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Introduccio

La reforma de I'actual marc regulador de les hisendes locals s’ha pospo-
sat diverses vegades al llarg dels darrers anys. Quan es va aprovar l'acord
de financament de les comunitats autonomes, el desembre del 2009, ja
es parlava de la reforma de la hisenda local i del seu sistema de finan-
cament. Actualment, doncs, resulta extremament necessari coneixer,
des de totes les perspectives, els aspectes que configuren el régim local

i el seu sistema de financament i poder aportar elements de debat que
ajudin a reformar-lo.

Un dels temes cabdals que s’han de tractar és la reforma del regim

local a Catalunya, que ha esdevingut absolutament necessaria després
de I'aprovaci6 de I'Estatut d’autonomia de Catalunya, especialment en
un context economic i social que marca la necessitat de simplificar les
estructures administratives, eliminar duplicitats d’actuacio i garantir
I'estabilitat pressupostaria i la sostenibilitat financera. S’ha de recordar
gue I’Estatut va fer un pas endavant en la definicié de les competencies
d’ambit local en afirmar que correspon a la Generalitat la competéncia
exclusiva en materia de regim local. En virtut d'aquesta competencia
exclusiva, en aquests moments s’esta preparant I'avantprojecte de llei
de governs locals de Catalunya, que desenvolupa I'Estatut d’autonomia
de Catalunya amb I'objectiu de dissenyar un model institucional propi

i construir una organitzacio territorial local que abasti tots els governs
locals catalans. Un cop aprovat aquest avantprojecte de llei, s’haura
d’aprovar també la llei de finances locals per desplegar els principis i les
disposicions estatutaries. Paral-lelament, es preveu que I'avantprojecte
de llei de racionalitzacié i sostenibilitat de I’Administracio local de I'Estat
arribara al Congrés dels Diputats a mitjan juliol del 2013.

D’altra banda, la hisenda local s’ha vist afectada de manera important
per la bombolla immobiliaria. Durant els anys d’expansio del mercat
de I'habitatge, els ajuntaments van disposar d'importants augments de
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recursos, que malgrat tenir necessariament el caracter d’extraordinaris,
ja que procedien d’una situacié molt particular, es van consolidar com
recursos “normals” dins de la hisenda local. La desaparici6 d’aquests re-
cursos en el moment de I'explosi6 de la bombolla immobiliaria va afectar
de manera molt diferent els diversos ajuntaments, pero va comportar un
empitjorament general de la seva situacié economica. Malgrat aixo, en
general es pot afirmar que els ajuntaments catalans tenen una situacio
financera relativament estable, en part a causa de les restriccions que ja
tenien per accedir a 'endeutament, restriccions que s’han incrementat
amb la nova regulaci6 sobre estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera. Caldra fer un seguiment de I'impacte que pot tenir aquesta
nova regulaci6 sobre les finances dels ens locals.

Aquest nimero de Nota d’Economia recull una serie d’articles sobre les
finances de les hisendes locals que, des de diferents vessants, posen en
relleu elements de reflexi6 sobre la situaci6 actual de les finances locals a
Catalunya. Aquests articles volen abastar els aspectes més rellevants dels
recursos dels ens locals, especialment els municipis, pero també analit-
zen aspectes de caracter competencial i de 'organitzacio institucional de
les entitats locals.

En l'article de Marta Espasa i Maite Vilalta es mostra una visio
panoramica de la hisenda dels municipis de Catalunya. Es tracta d'una
analisi descriptiva de la situaci6 economica actual dels municipis cata-
lans centrada en I'objectiu de detectar-hi els elements problematics i
aportar aspectes per reflexionar sobre el futur del marc regulador dels
ens locals. En aquest sentit, ’article descriu les despeses i els ingressos
dels municipis en els darrers anys, aixi com la seva situaci6 financera.
Pel que fa a les despeses, s’observa que els municipis en destinen la
major part a serveis que es poden catalogar com tipicament municipals
i que principalment aquesta despesa és de caracter corrent. Quant als
ingressos, la crisi ha ocasionat una forta disminuci6 de la recaptacid
dels impostos vinculats al mercat immobiliari, de manera que I'impost
sobre béns immobles, que és forca estable en el temps, ha esdevingut la
principal font de recursos. Les autores presenten unes reflexions finals
per obrir un debat sobre les qiiestions que s’haurien de plantejar davant
la situacio actual de les finances locals; concretament, citen temes com
la necessaria reforma de 'organitzaci6 territorial, la indefinicié del marc
competencial que tenen actualment els ens locals, la reforma del model
de financament, que amb la crisi actual s’ha fet encara més necessaria, i
la situaci6 del deficit, 'endeutament i la solvencia dels municipis.

L’article de Joaquin Tornos presenta el marc constitucional i esta-
tutari en materia de régim local. En primer lloc, 'autor exposa el que
estableix la Constitucié en materia d’organitzaci6 territorial i fa referen-
cia a les diverses sentéencies del Tribunal Constitucional que atorguen a
I’Estat les competencies per establir les bases de regim local. En segon
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lloc, destaca que I’Estatut d’autonomia de Catalunya va voler ampliar
I’abast competencial de la Generalitat en materia de regim local intro-
duint aspectes relatius a 'organitzacio territorial i les competéncies dels
ens locals, si bé la senténcia del Tribunal Constitucional de 28 de juny
sobre I'Estatut d’autonomia ha rebaixat de forma substancial el contin-
gut de ’Estatut d’autonomia en materia de regim local, ja que en fa una
interpretacio restrictiva. Finalment, fa referencia al desenvolupament
normatiu posterior a la senténcia del Tribunal Constitucional i destaca la
creaci6 del Consell de Governs Locals i de ’Area Metropolitana de Bar-
celona.

Des d’'una perspectiva estructural i organitzativa, I'article de Maria
Petra Saiz planteja el problema que suposa la indefinicié de I'ambit
subjectiu que conforma el sector public local, que s’agreuja encara més
amb I'entrada en vigor de la Llei organica d’estabilitat pressupostaria i
sostenibilitat financera. En aquest sentit, I'article fa un repas dels ens
que conformen el sector public en 'ambit local i destaca la multiplicitat
d’ens que hi ha en 'ambit local a Catalunya. Tot seguit, I’article explica
que l'existencia d’aquests ens dificulta I'aplicaci6 del regim pressupostari
i de control i destaca que cal una tunica regulacioé de 'ambit subjectiu dels
ens locals i 'establiment de criteris homogenis per a ’assignacié d'un
ens concret a 'entitat local que correspongui.

L’article de Josep M. Duran presenta una analisi dels impostos locals
a Catalunya en comparacio amb els del conjunt d’ens locals espanyols.
Primer tracta ’evolucio6 de les fonts d’ingressos dels ens locals, i després
analitza més exhaustivament cadascun dels impostos que formen la hi-
senda dels municipis (I'impost sobre béns immobles, 'impost sobre acti-
vitats economiques, 'impost sobre vehicles de traccié mecanica, I'impost
sobre I'increment del valor dels terrenys de naturalesa urbana, i I'impost
sobre construccions, instal-lacions i obres) i la participacio en els impos-
tos estatals (IRPF, IVA i impostos especials). L’article acaba amb una
serie de propostes i recomanacions sobre com hauria de ser la imposicid
local i destaca que s’ha de centrar en 'impost sobre béns immobles, del
qual s’hauria de revisar el sistema d’estimaci6 de valors cadastrals, i que
la participaci6 en 'TRPF hauria de tenir més rellevancia i més visibilitat
per a la ciutadania.

Ignasi Puig descriu els instruments de fiscalitat ambiental en les ad-
ministracions locals i destaca que el seu us tindria dos objectius clars:
incentivar conductes més ecologiques i reduir el pes d’ingressos vincu-
lats a nous desenvolupaments urbanistics, poc sostenibles ambiental-
ment. L’autor exposa els diferents elements que configuren cada impost
local des d’una perspectiva de sostenibilitat ambiental. A continuacio,

fa una referencia especial a les taxes, que en la hisenda local tenen una
rellevancia considerable i és on els municipis tenen més marge de mani-
obra. En aquest sentit, destaca els aspectes de les taxes que tenen a veure
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amb la sostenibilitat ambiental, com ara els incentius d’estalviar d’aigua,
fomentar el reciclatge o també d’utilitzar el transport pablic i millorar

la mobilitat urbana. L’article conclou que, d'una banda, hi ha raons per
argumentar un canvi en la imposicio local, per enfocar-la des d’'una
perspectiva mediambiental, i de I'altra, que en el camp de les taxes els
municipis poden desenvolupar moltes actuacions que dotin la hisenda
municipal d’una optica mediambiental i de sostenibilitat.

Miriam Hortas i Paula Salinas presenten una metodologia de calcul
de l'indicador de necessitats dels ens locals. En un sistema de subvenci-
ons d’anivellament, el calcul de les necessitats esdevé un element essen-
cial per assolir els objectius fixats en qualsevol sistema de financament
que tingui per objectiu assolir un model equitatiu, eficient. Els altres
elements que cal tenir en compte tenen relacié amb la capacitat fiscal

de cada municipi. Les autores presenten una metodologia alternativa

de calcul dels indicadors de necessitats, basant-se en els factors de cost,
que poden ser demografics, socials i economics, i en factors de demanda.
Presenten també els resultats d’aquests indicadors per als municipis de
Catalunya i els comparen amb els utilitzats en la distribuci6 de la par-
ticipacio dels ingressos de ’Estat als municipis i amb els emprats en el
repartiment del fons de cooperacio local de Catalunya. Per acabar, les
autores indiquen que quan es plantegi una reforma del sistema de fi-
nancament local s’haurien de tenir en compte elements que estimin de
forma objectiva les necessitats de despesa dels municipis.

Daniel Mas i Daniel Montolio aborden un aspecte concret que ha de
servir per millorar i avaluar la tasca de 'activitat publica: la comptabili-
tat de costos, ja que coneixer el cost final d’'un servei és necessari per a la
presa de decisions sobre la seva prestacio directa o sobre la seva possible
externalitzacio. L’article exposa la implantaci6 que hi ha hagut fins ara
del calcul de costos en el mon local, tant a Espanya com a Catalunya, i

a continuacio explica els diferents models de calcul de costos i fa una
referencia especial al model basat en els costos complets, que és el que
presenta més avantatges, si bé a causa de la seva complexitat també té
alguns inconvenients. Els autors proposen les qiiestions que cal tractar
préviament quan es vol implantar un sistema de costos, com ara els ob-
jectius que s’han d’assolir, els serveis que es volen analitzar, I'existéncia
de factors de conflictivitat en el procés, el detall al qual es vol arribar, els
canvis que pot suposar a l'organitzacio, el seu cost i la possible difusio
dels resultats del treball.

César Cantalapiedra i Carmen Lopez tracten la situacio6 actual i les
perspectives del deute de les corporacions locals i mostren que en els
darrers anys el deute dels ens locals no ha crescut de forma important,
de manera ben diferenciada del que ha succeit a I'Estat i al conjunt de
comunitats autonomes. Una part d’aquesta evolucio tan diferent es deu a
les fortes restriccions normatives de 'endeutament local que hi ha hagut.
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Ara bé, els autors indiquen que aquestes restriccions no s’han mostrat
del tot eficaces, perque han comportat un augment de la morositat, un
augment de les polisses de credit i 'acumulaci6 de factures impagades.
Tot i aixo, en I'article es diu que el deute local computat des d’'una pers-
pectiva amplia se situaria prop del 5% del PIB, valor que es pot conside-
rar sostenible. Ara bé, cal tenir presents les dificultats que comportara el
compliment de la nova normativa d’estabilitat pressupostaria, que obliga
a reduir 'endeutament dels ens locals. Es per aixo que els autors propo-
sen analitzar les experiencies nordiques de coordinacio de les politiques
de finangcament per millorar les condicions d’accés als mercats.

L’article de Ramon Auset exposa el marc normatiu de la tutela finan-
cera dels ens locals a Catalunya i els canvis que suposa la nova Llei orga-
nica d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera. En particular,
Pautor explica les diferencies que hi ha entre 'objectiu d’estabilitat pres-
supostaria avaluat a partir de la capacitat o necessitat de financament i
els indicadors de solvencia que es calculen per a cada entitat local i que
s'utilitzen per avaluar la tutela financera dels ens locals, i assenyala que
aquests darrers proporcionen molta més informacié sobre la situaci6 de
I'ens local que un indicador macroeconomic com la capacitat o necessitat
de financament. En aquest punt també fa referéncia a la conveniéncia de
distingir entre els objectius globals per al conjunt d’ens locals i els indivi-
duals per a cada entitat local.
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Una diagnosi de la situacio
actual de la hisenda dels
municipis de Catalunya

Marta Espasa
Maite Vilalta
Universitat de Barcelona

1.
Introduccio

Malgrat que les entitats locals son les administracions que tenen una
relacio més directa amb els ciutadans, probablement no se’ls ha prestat
tanta atenci6 com a d’altres. Un clar exemple d’aquest fet és la paralit-
zacio sistematica de la necessaria reforma de les hisendes locals, que la
crisi economica ha convertit en un element indefugible. Aquesta reforma
ha de clarificar les competencies que han d’assumir els governs locals i
ha de dotar-los dels recursos suficients per atendre les despeses associa-
des a I'exercici d’aquestes competencies.

L’objectiu del present article és fer una diagnosi de la situaci6 economica
de la hisenda dels municipis de Catalunya, amb la finalitat de detectar
els principals problemes i aportar elements de reflexié sobre quins as-
pectes s’haurien de modificar davant d'una reforma del marc regulador
dels governs locals.

L’article s’articula en set apartats, el primer dels quals és aquesta breu
introducci6. En el segon es detalla 'actual marc legal que regula la hisen-
da local, i en el tercer es mostra el conjunt d’ens que configuren les enti-
tats locals a Catalunya. El quart i cinque apartats es destinen a analitzar
el comportament que han tingut la despesa i els ingressos municipals
durant el periode 2005-2010. El sise apartat analitza ’evolucio de la seva
situacio financera, i en el sete i darrer apartat s’especifiquen un conjunt
de reflexions sobre les qiiestions que inevitablement s’haurien de tractar
en qualsevol debat sobre la situaci6 actual de la hisenda local i del seu
futur.
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2,
Una breu referéncia al marc legal que regula la hisenda local

A partir de la Constitucio6 espanyola de ’any 1978 es configura un Estat
compost per tres nivells de govern: el central, 'autonomic i el local. Amb
relacio al nivell local, els principals aspectes que determina el text consti-
tucional son: a) la garantia de 'autonomia dels municipis; b) 'existencia
de les provincies com a entitats locals amb personalitat juridica propia,
aixi com la possibilitat de crear agrupacions de municipis diferents de la
provincia; c) la determinacié que les hisendes locals disposin dels mit-
jans suficients per a I'exercici de les funcions que la llei els atribueixi, i
d) la procedencia dels ingressos de les corporacions locals, que es nodri-
ran de tributs propis i de la participacio en els de 'Estat i de les comuni-
tats autonomes.

La Constituci6 determina que la potestat originaria per establir tributs
correspon exclusivament a 'Estat. Les comunitats autonomes i les cor-
poracions locals podran establir i exigir tributs, d’acord amb la Constitu-
ci6 iles lleis. Aixi mateix, estableix que I’Estat té competencia exclusiva
sobre materies com la hisenda general i les bases del regim juridic de les
administracions publiques. Aixi doncs, a partir del text constitucional
queda clar que la legislaci6 sobre regim local és estatal. D’aquesta mane-
ra, es pot afirmar que I'actual funcionament de la hisenda dels municipis
de Catalunya és fruit del desenvolupament, al llarg del temps, de norma-
tiva estatal.! A continuacio es descriuen els trets més essencials d’aquesta
normativa.

Pel que fa al disseny del marc competencial dels municipis, cal recorrer
al contingut de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del
regim local. Aquesta Llei enumera quines competéncies han d’exercir els
municipis, i determina que, ja siguin sols o associats, han de prestar un
conjunt de serveis que varia segons la seva mida. Concretament, el grau
d’obligatorietat dels serveis que han de prestar els municipis canvia se-
gons si tenen menys de 5.000 habitants, entre 5.001 1 20.000 habitants,
entre 20.001 1 50.000 habitants, i més de 50.001. Pero a més a més
d’aquests serveis que s’han de prestar obligatoriament, la mateixa llei
estableix que el municipi pot promoure tota classe d’activitats i prestar
tots els serveis publics que contribueixin a satisfer les necessitats i aspi-
racions dels seus ciutadans, i preveu la possibilitat que realitzin activitats
complementaries de les propies d’altres administracions puabliques, en
particular les relatives a 'educacio, la cultura, la promoci6 de la dona,
I'habitatge, la sanitat i la protecci6 del medi ambient. Per tant, s’obre

1 LaLlei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del regim local; la Llei
39/1988, de 28 de desembre, reguladora de les hisendes locals; la Llei 51/2002,
de 27 de desembre, de reforma de la Llei 39/1988, de 28 de desembre, reguladora
de les hisendes locals, i el Reial decret legislatiu 2/2004, de 5 de marg, pel qual
s’aprova el text refés de la Llei reguladora de les hisendes locals.
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la porta a permetre que els ajuntaments acabin prestant serveis que no
els son legalment obligatoris, la qual cosa fa que el seu marc competen-
cial es pugui classificar en obligatori i no obligatori. Finalment, altres
aspectes destacables d’aquesta llei son: a) es preveu la possibilitat que
I’Estat i les comunitats autonomes deleguin competéncies als munici-
pis; b) es preveu que els municipis puguin sol-licitar a la seva comunitat
autonoma la dispensa de 'obligaci6 de prestar els serveis minims que
els corresponguin, en cas que aixo els sigui impossible o de molt dificil
compliment, i ¢) s’estableix que les comunitats autonomes puguin coo-
perar amb les diputacions per garantir la realitzaci6 dels serveis atribuits
als municipis. Aixi mateix, les diputacions poden cooperar amb els ens
comarcals en el marc establert per la legislaci6é autonomica.

Pel que fa al disseny del model de financament dels municipis, cal recor-
rer a la Llei 39/1988, de 28 de desembre, reguladora de les hisendes lo-
cals, i al Reial decret legislatiu 2/2004, de 5 de marg, pel qual s’aprova el
text refés de la Llei reguladora de les hisendes locals.? L'objectiu de la llei
de 'any 1988 va ser dotar les entitats locals d'un marc financer que els
permetés disposar de recursos suficients i exercir ’'autonomia financera.
Concretament, aquella llei va establir un sistema d’obtenci6 de recursos
basat en una cistella tributaria i en una participacio6 dels governs locals
en els tributs de 'Estat.

Si bé, tal com acabem d’esmentar, I’'actual marc competencial dels muni-
cipis i el seu model de financament son els dissenyats i determinats per
la normativa estatal, cal tenir present que I'actual Estatut d’autonomia
de Catalunya regula aspectes importants dels governs locals, tant pel que
fa al seu marc competencial com pel que fa al seu financament. De fet,
I’Estatut preveu que el Parlament de Catalunya aprovi la seva propia llei
de finances locals.3

3.
Els ens que configuren el sector public local a Catalunya
i la seva mida

El sector public local catala no només esta constituit pels municipis, sind
que esta configurat per un complex conglomerat d’ens. Concretament,
en aquests moments el formen 947 ajuntaments, 4 diputacions, 76 man-
comunitats, 62 entitats municipals descentralitzades, 41 consells co-
marcals i 1 entitat metropolitana. Evidentment, tots aquests ens presten

2 LaLlei de 1988 va ser reformada en el moment en queé es va aprovar la Llei
51/2002, de 277 de desembre, el contingut de la qual queda recollit en el reial de-
cret legislatiu de 2004 pel qual se n’aprova el text ref6s. Cal recordar que I'objec-
tiu d’aquesta reforma va ser, quasi exclusivament, la supressi6 de I'impost sobre
activitats economiques (IAE).

3 Vegeu Vilalta (2009).
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serveis, i per tant, gasten. Val a dir que aproximadament el 83% d’aques-
ta despesa la fan els municipis. I’any 2010 la despesa realitzada pel
conjunt de municipis de Catalunya va ser de 10.422,9 milions d’euros.
Doncs bé, la despesa de les quatre diputacions va ser de 1.177,0 milions
d’euros; la dels consells comarcals, de 520,1 milions d’euros, i la de les
entitats metropolitanes, de 446,1 milions d’euros. Aquesta importancia
quantitativa dels municipis dins el moén local explica que I'analisi que es
fara a continuaci6 se centri només en ’'ambit municipal.

