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LA ORGANIZACION DE LOS SERVICIOS MUNICIPALES

@) Las AcTiviDADES

La aplicacién de los principios de organizacién, de aquellos principios
que Pfiffner dice fueron llamados «proverbios y mitos», es de excepcional
importancia para la buena marcha del gobierno de las ciudades porque la
organizacién no es ¢6lo un problema humane, sino también «un problema
de estructura mecénica». Dice Hodges que entre los varios planes o méto-
dos de organizacion de la ciudad aparcce como favorito el de la distincién
entre line y staff. Dejaremos para mas adelante el hacer una enumeraciéon
de las clasificaciones cientificas de las funciones municipales y de los
departamentos en que éstas se radican, pcro sefialaremos antes que,
teniendo las entidades municipales caracter territorial, la divisién que
del territorio urbano se haga ha de repercutir indudablemente en la
organizacion funcional. No quiere csto decir que las funciones o servi-
cios sean diferentes segin la divisién que se adopte, pero si que el modo
como se organicen variara de unos casos a otros grandemente y sobre
todo sera completamente distinto en una ciudad pequeia que en una
gran poblacién y costaran mas al erario municipal los servicios de ciu-
dades extendidas horizontalmente que las que con igual nimero de
habitantes se construyan con edificios altos, porque los gastos de alumbra-
do, abastecimiento de aguas, alcantarillado, pavimentacién, etc., resulta-
ran forzosamente mucho mas reducidos en estas ultimas,

La determinacién de las funciones municipales la especificacion de los
servicios podra seiialarse en una u otra forma, podra adoptarse una clasi-
ficacién u otra, pero en realidad se pueden reducir a una sistematizacién,
siempre teniendo en cuenta, claro esta, que las actividades municipales
aumentan de dia en dia. Lo que ya no resulta tan sencillo es la estructu-
racién de los departamentos que desarrollan tales servicios, y eobre todo,
lo que resulta imposible es hacer una clasificacién tipo que podamos tomar
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comio modelo. Y volviendo a las funciones, sefialaremos las que Hodges
cité6 en su obra City Management. Como hemos dicho, la primera que
sefala es la de actividades puramente ejecutivas (line) y actividades asesoras
o superiores (staff). Las primeras tienen un contacto directo con el piblico,
mientras que las segundas tienen como principal misién preparar el trabajo
que desarrollan las primeras, es decir, no tienen normalmente contacto
con el publico. Lent D). Upson, citado por Hodges, divide las funciones
municipales, partiendo de este criterio, en funciones que sirven al piblico
directamente y funciones que lo sirven indirectamente, El primer grupo
lo subdivide en lo relativo al «campo del desenvolvimiento cultural»_ «con-
trol fisico v social» y «ambito de los servicios publicos en sentido estricto,
o servicios municipalizados» (utilities). Entre estos tres grupos desarrolla
luego veintinueve actividades diversas.

El mismo Hodges cita otra clasificacién de funciones tomada de datos
de la «Municipal Reference Bureau» de Cincinati, y es la siguiente :

1.—Control general
Legislativas

Ejecutivas

- Legales
Judiciales
Financieras
Registrales
Compras
Personal

W o

?O-J?\U\

11.-—Proteccién de las personas v de la propiedad

9. Incendios
10. Policia
11. Seguridad del trabajo
12. Asistencia social :
13. Regulacién de las empresas privadas

TI.—Mejoramiento de la salud v de las condiciones de vida

14. Salud piblica

15. Parques

16. Recreos .
17. Planeamiento y zonificacién
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18. Obras piblicas
19. Servicios municipalizados
20. Ornato

IV.—Educacion .

