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LA PROVISION DE SERVICIOS PUBLICOS LOCALES MEDIANTE UN
CONSORCIO MUNICIPAL: UN ESTUDIO DE CASO

THE PROVISION OF LOCAL PUBLIC SERVICES THROUGH A MUNICIPAL
CONSORTIUM: A CASE STUDY

Resumen

Este articulo estudia la conveniencia de la
provisién conjunta de los Servicios Publicos
Locales mediante una entidad supramunicipal
denominada Consorcio municipal, utilizando
para ello el caso real del Consorcio As Marifias,
situado en la provincia de A Corufia, Galicia,
Espafia. El trabajo muestra la provision actual del
Consorcio y analiza su capacidad para ampliar su
oferta de servicios consorciados en base a su
dimensién y recursos. Como metodologia se
recurrio al uso de Indicadores de Gestion,
instrumentos basicos para evaluar la gestion
publica, midiendo para cada nuevo servicio su
relacion calidad-precio. Los resultados aprecian
una mejora en términos de solidaridad inter-
municipal al aumentar la provision de servicios
consorciados, aunque no suficiente para afirmar
que la prestacion conjunta beneficia por igual a
todos los municipios del Consorcio. El desigual
crecimiento 'y la heterogénea estructura
socioeconémica de cada municipio dificulta que
la unanimidad sea la Unica regla de la toma de
decisiones consorciadas e impide visualizar que
la cooperacion intermunicipal sea una politica
que mejora la calidad de vida de la ciudadania.
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Abstract

This article studies the feasibility of jointly
providing local public services through a
supramunicipal entity called a municipal
consortium, using the real-world case of the As
Marifias Consortium, located in the province of
A Corufia, Galicia, Spain. The study presents the
consortium's current service provision and
analyzes its capacity to expand its range of
shared services based on its size and resources.
The methodology employed management
indicators, fundamental tools for evaluating
public management, measuring the value for
money of each new service. The results show an
improvement in terms of inter-municipal
solidarity as the provision of shared services
increases, although this improvement is not
sufficient to conclude that joint provision benefits
all municipalities within the consortium equally.
The uneven growth and heterogeneous
socioeconomic structure of each municipality
make it difficult for unanimity to be the sole rule
in consortium decision-making and hinder the
perception that inter-municipal cooperation is a
policy that improves citizens' quality of life.
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Provision. Local Public Services.
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LA PROVISION DE SERVICIOS PUBLICOS LOCALES MEDIANTE UN CONSORCIO MUNICIPAL: UN ESTUDIO DE CASO

1 INTRODUCCION

El objeto de este trabajo es mostrar mediante un caso el proceso a seguir para
ampliar la actividad de un Consorcio de municipios. Para ello, se utilizo el ejemplo de un
Consorcio en funcionamiento, el Consorcio As Marifias®.

Para cumplir esta meta, se recurrié a las investigaciones de los procesos de fusion
municipales mas recientes en la Comunidad Auténoma de Galicia, estudios sobre el
funcionamiento de las Areas Metropolitanas de Galicia y el estudio de bases para la
gestion conjunta de servicios del propio Consorcio As Marifias.

Decir que, el sector publico local es clave en la prestacion de servicios a la
ciudadania, al ser la escala administrativa mas proxima al quehacer diario y por ello quien
mejor puede canalizar la participacion ciudadana. Un Ayuntamiento puede gestionar
directamente un servicio, crear sociedades participadas, asociarse con entidades publicas
0 privadas o externalizar la prestacion del servicio, sin transmitir su titularidad. Se buscan
férmulas de gestion alternativas que reduzcan la burocracia administrativa (Pina y Torres,
2003).

Se trata de corporativizar la gestion de los servicios publicos locales (SPL)
mediante entidades de perfil empresarial, sujetas al ordenamiento juridico privado,
aunque con forma juridica de derecho publico. Y siendo el objetivo, satisfacer de forma
eficiente las exigencias de un territorio interrelacionado, reducir duplicidades en la
gestion publica, minimizar las deseconomias externas, explotar las sinergias con otras
administraciones mediante la prestacion compartida de los SPL y a la vez conservar la
identidad de cada Ayuntamiento.

La creacion de un nivel administrativo-funcional intermedio se fundamenta en dos
necesidades: mejorar el funcionamiento o la calidad de un servicio y disminuir el coste
en la prestacion de ese servicio en base a una mayor masa critica de usuarios. No obstante,
aunque estas necesidades son legitimas y dificiles de poner en duda no es una cuestién
ajena al debate, tanto desde la perspectiva de la aceptacién que la poblacion tenga sobre
la gestion compartida de los SPL como de la propia prestacion del servicio en terminos

de acceso y eficiencia.

! Integrado por los municipios de: Abegondo, Bergondo, Betanzos, Cambre, Carral, Culleredo, Oleiros y
Sada. Situado en la provincia de A Corufia y Comunidad Auténoma de Galicia, y forma parte del area
metropolitana de la ciudad de A Corufia, capital de la provincia, poblacion de 142.881 habitantes a 1 de
enero de 2023.
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Un debate relacionado con el modelo de prestacion de los SPL bajo distintas
férmulas organizativas, de esta manera a preguntas como si la gestion ha de ser publica o
privada, privatizada o externalizada se une la de si el tipo de cooperacion a implantar
entre Ayuntamientos debe ser horizontal o vertical (Cadaval y Casas, 2019). Ademas,
estd el como financiar este nuevo ente administrativo: por poblacion, superficie o
asentamiento.

Las necesidades que presenta la provision de los SPL debidas a la dispersion
poblacional, la deslocalizacién productiva o la congestion por aglomeracion introduce la
cuestion de la gestion conjunta de los servicios colectivos en nuevas materias. Otras veces
la coexistencia de varios operadores publicos en la prestacion de un mismo servicio
visualiza ineficiencias comparadas, haciendo que la busqueda de formas de actuacién
conjunta sea deseable para mejorar la calidad y eficiencia de los servicios publicos
prestados.