Un dels trets que caracteritza els municipis és la mida reduida. A Catalu-
nya hi ha 328 municipis que tenen menys de 500 habitants. El 51% dels
municipis té¢ menys de 1.000 habitants, i el 78%, menys de 5.000.
Només una quarta part dels municipis catalans té més de 5.000 habi-
tants (vegeu el quadre 1).

Quadre 1. Municipis de Catalunya segons la mida. 2011

Nombre

Nombre % acumulat %
Menys de 101 habitants 25 2,6% 25 3%
De 101 a 501 habitants 303 32,0% 328 35%
De 501 a 1.000 habitants 151 15,9% 479 51%
De 1.001 a 2.000 habitants 118 12,5% 597 63%
De 2.001 a 3.000 habitants 70 7.4% 667 70%
De 3.001 a 5.000 habitants 71 7,5% 738 78%
De 5.001 a 10.000 habitants 88 9,3% 826 87%
De 10.001 a 20.000 habitants 58 6,1% 884 93%
De 20.001 a 30.000 habitants 21 2,2% 905 96 %
De 30.001 a 50.000 habitants 19 2,0% 924 98%
De 50.001 a 100.000 habitants 13 1,4% 937 99%
De 100.001 a 500.000 habitants 9 1,0% 946 100%
Més de 500.001 habitants 1 0,1% 947 100%

Total 947 100,0%

Font: elaboraci6 propia a partir de dades de I'INE.

Qualsevol analisi de la despesa realitzada pels municipis segons la mida
posa de manifest algunes diferencies significatives, tal com es veura més
endavant. Els comportaments son heterogenis. Els municipis més petits
son els que registren més volum de despesa per habitant. I les diferén-
cies no només resideixen en el volum total de despesa per habitant, sind
també en la naturalesa economica d’aquesta, aixi com en el seu desti.

La conclusio és, doncs, que parlar dels governs locals és parlar d'un com-
plex i ampli conjunt d’ens la mida dels quals és majoritariament reduida,
la qual cosa planteja el dubte de si les competencies que tenen assig-
nades poden ser exercides amb el grau d’eficiéncia i equitat que seria
recomanable, ates la seva poca grandaria.
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4.
La despesa dels municipis de Catalunya

La despesa corresponent al conjunt dels governs locals de 'Estat es-
panyol suposa actualment (any 2010) el 13,4% del total de la despesa
publica realitzada.* Aquest percentatge és gairebé identic al 13,0% que es
donava fa vint-i-cinc anys. A Espanya s’ha produit un important procés
descentralitzador en una tnica direcci6: del Govern central als governs
autonomics. Les comunitats autonomes, inexistents I’any 1978, tenen
actualment una participacio del 36,2% en el total de la despesa publica.

Si bé el pes del sector public local s’ha mantingut estable al llarg dels
anys, la despesa municipal per habitant dels municipis no ha deixat de
créixer. En termes reals, aquesta despesa per habitant ha crescut a una
taxa mitjana anual del 3%. Per exemple, tal com mostra el grafic 1, la
despesa per habitant realitzada pel conjunt de municipis catalans I'any
2001 va ser de 1.126 euros per capita en valors de 'any 2010, mentre que
la corresponent a 'any 2010, tot i ser un 8,3% inferior a la registrada
P’any 20009, va ser de 1.387 euros per capita.

Grafic 1. Despesa dels municipis de Catalunya. Liquidacié 2001-2010
(euros constants 2010)
1.600 1.513
1.362 1.371 1.387

1.400 1266
1.222 1.240 .
1.200 | 1.126 1.168 1.170

1.000

800

Euros per habitant

600

400

200

0

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Font: elaboracio propia a partir de dades del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques.

Per fer-nos una idea de la dimensi6 que té el sector public local a Cata-
lunya, es pot afirmar que la despesa realitzada pel conjunt de municipis
Pany 2010 va ser del 5,3% del PIB catala. La corresponent a la Generali-
tat de Catalunya va suposar el 16,7%.

4 Intervencié General de ’Administraci6 de I’Estat. Avance de la actuacion
econodmica y financiera de las administraciones publicas. 2010.
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4.1.
El desti i la naturalesa economica de la despesa realitzada
pels municipis

El quadre 2 mostra que els municipis de Catalunya han fet durant el peri-
ode 2005-2010 una mitjana de despesa anual de 1.280 euros per habitant.
Aquesta despesa ha anat destinada, fonamentalment, a la prestaci6 de
serveis publics basics (un 38,7%), dins dels quals destaquen habitatge i ur-
banisme (construccio, millora i conservaci6é d’habitatges; manteniment de
la via publica; manteniment dels edificis oficials; enllumenat public; etc.)

1 el benestar comunitari i medi ambient (recollida i tractament de residus,
neteja viaria, proveiment i distribuci6 d’aigua, clavegueram, enllumenat
public, cementiri, etc.). En segon lloc, els municipis de Catalunya han des-
tinat la seva despesa a la produccié de béns ptblics de caracter preferent
(un 18,9%), dins dels quals destaquen I'educaci6 i la cultura.

Quadre 2. Despesa dels municipis de Catalunya. Classificacié funcional.
Liquidacio 2005-2010. Euros per habitant

Mitjana
2005-
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2010 %
Deute public 86 78 89 102 86 85 88 6,8
Serveis publics basics 404 454 480 493 571 572 496 38,7
Seguretat i mobilitat ciutadana 72 75 80 83 88 101 83 6,5
Habitatge i urbanisme 176 202 211 214 273 234 218 17,1
Benestar comunitari i medi ambient 156 176 190 195 210 237 194 15,2
Actt_xacmns de proteccié i promocio 81 89 98 107 124 13 102 8,0
social
Pensions, altres prestacions
econdmiques a ocupats i serveis socials 65 73 81 89 100 90 83 6,5
i de promoci6 social
Foment d’ocupacio 15 16 17 18 24 23 19 1,5

Produccio de béns publics de

s 176 207 244 267 284 275 242 18,9
caracter preferent

Sanitat 12 17 25 34 36 18 24 1,9
Educacié 63 75 86 94 100 103 87 6,8
Cultura 59 67 80 83 84 96 78 6,1
Esport 41 48 53 55 64 58 53 4,1
Actuacions de caracter economic 128 161 185 181 208 84 158 12,3
Agricultura, ramaderia i pesca 1 1 1 1 1 1 1 0,1
Industria i energia 2 2 3 8 3 2 3 0,3
gr?]?;r;;ésturisme i petites i mitjanes 36 38 46 53 53 29 42 3.3
Transport public 18 20 21 24 23 19 21 1,6
Infraestructures 65 91 102 85 121 22 81 6,3
Recerca, desenvolupament i innovacio 5 6 7 7 1 0 5 0,4
Altres actuacions de caracter econdmic 2 3 4 3 5 10 5 0,4
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Mitjana

2005-
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2010 %
Actuacions de caracter general 155 167 185 190 211 259 195 15,2
Organs de govern 18 20 28 30 30 22 25 1,9

Serveis de caracter general i

g e e s 119 126 134 139 155 217 148 11,6
administracio financera i tributaria

Transferéncies a altres administracions
publiques

Total despesa 1.030 1.155 1.280 1.341 1.484 1.387 1.280 100,0

18 20 23 22 26 21 22 1,7

Font: elaboracio propia a partir de dades del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques.

Aquestes xifres posen de manifest que els municipis presten un conjunt
de serveis que podriem classificar de “tipicament locals” (urbanisme,
enllumenat public, manteniment de les vies ptbliques, recollida d’es-
combraries i benestar social basic, entre altres). Si es fes una compa-
raci6 amb els serveis que presten els municipis del conjunt de paisos
europeus, s’observaria que els governs locals d’aquests paisos, a més de
prestar serveis “tipicament locals”, estan també molt més implicats en la
prestacid de serveis vinculats a la sanitat, 'educaci6 i la protecci6 social
(Bosch i Espasa, 2006).

Pel que fa a la naturalesa economica de la despesa municipal, el quadre 3
ens permet afirmar que es tracta sobretot de despesa corrent. Durant els
anys 2005-2010 la despesa corrent realitzada pel conjunt de municipis
de Catalunya ha estat d’'una mitjana anual de 864 euros per habitant, la
qual cosa suposa el 67,5% del total de despesa.

Quadre 3. Despesa dels municipis de Catalunya. Classificacié economica.
Liquidacié 2005-2010. Euros per habitant

Mitjana
2005-
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2010 %
Despeses de personal 302 313 332 357 369 369 340 26,6
Compra de béns i serveis 310 339 374 389 396 394 367 28,7
Interessos 17 18 22 25 18 15 19 1,5
Transferéncies corrents 97 119 133 151 162 161 137 10,7
Total operacions corrents 726 789 862 923 944 938 864 67,5
Inversions reals 181 238 282 253 393 298 274 21,4
Transferéncies de capital 50 65 63 66 66 70 64 50
Total operacions de capital 231 304 345 320 459 368 338 26,4
Actius financers 3 3 6 21 12 10 9 0,7
Passius financers 69 60 67 77 68 72 69 54
Total operacions financeres 72 62 73 98 80 82 78 6,1
Total despesa 1.030 1.155 1.280 1.3#1 1484 1.387 1.280 100,0
Font: elaboracio propia a partir de dades del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques.
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Les dades del quadre 3 permeten fer les observacions segiients:

a) Més d’'una quarta part de la despesa municipal es destina a pagar
sous (despeses de personal). Les retribucions pagades pel conjunt de
municipis de Catalunya han estat d’'una mitjana anual de 340 euros
per habitant durant els anys 2005-2010.

b) La compra de béns i serveis (adquisicio de material, subministra-
ments, pagament de lloguers, etc.) suposa el 28,7% del pressupost
municipal (una mitjana anual de 367 euros per habitant).

¢) Un 26,4% del pressupost municipal es destina a operacions de capi-
tal, o bé en forma d’inversions reals que fan directament els ajunta-
ments (una mitjana anual de 274 euros per habitant), o bé a través
de transferencies que els consistoris donen a altres ens perque siguin
aquests els que facin la inversi6 (una mitjana de 64 euros per habi-
tant). Aixo posa de manifest que, tot i la naturalesa majoritariament
corrent de la despesa local, I'activitat inversora dels ajuntaments és
significativa.’ Aixi és: el tipus de serveis que presten els municipis re-
quereix la realitzaci6 de despeses d’inversio (instal-lacions esportives,
equipaments culturals, pavimentaci6 de les vies publiques, etc.).

d) Les despeses financeres dels municipis, és a dir, les que estan lligades
fonamentalment a I’endeutament, suposen un 6,1% del total. Concre-
tament, durant els anys 2005-2010 han estat d’'una mitjana anual de
78 euros per habitant.

Aquestes xifres responen al comportament del conjunt de municipis,
pero si I'analisi es fa per intervals de poblaci6 s’observen algunes dife-
rencies. Aixo és precisament el que posa de manifest el grafic 2.

Grafic 2. Naturalesa economica de la despesa dels municipis de Catalunya
per trams de poblacié. Liquidacié 2010
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Font: elaboracié propia a partir de dades del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques.

5 Per auna analisi detallada de la inversio de les entitats locals en el marc de la
UE-15, vegeu Espasa (2008).
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Els municipis més petits son els que realitzen un volum de despesa per
habitant més alt, pero tal com es pot observar aixo es deu fonamental-
ment al fet que la despesa de capital per habitant és més elevada que en
la resta de casos: els més petits destinen a les operacions de capital

615 euros per habitant (exercici 2010), i els altres municipis n’hi desti-
nen quasi la meitat. En canvi, la despesa lligada a les operacions finance-
res és més baixa en termes per capita als municipis petits que a la resta.

4.2.
La despesa no obligatoria dels municipis

Tal com s’ha dit anteriorment, la normativa legal enumera una serie

de serveis que han de ser prestats obligatoriament pels municipis, pero
al mateix temps preveu la possibilitat que en prestin d’altres per tal de
donar resposta a les demandes de la ciutadania. En aquests moments

es disposa d'un conjunt d’estudis que quantifiquen el volum de despesa
que els municipis han realitzat en la prestacioé de serveis no obligatoris.®
Una de les dades més rellevants que es despren d’aquests estudis és que
durant els anys 2006-2008 els municipis de Catalunya van destinar un
31,3% de la seva despesa a la prestaci6 de serveis legalment no obligato-
ris. El principal desti d’aquesta despesa no obligatoria han estat els ser-
veis de caracter cultural, i els serveis lligats a la seguretat i protecci6 civil
i al’educacio. Son els municipis de menys de 5.000 habitants els que
més despesa no obligatoria per habitant han realitzat: aquests municipis
han destinat a serveis no obligatoris 483 euros per habitant, mentre que
el total de municipis de Catalunya n’hi ha destinat una mitjana de 351.

Cal tenir en compte que tot allo que fan de manera no obligatoria els
municipis no ho fan sempre suplint allo que li correspondria fer a algu-
na altra administraci6. Per exemple, quan un ajuntament organitza una
activitat cultural, la llei no I'obliga a fer-ho, pero si ho fa no esta suplint
cap altra administraci6. En canvi, quan un ajuntament esta prestant

el servei d’escoles d’adults o conservatoris de musica, o el de residénci-
es per a la gent gran, esta fent una despesa de supléncia. En aquest cas,
podem afirmar que els municipis de Catalunya han destinat, durant els
anys 2006-2008, un 9,9% de la seva despesa a la prestaci6 de serveis que
tenen aquest caracter de supléncia. Val a dir que aproximadament un 21%
d’aquesta despesa esta financada amb recursos procedents de transfe-
rencies d’altres administracions, fonamentalment de la Generalitat.

6 Vegeu Mas i Vilalta (2008), Vilalta (2010) i Vilalta (2011).
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5.
El finangament dels municipis de Catalunya

El 2010 els ingressos consolidats de les hisendes locals catalanes (ajun-
taments, diputacions, arees metropolitanes i comarques) pugen a
12.768,93 milions d’euros, xifra que suposa 1.700 euros per habitant i el
6,5% del PIB catala. Els municipis son les entitats més importants, ja que
acaparen, amb 11.074,45 milions, el 87% del total dels ingressos locals.
Aquesta quantia, en termes relatius, suposa 1.474 euros per habitant.

Tal com s’ha avancat més amunt, el model de financament municipal es
basa, fonamentalment, en dos grans instruments: una cistella d'impos-
tos i un sistema de transferéncies, en la qual sobresurt la participacié
municipal en els tributs de 'Estat.” Formen part de la cistella d'impostos
I'impost sobre béns immobles (IBI), que és el que aporta un volum de
recursos impositius més elevat a la hisenda municipal; 'impost sobre
vehicles de traccié mecanica (IVTM); I'impost sobre activitats econo-
miques (IAE), i dos impostos potestatius: 'impost sobre construcci-
ons, instal-lacions i obres (ICIO) i 'impost sobre I'increment del valor
dels terrenys de naturalesa urbana (IIVTNU). Els municipis de més de
75.000 habitants i les capitals de provincia i de comunitat autonoma
tenen, a més, una participacio en I'IRPF, en 'TVA i en els impostos espe-
cials, i els municipis considerats turistics® participen en I'impost sobre
hidrocarburs i tabac.

El 2010 els impostos i les transferéncies aporten el 70% dels ingressos
municipals (el 32% i el 38%, respectivament). La resta de recursos prové
de les taxes, preus publics i altres (15%) i dels ingressos financers (12%).
Cal mencionar també, malgrat el seu reduit pes, els ingressos derivats
dels rendiments del patrimoni i de la venda d’inversions reals, que supo-
sen tan sols el 2% restant (vegeu el quadre 4).

Quadre 4. Ingressos dels municipis de Catalunya. Liquidacié 2005-2010.
Milers d’euros

2005 2006 2007 2008 2009 2010
Impostos 2.953.885 3.206.395 3.312.303 3.336.575 3.403.232 3.559.118
Impost sobre béns immobles (IB) 1433159 1551214 1677583 1.854771 2022026 2.189.493
'(:2%‘;“ sobre activitats economiques 325926 344463 349725 368140  367.303  369.269

Impost sobre vehicles de traccid

mecanica (IVTM) 379.933 400.684 413.570 422.741

7 Vegeu Vilalta (2011) per a una descripci6 detallada del model de financament mu-
nicipal i del seu funcionament.

8 Es consideren municipis turistics els que no compleixen els requisits d’accés al
sistema de cessi6 d’'impostos, tenen una poblaci6 superior a 20.000 habitants i
un nombre d’habitatges de segona residencia superior al d’habitatges principals.

424.445 422.155
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2005 2006 2007 2008 2009 2010

Impost sobre l'increment de valor dels

terrenys de naturalesa urbana (IIVTNU) 334.598 354.268 360.972 289.602 278.481 308.817

Impost sobre construccions,

. . . 328.665 411.073 357.555 232.332 131.879 122.478
instal-lacions i obres

Altres impostos i impostos extingits 1.675 283 182 152 155 484
Total d’ingressos impositius 2.803.955 3.061.985 3.159.586 3.167.737  3.224.289 3.412.697
Participacié en I'IRPF 76.554 72.762 78.105 90.418 110.603 88.943
Participacié en I'VA 52.864 51.195 58.092 63.178 50.929 39.215
Participacio en impostos especials 20.513 20.453 16.519 15.243 17.411 18.263
Total de participacions impositives 149.930 144.409 152.716 168.838 178.943 146.421
Transferéncies 2.504.752 3.023.820 3.351.882 3.596.748 4.870.033 4.205.128
Transferéncies corrents 2.067.130 2.407.047 2.765.088 2.959.637 3.023.286 2.826.361
De I'Estat 1.551.975 1.776.003 2.069.147 2.134.734 2.104.734 1.850.200
De comunitats autbnomes 362.815 456.161 504.066 600.021 667.255 727.892
De diputacions 42.104 89.751 34.730 40.667 45.725 90.888
D’entitats locals 75.595 45.729 114.387 137.254 153.754 113.216
Altres 34.642 39.404 42.759 46.960 51.818 44.165
Transferéncies de capital 437.622 616.773 586.793 637.111 1.846.747 1.378.767
De I'Estat 8.948 31.268 24.569 32.749  1.184.508 672.320
De comunitats autbnomes 210.616 306.215 325.890 385.379 394.271 412.593
De diputacions 92.437 106.454 94.594 99.182 119.710 134.690
D’entitats locals 39.300 47.185 29.796 29.726 44610 38.224
Altres 86.321 125.651 111.944 90.075 103.647 120.941
Taxes, preus publics i altres 1.449.667 1.684.547 1.711.408 1.752.076 1.676.344 1.711.804
Taxes 813.240 889.519 917.383 946.203 973.746  1.017.857
Preus publics 137.023 162.720 167.656 186.351 170.259 176.585
Contribucions especials 90.605 116.846 115.271 92.240 74118 34.869

Altres ingressos (vendes, multes,

. 408.799 515.462 511.097 527.283 458.221 482.493
reintegraments, etc.)

Altres ingressos 464.779 622.972 517.363 387.076 329.608 269.715
Ingressos patrimonials 130.255 182.781 226.111 214.298 223.614 205.281
Venda d’inversions reals 334.524 440.191 291.252 172.778 105.994 64.434

Total d’ingressos no financers 7.373.083 8.537.733 8.892.955 9.072.475 10.279.218 9.745.766

Ingressos financers 459.768 535.140 586.489 717.786 890.877 1.328.688

Total 7.832.851 9.072.873 9.479.444 9.790.261 11.170.095 11.074.454

Font: elaboracié propia a partir de dades del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques.