21. Bibliotecas
22. Escuelas publicas
23. Universidad

24, Servicios de informacién

Son también importantes. al respecto de la clasificacién cientifica de las
funciones municipales Ias sistematicas de las diferentes obras que sobre
City Management han escrito los autores norteamericanos Pfiffner, Hodges
y Redd, y asi vemos que el primero divide su obra Municipal Administra-
tion en ocho partes, cuyos titulos son: «Organizacién»; «Régimen inte-
rior» (estudio y planeamiento de la gerencia, finanzas y personal); «Fun-
ciones protectoras» (Policia, tribunales, trafico, incendios, salud publica);
«Asistencia piiblica» (administracién del servicio social, gerencia de las
instituciones benéficas); «Planeamiento» (planeamiento y regulacién del
suelo, viviendas, aeropuertos); «Obras piblicas» (calles, saneamiento y
aguas); «Servicios municipales» «regulacién y gerencia); «Actividades cul-
turales» (educacion, parques y recretos, bibliotecas, museos y musica),

La obra de Hodges titulada City Management, en sus veintiocho capi-
tulos trata del personal, impuestos y tasas y finanzas y cuentas en general,
planeamiento, zonificacién, viviendas, administraciéon de justicia, sanidad,
parques y recreos, asistencia social, policia, trifico, incendios, obras pi-
blicas_ calles, serviecios municipalizados, basuras, aguas, educacién y elec-
ciones.

Reed en su obra Municipal Management, después de tratar la parte ge-
neral y lo relativo a personal y Hacienda local, estudia la seguridad pii-
blica (policia, incendios y otras funciones protectoras); Salud publice;
Parques ¥ Recretos; Asistencia social y Viviende; Escuelas piblicas; Biblio-
tecas y Museos; Obras priblicas y Servicios municipalizados.

En cuanto a textos legales espaiioles, ya el Estatuto municipal sehalaba
en el articulo 150 el objeto dc la competencia municipal, en donde se enu-
meraban prolijamente las funciones municipales. La Ley municipal de 1935
sistematiz6 ma¢ las materias propias de la competencia municipal, y el
apartado f) del articulo 102 cita la urbanizacién en general, saneamiento,
mejora intericr v ensanche, vias publicas, alumbrado, viviendas, parques
y jardines, salubridad e higiene, aguas potables y residuarias, alcantari-
llado_ cementerios, prevencién de epidemias, laboratorios, abastos, mata-
deros, mercados, gas, electricidad y fuerza, transportes, instruccién y cul-
tura, asistencia piblica, policia. cajas de ahorros, pésitos, turismo, mu-
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seos, etc. La vigente Ley de Régimen local, a través de los 11 apartados
del articulo 101 sefiala todavia mas servicios o funciones propias de la
competencia municipal.

Las actividades municipales van in crescendo de tal manera que en los
afios 1930 al 1940 fueron recaudadas en todas las Entidades locales de los
Estados Unidos 4.500.000.000 de délares anualmente, .y de ellos, en 1940,
el 50 por 100 fué obtenido por prestaciéon de servicios. El siguiente estado
comparativo de las actividades municipales de Cincinati y Detroit_ presen-
tado por Reed, es harto elocuente :

CINCINATI DETROIT

Poblacién Actividades Poblacién Actividades

Apo 1900 ... ... .. . . 325.902 215 285.704 131
Ao 1930 ... ... ... . .. 451.160 331 1.568.662 306

El Condado de Los Angeles ha aumentado desde 1850 nada menos que
762 actividades, segun dice H, F. Scoville (Growth of Los Angeles County,
en «The Tax Digest 1936»).

Este aumento ininterrumpido de actividades v la importancia que los
ingresos por tasas de prestacidn de servicios se obtienen son, precisamente,
un argumento mas para la aplicacién al gobierno de la ciudad de los proce-
dimientos o métodos propios de la organizacién y administracion de las
grandes empresas privadas,

b) Los DEPARTAMENTOS

En cuanto a la organizacién de los Departamentos que han de promo-
ver, desarrollar o controlar las actividades municipales, el primer proble-
ma que se plantea es el de la dificultad con que se tropieza para sefialar
su numero, estructura y contenido. Dlice Jordana de Pozas que es éste «un
problema interesantisimo sobre el cual se ha escrito muy poco», y afiade
luego : «Pocas son las ciudades que han concedido a este tema la impor-
tancia que tiene. Lo corriente es que los Departamentos hayan sido creados
a medida que han surgido o se han desarrollado las actividades y servicios