En este sentido, un Consorcio, una Mancomunidad de municipios o una Area
Metropolitana deben analizar la oportunidad y amenaza que supone el planteamiento de
una cooperacion en la prestacion conjunta de servicios. Estas instituciones publicas deben
poner en valor su utilidad como instrumento para lograr un espacio territorial cohesionado
que mejore la prestacion de servicios a través de una gestién conjunta que busca una
mayor eficiencia, equidad y sostenibilidad a la vez que asentar una cultura de
coordinacion y cooperacion.

Para alcanzar el objetivo expuesto, el trabajo se estructuré en las siguientes
secciones: una primera donde se expone el marco de estudio sobre la evaluacion de la
calidad en la prestacion de los SPL. La segunda muestra el estado actual del Consorcio
As Marifias y procede a la seleccion de los posibles SPL a provisionar conjuntamente en
base a la calidad en su gestion y coste del servicio. La tercera recoge la metodologia
empleada a través del uso de indicadores de gestidn (1G) y su aplicacion a la provision de
los SPL. La cuarta muestra y analiza los resultados obtenidos tras aplicar los IG a los
servicios sugeridos para ampliar la provision del Consorcio. Por Gltimo, se introducen las

conclusiones mas relevantes y actuaciones futuras.
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2 MARCO TEORICO

Antes de elegir los nuevos servicios a prestar de forma conjunta por este
Consorcio se debe evaluar el “beneficio” obtenido con esta politica, a la vez que integrarla
dentro del ordenamiento juridico que regula la distribucion de competencias publicas en
Espafia, la Ley de Bases de Régimen Local (LBRL, 1985) y la Ley de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL, 2013). Este beneficio incluird
cuestiones como: la eficiencia, la sostenibilidad, el acceso al servicio y evitar duplicidades
competenciales.

La cuestion del tamafio municipal, la estabilidad y sostenibilidad del ente
provisorio supramunicipal exige recordar que, si bien las competencias de muchos
servicios estan en manos de Administraciones superiores, la LBRL y la LRSAL dejan
abierta la posibilidad a que ciertos SPL se presten por municipios 0 entes
supramunicipales de forma delegada sin poner en peligro la estabilidad financiera del
Ente local. Esta sostenibilidad socioecondémica es condicion necesaria para asumir
cualquier nuevo SPL.

No obstante, es necesario antes distinguir entre lo que efectivamente se puede
medir y evaluar en términos de calidad del servicio externalizado o prestado
conjuntamente y lo que realmente es valorado desde la perspectiva de su principal cliente,
el ciudadano, tal y como si fuese una encuesta de calidad en la compra de cualquier bien
o servicio (Ruiz, 2005).

Desde la publicacion del libro blanco Competing for Quality, considerado un
referente al introducir el principio de competencia en la prestacion de los servicios
publicos y una estrategia de eficiencia en la gestion, conocida como Iniciativa Competing
for Quality (CfQ). La cual adopta como eje de actuacion la mejora del impacto de las
politicas relacionadas con la prestacion de los servicios publicos en términos de calidad.
A tal objeto, define la calidad en la provision y gestion de estos servicios como “la
totalidad de caracteristicas de un elemento que lo hacen adecuado para satisfacer las
necesidades de sus usuarios”. Por ello, la expresion “value for money” es medida del
equilibrio “coste vs calidad”.

Asi pues, al promocionar la competencia no se busca obtener un servicio mas
barato, sino encontrar aquella combinacion de calidad y precio mas ajustada a las

prioridades del servicio, siendo las metas esperadas mediante esta iniciativa:
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e Mejorar la gestion en la prestacion del servicio publico y el interés colectivo.

e Facilitar que el gestor del servicio se centre en los aspectos esenciales de éste.

¢ Innovar y ampliar las prestaciones del servicio publico de cara al usuario.

e Mejorar el rendimiento y satisfaccion del personal gestor con el trabajo realizado.

Sin embargo, la realidad observada a traves de distintos estudios sobre la calidad
en la gestion de los SPL y la satisfaccion percibida a tal respecto por el ciudadano
(usuario) es que esta no es un indicador principal al evaluar la prestacion de ese servicio.
Al medir la calidad percibida por el usuario de un servicio publico mas allad de
consideraciones técnicas que limitan su objetiva medicion, la conceptualizacion previa
del servicio por parte del ciudadano introduce un sesgo que dificulta esa valoracién
(Garcés et al., 2008).

Ello hizo que el marco CfQ prestase mas atencién a la gestion del servicio y en
especial a la consecucién de un equilibrio aceptado y necesario entre calidad y coste del
servicio que a la valoracion del usuario. Por ello, son medidas prioritarias las siguientes:

e Hacer un prediagndstico, para recabar el nivel de calidad en perspectiva del gestor.

¢ Introducir como requisito evaluable en toda licitacion un plan de mejora de su
calidad.

e Hacer un seguimiento mediante consulta a los gestores, midiendo costes y
condiciones.

¢ Introducir en todo contrato incentivos para mejorar la calidad del servicio.

o Medir la satisfaccion del gestor antes y después del cambio en la prestacion.

En consecuencia, la evaluacion de la calidad en la prestacion del servicio publico
objeto de estudio pasa de medir la relacion calidad del servicio vs satisfaccion del usuario
a otro donde el objetivo evaluable es la relacion coste vs calidad del servicio. El resultado
es que los temas relacionados con la percepcién de la calidad del servicio ven reducida
su importancia frente a la cuestion del coste del servicio.