Aquesta estructura no ha estat estable en el temps, siné que en els dar-
rers anys, com a conseqiiencia de la crisi economica i de les mesures im-
plementades per fer-hi front, ha sofert variacions rellevants. En concret,
del 2005 al 2010 hi ha hagut una caiguda important del pes dels impos-
tos (el 2005 representaven el 38 % dels ingressos municipals, i el 2010,
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el 32 %), de les taxes i preus publics (el 19 % dels ingressos municipals
del 20051 el 15 % dels del 2010) i dels ingressos vinculats al patrimoni
(el 6 % dels ingressos municipals del 20051 el 2 % dels del 2010) a favor
de les transferencies (que han augmentat del 32 % al 38 %) i dels ingres-
sos financers (que han passat del 6 % al 12 %). Es a dir, es pot afirmar
que hi ha hagut una substitucié d’ingressos propis per ingressos aliens,
ja sigui d’altres administracions o d’entitats financeres (vegeu el grafic 3).

Grafic 3. Evolucié de I'estructura dels ingressos municipals, 2005-2010
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Font: elaboracio propia a partir del quadre 4.

L’explicaci6 d’aquesta evoluci6 respon a la conjugacio de diverses dina-
miques. En primer lloc, hi ha la caiguda de la recaptaci6 dels impostos
vinculats al sector immobiliari, que ha contrarestat 'augment persis-
tent i estable de la recaptaci6 provinent de 'impost sobre béns immo-
bles (IBI). Aixi, destaquen les pronunciades oscil-lacions dels ingressos
associats a 'impost sobre construccions, obres i instal-lacions (ICIO):

si en els anys de fort creixement immobiliari aquest impost presentava
unes taxes de creixement de més del 25%, en els anys 2008 i 2009, en
el moment de I'explosi6 de la bombolla immobiliaria, la caiguda de la
recaptacio va ser del 35% i del 43%, respectivament. Un comportament
similar, perd menys pronunciat, s’'observa en I'impost sobre I'increment
del valor dels terrenys de naturalesa urbana (IIVITNU). Cal assenyalar
que, malgrat ser dos impostos potestatius, a la practica tots els municipis
els han aplicat, i van ser uns instruments fiscals molt importants en els
anys anteriors a la crisi.

Per la seva banda, I'IBI és un impost que genera una recaptacié molt més
estable en el temps ja que grava una circumstancia recurrent, com és

el valor de I'estoc d’habitatges i terrenys, que, en la mesura que ha anat
augmentant el nombre de propietats a gravar, ha incidit positivament

en la recaptacid. A més, com que la base és un valor allunyat del preu de
mercat (el valor cadastral), les possibles variacions dels preus de mercat
dels immobles no afecten la seva recaptacio, que ha augmentat any rere
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any amb taxes superiors al 8%, inclus en els anys de recessio economica,
la qual cosa ha fet que cada vegada sigui una figura més rellevant dins
del sistema fiscal municipal. De fet, ha passat de representar el 49% dels
ingressos impositius 'any 2005 a suposar el 62% el 2010. La resta d'im-
postos obligatoris (IAE i impost sobre vehicles), atesa la seva naturalesa
i estructura, presenten també una forta estabilitat, i mantenen el volum
de recaptaci6 practicament constant al llarg de tot el periode.

Pel que fa a'ICIO i I'TIVTNU, cal assenyalar que al principi del periode,
en termes recaptatoris, tenien un pes similar a I'TAE i I'impost sobre vehi-
cles, i que fins i tot 'any 2006 I'ICIO va ser la segona figura impositiva en
ordre d'importancia recaptatoria, pero a partir d’aquell any va anar per-
dent la capacitat de generar ingressos per als municipis (vegeu el grafic 4).

Grafic 4. Impostos municipals
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Font: elaboraci6 propia a partir del quadre 4.

Les participacions impositives, per la seva part, presenten una importan-
cia relativa molt reduida, i se situen entorn del 5% del total dels ingres-
sos impositius. Aix0 passa perque sén molt pocs els municipis que poden
disposar d’aquests recursos (els de més de 75.000 habitants i els turis-
tics), i perque els percentatges de participaci6 son reduits.®

En segon lloc, I'evolucio recent constata un augment extraordinari de les
transferéncies, que assoleixen el nivell maxim 'any 2009, quan van ar-
ribar a significar el 44% dels ingressos municipals. Les mesures contra-
cicliques adoptades pel Govern central, materialitzades en la creaci6 del

9 Enel cas de 'IRPF, ésI'1,6875% de la quota liquida produida en el territori; en
I'TVA, I'1,7897% de la recaptaci6 liquida d’TVA imputable al municipi, i en el cas
dels impostos especials, el 2,0454% de la recaptaci6 liquida imputable al munici-
pi pels impostos especials sobre la cervesa, el vi i les begudes fermentades, sobre
productes intermedis, sobre alcohol i begudes derivades, sobre hidrocarburs i
sobre les labors del tabac.

En el cas dels municipis turistics, es tracta del 2,0454% de la recaptacio liquida
imputable al municipi de I'impost sobre hidrocarburs i del 2,0454% de I'impost
sobre les labors del tabac.
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fons estatal d’inversio local, en van ser la causa. Cal recordar que ’any
2009 les transferencies de capital provinents de I’Estat van augmentar
un 3.517%, en passar de 32,7 milions d’euros el 2008 a 1.184,5 milions
el 2009. La continuacié d’aquest fons el 2010 va suposar un total de
672,3 milions per aquell any.

Si s’ailla aquest fet conjuntural, ens hem de centrar en les transferencies
corrents que provenen de 'Estat, que son les més rellevants i les que con-
juntament amb els impostos configuren la base del model de financament
municipal.’® Aquestes transfereéncies s’articulen mitjangant la participacio
municipal en els tributs de I’Estat (per als municipis de menys de 75.000
habitants) i del fons complementari (per als municipis de més de 75.000
habitants i les capitals de provincia i comunitat autonoma). Durant el
periode 2005-2008 suposaven al voltant del 60% del total de les trans-
ferencies que rebien els municipis, pero els dos darrers anys el seu pes
relatiu cau fins al voltant del 44%, tant per 'augment de les transferencies
de capital com per la seva propia inércia evolutiva, que esta en funci6 de
la variaci6 dels ingressos estatals. Aixi, el 2010 els ingressos per PIE van
caure un 12%. L’Administracié autonomica és la segona entitat que atorga
transferencies corrents als municipis. En concret, el seu pes relatiu s’ha
mantingut al voltant del 15%, la qual cosa suposa que durant els sis anys
analitzats les transferencies han presentat taxes de creixement positives
que oscil-len entre el 9% del 20101 el 26% de 'any 2006.

Pel que fa a les transferencies de capital destaquen, a part de les provi-
nents de I’Estat en els anys 2009 i 2010, les provinents de la Generalitat,
que al llarg de tot el periode es mantenen al voltant del 10% del total de
transferencies rebudes, que s’articulen, fonamentalment, a través del
Pla tinic d’obres i serveis (PUOSC)." Les transferencies provinents de les
diputacions tenen un paper més residual, i se situen al voltant del 3%
(vegeu el grafic 5).

En tercer lloc, cal tenir en compte que als municipis, pel fet de ser unes
administracions basicament subministradores de serveis publics, és on
més s’utilitzen els ingressos basats en el principi de contraprestacio. Aixi,
les taxes, preus publics, contribucions especials i altres ingressos supo-
saven al voltant del 18,5% els primers quatre anys analitzats i van reduir
el seu pes fins al 15% els dos darrers anys. No obstant aixo, les dificultats
financeres actuals dels municipis fan preveure que aquests instruments
tinguin una utilitzacié més intensa en els anys vinents.'

10 Vegeu Pedraja (2011) per a una descripci6 i valoraci6 de les subvencions generals
en el financament municipal espanyol i Bosch, Espasa i Costas (2009) per a una
analisi de les subvencions dels governs locals a Europa.

11 Per a una analisi comparativa dels diversos fons de cooperacio local de les dife-
rents comunitats autonomes, vegeu Torres i Angoitia (2008).

12 Vegeu Suarez-Pandiello i Fernandez (2008) per a una analisi tedrica i aplicada al
cas espanyol d’aquest tipus de recursos en ’'ambit municipal.
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Grafic 5. Estructura de les transferéncies municipals corrents i de capital
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Font: elaboracio propia a partir del quadre 4.

Un quart factor té a veure amb els ingressos patrimonials i els derivats de
la venda d’inversions reals. Aquests darrers ingressos van assolir el maxim
el 2006, quan van suposar el 7% del total, i a partir d’aquell moment van
endegar una trajectoria decreixent fins al 2010, quan només suposen el 2%.
La rad també cal buscar-la en el sector immobiliari, perque els ingressos
associats a la venda d’inversions (basicament terrenys que s’obtenien per
noves promocions urbanistiques) van augmentar un 32% 'any 2006, pero
a partir de llavors van caure cada any en unes taxes properes al 40%."3

Finalment, s’ha d’esmentar 'augment sostingut i accelerat dels ingressos
financers, que 'any 2010, amb una taxa de creixement anual del 49%,
han passat a suposar el 12% del total dels ingressos, mentre que el 2005
en representaven tan sols el 6%. Aquesta necessitat de financar-se via
endeutament és conseqiiencia directa d'una dinamica de creixement de
la despesa i una caiguda dels ingressos fiscals, juntament amb una re-

13 Vegeu Solé-Ollé i Viladecans (2011) per a una analisi de la relaci6 entre urbanis-
me i finangament municipal a Espanya.
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ducci6 dels ingressos provinents de la subvencio6 incondicionada proce-
dent de I'Estat, als quals s’afegeixen les liquidacions negatives resultants

d’una sobreestimacio dels lliuraments a compte. A més, els municipis
també han sofert els efectes de la morositat d’altres administracions.
Aixo els ha portat a tenir unes necessitats de financament cada vegada
més grans que s’han cobert via credit.

Aixi doncs, la crisi economica, i la crisi del sector immobiliari en particu-

lar, ha condicionat i afectat de manera molt directa tant el volum com
P'estructura del sistema de finangcament municipal.

Un ultim aspecte a analitzar dins del sistema de financament és si 'es-
tructura d’ingressos varia entre municipis depenent de la poblaci6.

Tal com es pot observar en el grafic 6, son els municipis de menys de
5.000 habitants els que presenten una estructura d’ingressos més dife-
rent en relacié amb la resta. En aquests municipis els ingressos impo-

sitius tenen un pes relatiu més baix i depenen més de les transferéncies
d’altres administracions, i alhora son els municipis on el pes dels ingres-

sos financers és més baix. A grans trets es constata que a mesura que

augmenta la poblacié augmenta el pes dels ingressos impositius (excepte

en el cas dels municipis més grans) i dels ingressos financers i baixa el
pes dels ingressos per taxes, preus publics i altres. Les transferencies

tenen un comportament similar en tots els municipis independentment

del tram de poblacio, excepte en els més petits.

Grafic 6. Estructura dels ingressos dels municipis de Catalunya per trams
de poblacié. Liquidacié 2010
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Font: elaboracié propia a partir de dades del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques.

14 Vegeu Prieto (2011) per a una explicacié més detallada de la situaci6 fiscal i finan-
cera dels municipis espanyols.
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6.
Situacio financera dels municipis catalans

L’analisi de I'evoluci6 recent de la situaci6 financera dels municipis
catalans constata un progrés molt favorable fins a 'any 2006, quan tots
els indicadors assoleixen un nivell maxim, pero a partir d’aquest any la
tendencia canvia, i empitjora rapidament i profundament fins al 2009,
moment en que sembla que es toca fons, ates que el 2010 hi ha certes
mostres de millora.

En concret, els indicadors d’estalvi, ja sigui brut (ingressos menys despe-
ses corrents) o net (estalvi brut menys amortitzacié del deute) han estat
positius durant tot el periode analitzat i han arribat a suposar el 25% i el
19% dels ingressos corrents respectivament, 'any 2006. Es a dir, 'any
2006, els ingressos corrents permetien cobrir la totalitat de la despesa
corrent i un 25 % d’aquests ingressos quedava com a estalvi per poder
destinar al financament d’inversions. El 2010 aquest percentatge s’ha
reduit 10 punts i s’ha situat en el 15 %. Val a dir, pero, que altres admi-
nistracions, com la Generalitat o I’Estat, el 2010 van presentar un estalvi
brut negatiu, per la qual cosa es pot afirmar que la situaci6 financera dels
municipis és relativament millor que la d’aquestes administracions.

Una segona variable que permet analitzar de manera sintetica la situacio
financera dels ajuntaments és la capacitat o necessitat de finangcament
(el superavit o deficit no financer). Aquesta magnitud es defineix com
P’estalvi brut més els ingressos de capital menys les despeses de capital, i
mostra la capacitat de financar la despesa de capital amb els recursos no
financers. Tal com es veu en el grafic 7, durant els anys 2005 i1 2006 els
ajuntaments catalans van presentar un superavit que se situava en 673,7
i740,1 milions d’euros, respectivament. El 2007 aquest superavit es va
reduir fins als 191,1 milions, i en els anys segiients ja es va incorrer en
deficit, que el 2009 va arribar al nivell més alt amb 211,6 milions d’euros.
El 2010 es redreca una mica aquesta situacio negativa, ates que el déficit
es redueix fins a arribar als 64,6 milions d’euros.

Grafic 7. Indicadors financers dels municipis catalans
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Font: elaboracié propia a partir de dades del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques.
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Un tercer indicador financer a considerar és la capacitat o necessitat
d’endeutament, que es defineix com el superavit o deficit no financer
més els ingressos per actius financers i menys les despeses per adqui-
sici6 d’actius i per amortitzacio del deute, és a dir, indica la necessitat
d’acollir-se a la via de 'endeutament per poder atendre el conjunt de les
despeses una vegada s’han utilitzat tota la resta de recursos disponibles.
Doncs bé, en els anys 2005 i 2006 els ajuntaments catalans en conjunt
presentaven una capacitat d’endeutament que el 2006 va arribar a ser de
297,3 milions d’euros, mentre que a partir de I'any 2007 van tenir una
necessitat d’endeutament que va assolir el nivell maxim ’'any 2009 amb
743,3 milions d’euros.

Una qiiestio a tenir en compte a ’hora de valorar la situaci6 financera
dels municipis és la gran heterogeneitat de situacions que es donen en el
mon municipal. De fet, segons dades liquidades del 2010, 412 municipis
van tancar I'exercici amb deficit, mentre que 534 ho van fer amb supera-
vit. A banda del signe, la magnitud és també molt dispar, tal com es pot
observar en el grafic 8, on es constata que son els municipis més petits,

i especialment els de menys de 5.000 habitants, els que presenten més
divergencia en el superavit o deficit per capita.

Val a dir que tota I'analisi s’ha fet amb dades liquidades, és a dir, a par-
tir dels drets reconeguts i les obligacions contretes, per tant, no amb la
recaptacio i els pagaments liquids. Aixo implica que fins i tot els ajun-
taments que presenten superavit poden tenir importants tensions de
tresoreria que els obliguin a sol-licitar credit per pagar els proveidors.
Aixi, per exemple, les dades del 2010 confirmen que, malgrat que hi hagi
un deficit no financer en termes de liquidaci6 de 64,6 milions d’euros,
en termes de recaptacio i pagaments efectuats aquest deficit augmenta a
167,8 milions.

Grafic 8. Distribucio dels municipis catalans segons la relacio entre el
superavit/déficit no financer per capita i la seva poblacié. Liquidacié 2010*
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Font: Ministeri d’'Hisenda i Administracions Publiques.
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Finalment, pel que fa al volum de deute viu dels municipis catalans,
segons les darreres dades del Ministeri d’Hisenda, el 31 de desembre del
2011 era de 5.100,5 milions d’euros, xifra que suposa el 2,55% del PIB
catala i 679 euros per habitant. De la mateixa manera que en els indica-
dors anteriors, la principal caracteristica d’aquesta variable és que hi ha
una gran heterogeneitat de comportaments. Aixi, hi ha quinze municipis
(els més grans) que acaparen el 50% del deute. Pero si es relativitza en
termes d’euros per habitant es posa de manifest, una vegada més, la gran
heterogeneitat de situacions, especialment pel que fa als municipis petits
(vegeu el grafic 9).

Grafic 9. Distribucio dels municipis catalans segons el deute viu per capita
el 31 de desembre del 2011 i la seva poblacié*
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* Per motius d’escala, en el grafic s’han exclos Barcelona, que, amb 1.619.337 habitants, presenta un
deute viu de 673 euros per habitant, i Aguilar de Segarra, que, amb una poblacié de 253 habitants, té un
deute viu de 8.680 euros per habitant.

Font: Ministeri d’'Hisenda i Administracions Publiques.

Cal assenyalar que el 2008 el volum de deute viu dels municipis catalans
era de 4.050 milions d’euros, el 2009 es va incrementar un 11%, fins als
4.489 milions, i el 2010 es va accentuar aquesta tendencia, ja que el deu-
te es va incrementar un 14% i va assolir el nivell maxim de 5.136 milions.
El 2011 es va reduir un 1% i es va situar en els 5.100 milions. Aixi doncs,
aquesta variable confirma la tendéncia observada en la resta d’indica-
dors, si bé amb un any de retard.

00
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7.

Reflexions finals per a un debat

La informacio6 recollida en aquest article i 'analisi que se n’ha fet perme-
ten oferir de forma esquematica un conjunt de reflexions sobre les qiies-
tions que inevitablement haurien de ser tractades en qualsevol debat
sobre la situaci6 actual de la hisenda local i del seu futur. Entre aquestes
qliestions destaquen les segiients:

1.

Tot i que no s’ha tractat de manera especifica, una qiiestié que pla-
na sobre el debat de la hisenda local és I'organitzaci6 territorial de
I’Administracio local a Catalunya. En aquests moments hi ha un
conglomerat de més d’un miler d’ens (entitats menors descentra-
litzades, ajuntaments, mancomunitats, consells comarcals, entitats
metropolitanes i diputacions) que en molts casos evidencien dupli-
citats, ineficiéncies i una excessiva burocratitzaci6. En aquest sentit,
seria necessari aprovar una normativa que reguli 'organitzaci6 del
territori tenint en compte aspectes com I'eficiéncia amb que es pres-
ten els serveis, la simplificacié administrativa, '’eliminaci6 de dupli-
citats, una millora en la governanca, un sistema d’eleccio directa dels
diferents governs locals i 'establiment d'un sistema de rendiment de
comptes.

La indefinicié del marc competencial dels ens locals ha estat una de
les causes de I'expansi6 de la despesa, que amb la caiguda de les fonts
d’ingressos ha provocat que alguns municipis tinguin greus proble-
mes financers. En aquest sentit, es requereix un marc competencial
clar en funci6 de la mida de la poblaci6 o d’altres variables que es
puguin considerar adients, de manera que permeti implementar un
sistema de financament suficient per cobrir les necessitats associades
a les competencies que tenen assignades els ajuntaments. En aquest
sentit, a més a més de les competencies “tipicament locals”, com
poden ser les relacionades amb la propietat immoble (clavegueram,
enllumenat, abastament d’aigua, pavimentacio, neteja viaria i recolli-
da i tractament de residus...), també en podrien prestar d’altres, com
ara I'educaci6 o les adrecades a les persones la vida quotidiana de les
quals es desenvolupa quasi exclusivament en I’ambit territorial del
seu municipi, per exemple els infants i la gent gran. De fet, en alguns
paisos del nostre entorn aquest tipus de serveis son prestats habitual-
ment pels municipis.

Aquesta discussio sobre el marc competencial porta també implici-
ta la qliesti6 de la reassignacio de competencies entre els diferents
nivells de govern. L’experiencia internacional i la teoria economica
mostren que hi ha un conjunt de servies més enlla dels tipicament
locals que poden ser prestats amb més eficiencia pels governs més
propers als ciutadans. Ara bé, cal tenir en compte que en alguns
casos hi pot haver economies d’escala que aconsellen que determi-
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nades competéncies s’assignin als municipis o ens locals que tinguin
un determinat volum de poblaci6. Per tant, sera necessari analitzar
quina és la millor manera organitzativa de prestar el servei tenint en
compte que no hi ha solucions aniques que es puguin aplicar a tots
els serveis ni a tots els ens locals.