. , P

a su cargo, y no de un modo reflexivo y logico.» Ademis, muchas veces,
como sefiala Hodges, los favoritismos y veleidades de los politicos han
hecho aumentar el nimero de los Departamentos no precisamente por
pecesidades funcionales, sino para satisfacer compromisos electorales o de
partido. Cita dicho autor el caso de Portland «Oregén), que tiene Gobierno
por comisién v en donde la distribucién de los Departamentos es tan absur-
da como la siguiente :
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Departamento de asuntos publicos:
Limpieza de calles
Recogida de basuras

Departa:;tento de finanzas:
Incendios
Sanidad

Almacén municipal de reparaciones

Departamento de Obras Publicas:
Oficina piblica de colocaciones

Departamento de Servicios municipalizados:
Venta de desperdicios

Revision de cuentas:
Concesién de licencias
Secretario del Consejo

Como puede observarse, la estructuracién es disparatada, y ello es fre-
cuente en las ciudades que se rigen por Comisién, porque las muiltiples
actividades o funciones municipales son dificilmente encajadas en el escaso
nimero de departamentos —cinco por lo general— en que se distribuye el
gobierno de la ciudad.

Los criterios de distribucién de funciones en los Departamentos pueden
ser varios, pero dos serdn siempre los principales: O se crean tantos de-
partamentos como comisiones tenga el érgano politico (Consejo, Ayunta.
miento), o se distribuyen funcionalmente en consideracién a los grupos de
actividades mas afines. El primer sistema es el seguido en la organizacién
del Condado de Londres con sus quince departamentos, que correspon-
den a los quince Comités de la Corporacién (Finanzas, Educacién, Sanidad,
Asistencia, Infancia, Servicios generales, Establecimientos, Incendios, Vi-
vienda, Palicia general, Parques, Restaurantes y Alimentacién, Suminis-
tros Alcantarillado y vias fluviales y Planificacién urbana), de los cuales
los de Finanzas, Educacién, Sanidad, Asistencia e Infancia son obligatorios
en virtud del Estatuto del Condado; el resto puede variar. En todos ellos
trabajan nada menos que 60.000 funcionarios, de los cuales 6.700 son admi-
nistrativos. Barcelona parece seguir también esta distribucién en razén
de las comisiones politicas, y tiene tantos Deparlamentos como comisio-
nes, o sea, doce, denominados asi: Gobernacién, Hacienda, Sanidad,
Obras Piblicas, Urbanizacién y ensanche, Beneficencia, Turismo, Trans-
portes, Cultura, Cementerios, Patrimonio y Compras y Abastos.

Cuando la distribucién de funciones entre las diferentes comisiones
obedece a un criterio racional, es aceptable el sistema, pero, por lo gene-
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ral, la divisién en comisiones obedece, como 6rganos representativos que
son, a razones hisidricas o a necesidades de acoplamiento politico, y ambas
soluciones estaran reiiidas con el criterio técnico que debe presidir la
gerencia,

Por ello es fundamental la clasificacién funcional, y, a tal fin, cumple
un cometido interesantisimo y llena un vacio existente hasta que se formu-
16 la sistematizacién que, advirtiendo que no se puede considerar como
un patrén con vigencia universal, formula Hodges, y que transcribimos
a continuacion :

ELECTORES
ORGANOS POLITICOS

CONSEJO 0 ALCALDE

Secretario Interventor Planeamiento Zonificacién
ADMINISTRACION
ALCALDE O GERENTE
Finanzas Obras Seguridad Asistencia
Tesorero Carreteras Incedios Asilos
Contable Alcantarillas Policia Socorros
Recaudador de Ta- Aguas Trifico Casas de trabajo
sas ¢ Impuestos Basuras Pesos y medidas Parques y recreos
Compras ‘ Edificios Inspeccién Cementerio
Almacenes Garage
Licencias y permisos
Fondo de amortiza-
eion
. Servicios mu- ..
Sanidad Educacion Derecho