La tabla 1 resume algunos de los factores valorados en relacion al transito en la
prestacion de un servicio pablico/colectivo de forma individual a conjunta, siendo la linea

de separacion entre aquellos con mejor/peor valoracion totalmente arbitraria.
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Tabla 1

Factores evaluados al cambiar el sistema de provision publica

Factores con valoracion positiva Factores con valoracion negativa
Agilidad y rapidez en la prestacion del servicio Escasa experiencia del nuevo operador
Mas preocupacion en atender al ciudadano Comunicacion impersonal y poco flexible
Personal motivado, trabaja por objetivos Personal insuficiente

Mas variedad en la prestacion, opcionalidad Motivacion y cualificacion laboral reducida
Mas eficiencia y calidad en términos generales Menor nivel de servicio (horario reducido)
Menos tramitacion documental Presupuestos cerrados, escasez de recursos

Fuente: Elaboracidn propia

Respecto a este cambio en el objeto evaluado, un aspecto de gran sensibilidad es
si el transito hacia un modelo de prestacion conjunta modifica la ubicacion del personal
(cuantitativa y cualitativa) y el mantenimiento de sus condiciones de trabajo ya sean
econdmicas u operativas de antes del traspaso de empleados del Ayuntamiento al centro
de prestacion conjunta. No siendo una cuestion facil de resolver ni que deja a todos
satisfechos (Zapico, 2003).

Cabe decir aqui que buena parte de la calidad en la gestion pablica depende de la
actitud del gestor administrativo (empleado publico). Si este ve empeorar su situacion no
es previsible que aumente la calidad del servicio y por tanto la satisfaccion del
ciudadano/usuario (Del Campo y Ferreiro, 2023).

En varios estudios sobre la opinion del empleado publico que participa
directamente en el proceso de prestacion conjunta de servicios publicos, esta no es
unanime (Carrillo y Tamafo, 2008; Del Pino, 2009, Del Campo et al. 2023). Decir que,
el mantenimiento de las condiciones socioecondmicas del gestor publico previas al
cambio en la provision del servicio tiene un gran efecto, seguido de la valoracion subjetiva
(quejas, reclamaciones) que el ciudadano otorgue al servicio recibido. Ambos criterios y
por este orden son los que mas influyen a la hora de optar por una provisién conjunta de
los SPL.

3 CONSORCIO AS MARINAS Y SELECCION DE SERVICIOS
Lo primero es conocer el estado actual de la gestion y los servicios objeto de
provision por parte del Consorcio, mostrando asi el estado de aplicacion de sus recursos

(gasto-servicio). Para ello, se acudi6 a la informacién obtenida de la publicacion

“Presupuesto Consorcio As Marifias - 2022” en la sede electronica de la entidad, tabla 2.
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De este documento se obtuvieron los servicios que presta el Consorcio y que se
distribuyen en términos de coste presupuestado en: recogida y tratamiento de residuos
90,43%, servicios sociales complementarios 2,98% y laceria 2,10%, el resto son costes

de funcionamiento (4,41% corrientes y 0,08% inversion).

Tabla 2
Coste presupuestado de Consorcio As Marifas (2022)
Euros %

Recogida y tratamiento de residuos 11.737.782 90,43
Servicios sociales complementarios 387.384 2,98
Laceria 272.400 2,10
Resto 583.097 4,49
Presupuesto 2022 12.980.664

Fuente: Elaboracion propia

Seguln lo expuesto, es escaso el numero de servicios que presta el Consorcio, lo
cual coincide con la mayoria de estudios de seleccion de SPL susceptibles de prestacion
conjunta. Donde, los Consorcios actian como instrumento de externalizacion de servicios
de prestacion conjunta en Ayuntamientos pequeiios (<10.000 hab.), en materia de obras
publicas de interés comun, depuracion de aguas, recogida de basuras, proteccion civil y
bomberos.

En el Consorcio As Marifias, sobresale el servicio de recogida y tratamiento de
residuos, de recepcion obligatoria, y cuyo coste varia en base a la cantidad de residuos
generados; el cual se financia mediante una tasa semestral que emite la Diputacion de A
Corufia, estando obligados al pago: los propietarios de viviendas, locales,
establecimientos, alojamientos, industrias, actividades comerciales, profesionales,
artisticas o de servicios. En cuanto al resto de servicios, estos se costean a traves de la
aportacion trimestral de cada Ayuntamiento del Consorcio y las subvenciones recibidas
(Xunta, Diputacion...).

Al seleccionar nuevos servicios a provisionar conjuntamente, no todos tienen
iguales posibilidades, ello dependera de la fortaleza o tamafio de la entidad, de su
personal, de la financiacion disponible y de aspectos geo-demogréaficos (Concello da
Corufia, 2016). Por ello, es antes necesario conocer la capacidad del Consorcio para
provisionar nuevos servicios como el coste que ello supone. A tal fin, los factores que
miden la potencialidad de la prestacion conjunta del servicio son los siguientes
(Terravanza, 2016):
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e Dimensidn técnica (viabilidad préactica).
e Coste efectivo (rentabilidad sobre poblacion beneficiada).
e Capacidad del Ente (medios, personal, financieros...).

Esta descripcion plantea como objetivo identificar aquellos servicios que por
calidad, coste o dimension presentan mayor facilidad para ser suministrados de forma
conjunta.

Teniendo en cuenta lo anterior, y en base al informe de la Consultora Terravanza
y a la normativa juridico-administrativa vigente (Ley 27/2013, de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracién Local), la figura 1 muestra la relacion de servicios a
gestionar de forma conjunta, mostrando una guia béasica de servicios potenciales
susceptibles en un contexto de sostenibilidad para su gestién conjunta. La referencia
utilizada a tal efecto son los 3 factores expuestos, cuya valoracion esta recogida en dicho
informe mediante una asignacion numérica que va desde potencialidad baja (1) hasta alta
(4)%; mayor puntuacion mas factible su provision conjunta (puntuacion maxima 3*4=12).