3. Pel que fa al model de financament, cal posar de manifest que des
de fa temps arrossega problemes que la crisi economica ha agreujat.
De fet, fa anys que es posposa una reforma que ara és inevitable. Els
principals problemes que presenta el model de finangcament actual
son els segilients:

a) Manca d’autonomia financera provocada per una dependéncia
excessiva de les transferencies. Aquest fet comporta una manca
de coresponsabilitat fiscal i la dependencia d’altres administra-
cions.

b) Dificultat de complir el principi d’equilibri vertical i suficiéncia
financera, ates que I’'actual marc competencial dels municipis
dificulta el calcul de quins s6n els recursos necessaris per fer-se
carrec del cost de la prestaci6 dels serveis que tenen assignats.

c¢) Inexisténcia d'un mecanisme anivellador dels recursos dels mu-
nicipis que doni compliment a algun principi explicit d’equitat.
S’observen diferencies importants en el volum de recursos per
habitant que tenen els municipis pels recursos que garanteix el
model (ingressos tributaris i participacioé en ingressos de 'Es-
tat). Aquest és un element que cal reformar per garantir més
equitat del sistema.

d) Manca de mecanismes de seguiment i actualitzacié del model
que assegurin I’estabilitat dels recursos municipals. La canviant
situacio social i economica fa necessaria I'existéncia de meca-
nismes (técnics i institucionals) que permetin adaptar el model
a la nova realitat. En aquest sentit, és necessari aprofundir en
I’analisi de les possibles vies d’actualitzacié del model.

e) Manca de mecanismes de coordinacio6 que facilitin la lleialtat
institucional. La distribuci6 de fonts d’ingressos i de despeses
entre diferents nivells de govern comporta necessariament una
coordinaci6 sistematica de les seves actuacions, de manera,
per exemple, que el fet de crear noves necessitats de despesa a
altres administracions vagi acompanyat dels recursos suficients
per poder atendre-les.
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4. Finalment, amb relacio a la situacio financera, cal assenyalar que
I’Administraci6 local és la que compleix millor els objectius tant de
deficit public com d’endeutament, i que atesa la situacio de gran
heterogeneitat que s’observa en el mén municipal les mesures gene-
rals i uniformes no son les més escaients, perque podrien penalitzar
els ajuntaments que han tingut un bon comportament financer. Es
necessari que els objectius de deficit o endeutament es fixin tenint en
compte la situaci6 de solvéncia dels municipis.

8.
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Organitzacio territorial
| marc competencial

Joaquin Tornos
Universitat de Barcelona

1.
Introduccio

Aquest breu treball tracta d’exposar el marc constitucional i estatutari
que determina el repartiment de competéncies entre I’Estat i la Genera-
litat de Catalunya en matéria de régim local, tenint en compte de forma
particular la jurisprudencia del Tribunal Constitucional que ha interpre-
tat el bloc de constitucionalitat.

El nou Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006 ha intentat ampliar de
forma substancial 'abast competencial de la Generalitat en materia de
regim local, introduint a 'Estatut les regles fonamentals dels ens locals
de Catalunya i assumint les competéncies en aquesta materia, diferenci-
ant les materies d’organitzacio territorial i régim local i, dintre d’aques-
tes, les seves respectives submateries.

La Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010 sobre '’Estatut d’auto-
nomia de Catalunya, malgrat que salva la constitucionalitat de la practi-
ca totalitat dels articles estatutaris en materia de regim local, en fa una
interpretacid que en rebaixa de forma important el contingut autonomic.
La conclusio6 final és que Catalunya té en I'actualitat un nivell important
de competencies en materia d’organitzacio i régim local, pero que I'Estat
manté una posicié prevalent en la mesura que disposa de les competen-
cies basiques en aquesta materia, tant pel que fa a la garantia dels nivells
basics d’administracio6 local, municipis i provincies, com pel que fa a les
bases del regim juridic dels ens locals i pel que fa a les bases del financa-
ment local.
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2.

L’organitzacié territorial local a la Constitucié espanyola.
La primera interpretacié del Tribunal Constitucional sobre
la distribucié de competéncies en aquesta matéria

La Constituci6 espanyola configura el model d’organitzaci6 territorial

del conjunt de I'Estat en els articles 137, 140, 1411 143. Segons aquests
preceptes, en 'ambit local hi ha dos ens locals obligatoris en tot el terri-
tori, els municipis (article 140) i les provincies (article 141), als quals es
reconeix autonomia per a la gestié dels interessos respectius. Es reconeix
també la possibilitat de crear agrupacions de municipis diferents de la
provincia. Finalment, l'article 142 afirma que les hisendes locals hauran
de disposar dels mitjans suficients per desenvolupar les funcions que la
llei atribueix a les respectives corporacions.

Pel que fa a la distribucié de competéncies entre 'Estat i les comuni-
tats autonomes, 'article 149.1 de la Constituci6 no conté cap referéncia
expressa a la materia d’organitzacio territorial i regim local. Malgrat aixo
I’Estat ha trobat el seu titol juridic per intervenir en materia local en la
competencia estatal sobre les bases del regim juridic de les administra-
cions publiques, tenint en compte la naturalesa de les administracions
locals com a administracions publiques.

D’acord amb aquest marc competencial, 'Estatut d’autonomia de Ca-
talunya de 1979 va assumir la competéncia sobre el régim local en els
termes seglients: “La Generalitat de Catalunya té competéncia exclusiva
en materia de [...] régim local, sens perjudici del que disposa el nimero
18 de l'apartat primer de I'article 149 de la Constitucié. Alteracions dels
termes municipals i denominacid oficial dels municipis i toponims”. Per
la seva banda, 'article 5 va configurar els principals trets de I'autonomia
territorial catalana, “de conformitat amb allo que preveuen els articles
1371 141 de la Constituci6”: “5.1 La Generalitat de Catalunya estructurara
la seva organitzacio territorial en municipis i comarques; també podra
crear demarcacions supracomarcals. 2. Aixi mateix podran ser creades
agrupacions basades en fets urbanistics i metropolitans i altres de ca-
racter funcional i amb fins especifics. 3. Una llei del Parlament regulara
P'organitzacio territorial de Catalunya d’acord amb el present Estatut,
tot garantint 'autonomia de les diferents entitats territorials. 4. Allo que
estableixen els apartats anteriors s’entendra sense perjudici de 'organit-
zacio de la provincia com a entitat local i com a divisio territorial per a
I’'acompliment de les activitats de 'Estat”.

El Tribunal Constitucional en diverses sentencies va interpretar el signi-
ficat dels preceptes constitucionals i estatutaris i va precisar 'abast de les
competencies estatals i de la Generalitat de Catalunya en aquesta mate-
ria. Importa destacar-ne tres aportacions.
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En primer lloc, davant I'intent del legislador catala de suprimir les pro-
vincies, el Tribunal va utilitzar la teoria de la “garantia institucional” per
dir que aquest ens local no es podria suprimir. En concret, va dir que

“la garantia institucional no assegura un contingut concret o un ambit
competencial determinat i fixat d'una vegada per sempre, sin6 la preser-
vacio de la instituci6 en termes recognoscibles per a la imatge que en té
la consciencia social en cada temps i lloc” (STC 32/1981, FJ 3). Per tant,
aquest nivell d’organitzaci6 territorial era indisponible pel legislador
catala.

En segon lloc, el Tribunal Constitucional va afirmar que les administra-
cions locals formen part de ’Administraci6 ptblica i en aquest sentit han
de quedar sotmeses a uns principis minims que garanteixin una certa
homogeneitat. Es reconeix, per tant, a I’Estat la competencia per establir
les bases del regim local d’acord amb la previsio de I'article 149.1-18 de

la Constitucio i la referéncia que s’hi fa a I'article 9.8 del mateix Estatut
d’autonomia de Catalunya (STC 32/1981, 3/1988, 259/1988 i 214/1989).
Segons aquesta tltima Sentencia, fonaments juridics 11 4, “correspon al
legislador estatal fixar uns principis o bases relatius als aspectes institu-
cionals (organitzatius i funcionals) i a les competéencies locals”. Es con-
sagra d’aquesta manera ’'anomenat caracter bifront del regim local, fet
que suposa reconeixer que en aquesta materia concorren competencies
basiques estatals i competencies autonomiques.

Finalment, i amb relaci6 als aspectes financers, la STC 233/1999, que va
resoldre el recurs contra la Llei d’hisendes locals del 1988, va dir que les
competencies estatals sobre les bases del régim juridic de les adminis-
tracions publiques —article 149.1-18 CE— i la competencia estatal sobre
la hisenda general —article 149.1-14— donaven base suficient per dur a
terme una regulacio6 estatal quasicompleta del régim financer municipal.

Tenint en compte aquests criteris competencials, el legislador estatal ha
establert el marc general del regim local en la Llei 7/1985, de 26 d’abril,
reguladora de les bases del regim local, modificada en part per la Llei
57/2003, de 16 de desembre, de modernitzaci6 del govern local; en el
text ref6s de les disposicions legals vigents en matéria de regim local,
aprovat pel Reial decret llei 781/1986, de 18 d’abril (declarat constituci-
onal per la STC 385/1993); en la llei d’hisendes locals, Reial decret llei
2/2004, de 5 de marg, i en la llei organica 5/1985, de 19 de juny, del re-
gim electoral general, articles 176 a 200, declarada també constitucional
per la Senténcia 38/1983.

En el desenvolupament d’aquest ampli marc normatiu estatal la Gene-
ralitat va establir el seu model d’organitzaci6 territorial i regim local en
les lleis segiients: Llei 5/1987, de 4 d’abril, de regim provisional de les
competéncies de les diputacions provincials; text ref6s de la Llei de 'or-
ganitzacio comarcal de Catalunya, aprovat pel Decret legislatiu 42/2003,
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de 4 de novembre (la llei original era la Llei 6/1987, de 4 d’abril); Llei
7/1987, de 4 d’abril, reguladora de les actuacions publiques especials

en la conurbaci6 de Barcelona; text refos de la Llei municipal i de regim
local, aprovat pel Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril (la llei original
era la Llei 8/1987, de 15 d’abril), i Llei 22/1998, de 30 de desembre, de
la Carta municipal de Barcelona. També es van aprovar diferents regla-
ments en materia de regim local: el de demarcacio territorial i poblacio
(Decret 140/1988); el de patrimoni (Decret 336/1988); el de personal al
servei dels ens locals (Decret 214/1990), i el d’obres, activitats i serveis
de les entitats locals (Decret 179/1995).

3.
El nou marc competencial a ’Estatut d’autonomia de Catalunya
de 2006

L’Estatut d’autonomia de Catalunya de 'any 2006 (Llei organica
6/2006, de 19 de juliol) va voler ampliar de forma significativa ’abast
competencial de la Generalitat en matéria de regim local. Aquesta am-
pliacio es fonamentava en la tesi segons la qual I'nic marc normatiu que
havia de respectar I’Estatut era el contingut a la Constituci6. La doctrina
del Tribunal Constitucional s’havia elaborat d’acord amb la Constitu-

ci6 i I'Estatut d’autonomia de 1979, que també forma part del bloc de
constitucionalitat. Consegiientment, si es modificava I’Estatut es podria
ampliar I’abast competencial de la Generalitat, ja que la Constituci6 es
limita a fixar uns principis molt generals en materia de regim local, i la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional s’hauria d’adaptar al nou bloc
de la constitucionalitat.

La idea central per ampliar les competencies autonomiques era “inte-
rioritzar” la regulacio6 del regim local i reduir el caracter bifront de la
materia local, que hauria de passar a ser regulada de forma principal pel
legislador autonomic. La regulacié fonamental del régim local havia de
passar a mans de 'Estatut d’autonomia i del legislador catala.

D’acord amb aquesta premissa teorica, I’Estatut va introduir novetats
significatives en aquesta materia.

1. Elregim local passa a ser una materia estatutaria. Si bé I'article 147.2
de la Constitucid, quan enumera les materies propies dels estatuts
d’autonomia, no fa referencia a ’Administracio local, s’entén que I'ar-
ticle 147.2 fa referencia a les materies que en tot cas s’han de regular
a IEstatut, pero res no impedeix introduir-ne d’altres.

Dintre del titol II, “De les institucions”, I'Estatut dedica el capitol VI
a la regulaci6 del govern local. Aquesta regulaci6 tracta de desplacar
el contingut de la legislaci6 basica estatal.
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Pel que fa al contingut del capitol VI, cal destacar el segiient:

1.1. S’estableix que I'organitzaci6 territorial basica la configuren els
municipis i les vegueries. Les comarques han d’existir, pero com
a ens supramunicipals de suport als municipis, no com a ens ter-
ritorials representants d'una col-lectivitat (article 83). S’estableix
el régim organic dels municipis, les vegueries i les comarques, i
es reconeix un regim especial per al municipi de Barcelona i per a
I’Aran (articles 86 a 94).

1.2. Es fixen les competencies dels governs locals (article 84.2).

1.3. Es fixen uns criteris per dur a terme I’assignacié de competéncies
als ens locals: subsidiarietat, diferenciaci6 i suficiéncia financera
(article 84.3).

2. Elregim local s’interioritza també en el sentit institucional, en afir-
mar que “els municipis, les vegueries, les comarques i els altres ens
locals que les lleis determinin integren també el sistema institucional
de la Generalitat, com a ens en els quals aquesta s’organitza territori-
alment, sens perjudici de llur autonomia” (article 2.3 de I'Estatut).

Els ens locals passen d’aquesta manera a ser institucions de la
Generalitat, no de I’Estat, tot respectant la seva autonomia. La
“interioritzaci6” institucional justifica I'increment competencial de
la Generalitat en la regulaci6 del regim local i determina una relacio6
preferent dels ens locals amb la Generalitat.

3. L’assumpci6 de competencies en materia de regim local es fa dife-
renciant dues grans materies: la relativa a 'organitzacio territorial
(article 151), en relacié amb la qual I'abast de la competéencia autono-
mica ha de ser més amplia, ja que no queda directament afectada per
la competéencia estatal sobre el regim juridic de les administracions
publiques (article 149.1-18 de la Constitucid), i la materia de regim
local (article 160).

Aquestes materies es divideixen respectivament en submateries,

i en relaci6 amb aquestes submateéries s’afirma en quins suposits
s’assumeixen com a competencies exclusives o compartides amb la
legislacio estatal. En detallar de forma precisa les submateries es
vol concretar a ’Estatut el que pertany a la competencia autonomi-
ca, per evitar que sigui el Tribunal Constitucional el que fixi ’abast
concret de conceptes materials més amplis. Es tractava de “blindar”
estatutariament les competéncies propies.

4. Per reforcar la importancia de la matéria local s’estableix que el
desenvolupament dels articles 2.3 i 94.1 (regim especial de I’Aran)
s’haura de dur a terme mitjancant una llei de desenvolupament basic
de I’Estatut (article 62.2).

5. El capitol tercer del titol VI regula el regim financer dels ens locals.
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4,
La Senténcia 31/2010, de 28 de juny, sobre I'Estatut d’autonomia
de Catalunya

L’abast real de les competeéncies de la Generalitat de Catalunya assumi-
des a I’Estatut de 2006 requereix coneixer el contingut de la Senténcia
del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de juny, amb un fort con-
tingut interpretatiu. Malgrat que la practica totalitat dels articles de
I’Estatut de 2006 en matéria de regim local van ser declarats constitu-
cionals, el seu veritable contingut normatiu s’obté de la lectura conjun-
ta dels preceptes estatutaris i la interpretacio que en va fer el Tribunal
Constitucional, ja que el Tribunal en molts casos declara la constitucio-
nalitat del precepte sempre que s’interpreti d’acord amb la seva doctri-
na. Aquesta lectura conjunta determinara la realitat de la distribucié
actual de les competencies entre I'Estat i la Generalitat de Catalunya en
materia local.

1. El Tribunal Constitucional reconeix que I'Estatut d’autonomia pot
incloure en el seu redactat el tractament del regim local (FJ 5). Nega,
per tant, que aquesta sigui una materia exclosa de I’ambit propi dels
estatuts d’autonomia i, per tant, convalida genericament el capitol VI
del titol IT de I'Estatut i els preceptes dedicats al financament dels ens
locals al titol VI. Per tant, s’admet aquesta interioritzaci6 del regim
local, i tampoc es qiiestiona la interioritzaci6 institucional de l'article
2.3 de I'Estatut.

Ara bé, 'admissi6 en abstracte de la regulacio6 del regim local a I’Esta-
tut no comporta que el seu contingut s’imposi al que es pugui establir
a la legislaci6 basica estatal. El Tribunal Constitucional manté en
aquest punt la seva doctrina sobre el caracter bifront de la materia
local. En aquest sentit el Tribunal fixa uns limits al contingut de I’Es-
tatut, i aixi diu que la seva regulacio és constitucionalment correcta,
“sempre que es deixin fora de perill les reserves establertes per la
Constituci6 en favor de lleis especifiques o per a la disciplina de ma-
téria organica no estatutaria” (FJ 36). L’Estatut, malgrat ser una llei
organica, no imposa el seu contingut a la llei basica estatal, ja que el
que compta per determinar la norma aplicable no és el criteri compe-
tencial sin6 el jerarquic.

El Tribunal afegeix un altre limit generic a I'Estatut: la seva regula-
ci6 no pot ser detallada, ja que aixo suposaria reduir la competencia
del legislador ordinari i petrificar 'ordenament, ja que la reforma de
I’Estatut és molt més complexa. El legislador estatutari no pot impo-
sar per al futur un model complet del regim local.

En definitiva, si bé s’admet la regulacio estatutaria del regim local,
aquesta regulacio ha de tenir en compte la competencia estatal reco-
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neguda a 'article 149.1-18 de la Constitucio i, per tant, el contingut de
la legislacio6 basica estatal.

2. La fixaci6 de les competencies dels governs locals a I'article 84.2 de
IEstatut és constitucional sempre que aquesta atribucié de compe-
téncies als ens locals s’entengui referida a les competéncies que son
propies de la Generalitat de Catalunya, no a les materies que sén
competencia de I'Estat.

3. L’Estatut pot diferenciar la matéria “regim local” en les dues materies
“organitzacio territorial” i “régim local” en sentit estricte, pot subdi-
vidir aquestes dues materies en submateries per concretar el que per-
tany a la Generalitat, i pot determinar quines materies li pertanyen a
titol exclusiu o compartit.

Ara bé, el Tribunal afegeix immediatament després que el que no
pot fer 'Estatut és imposar el seu criteri d’exclusivitat al marge

del que diu la Constitucié i la interpretacioé que n’ha fet o en pugui
fer en el futur el Tribunal. Per tant, conclou que “I’article 160.1 de
I’EAC —aquest article fa referencia al regim local, pero la doctrina del
Tribunal serveix també per a l'article 151 en materia d’organitzaci6
territorial—, en reconeixer a la comunitat autonoma les competencies
examinades en exclusivitat, ho fa de manera impropia, i no impedeix
que sobre aquestes competencies autonomiques puguin operar ple-
nament les bases estatals, especificament les de I'article 149.1-18

CE” (FJ 100).

No es declara la inconstitucionalitat dels preceptes que afirmen que
la competéncia de la Generalitat és exclusiva, malgrat el que disposen
I'article 149.1-18 CE i la doctrina del Tribunal Constitucional sobre el
seu abast, pero es puntualitza que on es diu “exclusiu” de fet moltes
vegades es vol dir “compartit”. En aquest punt la senténcia més que
interpretativa és certament “manipulativa”.

4. Pel que fa a les vegueries, nivell territorial creat a ’Estatut com a ens
local basic dins l'estructura territorial de la Generalitat i com a de-
marcacio de ’Administracio periféerica de la Generalitat, el Tribunal
Constitucional recorda la seva doctrina sobre la garantia institucional
de la provincia com a entitat local (al marge, per tant, de la provincia
com a circumscripci6 electoral i com a demarcaci6 de ’Administracid
periferica de I'Estat), i per tant la impossibilitat que desaparegui. De
nou amb una senténcia interpretativa, el Tribunal declara constituci-
onals els articles relatius a les vegueries sempre que s’entenguin con-
formes a alguna de les explicacions segiients: o bé la vegueria és una
nova entitat territorial propia de Catalunya que s’afegeix a municipis
i provincies, o bé la vegueria es la provincia amb un nom diferent,
governada per un consell de vegueria en comptes d’una diputacio.
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En aquest segon cas l'alteracio dels limits territorials actuals de les
provincies requerira una llei organica estatal (FJ 41).

