asi como fomentar una mayor participacion ciudadana, opinando, debatiendo,
preguntando y proponiendo ideas e iniciativas para que sean valoradas por la ciudadania. Y todo
ello en aras a un fortalecimiento de la democracia y la responsabilidad compartida. Con la calidad
de la informacion actualmente existente, cualquier intento analitico en este sentido resultaria estéril.

Del analisis realizado puede concluirse la conveniencia de publicar los costes efectivos de
todos los servicios que prestan las entidades locales a nivel de programa, de modo que pudiera ser
mas sencillo contrastar los datos de gastos de personal y corrientes con los presupuestos, asi como

diferenciar con mayor adecuacion los gastos de administracion general.

b. Conclusiones vinculadas al calculo del coste efectivo
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Los criterios de calculo del coste efectivo se basan en la informacién presupuestaria,
mediante la agregacion de gastos de personal, gastos corrientes y gastos derivados de la
amortizacién de inversiones. Ademas, estos criterios de calculo del coste efectivo tendran en cuenta
los costes indirectos, entendiendo como tales los gastos recogidos en grupos de programas
relativos a la Administracion General.

Esto supone conocer el coste de los servicios prestados, aunque sea de forma simplificada
y con alto nivel agregado, y realizar comparaciones de interés tanto en el ambito espacial como
temporal que nos conduzcan a conclusiones o sirvan de referencia sobre su comportamiento en la
gestion eficiente. Del mismo modo, el coste efectivo del servicio puede servir de base para realizar
un estudio mas avanzado de los costes de los servicios que se consideren necesarios, como pueden
ser los servicios sujetos a tasas y precios publicos prestados por entidades locales de menos de
50.000 habitantes.

Al mismo tiempo, es necesario tomar en consideracion que la informacion presupuestaria es
anual, por lo tanto, no es un coste Util para la gestidon operativa, que precisa una informacién mas
actual, bien sea mensual o bien trimestral. Tampoco se exige un alto nivel de segregacion de los
servicios y, ademas, las entidades locales de menos de 5.000 habitantes pueden presentar y
ejecutar sus presupuestos a nivel de area de gasto (1 digito) de la clasificacion por programas, lo
que dificulta sobremanera la segregacion de los servicios para el calculo de los costes efectivos. A
este respecto, seria importante separar en las politicas de gasto de bienestar comunitario, por una
parte, los gastos generales de administracion y direccion del servicio y, por otra parte, los gastos
operativos.

En definitiva, el coste efectivo es un coste basico, sencillo de calcular y muy util en entidades
de menos de 50.000 habitantes. Resulta, asimismo, relativamente equilibrado, ya que puede servir
de base para estudios mas avanzados, y, a su vez, puede ser suficiente para los servicios que no
lo requieran y exige un poco mas a entidades de menos de 5.000 habitantes. En definitiva, la

transparencia mejoraria cualitativamente si se produjera un control sobre la informacién publicada.
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