La ampliacion de servicios a prestar por el Consorcio recoge 6 servicios generales:
(1) urbanismo y planificacion territorial, (I1) medio ambiente urbano, (111) policia local,
proteccion civil y emergencias, (IV) informacién y promocion turistica, (V) promocion
del deporte y tiempo libre y (V1) movilidad intermunicipal. Cada uno de éstos muestra el
capitulo, y en su caso, el subcapitulo del servicio especifico a prestar, incluyendo la
puntuacion en cuanto a capacidad potencial asignada a ese servicio (Terravanza, 2016),

segun los criterios expuestos.

2 Baremo: 1 Baja; 2 Media; 3 Media-Alta; 4 Alta.

Veredas do Direito, v.23 n.4, €234511 — 2026




Figura 1
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Servicios susceptibles de prestar conjuntamente

I. URBANISMO Y
PLANIFICACION TERRITORIAL

I1. MEDIO AMBIENTE URBANO

I1l. POLICIA LOCAL,
PROTECCION CIVIL Y SERVICIO
DE EMERGENCIAS

IV. INFORMACION Y
PROMOCION DE LA ACTIVIDAD
TURISTICA

V. PROMOCION DEL DEPORTE
Y TIEMPO LIBRE

VI. MOVILIDAD
INTERMUNICIPAL

Fuente: Elaboracion propia

» Urbanismo: planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina
urbanistica (9 puntos)
« Coordinacidn-Cooperacion urbanistica (9 puntos)
« Planificacion territorial: Proyectos Europeos (9 puntos)

« Parques publicos (10 puntos)
«Planificacion de parques supremunicipales (12 puntos)
»Promaocion y desarrollo de sendas verdes y vias ciclables (12
puntos)
« Conservacion Medio Ambiente (9 puntos)
« Gestion Reserva Biosfera - Patrimonio Ambiental (12 puntos)
*Planificacion y desarrollo de Programas Medioambientales (10
puntos)

« Proteccion del Paisaje (12 puntos)

* Proteccion civil (10 puntos)
» Emergencias: servicio administrativo centralizado (9 puntos)

« Informacion y promocion de la actividad turistica de interés y
ambito local (12 puntos)

« Gestion de Puntos de Informacion Turistica (12 puntos)

« Sefializacion turistica (12 puntos)

« Planificacion instalaciones deportivas (12 puntos)

« Instalaciones deportivas de uso publico (8 puntos)

« Instalaciones de ocupacion del tiempo libre (7 puntos)
*Promocién del deporte (12 puntos)

« Eventos deportivos: carreras populares... (6 puntos)

*Bicicleta (7 puntos)
« Estudio viabilidad del tren de cercanias

Otros servicios evaluados como el trafico, estacionamiento de vehiculos,

movilidad y transporte colectivo urbano, son inviables a efectos de prestacion conjunta

(puntuacién <6 puntos) pese a su demanda ciudadana. Ademas, sin normativa la

capacidad del Consorcio es nula a tal respecto, igual ocurre en el caso de infraestructuras

viarias (alumbrado, pavimentacion de vias y caminos). La necesidad de una Autoridad

Unica en materia de movilidad para toda el &rea metropolitana donde se integra el

Consorcio As Marifias es una necesidad sentida por la ciudadania diariamente en el acceso

a la ciudad de A Corufia. Ademas, la movilidad poblacional al incrementar poblacion

joven todos los municipios del Consorcio limitrofes con la ciudad de A Corufia

procedente de ésta.
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En el caso del transporte publico, el &rea metropolitana de A Corufia, donde se
ubica el Consorcio As Marifias, parte de un modelo de urbanizacién difuso, lo que hace
que este servicio sea imposible de cubrir de forma eficaz y uniforme en todo el territorio
urbanizado (Concello da Coruiia, 2016). Hoy existen 2 redes de transporte colectivo
urbano sin conexion entre si:

e La red de autobuses urbanos del Ayuntamiento de A Corufia, cuyos trayectos
concluyen en la frontera municipal.
e Las lineas interurbanas que conectan los municipios del area con la ciudad de A

Coruna.

El transporte pablico entre ndcleos urbanos de los municipios metropolitanos es
casi nulo y no existe transporte publico entre periféricos. Ello hace necesario integrar la
gestion del transporte interurbano mas alla de las relaciones de tipo radial con la capital
corufiesa y afiadir la gestion de las relaciones transversales entre todos los municipios que
integran el Consorcio. Esta necesidad crece si tenemos en cuenta que los desplazamientos
en kildbmetros y tiempo son reducidos como se ve en la tabla 3, ello facilitaria reducir el
uso del vehiculo privado.

Un hecho que podria suponer un avance es la existencia de un Plan sectorial de
aparcamientos disuasorios ligado al fomento del transporte pablico. El objetivo de este
Plan seria abordar los problemas de congestion de trafico, disminuir los tiempos de
desplazamiento, potenciar el uso del transporte publico y reducir el uso del automdévil en
zonas congestionadas. Sin embargo, la practica manifiesta problemas debido a la baja
conectividad con la red viaria interurbana y la accion urbanistica cuyo crecimiento fue

difuso y heterogéneo.
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Tabla 3
Distancia en kilometros y minutos por carretera entre los Ayuntamientos del Consorcio
Qbegond Bergondo Betanzos Cambre Carral Culleredo Oleiros Sada
Abegondo - 0:15 0:12 0:14 0:13 0:14 0:18 0:20
Bergondo 14 - 0:11 0:13 0:23 0:19 0:12 0:06
Betanzos 11 9 - 0:17 0:19 0:20 0:17 0:15
Cambre 12 8 14 - 0:12 0:08 0:12 0:16
Carral 8 22 19 16 - 0:13 0:22 0:27
Culleredo 20 14 23 7 14 - 0:17 0:26
Oleiros 18 7 13 8 21 10 - 0:10
Sada 18 8 13 11 24 14 4 -
Promedio(km) 16 11,7 14,6 10,9 17,7 14,6 11,6 13,1
Promedio(min) 0:15 0:14 0:16 0:13 0:18 0:16 0:15 0:17

Fuente: Elaboracion propia

Un servicio que muestra alta capacidad de gestion conjunta es la evaluacién e
informacion de situaciones de necesidad social y atencidn a las personas en riesgo de
exclusion social (12 puntos), abriendo la opcidén de prestar servicios administrativos
conjuntos.