5. Finalment, pel que fa al financament dels ens locals (capitol ter-
cer del titol VI), el Tribunal recorda que la Constituci6 garanteix el
principi de suficiencia financera dels ens locals, i no el d’autonomia
financera (FJ 139), i que l'article 149.1-14 de la Constituci6 atribueix a
I’Estat la competéncia en matéria d’hisenda general i bases del régim
local de les administracions publiques, materia que inclou les mesu-
res relatives al financament dels ens locals, la suficiéncia financera
dels quals correspon assegurar a I’Estat.

D’acord amb aquests criteris, el Tribunal declara inconstitucional el
segon incis de I'article 218.2 de 'Estatut, segons el qual la Generalitat té
“capacitat legislativa per establir i regular els tributs propis dels governs
locals”, i la constitucionalitat de la resta dels articles 218 i 219. Ara bé,
de nou la constitucionalitat d’aquests preceptes en materia d’hisendes
locals queda condicionada a la interpretacié del Tribunal. Aixi, amb refe-
rencia al tercer incis de I'article 218 de I’Estatut (que atribueix a la Gene-
ralitat la capacitat de fixar els criteris de distribuci6 de les participacions
a carrec del pressupost autonomic), el Tribunal afirma que la competen-
cia de la Generalitat s’ha d’entendre limitada als criteris de distribucio a
favor dels locals pel que fa als ingressos propis de la Generalitat, no als
que provenen de I'Estat (FJ 140).

També, pel que fa a la tutela financera sobre els ens locals (article 218.5
de I'Estatut), el Tribunal recorda que aquesta intervenci6 s’haura de fer
d’acord amb les normes basiques estatals (FJ 141).

La conclusio final és que I'Estatut d’autonomia de 2006 incrementa en
principi de manera substancial les competéncies de la Generalitat de
Catalunya en materia de regim local. Part d’aquesta competéencia ja esta
exercida en I'’Estatut mateix (aixi passa en el capitol VI del titol II i en el
capitol III del titol VI), i ’altra part dependra del desenvolupament nor-
matiu dels titols competencials “organitzaci6 territorial” i “regim local”
(articles 1511 160 de I'Estatut) que pugui fer el legislador catala.

El Tribunal Constitucional, mitjancant la seva Sentencia 31/2010, ha dut a
terme una interpretaci6 del contingut estatutari que ha rebaixat de forma
substancial el contingut real de 'autonomia de la Generalitat en materia
de régim local. Sense declarar la inconstitucionalitat de la immensa majo-
ria dels preceptes estatutaris relatius al regim local, el seu potencial auto-
nomista queda substancialment rebaixat amb la interpretaci6 que en fa la
Sentencia 31/2010. En aquest sentit el Tribunal recorda que es manté la
competencia estatal sobre les bases del régim local en els termes de la seva
propia doctrina anterior al nou Estatut; que la definici6 de les competen-
cies “exclusives” que duen a terme els articles 151 160 sén en molts casos
competencies compartides, de desenvolupament de la normativa basica
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estatal; que pel que fa al model d’organitzaci6 territorial s’ha de respectar
la garantia institucional de la provincia, sens perjudici que se’n pugui mo-
dificar el nom iI’organ de govern, i que en materia d’hisendes locals I'Estat
manté també la seva competencia basica per regular els tributs locals i la
distribucio dels seus fons als ens locals de Catalunya.

5.
El desenvolupament del regim local a Catalunya després
de la Senténcia del Tribunal Constitucional 31/2010

En exercici de les seves competéncies legislatives, i dins del marc fixat
per la Constituci6 i 'Estatut d’autonomia de 2006 i la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, en particular la continguda en la STC 31/2010,
el legislador autonomic i ’Administraci6 de la Generalitat poden fer s
de la seva autonomia normativa per tal d’establir el nou model de régim
local a Catalunya.

Fins al moment actual, setembre del 2012, no s’ha definit amb caracter
general aquest nou model i, per tant, no s’ha fet un s significatiu de
I'ampliaci6 competencial en matéria de regim local i organitzaci6 territo-
rial. No hi ha un ampli consens entre les forces politiques catalanes sobre
aquest necessari nou model d’organitzacio territorial i govern dels ens
locals, i per tant no s’ha aprovat la reforma de 'organitzacio territorial ni
una nova llei general sobre el regim juridic dels ens locals catalans.

Malgrat aquesta manca de reforma legal general, es pot fer esment de la
redacci6 d'un document de bases per a I’elaboracié d’'un avantprojecte de
llei de governs locals de Catalunya, realitzat 'any 2007 pel Departament
de Dret Public de la Universitat Rovira i Virgili de Tarragona. Aquest do-
cument va servir de punt de partida perque el mateix departament uni-
versitari elaborés un esborrany d’avantprojecte de llei de governs locals
de Catalunya, de gran extensio (350 articles), posteriorment reformat i
reduit en part (293 articles). Aquests documents, elaborats en ’epoca del
Govern tripartit, en el moment actual han perdut tota la forca.

Malgrat aquesta manca d’acord general sobre un model global d’organit-
zacio territorial que servis de punt de referéncia per a reformes puntuals,
al llarg de 'any 2010 es van aprovar quatre lleis significatives en desen-
volupament del text estatutari en materia local.

En compliment del mandat estatutari contingut a 'article 85 es va apro-
var la Llei 12/2010, de 19 de maig, de creaci6 del Consell de Governs
Locals de Catalunya, organ de representaci6 dels municipis i vegueries
en les institucions de la Generalitat. Aquest organ ha de permetre als
ens locals participar en els procediments d’elaboraci6é de normes au-
tonomiques que afectin de forma especifica les administracions locals.
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Els membres no nats del Consell seran designats pels partits politics en
funci6 dels seus resultats electorals a les eleccions municipals, i no pels
ens locals, cosa que sembla no respectar el que disposa I’Estatut, que de-
fineix el Consell com a organ de “representacié de municipis i vegueries”.

Més contingut politic té la Llei 30/2010, de 3 d’agost, de vegueries, que
tracta de desenvolupar els articles 90 i 91 de I'Estatut. Sense tenir el
necessari consens politic entre els partits catalans, la llei fixa de mane-
ra progressiva i amb remissions confuses a la legislaci6 estatal un futur
mapa del pais amb set vegueries (les quatre provincies actuals més les
vegueries de les Terres de ’'Ebre, Catalunya Central i alt Pirineu), i la
transformacio inicial de les quatre provincies en quatre vegueries des-
prés de les eleccions locals de 'any 2011.

Aquesta manca d’acord politic va portar a aprovar posteriorment la Llei
4/2011, de 8 de juny, de modificaci6 de la llei de vegueries, que de fet té
I'Gnica finalitat d’ajornar la conversio de les quatre diputacions avui exis-
tents en els nous consells de vegueria. Aquest ajornament es fa de forma
indefinida (fins que s’hagin dut a terme les reformes previes necessaries
de la legislacio estatal relatives a la delimitacio territorial de les noves
vegueries i del seu régim electoral).

En definitiva, sense un acord ampli sobre el nou model d’organitzacio
territorial, i sobre el lloc que hi ocuparien les vegueries, les comarques i
els municipis, va semblar oportu paralitzar una creaci6 unilateral i molt
limitada de les vegueries.

El 3 d’agost del 2010 es va aprovar la Llei 31/2010, de ’Area Metropo-
litana de Barcelona. Si bé I'Estatut de 2006 no preveu especificament
I'existencia d’aquesta entitat, si que recull genericament la possibilitat de
crear entitats metropolitanes en I'article 93.

Aquesta llei tracta de recuperar I'existencia d’'una entitat territorial inica
que representi la realitat metropolitana de la conurbaci6 de Barcelona, i
de simplificar el conjunt d’entitats que fins aquell moment incidien en el
govern i administracié d’aquest territori. Es tracta de donar forca i visibi-
litat a la realitat més dinamica del teixit productiu de Catalunya.

Amb aquesta finalitat es crea I’Area Metropolitana de Barcelona com a

ens local supramunicipal de caracter territorial, integrat pels municipis
determinats en I'article 2 de la Llei, i amb competéencies en urbanisme,

transport, aigua, medi ambient, infraestructures d’interés metropolita,

desenvolupament economic i social i cohesio social i territori.

Malgrat la manca de model general d’organitzaci6 territorial, cosa que
planteja el problema de I'encaix de la nova Area Metropolitana amb la
vegueria i les comarques del seu territori, la creacié d’aquest nivell d’Ad-
ministracio local es va jutjar, crec que encertadament, inajornable.

41 Nota d’Economia. 101 2013 m Generalitat de Catalunya
Y Departament d’Economia
i Coneixement



Finalment cal fer esment de la Llei 26/2010, de 3 d’agost, de regim
juridic i procediment de les administracions publiques de Catalunya,
aplicable a totes les administracions catalanes i, per tant, també a ’Ad-
ministraci6 local.

L’analisi d’aquest periode postestatutari permet concloure que manca
encara abordar politicament el model d’organitzaci6 territorial que es
vol per a Catalunya, definint el paper dels principals nivells territori-
als, la seva organitzacio i les seves relacions. En aquest ambit, que és
el propi de la materia “organitzaci6 territorial”, les competencies au-
tonomiques son amplies, encara que no exclusives. En qualsevol cas,
s’haura de respectar la garantia institucional dels municipis i provin-
cies —que poden passar a ser anomenades vegueries— i la seva autono-
mia. Es poden redefinir els limits territorials de municipis i provincies,
es pot donar un nou contingut a la figura de les comarques, es poden
crear noves entitats metropolitanes i regular de nou les entitats muni-
cipals descentralitzades. També es pot dur a terme una redefinici6 dels
respectius ambits competencials i del sistema de financament de cada
nivell territorial, respectant en aquest segon cas les normes basiques
estatals.

Al mateix temps, respectant les bases estatals també es pot adequar la
regulacio legal i reglamentaria del regim juridic dels ens locals a la nova
situaci6 derivada de la crisi economica, situacié que imposa respectar el
principi d’estabilitat pressupostaria consagrat en I'actualitat a I'article
135 de la Constitucio, especialment rigoros pel que fa als ens locals.

Sembla necessari insistir en la necessitat de seguir 'ordre logic de les re-
formes. Primer cal definir el model general d’organitzacio territorial que
es vol per a Catalunya, tractant d’assolir el grau de consens politic més
ampli possible, i després dur a terme les reformes legals i reglamentaries
que calguin per fer efectiu aquest model, que a més haura d’adequar-se a
la situacio de crisi economica en que ens trobem.

6.
Crisi economica, reforma local i el nou debat sobre la distribucio
de competéncies estatals i autonomiques

L’actual crisi economica esta impulsant, en els ambits estatal i autono-
mic, un seguit de reformes normatives que afecten els elements estructu-
rals del model constitucional espanyol, en particular la seva configuracio
com a Estat social. Dintre d’aquest procés de reformes, que tenen com a
objectiu principal reduir la despesa publica i complir el principi d’estabi-
litat pressupostaria, s’ha comencat a parlar d'una reforma en profunditat
del regim local espanyol.
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Aquesta reforma, encara no ben definida, intentaria reduir el nombre de
municipis, fixaria amb més precisio les competencies municipals, poten-
ciaria la provincia com a ens supramunicipal i de suport dels municipis

i incrementaria els mecanismes de tutela sobre els ens locals (hi ha un
avantprojecte de llei “per a la racionalitzacié i sostenibilitat de ’Adminis-
traci6 local” de 'any 2012).

Sense entrar a valorar ni I'oportunitat ni el contingut de les reformes que
es proposen, si que cal fer notar que 'Estat sembla voler fer una inter-
pretacié amplia de les seves competéncies en matéria de regim local i
organitzacio territorial per dur a terme les reformes, cosa que pot entrar
en conflicte amb les actuals competencies de la Generalitat en aques-

tes materies. La reforma que, si escau, 'Estat vulgui dur a terme haura
d’aconseguir, doncs, el consens previ amb les comunitats autonomes, i
en particular amb la Generalitat de Catalunya, si tot aquest procés no vol
acabar davant del Tribunal Constitucional.

7.
Conclusions

L’Estatut d’autonomia de Catalunya ha ampliat de forma substancial
les competencies de la Generalitat en materia de régim local. Ha regulat
dintre de I'Estatut els principis basics dels governs locals de Catalunya i
del seu financament (capitols VI i III dels titols IT i VI). Aquesta regula-
ci6 s’ha d’interpretar, sigui com sigui, de conformitat amb la legislacié
basica estatal, que segons la doctrina del Tribunal Constitucional

(STC 31/2010) no es veu desplacada pel contingut de ’Estatut.

D’altra banda, després de I’Estatut de 2006, en parlar de la materia “re-
gim local” i tractar de fixar les competencies legislatives autonomiques
en aquesta materia cal diferenciar les materies “d’organitzacio territori-
al” i de “regim local en sentit estricte”. La matéria d’organitzacio territo-
rial inclou la determinacio, creacio i supressio dels diferents nivells d’ad-
ministracio local, aixi com la regulacio de les relacions entre els diferents
ens locals i d’aquests amb les altres administracions territorials.

En aquesta materia I’Estat no té un titol competencial propi, ja que la
competencia sobre les bases del regim juridic de les administracions
publiques afecta la materia de “regim local” en sentit estricte, és a dir,
I’establiment d’'un régim juridic de funcionament basic per als ens locals
en la mesura que s6n administracions publiques.

Malgrat aquesta distincio, i la precisi6 amb que I’Estatut ha tractat de fi-
xar les seves competencies en els articles 151, 160, 218 i 219 (aquests dos
ultims en matéria d’hisendes locals), el cas és que el veritable abast de
les competéncies de la Generalitat en materia d’organitzacio territorial
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requereix llegir els preceptes estatutaris conjuntament amb la Sentencia
31/2010 del Tribunal Constitucional.

El Tribunal Constitucional, malgrat I'aprovacié d’'un nou Estatut d’au-
tonomia que forma part del bloc de constitucionalitat, ha mantingut la
seva doctrina anterior sobre I'abast de les competéencies de I'’Estat en
materia de regim local, en sentit ampli. En aquesta linia, ha reiterat la
posici6 prevalent de la competéncia basica estatal derivada de I'article
149.1-18 de la Constitucio, el caracter no exclusiu de moltes competénci-
es definides com a tals en els articles 1511 160 de ’Estatut, la subsistén-
cia del nivell provincial com a ens local obligatori i la competencia estatal
per fixar les bases del regim financer dels ens locals.

La Generalitat té, doncs, una amplia competencia per definir un nou
model d’organitzacio territorial. Pero aquest model haura de respectar
la preséncia del nivell provincial, i els ens locals catalans actuaran sot-
mesos a les bases comunes del régim juridic de totes les administracions
publiques.

Finalment cal assenyalar que la crisi economica actual pot donar lloc a
una reforma en profunditat de 'organitzacio territorial a tot 'Estat espa-
nyol. Per dur a terme aquesta reforma I’Estat pot provar de reforcar les
seves competencies en materia local amb una interpretacié amplia del
contingut de l'article 149.1-18 de la Constitucio i de la competéncia en
materia d’'ordenaci6 general de ’economia. La garantia del principi cons-
titucional d’estabilitat pressupostaria (article 135 de la Constituci6) pot
servir d’argument per reforcar la intervencio estatal en materia d’orga-
nitzacio territorial vinculant la seva intervencio a la competéncia estatal
en materia d’ordenacio6 general de 'economia.
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Estructura del sector public
local a Catalunya. Incidencia
en l'aplicacio del regim de
comptabilitat publica i del
control intern i extern

Maria Petra Saiz
Interventora de I’Administracio local

1.
Introduccio

El titol vuite de la Constituci6 espanyola (CE) defineix un model d’orga-
nitzacio territorial descentralitzat integrat pels municipis, les provincies
iles comunitats autonomes, als quals reconeix el dret a ’autonomia per
a la gestio6 dels seus respectius interessos, alhora que determina que el
govern i ’administracié dels municipis correspon als ajuntaments, i el
de les provincies, a les diputacions o a altres corporacions de caracter
representatiu.

Aprovada la CE, es va iniciar un primer procés de descentralitzacio ter-
ritorial en favor de les comunitats autonomes (CA) que s’havien cons-
tituit, que va anar acompanyat d’'una altra important descentralitzacio
funcional caracteritzada per 'externalitzaci6 de les formes tradicionals
de prestaci6 dels serveis publics que va afectar primer, en la década dels
noranta, I’estructura de ’Administraci6 general de I’Estat, pero que es va
estendre posteriorment a la resta d’administracions publiques autono-
miques i locals, les quals van crear miultiples ens dependents a I'empara
tant del dret public —organismes autonoms, mancomunitats i consorcis—
com del dret privat —societats mercantils i fundacions—, o bé de natu-
ralesa mixta —com les entitats publiques empresarials—, de manera que
avui I'estructura de I'organitzacio juridicoadministrativa de cadascun
dels subsectors que integren el sector ptiblic —I'estatal, 'autonomic i el
local— és forca complexa.

La Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del regim local
(LBRL), és la legislacio basica estatal que regula el regim juridic, I’estruc-
tura, I'organitzacio i les competencies de I’Administraci6 local,!

1 Encara no s’ha desenvolupat el model organitzatiu dels governs locals de Cata-
lunya establert als articles 83, 86 i 92 de I'Estatut d’autonomia de Catalunya de
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que es fonamenta en les competéncies exclusives de I'Estat sobre les ba-
ses del regim juridic de les administracions pubiques i la hisenda ptblica
previstes en els apartats 14 i 18 de l'article 149.1 de la CE.2 No obstant
aixo, altres lleis basiques estatals que desenvolupen el regim economic,
pressupostari, financer i de control i I'aplicaci6 dels principis d’estabilitat
pressupostaria en el sector ptblic local —Reial decret legislatiu 2/2004,
de 5 de marg, pel qual s’aprova el text refés de la Llei d’hisendes locals
(TRLHL), i Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressuposta-
ria i sostenibilitat financera (LOEPSF)— i algunes normes autonomiques
—Llei 18/2010, de 7 de juny, de la Sindicatura de Comptes de Catalunya
(LSC), Reglament d’estabilitat pressupostaria dels ens locals (RLEP) i
Llei 4/2008, de 24 d’abril, del llibre tercer del Codi civil de Catalunya,
relatiu a les persones juridiques (LCCC)— preveuen, en els respectius
ambits subjectius, ens dependents dels ens locals de diversa naturalesa,
no sempre definits amb criteris coincidents.

En aquest treball es vol posar de manifest com la deficient regulaci6 de
Pambit subjectiu dels ens que conformen el sector public local ha obert
escletxes juridiques que han facilitat el que s’ha anomenat la “fugida

del dret administratiu” en I'aplicaci6 del régim juridic pressupostari, la
subjecci6 al regim de comptabilitat pablica i al control intern i extern en
alguns dels ens instrumentals financats o controlats pels ens locals, com
els consorcis o les fundacions publiques locals, aixi com en altres ens
dependents amb una participacio indirecta o no majoritaria.

2.
Ambit subjectiu del sector public local en la normativa
de regim local

2.1.
Ens locals territorials i no territorials

Segons els articles 11 2 de la LBRL, els municipis son les entitats basi-
ques de l'organitzacio territorial de I’Estat, els quals, juntament amb la
provincia i les illes, tenen garantida constitucionalment 'autonomia per
a la gesti6 dels seus propis interessos en el marc de les competencies
que els atribueixen la legislacié de I'Estat i de les CA. L’article 3, per la
seva banda, classifica les entitats locals entre les que tenen la condicio
de territorials —el municipi, la provincia i l'illa, als arxipélags balear i
canari— i les que no tenen aquesta condici6 —les entitats d’ambit inferior

2006 en municipis, vegueries i comarques, ni s’han dut a terme les previsions de
l'article 218 sobre 'autonomia pressupostaria i de despesa dels governs locals i
les competencies financeres.

2 STC 233/1999, de 16 de desembre; STC 214/1989, de 21 de desembre, i STC
187/1988, de 17 d’ocubre.
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al municipi, instituides o reconegudes per les CA, les comarques o altres
entitats que agrupin diversos municipis, les arees metropolitanes i les
mancomunitats de municipis. La legislaci6 autonomica que regula el
regim juridic dels ens locals —el Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril,
pel qual s’aprova el text refos de la Llei 8/1987, de 15 de abril, municipal
i de regim local de Catalunya (LMRLC), i el Reglament d’obres, activi-
tats i serveis de Catalunya, aprovat pel Decret 179/1995, de 13 de juny
(ROAS)- no incorpora diferencies substancials en I’ambit subjectiu dels
ens locals en relacio amb la norma estatal.