Salud piblica

nipalizados

Alumbrado pu

Escuelas piblicas

Tribunal local

Hospitales blico Bibliotecas Asesor local
Visitadores y niferas Calefaccion *  Musecos Propiedades
Clinicas Transportes Universidad Legislative
Reconocimientos Acropuertos Educacién de adulios  Tributos
Inspecciones

—_—
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Registros Personal
Registros Comision
Estadisticas Administraciéon
Publicidad " Empleados

' Actividades
Accidentes
Instruccién

Las modernas técnicas gerenciales, en unos casos mediante la coordi-
nacién de funciones y en otros por medio de la integracién de actividades,
han proporcionado una racional distribucién en departamentos que, aparte
de su valor econémico, tiene una gran importancia en el orden practico
de la eficiencia del servicio. Asi resulta verdaderamente interesante el plan
de reforma de la divisién en Departamentos de ]a ciudad de Filadelfia.
Después de tal reforma, los Departamentos son los siguientes :

Parques y Recreos

Sanidad

Asistencia médieca y soecial

Detencién y correccién

Seguridad

Obras Publicas

Servicios municipalizados

Propiedades municipales

Oficina de Planificacién

Departamento legal

Finanzas

Servicio civil (Personal)

Elecciones
" Con esta distribucién se han integrado en el Departamento de Finanzas

las funciones que se pueden observar a continuacién :

Ahore Antes
Finauzas Seeretaria de Presupuestos del
Mayor.
Recaudacion,
Oficina de revision de contribu-
ciones.
Compras.

Otras oficinas independientes.
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De la misma forma, en el propuesto Departamento de Servicios muni-
cipalizados (utilities) vemos la transformacion :

Hoy Antes:

Departameto de servicios munici- Departamento de muelles.
palizados. Trafico.
Comisién de aviacion,
Comisiéon de aguas.
Obras Publicas.

Lo mismo podemos decir de la Beneficencia :

Ahora Antes
Departamento de Asistencia médi- Departamento de Sanidad.
ca y social. Beneficencia publica.

Comisionados del Condado.

En el orden de la policia de seguridad ocurre otro tanto:

Ahora Antes
Departamento de Seguridad pu- Fairmont Park Commision.
blica. Departamento de Seguridad.

Departamento de Obras publicas.
Comisionados del Condado.

Y asi podiamos ir recogiendo mas detalles de este fenomeno integrador
que, quizi empezando por sostener un criterio coordinador, luego pueda
obtenerse en toda su plenitud, vy que consideramos de una gran importan-
cia para la economia v la eficacia de la gerencia. Y al hablar de esto se
plantea el problema de determinar el nimero de los Departamentos de la
Administracién de la cindad. Ya hemos dicho anteriormente que cuanto
menos mejor; pero ello, igual que el contenido y denominaciéon de
los mismos, no puede sujetarse a un patrén fijo. Dice JorpANA DE PozAs
a propésito de esto : «No es posible intentar una divisién en Departamentos
con valor universal. A cllo se opone, en primer término, la gran diferen-
cia entre unos y otros paises o cindades, desde el punto de vista de sus
competencias o atribuciones.» Y, es indudable, la extensién de la
ciudad, sus problemas, su caracter industrial o de turismo son factores de-
cisivos que han de aconsejar una divisién u otra; pero lo que si podemos
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afirmar es que tanto mejor sera la organizacién y tanto mas eficaz la ge-
rencia cuanto mas se aproxime la divisién en Departamentos a un criterio
funcional, a una distribucién racional de las actividades municipales, pro-
curando integrar o por lo menos coordinar los mas afines, con objeto de
evitar la duplicidad de actuaciones y lograr, como dice Pfiffner, «la
eficiencia y la economia». A tal efecto sefala Jordana de Pozas que lo nor-
mal es encontrar entre los diferentes tipos de organizacién departamentos
comunes a unos y otros, como son los de :

Presidencia. las oficinas de Planificacion y
Secretaria General. . Urbanizacién.