Respecto al servicio de abastecimiento de agua potable, evacuacion y tratamiento
de aguas residuales, si bien el conjunto de municipios del Consorcio cuenta con 13
depuradoras de aguas residuales y 45 puntos de vertido, existen dificultades para cubrir
la necesidad de saneamiento de los asentamientos rurales por su dispersion. Ello dificulta
la creacion de redes continuas de saneamiento lo que hace que aparezcan sistemas de
gestion auténomos (fosas sépticas). Carral, Abegondo y Bergondo son los municipios
mas afectados con 3.000 viviendas que resuelven de forma privada su saneamiento.

En cuanto al planeamiento urbanistico general, cuya competencia es municipal,
se caracteriza por una baja adaptacion y revision de los instrumentos de planeamiento. La
mayoria de municipios se apoyaron en normas subsidiarias que permitieron crear espacios
muy generosos de suelo urbano, dando lugar a un modelo de urbanizacion dirigido por
los agentes privados, un modelo de edificacion y densificacién sobre los ejes viarios
consolidados y altamente congestionados, circunstancia que condiciona la movilidad
intermunicipal entre el espacio urbano y rural (Vazquez y Martinez, 2024).

El anélisis de capacidad del Consorcio As Marifias para la prestacion conjunta de
servicios colectivos evidencia que se trata de un territorio cuya dinamicas y sinergias no
se cifien a los limites administrativos municipales, los cuales quedan ampliamente

superados. Ademas, la falta de una gestion Gnica que actué sobre el conjunto del territorio
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y de una coordinacion horizontal en la planificacion urbanistica hace que los problemas
a escala Consorcio se resuelvan mediante instrumentos de politica sectorial sin conexién
con los problemas cotidianos.

Es necesario instar a la Administracion Autondémica a elaborar un Plan Territorial
Integral (PTI), el cual podria ser un instrumento valido para una planificacién ordenada
de las infraestructuras, equipamientos y recursos facilitando la funcionalidad

intermunicipal.
4 METODOLOGIA

Entendiendo la evaluacion publica como la medicion rigurosa de los resultados
obtenidos por un ente pablico a lo largo de un periodo temporal para evaluar su
desempefio en la consecucion de unos objetivos preestablecidos, es necesario disponer de
instrumentos que nos permitan llevar a cabo este proceso.

No obstante, antes se debe fijar la meta méas adecuada alcanzable y la mejor forma
de lograrlo teniendo en cuenta las particularidades de la entidad en cuanto a su dimensién
y naturaleza. Ademas, la valoracion no sera solo de los resultados obtenidos al final del
periodo, también sobre las medidas llevadas a cabo desde el momento inicial. Por ello, al
plantearse la prestacion de un servicio a cualquier poblacidn, los agentes publicos deben
seguir una serie de fases, que les permitiran: (1) identificar las necesidades insatisfechas
de la ciudadania; (2) planificar la estrategia a tomar para satisfacer esa demanda
ciudadana, estimando los recursos necesarios para su consecucion, el coste que ello va a
suponer y como se va a financiar la prestacion; (3) llevar a cabo la provision del servicio
demandado por la poblacion objetivo.

Asi pues, este trabajo adopta como referencia el uso de uno los instrumentos mas
utilizados para evaluar la gestion y la provisién publica de los SPL, los IG, con la
intencion de que ésta sea eficiente, eficaz, econdmica y de calidad. Estos indicadores
actlan como una representacion de una relacion logica entre 2 0 mas variables a partir de
la cual se registra, procesa y presenta informacion relevante con el fin de medir el avance
o retroceso en el logro de un objetivo en un periodo de tiempo determinado sefialando las
desviaciones sobre las que implementar acciones correctivas o preventivas (Garcés et al.,
2008).
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De hecho, como resultado de su uso en el &mbito municipal y la utilizacion de la
iniciativa privada en la provision de los SPL (AECA 2002; Pina y Torres, 2003) se obtuvo
que:

e Los IG son un instrumento basico para medir la actividad y los resultados
explicitos de la provision de los servicios publicos de proximidad, mediante la
definicidn de metas, objetivos e indicadores de resultados. De esta forma, se hace
hincapié en la satisfaccion y calidad del servicio prestado y no en el procedimiento
administrativo.

o EIl andlisis de gestion y optimizacion en la prestacion de los SPL facilita la
profesionalizacion de la gestion pablica local. Aumenta la flexibilidad en la
prestacion, contratacion e incentiva introducir técnicas y estilos de gestion mixta
(publico/privada).

Estos IG, deben calcularse con coherencia respecto a lo que se pretende medir y
los datos para su creacion proceder de fuentes confiables y estar disponibles para quien
los necesite. A continuacion, se muestran los IG utilizados para determinar si es
conveniente la prestacion conjunta de nuevos SPL del consorcio, todos ellos referidos a
la seleccion de servicios expuesta en la figura 1.