2.2,
Ens instrumentals dependents del sector public local vinculats
a la gestio directa i indirecta de serveis publics

L’article 85 de la LBRL regula les formes de gesti6 dels serveis ptblics de
competencia local a través de diferents ens instrumentals i amplia I'am-
bit subjectiu del sector ptblic local definit en I'article 3 de la LBRL.
Entre les formes de gestio directa inclou els organismes autonoms
locals,? les entitats publiques empresarials locals i les societats mercan-
tils# amb capital social de titularitat ptiblica, mentre que per a la gestid
indirecta es remet a les formes previstes en la Llei 30/2007, de 30 d’oc-
tubre, de contractes del sector public (LCSP), que preveu, entre altres
figures, les societats d’economia mixta.’

3 Lamodificaci6 introduida per la disposici6 transitoria segona de la Llei 57/2003,
de 16 de desembre, de mesures per a la modernitzacid del govern local en la
LBRIL, estableix que els organismes autonoms i les entitats publiques empre-
sarials locals es regiran respectivament pels articles 45 a 521 53 a 60 de la Llei
6/1987, de 14 d’abril, d’organitzaci6 i funcionament de ’Administracié general de
I’Estat (LOFAGE), igual que els organismes publics estatals. La diferéncia essen-
cial entre totes dues figures instrumentals és el regim juridic d’aplicacid, piblic
per als organismes autonoms i mixt, pablic i privat, per a les entitats publiques
empresarials.

4 La societat mercantil local esta regulada també als articles 85.2.a.d i 3 i 85.ter
de la LBRL, als articles 255 a 257 del LMRLC, i als articles 211 a 226 del ROAS.
Esta subjecta al régim juridic privat, excepte en allo pel qual li és d’aplicaci6 la
normativa pressupostaria, comptable, de control financer, de control d’eficacia o
de contractacio, independentment de la forma juridica que adopti, que sera en tot
cas de societat anonima o de responsabilitat limitada.

5 La societat d’economia mixta esta regulada a I’article 2777 de la LCSP; a I'article
182 del Reial decret 1898/2001, de 12 d’octubre, pel qual s’aprova el reglament
general de la Llei de contractes de les administracions pabliques; als articles 264
a 266 del LMRLC, i als articles 282 a 296 del ROAS. Té com a particularitats que
I’ens local hi pot participar directament o per mitja d’'un organisme autonom o
d’una societat de capital pablic aportant Ginicament la concessio del servei o una
altra classe de drets o béns patrimonials, aixi com un doble component public i
privat derivat de ser una forma de gestid indirecta amb base societaria i del vincle
contractual que obliga a la conciliaci6 dels principis de publicitat i de concur-
rencia per a la seva constituci6 i limita la seva durada, que segons l'art. 279 de la
LCSP sera de cinquanta anys per als contractes d’execucid de les obres i explota-
ci6 de servei public, de seixanta anys si aquest és un mercat o una llotja central
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2.3.
Els consorcis

El consorci® és també un ens instrumental de naturalesa associativa

i voluntaria per a la gestié d’obres o serveis ptblics que té el caracter
d’entitat pablica que es configura com una eina de cooperaci6 econo-
mica, técnica i administrativa constituida entre ’Administraci6 estatal,
l’autonomica i la local per a la prestaci6 de serveis locals i la cooperacid
en assumptes d’interés comu; segons l’article 87 de la LBRL, també hi
poden participar entitats privades sense anim de lucre.

Els consorcis apareixen per primera vegada en el Reglament d’organit-
zacio, funcionament i regim juridic de les corporacions locals, de 17 de
maig de 1952, i han estat regulats posteriorment per la Llei 41/1975, de
bases de I'estatut de regim local, aprovada pel Reial decret 3046/1977,
de 6 d’octubre (LBERL), i la LBRL. Pero la proliferaci6 de consorcis,
integrats no inicament per entitats locals sin6 també per ’Administracio
autonomica i I'estatal, es produeix a partir que la Llei 30/1992, de 26 de
novembre, de regim juridic de les administracions pabliques (LRJPAC),
defineix el consorci com una organitzacié comuna, amb personalitat
juridica propia per a la gesti6 dels convenis de col-laboraci6 entre 'Ad-
ministraci6 general de I’Estat i els seus organismes publics vinculats o
dependents.

La dificultat per incloure els consorcis en I'ambit subjectiu dels ens locals
ve de la succinta regulacio del seu regim juridic, que ha suscitat no po-
ques controversies, sobretot des de 'entrada en vigor de la LBRL,”

amb la qual perden la naturalesa d’ens local que els atorgava la LBERL.

2.4.
Les fundacions constituides per ens locals

Les anomenades fundacions publiques de servei apareixen en la legisla-
ci6 de regim local al Reglament de serveis de les corporacions locals, de
17 de juny de 1955, com a eines per a la prestacio de serveis, sense per-
sonalitat juridica, vinculades organicament i funcionalment a I’ens local,
pero posteriorment no han estat regulades ni per la legislaci6 de regim
juridic estatal ni autonomica.

majorista, de vint-i-cinc anys en contractes que incloguin ’explotacié d’un servei
public no relacionat amb la prestacié de serveis sanitaris i de deu anys per als
contractes d’explotaci6 d’un servei puablic sanitari.

6 Vegeu l'article 58 de la LBRLi els articles 269 a 272 del LMRLC, 'article 110 del
Reial decret legislatiu 781/1986, de 18 d’abril, pel qual s’aprova el text refés de les
disposicions legals vigents de régim local, i els articles 312-324 del ROAS,i2 dela
Llei 47/2003, de 26 de novembre, general pressupostaria (LGP).

7 La STS de 28/11/2007 i 1a STS de 30/4/1999 donen als consorcis la naturalesa
d’ens local.
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A Catalunya, segons la darrera modificacio de I'article 331.2 de la LCCC,
feta per la Llei 7/2012, de 15 de juny, poden constituir fundacions les
persones fisiques i les persones juridiques, privades i publiques. A dife-
rencia de la redaccio6 anterior, ara aquest article ja no esmenta les condi-
cions que han de concorrer perque una fundaci6 pertanyi al sector pablic
de la Generalitat o a una administracio local de Catalunya, cosa que
diferencia novament la llei de la legislacio estatal sobre fundacions, que
si que ho fa.®

2.5.
Resum dels ens que conformen el sector public local a Catalunya

Quadre 1. Ambit subjectiu del sector public local a Catalunya en la LBRL

Ens locals
Territorials No territorials Ens instrumentals dels ens locals
* El municipi * Les entitats d’ambit inferior * Els organismes autdnoms locals
o al municipi, instituides o ) o )
* La provincia reconegudes per les CA' * Les entitats publiques empresarials
. . locals
+ Lilla, en els ampelags « Les comarques o altres _ _
balear i canari entitats que agrupin municipis?  ° Les societats mercantils locals
- Les arees metropolitanes? * Les societats d’economia mixta
. ° G
« Les mancomunitats de Els consorcis

A
municipis * Les fundacions publiques locals’

« Els consorcis locals®

Segons l'article 45 de la LBRL, aqui s’inclourien les entitats municipals descentralitzades.

Article 42 de la LBRL.

Article 141.3 de la CE, que preveu la possibilitat d’agrupacié de diferents municipis de la provincia. L'article 43.1 de la LBRL preveu

que les comunitats autonomes, prévia audiéncia de I’Administracié de I'Estat i dels ajuntaments, podran crear arees metropolitanes,

d’acord amb el que preveuen els seus respectius estatuts.

4 Article 44 de la LBRL.

5 Els consorcis constituits a I'empara del RD 3047/1977, abans de I'entrada en vigor de la LBRL, i els constituits entre entitats locals,
Administracié de I'Estat i/o Administracio de les CA, per a la gestié de serveis o interessos propis de les entitats locals.

6 Participats majoritariament per entitats locals que els formen o bé que les entitats locals que I'integren tinguin majoria de vots en els
organs de govern o per nomenar la majoria dels membres de I'6rgan de govern.

7 Fundacions locals constituides segons la LCCC.

Font: elaboracié propia.

WN -

8 Larticle 44 de la Llei 50/2002, de 26 de desembre, de fundacions (LF) assenyala:
“Als efectes d’aquesta Llei, es consideren fundacions del sector ptblic estatal les
fundacions en les quals concorri alguna de les circumstancies:

“a) Que es constitueixin amb una aportacié majoritaria, directa o indirecta, de
I'Administraci6 general de I’Estat, els seus organismes publics o altres entitats del
sector public estatal.

”b) Que el seu patrimoni fundacional, amb un caracter de permanéncia, estigui
format en més d’'un 50 per 100 per béns o drets aportats o cedits per les referides
entitats.”
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El quadre 1 resumeix la tipologia dels ens que conformen el sector public
local de Catalunya d’acord amb el que preveu la LBRL, i en el quadre 2
es classifiquen el total dels 2.329 ens que I'integren, segons la seva natu-
ralesa juridica. D’aquesta classificacio cal observar:

« Del total de 2.329 ens, 1.140 son entitats locals, territorials i no
territorials; 338 son consorcis, sense diferenciar els que tenen la
condici6 d’ens local; 68 son fundacions; 64, societats mercantils
amb una participacié publica inferior al 50%, i 719 s6n ens depen-
dents dels anteriors.

« 719 ens son ens dependents dels ens principals o matriu. D’aquests,
702 depenen d’ens locals territorials i no territorials, i 17, de con-
sorcis.

« Els consorcis, fundacions i societats mercantils amb una participa-
ci6 puablica inferior al 50% no estan classificats com a ens depen-
dents de cap ens local.

« No es diferencien els consorcis que poden tenir naturalesa d’ens
locals.?

« Entre els ens dependents conviuen encara organismes autonoms
administratius amb organismes autonoms i organismes autonoms
comercials amb entitats publiques empresarials, fet que posa de
manifest que no s’ha dut a terme I’adaptaci6 prevista en la disposi-
ci6 transitoria tercera de la Llei 57/2003, que fixava un termini de
sis mesos perque els plens dels ajuntaments adeqiiessin els organis-
mes autonoms i adaptessin els seus estatuts al regim juridic dels or-
ganismes publics previst a la Llei 6/1987, de 14 d’abril, d’organitza-
ci6 i funcionament de ’Administracié general de I'Estat (LOFAGE).

9 Es pot fer la segiient classificaci6 dels consorcis:

a) Consorcis amb naturalesa d’ens local i als quals se’ls aplica el régim juridic
local

« Els constituits segons l'article 107.2 del RD 3047/1977, abans de I'entrada
en vigor de la LBRL.

« Els constituits entre entitats locals, ' Administracié de I’Estat i/o de les CA,
per a la gestio de serveis o interessos propis de les entitats locals.

« Els constituits integrament per entitats locals.
b) Consorcis que no tenen la naturalesa d’ens local

« Els constituits entre entitats locals, ’Administracié de 'Estat i/o de les CA,
per a la gestié de competéncies concurrents. Sols se’ls aplica el régim juridic
local si aixi ho determinen els seus estatuts.

« Els constituits per entitats locals amb entitats privades sense anim de lucre.
El régim juridic aplicable el determinen els seus estatuts, perd sembla logic
que el régim juridic local els sigui aplicable si es presta un servei pablic
local o es du a terme una activitat economica de competencia local.
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Quadre 2. Resum quantitatiu dels ens del sector public local de Catalunya

Ens dependents

Organisme Organisme Entitat Societat

Ens autonom  Organisme autonom publica  mercantil Total ens
Tipus d’ens principal administratiu autdnom comercial  empresarial publica dependents
Ajuntaments 947 230 70 4 27 297 628
Diputacions 4 7 7 1 2 17
Mancomunitats 83 2 2
Comarques 41 26 7 2 2 11 48
Arees metropolitanes 1 1 1 4 6
Agrupacions de municipis 2 0
Entitats locals menors 62 1 1
1 Ens locals territorials  no 1.140 264 85 6 31 316 702
2. Consorcis 338 6 1 1 9 17
Fundacions 68 0
Soc@e_tats _r'ner'cantils_ amt_J 64 0
participacié publica inferior al 50%
3. Altres ens 132 0 0 0 0 0 0
TOTAL 1.610 270 86 7 31 325 719

Font: elaboracio propia, a partir de la informacié obtinguda de la pagina web de I'Oficina Virtual per a la Coordinacié Financera de les
Entitats Locals del Ministeri d’'Hisenda i Administracions Publiques.

3.
Ambit subjectiu d’aplicacié del regim comptable, pressupostari
i de control al sector public local de Catalunya

El TRLHL és la norma estatal basica que desenvolupa de forma unifor-
me el regim juridic pressupostari, comptable, financer i de control dels
ens del sector public local de I'Estat espanyol i determina a quins ens els
és aplicable i el seu abast. Pero els principis rectors de la politica pres-
supostaria, de I'estabilitat pressupostaria i de la sostenibilitat financera
a que estan subjectes els ens del sector public local, fixats per la Uni6
Europea (UE) per assolir els objectius de consolidacié fiscal i de deute
public, estan regulats per altres normes basiques estatals aplicables de
forma general a tots els subsectors del tot public.

L’obsoleta i deficient definicié de 'ambit subjectiu dels ens del sector
public local subjectes al regim de comptabilitat i control public que fa
el TRLHL encara es posa més de manifest amb la nova regulacio so-
bre estabilitat pressupostaria —-LOEPSF-° i també amb les normes de

10 La LOEPSF determina 'ambit d’aplicaci6 subjectiu dels organismes del sector
public local subjectes als principis d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera i el RLEP, que enumera els ens que integren I'inventari d’ens del sector
public local.
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control extern, ja siguin estatals —Llei organica 2/1982, de 12 de maig,
del Tribunal de Comptes (LOTCU), i Llei 7/1988, de 5 d’abril, de fun-
cionament del Tribunal de Comptes— o autonomiques —LSC i Ordre
del Departament d’Economia i Finances de la Generalitat de Catalunya
ECF/138/2007, de 25 d’abril, sobre procediments en materia de tutela
financera dels ens locals (OTF)—, ja que cadascuna estableix, als seus
efectes, ambits subjectius diferents.

Aquesta situacié no es dona en el sector public estatal, en el qual la
definici6 i regulaci6é de 'ambit subjectiu del regim economic i financer,
de comptabilitat i de control, determinat en la Llei 47/2003, de 26 de
novembre, general pressupostaria (LGP), que classifica el sector public
estatal entre els ens que pertanyen al sector public, administratiu, em-
presarial i fundacional, segueix els mateixos criteris del sistema europeu
de comptes (SEC 95)," i és coincident amb la LOEPSF.

11 Segons l'article 2.1 de la LGP, als efectes d’aquesta Llei, formen part del sector
public estatal:

a) L’Administraci6 general de I'Estat.
b) Els organismes autonoms dependents de ’Administraci6 general de ’Estat.

¢) Les entitats pabliques empresarials, dependents de I’Administraci6 general de
I’Estat, o de qualssevol altres organismes publics vinculats o que en depenen.

d) Les entitats gestores, serveis comuns i les muatues d’accidents de treball i malalti-
es professionals de la Seguretat Social en la funci6 publica de col-laboraci6 en la
gesti6 de la Seguretat Social, aixi com els seus centres i entitats mancomunats.

e) Les societats mercantils estatals, definides en la Llei 33/2003, de 3 de novem-
bre, del patrimoni de les administracions pabliques.

f) Les fundacions del sector public estatal, definides en la LF.

g) Les entitats estatals de dret ptblic diferents de les esmentades en els paragrafs
bic d’aquest apartat.

h) Els consorcis dotats de personalitat juridica propia a que es refereixen els
articles 6, apartat 5, de la LRJPAC, i 87 de la LBRL, quan un o diversos dels
subjectes enumerats en aquest article hi hagin aportat majoritariament diners,
béns o industria, o s’hagi compromes, en el moment de la seva constitucio,

a financar majoritariament I'ens esmentat i sempre que els seus actes esti-
guin subjectes directament o indirectament al poder de decisi6 d’'un o6rgan de
I’Estat.

D’acord amb l’article 3 (sector pablic administratiu, empresarial i fundacional),
als efectes d’aquesta Llei, el sector puablic estatal es divideix en els segiients:

1. El sector public administratiu, integrat per: a) els subjectes esmentats en els
paragrafs a, b i d de 'apartat 11 ’apartat 3 de l'article anterior; b) les entitats
esmentades en els paragrafs g i h de ’'apartat 1 de 'article anterior que com-
pleixin alguna de les dues caracteristiques segiients:

1a. Que la seva activitat principal no consisteixi en la producci6 en regim de
mercat de béns i serveis destinats al consum individual o col-lectiu, o que
efectuin operacions de redistribucioé de la renda i de la riquesa nacional,
en tot cas sense anim de lucre.

2a. Que no es financin majoritariament amb ingressos comercials, entenent
com a tals als efectes d’aquesta Llei els ingressos, sigui quina sigui la seva
naturalesa, obtinguts com a contrapartida dels lliuraments de béns o pres-
tacions de serveis.
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3.1.
Ens subjectes al réegim pressupostari, de comptabilitat publica
i de control intern en el text refés de la Llei d’hisendes locals

El TRLHL no fa una delimitaci6 expressa ni homogenia dels ens i orga-
nismes els pressupostos dels quals s’integren en el pressupost general
dels ens locals, estan subjectes al regim de comptabilitat pablica, formen
part del compte general o sobre els quals s’exerciran les diferents moda-
litats del control intern, tal com es resumeix en el quadre 3.

Quadre 3. Ambit subjectiu dels ens locals segons el TRLHL

Pressupost general. Subjeccié al régim de Compte general. Control intern.
Art. 162, 164 i 166 comptabilitat publica. Art. 200 Art. 209 Art. 213, 214, 220, 221
« Entitat local’ « Entitat local « Entitat local
Ens subjectes a funcié
« Organismes autdonoms « Organismes autonoms « Organismes autonoms interventora i control financer
locals locals locals
) . . ) . ) « Entitat local
* Societats mercantils locals  Societats mercantils  Societats mercantils locals
(capital integrament local) locals (capital majoritari o (capital integrament local) « Organismes autonoms
integrament local) locals
+ Entitats publiques « Entitats publiques
empresarials locals « Entitats publiques empresarials locals? Ens subjectes a control
empresarials locals financer
» Programes anuals d’'inversio
i finangament, societats « Serveis de I’ens local®
mercantils amb participacié
majoritaria » Organismes autonoms
locals

» Societats mercantils locals
(dependents)

« Entitats publiques
empresarials locals

Es refereix a les entitats locals territorials i no territorials assenyalades a I'article 3 de la LBRL.

Inclou les entitats publiques empresarials, tot i que no estan citades en el TRLHL. L'article 164.2 b) diu que integraran el pressupost
general els estats de previsié d’ingressos i depeses dels organismes autonoms de caracter comercial, industrial financer i analeg,
que la Llei 57/2003 substitueix per les entitats publiques empresarials.

3 Sota qualsevol de les formes de gestié directa o indirecta previstes I'article 85 de la LBRL.

N —

Font: elaboracio propia.

Les peculiaritats en el tractament dels ens que integren el pressupost ge-
neral i estan subjectes al régim de comptabilitat piblica son les segiients:

« Les societats mercantils: el TRLHL inclou en el pressupost general
i en el compte general de I'ens local matriu inicament els estats pro-
visionals d’ingressos i despeses de les societats mercantils de capital
integrament local i exclou les societats mercantils en les quals 'ens
local participa majoritariament en el capital social, per a les quals

2. El sector pablic empresarial, integrat per: a) les entitats pibliques empre-
sarials, b) les societats mercantils estatals i ¢) les entitats esmentades en els
paragrafs g i h de 'apartat 1 de I'article anterior no incloses al sector ptblic
administratiu.

3. Elsector ptblic fundacional, integrat per les fundacions del sector ptblic esta-
tal.
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unicament requereix que s’adjuntin, com a annexos al pressupost
general, els programes anuals d’inversio i financament. No obstant
aixo, 'article 200 del TRLHL si que les sotmet al regim de comptabi-
litat ptiblica i al retiment de comptes dels organs de control extern.*

« Els consorcis i fundacions: no estan previstos en el TRLHL, de
manera que ni aquests ens ni els que en depenen s’inclouen, en cap
cas, en el pressupost dels ens locals ni en els seus estats i comptes
anuals.