Depositaria o Tesoreria. Vivienda.

Intervencion, Prevision y servicios sociales o
Policia en general. bienestar piblico.

Educacién. Propiedades.

Vias y Parques i{solamente o con Aguas y Alcantarillado.

En Espaiia. el Instituto de Estudios de Administracién Local publicé
un Boletin de Informacién relativo a la organizacion de los Departamentos
municipales en la mayor parte de las grandes y medianas Corporaciones,
y la consecuencia del estudio realizado era la de que no habia un criterio
fijo y que, en realidad, la organizaciéon dejaba bastante que desear por
obedecer a criterios rutinarios y sin caracter funcional. Claro esta que hoy
dia la inmensa mayoria de los Ayuntamientos espafioles se ven obligados
a dedicar un gran mimero de funcionarios a realizar servicios que no son
municipales. Todos los Departamentos ministeriales, por medio de sus
Delegaciones provinciales, encomiendan a los organismos municipales la
reallzamon de trabajos que absorben buen niimero de funcionarios. Aun-
que no sea mias que las notificaciones que todos los Servicios Centrales
hacen a través de los Ayuntamientos, ya esto es suficiente para justificar
la existencia de por lo menos un Departamento dedicado exclusivamente
a tal funcién. Por todo ello, para poder presentar un esquema u organi-
grama de la distribucion de funciones municipales en Espana, debemos
empezar por hacer dos distinciones: de un lado, Ayuntamientos de capi-
tales de provincia que casi no tienen a su cargo servicios del Estado, y
Ayuntamientos no capitales, que son verdaderas delegaciones o «sucursa-
les» de los Departamentos ministeriales; y de otro lade también deben
distinguirse las ciudades por la importancia de su poblacién, en, por lo
menos, nucleos menores a 20.000, poblaciones de mas de 20.000 hasta
100.000, y ciudades con mas de 100.000 habitantes. Es decir, que en la
organizaciéon de los Departamentos y consiguiente determinacion de su
nimero y funciones deben conjugarse dos factores : la poblacién y la clase
de la ciudad en la divisién administrativa de la nacién (ser o no capitales
de provincia).
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Como seria imposible hacer aqui una clasificacién para cada uno de
estos tipos de ciudad, vamos a intentar hacerlo para la ciudad de 20.000
habitantes, a la que se vienen refiriendo muchos estudios urbanisticos
dentro y fuera de Espana, o por considerarla el centro de una comarca
(el umland de que habla G, Taylor), o por estimar que es la cifra éptima
de poblacién para una racional organizacién de los servicios. Ademas,
desde nuestro punto de vista profesional es el tipo de ciudad de que tene-
mos mayor experiencia,

Nos vamos a referir a Espana, y podriamos sefialar una distribucion
de servicios, bajo la direccién del Secretario de la Corporacidén, igual
o parecida a la siguiente:

1.—Departamento central:

Registro general e informacion
Régimen interior. Actas
Asesoria juridica

Personal

Protocolo, ceremonial y prensa

Archivo

Coordinacién, .

I1.—Obras y Servicios urbanos:

Abastecimiento de aguas
Alcantarillado

Alumbrado puiblico

Limpieza viaria.

Transportes

Mataderos y Mercados

Otros servicios municipalizados
Obras piblicas

IIL.—Urbanismo:

Planificacién y zonificacién

Vialidad y ornato

Vivienda

Licencias e inspeccién de obras particulares
Parques y Jardines
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IV.—Seguridad:

Policia urbana y rural

Trafico

Extincién de incendios y salvamento
Defensa pasiva

V.—Sanidad:

Inspeccion sanitaria
Hospitales y Casas de Socorro
Laboratorios

Bafios publicos

Desinfeccioncs

Cementerios.