Urbanismo y planificacion territorial se refiere a la planificacidn, gestion,
coordinacion y ejecucién de aspectos relacionados con el &mbito urbano del municipio.
Para su evaluacion se cuenta con el porcentaje de suelo artificializado (urbanizacion
maxima posible), y su coste en términos de superficie (1) y (2). El sumatorio de los costes
individuales de estos servicios en los Ayuntamientos asciende a 3.023.737 euros. Los

indicadores objeto de medida son:

, s s 7s superficie municipalizada
Indicador de suelo artificializado = =% ficle i @
superficie municipio

coste

Coste (1) =
superficie municipalizada3

coste

Coste (2) = (2)

superficie municipio

8 Superficie municipalizada = superficie urbanizada + superficie urbanizable.
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Medio ambiente urbano integrado por los parques y jardines publicos, junto al
desarrollo y fomento de las sendas verdes y vias ciclables; ademas de la planificacion
conjunta de la conservacion medioambiental. Para ello, se evalua la superficie municipal
de los parques y jardines y sus costes derivados. El sumatorio de los costes individuales
de estos servicios en los Ayuntamientos asciende a 4.543.672 euros.

superficie parquesy jardines

Indicador = (3)

superficie municipal

Coste = coste 4)

superficie parques y jardines

El apartado de policia local, proteccion civil y servicio de emergencias busca ver
si la asistencia prestada es de calidad y satisface las necesidades poblacionales. Para ello,
se calculan los policias (3), miembros de proteccion civil (4) y bomberos por habitante
(5), junto a sus respectivos costes. EI sumatorio de los costes individuales de estos

servicios en los Ayuntamientos asciende a 5.427.052 euros (incluye solo coste de

personal).

Indicador = nlde efectivos Coste = coste de personal (5)
poblaciéon nede efectivos

Indicador = n2de efectivos Coste = coste de personal (6)
poblaciéon nede efectivos

Indicador = n2de efectivos Coste = coste de personal (7)
poblaciéon nede efectivos

Informacion y promocion del turismo incluye la gestion de los puntos de
informacion turistica, la sefializacion de lugares de interés y la realizacion de actividades
que fomenten la llegada de visitantes. Para evaluarlo se usara el niUmero de efectivos por
habitante y el coste por trabajador para la entidad. EI sumatorio de los costes individuales
de estos servicios en los Ayuntamientos asciende a 58.073 euros (incluye solo coste de

personal).
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. nlde efectivos coste de personal
Indicador = ;,,Coste = per (8)
poblacién ne de efectivos

Promocion del deporte instalaciones deportivas y ocupacion del tiempo libre
incluye el fomento y la realizacion de ejercicio fisico por la ciudadania y la gestion de los
recintos donde se hace. Se evaluara viendo los empleados por habitante destinados a
promocionar esta actividad (6) y los metros cubicos de instalaciones por habitante (7),
ambas con su coste correspondiente. EI sumatorio de los costes individuales de estos

servicios en los Ayuntamientos asciende a 2.937.258 euros.

. n2de efectivos coste de personal
Indicador = ;_,Coste = per 9)
poblacién ne de efectivos
. superficie coste efectivo
Indicador = p—f_, Coste = L2eefectivo (10)
poblacién superficie

Respecto a la movilidad intermunicipal, Betanzos, Cambre y Culleredo son los
unicos Ayuntamientos conectados por via férrea con lineas activas, siendo los que a priori
se podrian beneficiar del establecimiento de un tren turistico, que impulsase la afluencia
de visitantes.

La movilidad y especialmente el servicio de transporte colectivo urbano es una
prioridad. Si la conectividad humana entre los municipios que integran el Consorcio
estuviera garantizada, la identificacion del Consorcio como representante de un territorio
reconocido por la ciudadania aumentaria. Por Gltimo, decir que no existe via ciclista entre
los mdltiples nucleos que integran la difusa periferia urbana, haciendo que el uso del

vehiculo privado sea necesario para todo recorrido por pequefio que sea, ver tabla 3.
5 RESULTADOS Y DISCUSION

Antes de analizar los servicios seleccionados para provisionar conjuntamente, se
estudio la distribucion de las aportaciones por municipio a la financiacion de la actividad

del Consorcio, tabla 4, excluida la recogida y tratamiento de residuos. Estas suponen

aproximadamente el 9,5% del presupuesto total, siendo la variable utilizada como criterio
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de reparto la poblacion, suportando en mayor medida el coste los municipios mas
poblados.

Tabla 4

Aportacion monetaria de los Ayuntamientos al Consorcio As Marinias (2022)

Ayuntamiento Poblacion (01/01/19) Superficie Densidad poblacional
Abegondo 3,91% 26.207€ 23,15% 155.260€ 1,86% 12.453€
Bergondo 4,79% 32.155€ 9,03%  60.550€  5,94% 39.878€
Betanzos 9,37% 62.821€ 6,68%  44.802€  15,68% 105.157€
Cambre 17,81% 119.486€  11,24% 75.391€  17,56% 117.787€
Carral 4,63% 31.064€ 13,25% 88.882€  3,82% 25.657€
Culleredo 21,97% 147.379€  17,03% 114.234€ 14,16% 94.979¢€
Oleiros 26,07% 174.880€ 12,04% 80.795€  23,96% 160.711€
Sada 11,45%  76.792€ 7,58%  50.871€  17,02% 114.165€
Total 100% 670.784€ 100%  670.784€ 100% 670.784€

Fuente: Elaboracion propia

Una alternativa es la dimension espacial donde la superficie (extension del
servicio) seria la referencia, donde los municipios rurales y con gran superficie de cultivo
aumentarian su aportacion, hecho que coincide con aquellos municipios cuya capacidad
econdémica es menor, haciendo este criterio menos solidario.

Esta realidad plantea una tercera opcién intermedia, la densidad poblacional
(hab/Km2). En las dos ultimas columnas de la tabla 4 se aprecia como 5 de los municipios
se beneficiarian respecto a la situacion actual, destacando Culleredo, Oleiros y Abegondo,
mientras que 3 se verian perjudicados, especialmente Betanzos y Sada. Estos 2
municipios tienen un hecho en comun: concentracion poblacional en un centro urbano,
cohesionado y reconocido.

Asi es que, si bien no se puede concluir que un criterio sea mejor que otro desde
un punto de vista de eficiencia y la gestion, la densidad de poblacion muestra un
acercamiento al principio de solidaridad (redistribucion) entre territorios respecto al
criterio poblacion vigente (coeficiente de variacion criterio poblacion 1,36 y criterio
densidad 1,24).