Respecte al control intern de la gesti6 economica dels ens locals, que és
competéncia dels interventors de ’Administracio local, I'article 213 del
TRLHL estableix que es dura a terme a I’ens local mateix, en els orga-
nismes autonoms i en les societats mercantils dependents, en la triple
accepcio de funci6 interventora, funci6 de control financer i funcié de
control d’eficacia, amb I’abast i les actuacions delimitats en els articles
214 a 219 del TRLHL. El control financer i el control d’eficacia, per la
seva banda, abasten els serveis de les entitats locals, dels seus organis-
mes autonoms i de les societats mercantils dependents, segons precep-
tuen els articles 220 i 221 del TRLHL. Respecte a 'ambit subjectiu del
control intern es fan les consideracions segiients:

« Els consorcis, les fundacions publiques i les entitats publiques
empresarials tampoc estan inclosos en I’ambit subjectiu del control
intern del TRLHL. No obstant aix0, la disposici6 addicional sisena
de la Llei 26/2009, de 23 de desembre, de mesures fiscals, finan-
ceres i administratives de la Generalitat de Catalunya estableix
que els ens locals amb una poblacioé superior a 50.000 habitants o
amb un pressupost superior a 50 milions d’euros han de sotmetre a
auditories financeres, en els termes previstos en la Llei d’hisendes
locals, els comptes de les entitats del seu sector ptblic, i en con-
cret els organismes autonoms, les societats mercantils, les entitats
publiques empresarials i les fundacions i els consorcis i, en general,
qualsevol entitat en la qual I’ens local sigui majoritari i no estigui
sotmes a fiscalitzaci6 previa. Aquests auditories financeres s’han de
fer sota la supervisio i direcci6 dels interventors dels respectius ens
locals, s’han de sotmetre als organs de govern de I’entitat i s’han de
publicar a les seves seus electroniques corporatives.

« Els consorcis que tinguin la condici6é d’ens locals'® han d’estar sot-
mesos a la funci6 interventora, a la funci6 de control financeri a la

12 Cal esmentar que el TRLHL no estableix els criteris per determinar quan una
societat mercantil local és majoritaria. Es a dir, si aquesta condici6 s’obté quan
l’aportaci6 en el capital social, economica o en especie, supera el 50%, o si quan
Paportaci6 ho és al financament de la societat, o bé al control directe o indirecte
dels organs de govern.

13 Vegeu la nota 9.
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funci6 de control d’eficacia en els termes dels articles 213 a 222 del
TRLHL. Pero aquells consorcis que, no tenint la consideracié de
locals, tinguin una participaci6 de I’ens local majoritaria i prestin
serveis o realitzin activitats de caracter local, estan subjectes a con-
trol financer per part de I'ens local matriu, en aplicacié de I'article
220 del TRLHL.

« Les fundacions piibliques locals estan sotmeses a la funci6 de con-
trol financer, d’acord amb la disposicié addicional sisena de la Llei
26/2009. En aquest sentit, s’ha d’esmentar que I’article 333.11*
estableix les circumstancies en que les fundacions també s’han de
sotmetre a auditoria externa.

« Els organismes autonoms i les entitats publiques empresarials
locals i totes les societats mercantils dependents estan subjectes a
control financer.

3.2.
Ambit subjectiu de la tutela financera

L’OTF aplica els procediments de tutela financera als ens locals de Ca-
talunya i als ens dependents que no es financen majoritariament amb
ingressos de mercat, i determina que son ens dependents els organismes
autonoms locals, les entitats publiques empresarials locals i les societats
mercantils en les quals la participaci6 de I’ens local en el capital supera,
directament o indirectament, el 50%. L’article 1.2 de 'OTF diu que s’en-
tén que un ens dependent no es financa majoritariament amb ingressos
de mercat quan 'administracié de que depen cobreix els seus costos de
produccio, de forma estable en el temps, en un percentatge superior al
50%, ja sigui per cobertura de deficit d’explotaci6 o per un acord bilate-
ral per compensar els costos de produccio.

14 Article 333.11 LCCC: “Auditoria de comptes. 1. Els comptes anuals de la fundaci6
s’han de sotmetre a una auditoria externa si, durant dos anys consecutius, en la
data del tancament de I’exercici, concorren almenys dues de les circumstancies
seglients:

”a) Que el total de I’actiu sigui superior a 6 milions d’euros.

”b) Que I'import del volum anual d’ingressos ordinaris sigui superior a 3 milions
d’euros.

”c) Que el nombre mitja de treballadors durant I’exercici sigui superior a cin-
quanta.

”d) Que almenys el 40% dels ingressos provinguin de les administracions pu-
bliques per mitja de subvencions, convenis o qualsevol tipus de contracte de
prestaci6 de serveis.

”e) Que hagi rebut ingressos de qualsevol tipus provinents de qualsevol adminis-
traci6 publica per un valor superior a 60.000 euros en el conjunt de I'exercici”.
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Aixi doncs, novament els consorcis locals i els que no tenen aquesta
condicio pero estan participats pels ens locals i les fundacions publiques
locals s’escapen del regim de tutela financera establert en el TRLHL.

3.3.
Ambit subjectiu de la LOEPSF

La LOEPSF té com a objectiu establir els principis rectors que vinculen
tots els poders publics als quals s’ha d’adequar la politica pressupostaria
del sector public orientada a ’assoliment de l'estabilitat pressuposta-

ria i la sostenibilitat financera en el marc de I'article 135 de la CEide la
normativa europea, i determina els procediments per al compliment dels
limits fixats anualment pel Govern central sobre I'estabilitat pressupos-
taria, la sostenibilitat financera, el deute public i la regla de despesa, en
termes consolidats, pels ens inclosos dins I’ambit d’aplicaci6 subjectiu
definit en l'article 2 de la LOEPSF, que s6n:

1. Les administracions pabliques, d’acord amb la definici6 i la delimi-
taci6 que en fa el sistema europeu de comptes nacionals i regionals
aprovat pel Reglament (CE) 2223/96 del Consell, de 25 de juny, que
esta integrat pels sectors segilients:

a) Administracio central (I’Estat i els organismes de ’Administra-
ci6 central),

b) comunitats autonomes,

¢) corporacions locals i

d) administraci6 de la Seguretat Social.

2. Laresta d’entitats publiques empresarials, societats mercantils i al-
tres ens de dret public dependents de les administracions publiques
no incloses en 'apartat anterior tindran també la consideracio de
sector public.

Supera 'abast d’aquest article aprofundir en els criteris del SEC 95,
pero de forma resumida pertanyen al sector institucional “S.13, admi-
nistracions puabliques”, regulat a I'article 2.1 de la LOEPSF, les unitats
institucionals que sén productors no de mercat, la produccio de les quals
es destina al consum individual o col-lectiu, sempre que es financin prin-
cipalment amb pagaments obligatoris efectuats per unitats pertanyents
a altres sectors i/o que efectuin operacions de redistribucié de la renda i
de la riquesa nacional.

15 Vegeu el manual del SEC 95 sobre el déficit pablic i el deute ptblic de 'Oficina
Estadistica de la Comissi6 Europea (Eurostat) i el manual del déficit en comp-
tabilitat nacional adaptat a les corporacions locals de la Intervencié General de
I’Administracié de I'Estat (IGAE).
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En sentit ampli, el sector de les administracions publiques, que inclou el
subsector de les corporacions locals (S.1313),' esta format per un con-
junt d’unitats institucionals delimitades per criteris economics i no juri-
dics, motiu pel qual es pot donar que no coincideixin el concepte d’admi-
nistracio6 publica segons I'ordenament juridic i la seva classificacié com a
administraci6 publica en comptabilitat nacional. Per tant, en el cas de la
LOEPSF, els consorcis, les fundacions, les entitats publiques empresari-
als i les societat mercantils dependents dels ens locals que compleixin els
criteris del SEC 95 estan subjectes als principis d’estabilitat pressuposta-
ria i sostenibilitat financera.

Per a tots els ens del sector ptblic local que compleixin els requisits des-
crits per pertanyer al sector de les administracions ptbliques, inclosos
en l'article 2.1 de la LOFAGE, s’entendra per estabilitat pressupostaria

la situacié d’equilibri o superavit estructural, mentre que per a la resta
d’ens que, tenint la consideracio6 de sector public local, no compleixin els
requisits per ser administracions publiques en termes SEC 95, pero esti-
guin enumerats en l'article 2.2 de la LOFAGE, I'estabilitat pressupostaria
estara determinada per la posici6 d’equilibri financer.

3.4.
Control extern

L’article 136 de la CE estableix que el Tribunal de Comptes (TC) és 1’or-
gan fiscalitzador suprem dels comptes i de la gestié economica de I'Estat
i del conjunt del sector public. Els articles 2 i 4 de la LOTCU determinen
les funcions i I’ambit subjectiu del TC.

Les dues funcions basiques del TC son: la fiscalitzaci6 externa, perma-
nent i consumptiva de I'activitat financera de tot el sector ptublic, que du
a terme unicament en les CA en que els respectius estatuts d’autonomia
no hagin previst I'existéncia dels seus propis organs de control extern
(OCEX), o en aquelles en que no s’hagin constituit, i la competéncia ex-
clusiva i plena en tot el territori de 'Estat espanyol de 'enjudiciament de

16 Aixi, segons el SEC 95, seran unitats institucionals del sector de les administraci-
ons publiques els ens i organismes de les entitats locals que:

1. Tinguin autonomia de decisi6 per dur a terme la seva funci6 principal i dispo-
sin de comptabilitat completa.

2. Siguin una entitat institucional ptblica, és a dir, que amb independencia de
la seva forma juridica estiguin sotmesos al control d’altres unitats ptbliques,
segons el criteris fixats pel SEC 95.

3. Siguin una unitat institucional pablica no de mercat, és a dir, que tinguin com
a funci6 principal la redistribuci6 de renda i riquesa oferint serveis i béns
gratuits o semigratuits, o bé que efectuin activitats comercials i els ingressos
que obtinguin siguin inferiors al 50% dels costos de produccié.
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la responsabilitat comptable, en que poden incorrer els que tenen al seu
carrec el maneig de cabals o d’efectes publics.

Per la LOTCU integren el sector ptblic: ’Administraci6é de I'Estat, les
comunitats autonomes, les corporacions locals, les entitats gestores de la
Seguretat Social, els organismes autonoms, les societats estatals i altres
empreses publiques. La LOTCU no fa cap més detall dels ens que inte-
gren el subsector del sector public, i per tant ens hem de remetre a les
normes pressupostaries i de control: la LGP per al sector public estatal,

o el TRLHL i les normes dels OCEX de cada CA en el cas dels ens locals.

A Catalunya la LSC ha ampliat i concretat I'ambit subjectiu de la seva ac-
tivitat fiscalitzadora en el sector public catala i també la del sector public
local en particular, que delimita a:

« D’Administraci6 local de Catalunya i

« els organismes, les entitats, les societats mercantils, les fundacions
del sector public local, els consorcis i, en general, qualsevol persona
juridica sota qualsevol modalitat admesa en dret, si és participada o
financada de manera directa o indirecta per les corporacions locals,
o si la seva participacié minoritaria sumada conjuntament amb la
d’altres ens de la Generalitat de Catalunya o de les universitats cata-
lanes implica, en un mateix ens, una participacié majoritaria.

Ala practica, a Catalunya I’ambit subjectiu del control intern de les
entitats locals se cenyeix al que estableix la LSC, ja que és a aquesta a qui
reten comptes els ens locals, atés que des del 18 de desembre del 2009

i en virtut del conveni signat amb el TC s’han unificat els continguts i
criteris de remissio dels comptes dels ens locals.

En definitiva, en els apartats 2 i 3 d’aquest article s’ha posat de manifest
que la deficient regulaci6 que fa el TRLHL de I’ambit subjectiu dels ens
que estan subjectes al régim pressupostari, de comptabilitat publica i de
control intern i extern en el subsector public local, repercuteix en el fet
que ens com els consorcis, les fundacions publiques locals i les societats
mercantils, no finangades integrament per ’ens local, aixi com els ens
dependents d’aquests, no s’incloguin en el pressupost dels ens locals i els
seus comptes no es retin als organs de control extern, ni se sotmetin a la
tutela financera de la Generalitat de Catalunya, tot i estar finangats amb
recursos publics i pertanyer al sector public local, en termes SEC 95, ja
que no estan subjectes al regim de comptabilitat publica.

Les modificacions introduides per la LSC no resolen el problema, tot i
que suposen un pas endavant per acostar-se a la regulaci6 de la LGP.
L’entrada en vigor de la LOEPSF evidencia la necessitat de 'adequacio
de ’ambit subjectiu del TRLHL als nous criteris de la UE, fent prevaler
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criteris economics i no juridics per a la delimitacié de ’ambit subjectiu
dels ens inclosos en el sector public local.

Quadre 4. Resum de I’ambit subjectiu dels ens locals segons el régim juridic
comptable, financer i de control

Ambit subjectiu determinat
per criteris juridics

Ambit subjectiu determinat
per criteris economics. Sec 95

TRLHL OTF LSC LOEPSF. Subsector public local
Corporacio Ens dependents
local. Corporaci6 local

Subjeccio Sector No

Pressupost al régim de Control extern, administracions administracions

general, i comptabilitat Control intern. retiment publiques. Ens  publiques. Ens

compte general. publica. Art. 213, 214, Ens de no comptes. de no mercat. de mercat.

Art. 164, 209 Art. 200 220, 221 mercat Art. 3 Art2.1c) Art. 2.2

+ Entitat local’ « Entitat local’ Ens subjectes -« Entitat local? « Entitat local’ + Entitat local’ « Entitat local®

a funcié

» Organismes + Organismes interventora i » Organismes « Organismes « Organismes » Organismes
autonoms autonoms control financer autonoms locals autonoms locals autonoms autonoms locals
locals locals locals

* Entitat local' * Societats « Societats + Societats

* Societats + Societats mercantils mercantils  Societats mercantils
mercantils mercantils + Organismes (participades (participades mercantils (participades
locals (capital locals autonoms integrament per o finangades (participades majoritariament/
integrament (capital majoritari locals I'entitat local o en directament o majoritariament/ integrament,
local) o integrament més del 50%). indirectament de integrament, o controlades

local) Ens subjectes a forma majoritaria per o controlades directament o

* Entitats control financer * Entitats I'entitat local) directament o indirectament per
publiques « Entitats publiques indirectament per  I'entitat local)
empresarials publiques empresarials « Entitats publiques I'entitat local)

locals

PAIF, societats
mercantils amb
participacio
majoritaria

empresarials
locals

« Organismes
autonoms
locals

Societats
mercantils
(dependents)

Entitats
publiques
empresarials
locals

locals

.

empresarials locals

Fundacions
publiques locals
(participades

o finangades
directament o
indirectament de
forma majoritaria per
I'entitat local)

Consorcis
(participats

o finangats
directament o
indirectament de
forma majoritaria per
I'entitat local)

Entitats
publiques
empresarials
locals

Fundacions
(controlades

i finangades
directament o
indirectament per
I'entitat local)

Consorcis
(finangats
majoritariament
per I'ens local)

Entitats
publiques
empresarials
locals

Consorcis
(financats
majoritariament
per I'ens local)

1 Entitats locals territorials i no territorials. Art 3 LBRL: ajuntaments, diputacions, cabildos i consells insulars, comarques, arees metro-
politanes, mancomunitats. També s’haurien d’incloure els consorcis amb naturalesa d’ens local (nota 16), si bé no se citen ni en el
TRLHL ni en 'OTF. Cal observar també que el TRLHL no subjecta a control intern ni els consorcis ni les fundacions.

2 L'OTF noinclou en el regim de tutela financera cap consorci, ni tan sols els que tenen la naturalesa d’ens locals, ni tampoc les fun-
dacions controlades o finangades integrament pels ens locals.

3 Inclouria mancomunitats o consorcis amb la consideracié d’ens locals de mercat segons SEC 95.

Font: elaboracio propia.
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4.
Conclusions

La indefinicié de 'ambit subjectiu dels ens que conformen el sector
public local s’ha agreujat amb I’entrada en vigor de la LOEPSF, que ha
evidenciat més que mai 'obsolescéncia del TRLHL i la necessitat d'una
revisié de 'esmentat ambit subjectiu, aixi com de la delimitacio dels ens
que estan subjectes al régim pressupostari, economic financer, de comp-
tabilitat publica i de control, fent prevaler criteris economics i no juridics,
d’acord amb els criteris del sistema europeu de comptes nacionals i regio-
nals aprovat pel Reglament CE 2223/96, del Consell, com ja fa la LGP.

Les modificacions previstes en la LBRL i en el TRLHL en I’actual avant-
projecte de llei per a la racionalitzacid i sostenibilitat de I’Administracié
local, justificades per 'adaptaci6 als principis d’estabilitat pressupostaria
i sostenibilitat financera, que varien el marc competencial dels ens locals
reforcant el paper de les diputacions i que preveu un regim transitori per
als consorcis i la dissoluci6 de les entitats locals menors, sense afrontar
els problemes de fons de la dimensio6 i gestid dels serveis pablics units a
una definicié del model de planta local voluntaria, ni abordar en la seva
globalitat 'ambit subjectiu dels ens locals subjectes al regim pressupos-
tari, de comptabilitat publica i de control intern, no resolen els proble-
mes plantejats en aquest article.

En resum i com a conclusi6, urgeix una tinica regulacié de I’ambit sub-
jectiu dels ens locals, en termes SEC 95, aixi com I'establiment de criteris
homogenis per assignar a un ens concret del sector public aquells ens
participats directament o indirectament per diversos ens puablics i en el
qual cap ens sigui majoritari. Sols aixi s’aconseguira a la practica que
determinats ens instrumentals financats o controlats pel sector public
quedin exclosos de la subjecci6 al regim de comptabilitat ptblica i del
control intern i extern.

Z.breviatures

« CA. Comunitats autonomes.

+ CE. Constituci6 espanyola de 1978.

« Eurostat. Oficina Estadistica de la Comissié Europea.

« IGAE. Intervenci6 General de I’Administraci6 de I’Estat.

« LBERL. Llei 41/1975, de bases de I’Estatut de regim local, aprovada
pel Reial decret 3046/1977, de 6 d’octubre.
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LBRL. Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del regim
local.

LCCC. Llei 4/2008, de 24 d’abril, del llibre tercer del Codi civil de
Catalunya, relatiu a les persones juridiques.

LCSP. Llei 30/2007, de 30 d’octubre, de contractes del sector pu-
blic.

LF. Llei 50/2002, de 26 de desembre, de fundacions.

LGP. Llei 47/2003, de 26 de novembre, general pressupostaria.
LMRLC. Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, pel qual s’aprova el
text refos de la Llei 8/1987, de 15 d’abril, municipal i de regim local

de Catalunya.

LOEPSF. Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressu-
postaria i sostenibilitat financera.

LOFAGE. Llei 6/1987, de 14 d’abril, d’organitzaci6 i funcionament
de ’Administraci6 general de I’Estat.

LOTCU. Llei organica 2/1982, de 12 de maig, del Tribunal de
Comptes.

LRJPAC. Llei 30/1992, de 26 de novembre, de regim juridic de les
administracions publiques.

LSC. Llei 18/2010, de 7 de juny, de la Sindicatura de Comptes de
Catalunya.

OCEX. Organs de control extern.

OTF. Ordre del Departament d’Economia i Finances de la Generali-
tat de Catalunya ECF/138/2007, de 25 d’abril, sobre procediments
en materia de tutela financera dels ens locals.

RLEP. Reglament d’estabilitat pressupostaria dels ens locals.

ROAS. Reglament d’obres, activitats i serveis de Catalunya, aprovat
pel Decret 179/1995, de 13 de juny.

SEC 95. Sistema europeu de comptes nacionals i regionals aprovat
pel Reglament (CE) 2223/96 del Consell, de 25 de juny.

STS. Sentencia del Tribunal Suprem.

Nota d’Economia. 101 2013 m Generalitat de Catalunya
Y Departament d’Economia
i Coneixement



« TC. Tribunal de Comptes.