VI.—Accion social v cultura

Policia de las costumbres

Proteccion de menores

Asilos y albergues de transetntes

Bibliotccas, Museos, Exposiciones y Festejos
Deportes ) '
Espectaculos

Turismo

VII.—FEstadistica:

Empadronamiento y censo de poblacion
Censo electoral

Estadisticas generales y locales
Coordinacién con el Registro Civil,

VIIIL.—Intervencion:

Fiscalizacién

Administracién de Rentas y Exacciones
Propiedades municipales

Presupuestos

Contabilidad

Compras y Almacén _

Inspeccién de Rentas y Exacciones
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IX.—Depositaria:

Recaudacion

Custodia de valores

Pagaduria.

A estos nueve Departamentos se puede anadir otro gue podria deno-
minarse :

X.—Servicios estatales:

Que comprenderia :

Contribuciones del Estado

Catastro o Amillaramiento

Registro Fiscal de Edificios y Solares

Reclutamiento

Auxilios (relacion con organismos estatales en cumplimiento de servi-

cios solicitados)

Fiscalia dc la Vivienda

Requisicion militar, Alojamientos y Bagajes

Comisaria de Abastecimientos y Transportes.

Esta clasificacion podria simplificarse para poblacioncs mas pequenias
0 que por su presupuesto no puedan mantener los diez Departamentos,
agrupando a los que sean mas afines. Asi se podria presentar una clasi-
ficacién similar a la siguiente :

I.—Departamento Central (al cual se anadirian los servicios de Esta-
distica y Seguridad).
H.—Accién social, Cultura v Sanidad.
III.—Urbanismo, Obras y servicios urbanos.
IV.—Hacienda.

En este caso, los servicios estatales de Contribuciones, Reclutamiento,
etcétera, podrian acumularse al Negociado mas afin.

En el Boletin de Documentacién de las Corporaciones locales niimero 3,
relativo a la organizacién de los servicios administrativos locales, publi-
cado por el Instituto de Estudios de Administracion Local, después de
afirmar, como antes dijimos, «que no se refleja, en general, una organi-
zacion racional imierma, pues la adoptada en la mayoria de las ocasiones
parece mas bien ser fruto de un criterio puramentie pragmatico», dice que
«es necesario introducir criterios objetivos que respondan a unas bases
racionales v técnicas de organizacién». De ahi nuestra preocupacion por
presentar un proyecto dc divisién racional en departamentos, aunque.
como es natural_ no tiene la pretension de estar litre de omisiones o erro-
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res que nos agradaria se sefialasen para contrastar opiniones sobre asunto
tan importante y poco estudiado en Espafia como el que nos ocupa, Con
fodo, seguimos creyendo que la organizacién formulada por Hodges y que
antes hemos transcrito es muy completa y con ligeras modificaciones podria
ser aplicada en Espaiia,

El mimero de los Departamentos, insistimos, debe ser el menor posible,
pero, dadas las multiples actividades de los Municipios, actualmerite no
creemos pueda bajar de ocho, sin exceder de quince.

En las ciudades norteamericanas vemos que, por ejemplo, Boston tiene
37 Departamentos, Detroit 20 y Nueva York 19: pero en cambio Toledo
(Ohio), regida por gerente, tiene 8 Departamentos; Lynchburg (Virginia),
con 41.000 habitantes, tiene 11; Cincinati, también en régimen de mana-
ger, tiene 4 Departamentos y 9 actividades referidas al gerente. Casi todas
las cindades que se rigen por Comisién tienen 5 Departamentos, y Seattle’s
en su Carta sefiala que tendra «catorce Departamentos y no mas»,

Jamme PEREIRA GARCIA
Diplomado en Admén, Local
del Servicio N. de Inspeccion y Ase-
soramiento de las Corporaciones
Locales.
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