Respecto a qué servicios consorciar, el trabajo publicado por Bel (2011) ofrece un
marco comparado al analizar la conveniencia de prestar de forma conjunta el servicio de
recogida de residuos sélidos en las Comunidades de Catalufia y Aragon. Los resultados

revelaron en Catalufia que los municipios con <20.000 habitantes salian beneficiados en
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el reparto de costes si cooperan. Y en Aragén la relacion entre menor tamafio municipal
y conveniencia en la prestacion conjunta también es positiva.

A continuacién, se analizan los resultados para cada servicio de provision conjunta
propuesto. Para ello se utilizd6 como marco financiero-presupuestario de referencia el
estado de cada Ayuntamiento en términos de gestion econdmica, para poder asi comparar.
Este marco incluye los ingresos (capitulos I, 11, Il1) y los gastos (capitulos I, Il) de
explotacion extraidos del presupuesto municipal y su situacion geo-demografica
(poblacidn y superficie).

Con todo ello se elaboraron los IG recogidos en la tabla 5, cuyo objeto es ofrecer
una panoramica de la situacion a nivel de coste y dimension financiera de cada
Ayuntamiento, sirviendo de base para el posterior analisis sobre la idoneidad de la
provision de servicios propuesta. El andlisis a nivel de coste de servicio y coste percépita
ofrece un valor sustantivo para hacer comparativas entre los 1G utilizados y la situacion
de partida tanto a nivel municipal como agregado de los Ayuntamientos del Consorcio

(G4ltima columna).

Tabla 5
Ratios
Abego Bergo Betan Cam  Carr Culler Oleir > Conso
Sada .
ndo ndo Z0S bre al edo 0S rcio
Densidad 654 2128 5438 604 1368 4944 8531 617 3904
poblacional
C“F’tf‘s ’ 2809 2695 3301 3581 37,30 27,34 3423 3334 .
sociales/gasto % % % % % % % % 32,26%
personal
r()::ste Bl o 319 368 287 287 275 296 261 2913
Coste  SerV. ,ong 5358 2659 3492 3112 4479 3559 3882 3805
publicos pc
EEGS'O” Fiscal 3505 6146 3711 3929 3638 5146 5237 3353 4515

Gasto Fiscal pc  699,4 854,4 634,3 636,2 5982 7224 652,3 6494 6718
46,08 71,93 58,50 61,77 6081 71,23 80,29 51,63

PFpc/GFpc % % % % % % % % 67,20%
Sok?;e; personal 16.260  67.790 580.3 égs.s 89.26 é35.69 (2)22.8 61321.1 113.728
s(:er?]z/t_epublicos 2950 §14.02 é;m.s géo.g 22.57 321'42 §83.6 ggg.s 148571
Erl:r(]ezsién Fiscal * 21.085 130.78 ?gl.? 237.3 £119.76 354.37 ;31116.7 536.8 176.256
Eri]szto Fiscal * 45 762 §81.81 334.8 284.2 21.83 i57.12 226.4 SA;ZO.(S 262,299
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46,08 71,93 58,50 61,77 6081 71,23 80,29 51,63

2 2 0,
PFkm?/GFkm % % % % % % % % 67,20%
e
rospitales*mil o169 04319 0304 0081 0152 0098 0242 0118 04777
SRS
r'\]/;%d'cos Mil 0546 0574 122 0853 0609 0785 0,671 0649 0763

ATS * mil hab. 0,546 0431 1,22 0,691 0457 0655 0510 0,649 0,650
Fuente: Elaboracion propia

La tabla 6 muestra los IG especificos para cada servicio objeto de provision
conjunta, y cuya elaboracion parte del estudio de Bases para la gestion conjunta de
servicios del Consorcio As Marifias (Terravanza, 2016) y del marco propuesto por la
AECA (2002) para IG municipales.

e Para el servicio de Urbanismo y Planificacion Territorial, primero se obtuvo el
porcentaje de superficie maxima para urbanizar, y desde la parte del coste se
determind el porcentaje en relacién a la superficie municipal urbanizable y al total
de la superficie del municipio.

e El servicio de Medio Ambiente Urbano incluye la gestion de parques y jardines,
siendo la superficie de éstos y el coste en m? de su mantenimiento los indicadores
empleados.

e Para la Policia Local, Proteccion Civil y Emergencias se utilizaron como
indicadores el nimero de policias locales y miembros de proteccion civil de cada
Ayuntamiento, obtenidos de cada Relacién de Puestos de Trabajo (RPT),
calculados en términos percapita; y junto a estos el coste de su personal respecto
al nimero de efectivos en ambos casos. El servicio de extincion de incendios se
presta a nivel Provincial.

e En cuanto al servicio de Informacion y Promocion Turistica, los indicadores
empleados son el numero de efectivos entre la poblacion de cada municipio y el
coste de este personal, dato obtenido de la RPT de cada Ayuntamiento. Decir que
tanto por las caracteristicas como el tamafio del espacio objeto de estudio hacen
necesaria una estrategia de turismo integral y sostenible junto al Plan Estratégico
de Turismo de la ciudad de A Corufia, ya que ésta es el lugar de pernocta mas
habitual.

e LaPromocion del Deporte y actividades deportivas se analiza a través del nimero
de efectivos entre poblacion y el coste de este personal, también obtenido de las

RPTs. En el caso de las instalaciones deportivas, se utiliza la superficie de éstas
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gestionada por cada Ayuntamiento entre la poblacién de éste, y su coste en base a
la superficie.

El servicio de movilidad intermunicipal no incluye indicadores por falta de datos.

Tabla 6
Indicadores
Abego Bergo Betan Cam Car Culler Oleir 2Conso
Sada ;
ndo ndo Z0S bre ral edo 0S rcio
URBANISMO Y PLANIFICACION TERRITORIAL
Suelo 0,05

0,057 0,208 0,114 0,202 0,132 0325 0,284 0,153

artificializado(km?) 8
Costel (€/km?) 24838 11.732 ;8'45 23'52 237 68.997 80'36 30'98 54.471
Coste2(€/km?) 1407 2438 8937 %6'90 3'48 9.112 16'36 ;7'34 8.342
MEDIO AMBIENTE URBANO

: 2
;Darq_Jardmes(km 0,0004 0,0008 3,002 3,001 8,100 0,0074 (7),011 3,004 0,0035
Costel (€/m?) 119 597 305 725 805 029 619 261 355
POLICIA LOCAL, PROTECCION CIVIL Y SERVICIO DE EMERGENCIAS
Policia_Local(por 0,001 0,000 0,00 0,001 0,001
hab) 00002 00007 X >0 00012 S D% 00011
Costel (€) 21928 25.285 39'69 33'64 (2)‘;"4 30.920 30'19 35'46 20.712
Protec_Civil(por 0,000 0,000 0,000 0,000
et X X 00003 9% 299 00003
Costel(€) ég'ﬂ é9'58 26.959 54'26 2304 24328
PROMOCION TURISMO
Inf_promo 0,000 0,000 0,000
turistica(por hab) 04 03 06 0,00002
Costel (€) 18'89 18'97 io'ﬂ 19.358
PROMOCION DEPORTE
Prom.Dep.(por hab) 0,0004 0,0001 2000990 00001 P90 2990 g 0001
Costel(€) 23808 26338 2405 24 ggoas D001 24 g1y

3

L?Sta'aC'Dep'(m/ha 05 63 25 31 35 48 32 55 39
Costel (€/m°) 162 05 89 102 113 26 30 30 48

Fuente: Elaboracion propia

El analisis de los indicadores de coste por Ayuntamiento de los servicios
municipales propuestos para su provision conjunta (tabla 6) no ofrece resultados
concluyentes respecto a qué Ayuntamientos salen beneficiados o perjudicados al cambiar
su provision. Dando lugar a resultados contrapuestos en términos beneficiarios vs

contribuyentes netos segun cada servicio, siendo esto asi por qué sus caracteristicas
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socioeconomicas difieren notoriamente incluso entre municipios fronterizos. El
crecimiento de cada Ayuntamiento siguié una dinamica desigual y diferente en el tiempo,
sujeta a factores particulares (Vazquez y Martinez, 2024), impidiendo que la unanimidad
sea la regla decisoria.

Sin embargo, se aprecia que los municipios que obtienen un mayor beneficio neto
en términos de coste derivados de esa prestacion colectiva son aquellos con un
asentamiento mas disperso y una economia mas rural: Abegondo y Bergondo, mientras
que aquellos cuyos costes crecerian son Cambre y Culleredo seguidos de Betanzos, de
caracter mas urbano.

Correlacionando la capacitacion econdmica, medida mediante la recaudacion
fiscal obtenida (capitulos I+11+111 de ingresos), y la ganancia neta observada en términos
de coste de gestion, los resultados son muy similares. Abegondo y Bergondo presentan
un balance coste-beneficio positivo mientras Cambre, Culleredo y Oleiros muestran un
saldo negativo. Betanzos, Carral y Sada apenas muestran cambios, la neutralidad
financiera es su caracteristica.

Asi pues, no existe una uniformidad a la hora de identificar qué municipios ganan
y cudles pierden a raiz de las modificaciones sugeridas: ampliacion de servicios y cambio
de criterio en la aportacion financiera al Consorcio, s6lo Abegondo revela una alta
positividad. En consecuencia, situaciones y acuerdos de consenso basados en un interés
superior al de cada municipio son la forma recomendada para la toma de decisién politica
consorciada. La vision global de pertenencia a un gran territorio urbano formado por los
8 Ayuntamientos debe dirigir y presidir la actuacion del Consorcio, convirtiéndose con el
tiempo la ganancia de unos en la de todos. El ciudadano debe ver aspectos

complementarios en la inter-municipalidad que mejoren su bienestar.
6 CONCLUSIONES

La mayoria de municipios del Consorcio presentan un crecimiento lineal a lo largo
de sus principales ejes de comunicacion, creando un sistema de nucleos secundarios y
amplias zonas que dan lugar a un continuo urbano de asentamientos historicos de pequefio
tamafio con proliferacion de viviendas unifamiliares individuales o pequefias
urbanizaciones. Ademas, dentro de este modelo de asentamiento, cada Ayuntamiento

siguid una dindmica distinta sujeta a sus propias caracteristicas individuales, lo que
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dificulta alcanzar un resultado unanime sobre qué Ayuntamientos ganan o pierden con la
prestacion consorciada de mas SPL.

En el area metropolitana de A Corufia, donde se ubica el Consorcio As Marifias,
este modelo de “ciudad” lo encontramos principalmente en el contorno periurbano
formado por los municipios de Cambre, Culleredo, Oleiros y Sada. Donde las normas
subsidiarias de planeamiento han sido los instrumentos de desarrollo empleados,
caracterizados por una vision localista frente lo que impide ver que una provision conjunta
eficiente de los SPL que hoy es ganancia para unos con el tiempo los seré para todos los
Ayuntamientos consorciados.

No obstante, el estudio muestra una tendencia en los resultados obtenidos: los
municipios mas beneficiados son aquellos con un asentamiento mas disperso y una base
socioecondémica mas rural, teniendo a su vez una capacidad econémica inferior en
términos de ingresos tributarios. Asi pues, la provision conjunta de mas SPL contribuiria
a una mayor solidaridad intermunicipal, al igual que si la variable de reparto de costes
fuese la densidad poblacional (hab/km?).

El estudio muestra un ambicioso reto para cualquier territorio con interés por
alcanzar una 6ptima provisién de los servicios de interés coman. Desarrollar un modelo
territorial urbano integral implica identificar nuevos polos de desarrollo tanto humano
como econdmico, dando paso a servicios mas alla del ambito local que sirvan a una
extensa &rea urbana. Es necesaria una vision integradora a traves de estrategias

municipales conjuntas.
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