« TRLHL. Reial decret legislatiu 2/2004, de 5 de marg, pel qual
s’aprova el text refos de la Llei d’hisendes locals.

« UE. Uni6 Europea.
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Els impostos municipals:
analisi i proposta de millora’

Josep M. Duran
Universitat de Barcelona i Institut d’Economia de Barcelona (IEB)

1.
Introduccio

El sistema fiscal espanyol requereix una profunda reforma, i aquesta re-
forma logicament també ha d’afectar els impostos que integren la cistella
impositiva municipal. La societat i la seva economia canvien. Els mitjans
tecnologics també canvien, i encara més espectacularment. Fins i tot cos-
ta d’'imaginar-se com podiem treballar fa poc més de quinze anys sense
correu electronic ni Internet. Pero, en canvi, si analitzem els impostos
que apliquen avui en dia els nostres ajuntaments, sembla com si res no
hagués canviat, ja no durant els darrers quinze anys, sin6 fins i tot du-
rant els tltims cinquanta o cent anys. I és que la inercia, 'anar fent sense
aplicar cap reforma en profunditat és el que ha passat, especialment en
I’ambit impositiu local. Si algti pensa que exagero, segurament canvi-

ara d’opini6 en analitzar la manera de calcular I'impost sobre vehicles

de traccié mecanica, o la coneguda com plusvalua municipal, per posar
algun exemple.

La crisi economica que estem patint des de fa ja prop de cinc anys es ma-
nifesta en tots els impostos i provoca greus problemes de finangament

al conjunt de les administracions publiques espanyoles. Els seus efectes
sOn espectaculars, i en algun cas eren dificilment previsibles. Qui podia
pensar que la recaptacié de 'TVA podia baixar en només dos anys, 2008
12009, un 40%? Si, en 'IVA, un impost que vol gravar tot el consum i
que, per tant, té una base impositiva amplia i estable (almenys aixo ense-
nyavem a classe abans de la crisi)! En altres casos, pero, si que es podia
sospitar que la recaptacié d’alguns impostos dificilment es podria man-
tenir en nivells tan elevats en un futur i que, per tant, cauria. No sembla-

*  Una part important d’aquest article es fonamenta en idees plantejades en Vilal-
ta et al. (2011).
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va normal que I'impost sobre construccions, instal-lacions i obres (ICIO)
fos la segona font d’ingressos impositius més important en els municipis
espanyols i catalans. Encara que una baixada en la recaptacié d'un 70%
(entre 2006 1 2009) segurament era menys esperable.

En tot cas, pero, la crisi economica, en 'ambit de les finances munici-
pals, no fa més que posar sobre la taula la necessitat de reformar profun-
dament les figures impositives locals amb la finalitat de fixar impostos
millors, on quedi clar que es grava, com es calcula el que es vol gravar i

a qui es paga. Amb aquesta finalitat, en la secci6 segiient d’aquest article
analitzaré breument els aspectes més discutibles dels actuals impostos
municipals, tot destacant-ne les implicacions. A continuacid, en la secci6
tercera, es plantejaran els grans trets del que podria ser la nova cistella
impositiva municipal, per finalitzar amb unes breus conclusions finals.

2.
Analisi dels impostos municipals a Espanya

El model de financament municipal espanyol presenta els elements pro-
pis de 'anomenat model llati, com son I'existéncia d’'una cistella imposi-
tiva integrada per diversos impostos, cinc en el nostre cas, amb un poder
recaptatori en general no gaire elevat, i unes subvencions que tenen un
paper important dins de les finances locals. En concret, com es pot veure
en el grafic 1, les subvencions, tant les corrents com les de capital, son

la font principal d’ingressos dels municipis espanyols durant la primera
decada del segle xx1, ja que representen de mitjana el 41% del total d’in-
gressos no financers, mentre que els impostos son la segona font, amb
un pes del 33% sobre el total d'ingressos no financers. Aquests percen-
tatges varien al llarg del temps perque logicament estan condicionats
per la situacio del cicle economic, pero en tot cas aquestes variacions no
contradiuen els grans trets esmentats anteriorment de gran pes de les
subvencions i de fonts impositives diferents sense que cap tingui un pes
gaire elevat. Després matisarem aquesta afirmacio, perque sens dubte
I'IBI és una font rellevant d’ingressos, pero el que es vol destacar ara és
que el pes dels impostos municipals a Espanya, tot tenint present que es
tracta de cinc figures impositives, no és gaire elevat.

Si I'analisi anterior la fem per als municipis catalans (vegeu el grafic 2),
ens trobem en canvi amb més equilibri en la importancia de les fonts
d’ingressos entre impostos i subvencions. Fins i tot durant la primera
meitat de la decada analitzada, els impostos han tingut un pes lleugera-
ment superior que les subvencions, si bé posteriorment, i clarament amb
Parribada de la crisi, aquest ordre d'importancia s’inverteix.
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Grafic 1. Pes dels ingressos no financers dels municipis espanyols.
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Font: Liquidacion de presupuestos de las entidades locales. Secretaria General de Coordinacio Autondmi-
caiLocal.

Grafic 2. Pes dels ingressos no financers dels municipis catalans.
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Font: Liquidacién de presupuestos de las entidades locales. Secretaria General de Coordinacié Autonomi-
cailocal.

La cistella impositiva, que constitueix 'objecte d’analisi d’aquest article,
esta integrada per cinc impostos: els tres obligatoris —impost sobre béns
immobles (IBI), impost sobre activitats economiques (IAE) i impost
sobre vehicles de traccié mecanica (IVTM)— més els dos potestatius, si
bé els apliquen la gran majoria de municipis —I'impost sobre I'increment
del valor dels terrenys de naturalesa urbana i 'impost sobre construc-
cions, instal-lacions i obres (ICIO). Per tant, en comparaci6 amb altres
models de financament local, com I’'anglosax6 o el nordic, on els governs
municipals només tenen un o dos impostos, el model espanyol es carac-
teritza per un ventall d’'impostos variat, amb cinc. Ara bé, la seva capaci-
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tat recaptatoria és reduida, amb I’excepcio de I'IBI, que, com es pot veure
al grafic 3, representa en mitjana durant el periode 2001-2010 una mica
més de la meitat d’ingressos impositius, pes que en el cas dels munici-
pis catalans (vegeu el grafic 4) és lleugerament superior. A continuacio
analitzem amb més detall els elements més discutibles de cadascuna
d’aquestes figures impositives, sense anim de ser exhaustius, pero si de
constatar la necessitat de la reforma.

Grafic 3. Pes dels diferents impostos sobre el total de la cistella impositiva
dels municipis espanyols. Periode 2001-2010
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Font: Liquidacion de presupuestos de las entidades locales. Secretaria General de Coordinacio Autondmi-
caiLocal.

Grafic 4. Pes dels diferents impostos sobre el total de la cistella impositiva
dels municipis catalans. Periode 2001-2010
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21.
Impost sobre béns immobles

L’IBI és, amb molta diferéncia, 'impost municipal més important en
termes recaptatoris, com hem vist anteriorment. De fet és 'impost local
per excel-lencia en tots els sistemes fiscals, perque grava una base immo-
bil facilment coneguda que és present en tots els municipis i que permet
obtenir d'una manera senzilla una recaptacio elevada i estable (Costa et
al., 2005).

Un aspecte clau de I'IBI, i sempre problematic, és el de la valoraci6 dels
béns immobles, perque la capacitat de pagament que justifica haver de
pagar I'IBI depen d’aquest valor. L’objectiu hauria de ser establir uns
valors cadastrals que tinguessin com a referencia el valor de mercat,
com de fet esta previst en la normativa espanyola, que estableix un
coeficient de referéncia del preu de mercat de 0,5 (Ordre ministerial
de 14 d’octubre de 1998). Ara bé, a la practica aixo no ha estat aixi, per
dues raons principals: la manca d’actualitzaci6 dels valors cadastrals

i la forta variacié experimentada pels preus dels béns immobles. Els
valors s’han d’actualitzar anualment, pero també cal revisar periodica-
ment aquests valors, que no evolucionen de la mateixa manera ni entre
diferents municipis ni dintre d'un mateix municipi. En aquest sentit,
no deixa de ser sorprenent i criticable que els municipis puguin en ul-
tim terme ajornar indefinidament la revisi6 dels valors cadastrals, com
de fet succeeix en el nostre cas. No és just ni eficient, pero és que a més
la no-revisi6 té també implicacions en altres impostos recaptats per
altres nivells de govern, com ara el mateix IRPF a I’hora de calcular la
imputaci6é de rendes immobiliaries, o en impostos com el de patrimoni
a I’hora de valorar els béns immobles. En interes no només del moén
local, sin6 del conjunt del sistema fiscal espanyol, cal valorar serio-
sament la possibilitat de crear un registre que permeti tenir un valor
unic de mercat dels béns immobles que serveixi de referencia per als
diferents impostos implicats. Sobre la base d’aquest valor, la normati-
va pot preveure que a efectes de I'IBI s’apliqui el coeficient mencionat
abans del 0,5 o un altre més proper a la unitat, si es vol que la base de
tributaci6 s’apropi més al valor de mercat dels béns immobles. De fet,
com bé afirma Esteller Moré (2013), aix0 augmentaria la transparéncia
de 'impost, i d’aquesta manera els ciutadans sabrien si paguen més o
menys perque el tipus impositiu és elevat o perque el que és elevat és el
valor del bé immoble. En definitiva, l'objectiu és fer més justa, eficient
i transparent la determinaci6 de la base de I'impost, i després, sobre
aquesta base més homogenia, que els municipis fixin els tipus imposi-
tius que considerin oportuns.
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2.2.
Impost sobre les activitats economiques (IAE)

La situaci6 actual de I'TAE és un altre exemple clar de la necessitat de
dur a terme una profunda reforma del sistema fiscal espanyol, tal com
defensavem en la introduccid de I'article. Certament, resulta molt dificil
de justificar avui en dia un impost que grava el simple fet de realitzar
una activitat economica al marge del seu resultat i que preveu un sistema
d’estimacio objectiva de la quota a pagar complex i amb una casuisti-

ca molt elevada, que dificilment pot tenir en compte la situacio real de
Pactivitat. En aquest sentit, la reforma del 2003 constata les dificultats
d’aquest impost, pero, en lloc de plantejar-se fer-ne una reforma profun-
da o fins i tot suprimir-lo, 'impost es deixa igual, excepte que es declara
Pexempcid de les persones fisiques i de les societats que tinguin una xifra
de negocis inferior al mili6 d’euros. Es reconeix que ens trobem davant
un impost dolent, pero la solucid és deixar-lo com esta, amb la diferen-
cia, pero, que a partir de la reforma afectara menys contribuents.!

Ala literatura académica trobem arguments tant a favor com en contra
de la imposici6 sobre les activitats economiques per part dels governs
locals.? Ara bé, a I’hora de gravar aquestes activitats ens trobem, des del
meu punt de vista, davant un doble problema. En primer lloc, és dificil
de justificar que una empresa hagi de tributar pel simple fet de realitzar
una activitat economica en un territori al marge del seu resultat real. Per
tant, entenc que si un municipi vol gravar una activitat ho hauria de fer
sobre la base de gravar el seu resultat real. Pero aixo ens porta al segon
problema, perqué en un mén global com 'actual, on el capital és mobil i
on els beneficis sovint es poden deslocalitzar amb facilitat, és complicat
que aquests beneficis es puguin gravar en ’'ambit municipal atorgant
poder tributari als ajuntaments. En conseqiiéncia, sembla dificil poder
aplicar un impost que gravi propiament les activitats economiques, fet
que ens portaria a defensar I'eliminaci6 total d’aquest impost.

Com poden gravar llavors les activitats economiques els municipis?

La via més clara és que, quan una activitat es beneficii de determinats
serveis locals, llavors caldra aplicar les taxes, els preus ptblics i les
contribucions especials pertinents. I una segona alternativa és fixar uns
tipus impositius més elevats en I'IBI per als béns immobles afectes a
activitats. Ara bé, aquesta segona opci6 s’hauria de valorar bé, perque si
els impostos locals es poden traslladar a tercers (treballadors, proveidors

1 Curiosament, aquesta mateixa logica és la que imperara uns anys més tard quan
el 2011 es reintrodueix I'impost sobre el patrimoni. L’'impost és dolent, perque no
permet assolir els objectius que van justificar-ne la introduccio, i per tant s’elimi-
na. Ara bé, pocs anys després es torna a introduir, amb 1"nica modificaci6é d’in-
crementar el minim exempt. Pero no es va eliminar perqué era un impost dolent
que no assolia els objectius que en van justificar la introducci6?

2 Per exemple: Bird (2003) i Suarez et al. (2008).
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o clients) llavors es produeix una exportacio de la carrega impositiva que
genera ineficiéncies i injusticies.

2.3.
Impost sobre els vehicles de traccié6 mecanica (IVTM)

L’estudi d’aquest impost ens porta a assenyalar dos elements importants
que caldria modificar. En primer lloc, la configuraci6 de 'impost, que
actualment no incorpora la variable ambiental, malgrat que els vehicles
s6n una font important de contaminaci6 atmosférica i, per tant, sembla-
ria raonable fer-ho, com succeeix en un nombre creixent de paisos. Pero,
de fet, 'impost actual tampoc considera de manera oportuna la capacitat
de pagament, que es podria estimar de manera molt més oportuna pre-
nent com a criteri el valor del vehicle. En conseqiiencia, 'TVTM es podria
configurar de manera més adient, tenint en compte a I’hora de calcular
I'impost dos elements clau, com son la variable ambiental i el valor del
vehicle (Duran Cabré, 2013).

La segona qiiestio rellevant a valorar sobre aquest impost fa referéncia
a la seva aplicacio pels governs municipals. L’experiéncia a Espanya ens
ensenya que s’han produit problemes de deslocalitzacio, tant de per-
sones fisiques com d’activitats economiques. L’aplicaci6 de I'impost en
I’ambit autonomic podria reduir sensiblement aquest problema, al mar-
ge que també es millorés la definici6 dels punts de connexi6 de I'impost
i que, com assenyala Esteller Moré (2013), s’harmonitzés 'impost per a
les empreses.

2.4.
Impost sobre I'increment en el valor dels terrenys de naturalesa
urbana (IIVTNU)

Aquest impost de nom interminable, més conegut com a “plusvalua muni-
cipal”, constitueix al meu parer un altre exemple clar del que necessita el
conjunt del sistema fiscal espanyol: una profunda reforma global. L'im-
post vol gravar només una part de la plusvalua, la del terreny, que es posa
de manifest quan hi ha la transmissié d'un bé immoble. Ara bé, el seu cal-
cul es fa de manera objectiva, prenent uns coeficients d’increment anual
que fixa el municipi i que, multiplicats pel nombre d’anys de generaci6 de
l'increment (almenys ha d’haver passat un anys, i fins a un maxim de vint),
s’apliquen sobre el valor cadastral del terreny. Algu creu que d’aquesta
manera el valor obtingut es pot aproximar minimament a I'increment del
valor del terreny? Els coeficients d'increment anual els fixa el municipi,
fins a un valor maxim que se situa entre el 3% i el 3,7%, depenent del pe-
riode de generaci6 de la suposada plusvalua. Tots els béns immobles d'un
municipi augmenten de valor en un mateix percentatge? Els increments
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de valor durant el boorn immobiliari han estat realment entorn del nivell
maxim previst del 3%? I el valor cadastral del terreny, realment representa
el seu valor de mercat? En resum, la manera de calcular I'increment esta
allunyada de la realitat, quan de fet 'increment patrimonial real total deri-
vat de la transmissi6 d’'un immoble en general ja es pot coneixer facilment
per les implicacions que té en altres impostos, com els de la renda, socie-
tats, successions i donacions o transmissions patrimonials.

Ara bé, com que el sistema de calcul de I'increment donava un valor més
reduit que el real, en general I'impost es pagava sense més complicacions.
Tanmateix, aquest sistema de calcul tan deficient provoca, en els mo-
ments actuals de baixada dels preus dels béns immobles, que propietaris
que han perdut diners en la venda d’un bé en canvi hagin de pagar aquest
impost per una suposada plusvalua. On és la capacitat de pagament, la
plusvalua, que es vol gravar? Malgrat perdre diners, cal tributar, fet que,
en primer lloc, va en contra dels principis fonamentals del sistema fiscal
espanyol que preveu la Constitucio6 en I'article 31, com soén el de la capaci-
tat de pagament, el de la justicia, la igualtat i la no-confiscatorietat. Pero,
en segon lloc, aquesta situaci6 ajuda a generar una opinié molt negativa
del sistema fiscal en el seu conjunt, perque logicament cap ciutada pot
entendre haver de pagar per un guany quan de fet hi ha una perdua.

Davant d’aquesta situacio, que cal fer? Esperar que algun ciutada es
planti i després d’'un llarg procés arribi una sentencia que declari la
inconstitucionalitat d’aquest impost? Es clar que almenys cal reformar
el sistema de calcul de I'impost, pero, anant més enlla, cal també plan-
tejar-se si té sentit gravar en 'ambit municipal la plusvalua atribuible al
terreny, quan de fet en renda o societats el contribuent ja tributa per la
totalitat de la suposada plusvalua. Estem, per tant, davant un exemple
clar de doble imposicio: una mateixa plusvalua tributa dues vegades.

En conclusid, des d'una perspectiva global del sistema fiscal, sembla que
caldria eliminar aquest impost.2

Si es vol que els municipis espanyols i catalans puguin tenir alguna figu-
ra impositiva lligada a les transmissions patrimonials, una possible al-
ternativa seria permetre que els municipis participessin en la recaptacio
de I'impost sobre les transmissions patrimonials oneroses, desdoblant

el tipus impositiu en dos tipus: un d’autonomic i un de local que fixaria
cada municipi. Encara que aquest darrer impost és pagat per 'adquirent
en lloc del transmissor de 'immoble, aquesta diferenciacié és important
des d'un punt de vista legal, pero no economic, ja que és facil pensar
que, a 'hora de fer la transmissid, tant comprador com venedor tenen en
compte el cost total de 'operacid, impostos inclosos. Aquesta alternativa

3 Siel calcul de la plusvalua es fes de manera més propera a la realitat, almenys
I'impost podria haver tingut un cert paper contraciclic durant I'época daurada del
sector immobiliari, en encarir la seva tributaci6 global, al marge, pero, del fet que
hi pogués haver doble imposicid.
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s’apunta com a possibilitat a analitzar en el marc d'una reforma, com
aqui s’esta defensant, del conjunt del sistema fiscal espanyol, que, en
conseqiiencia, també hauria de tenir en compte que passa amb les suc-
cessions i donacions.

2.5.
Impost sobre construccions, instal-lacions i obres (ICIO)

Aquest impost, cridat a tenir un paper molt secundari en el marc impo-
sitiu local, en canvi ha tingut un pes important dins la cistella impositiva
com a conseqiiéncia del boom experimentat pel sector immobiliari. Per
aquesta rao, com es pot veure al grafic 3, 'ICIO va arribar fins i tot a ser
el segon impost municipal més important a Espanya, i també a Catalu-
nya, durant la part final del boom. I quan la bombolla ha esclatat ha estat
I'impost municipal que ha experimentat una davallada més important en
la recaptaci6. Entre el 2006, quan la seva recaptaci6 arriba al maxim, i

el 2010, dltim any per al qual disposem de dades de liquidacio, la recap-
taci6 experimenta una caiguda del 61% en el conjunt espanyol, que en el
cas catala arriba al 70%.

Des d’una perspectiva economica, i com a impost que en una part impor-
tant recau sobre una activitat economica al voltant de la construccio, la
qiiestio a valorar és si es produeix una translacié de 'impost que provoca
que I'impost finalment sigui suportat per algt (compradors, treballadors o
proveidors) sense que ell en sigui conscient, amb els problemes d’equitat i
eficiéncia que aixo genera. D’altra banda, també cal tenir present si en al-
gun cas no es podria justificar millor 'oportuna aplicaci6 de taxes o preus
publics en contraprestaci6 de les activitats publiques municipals inherents
a les construccions, instal-lacions o obres, en lloc d’exigir I'impost.

Igualment, en un estudi global de I'impost caldria valorar també els
costos de gestio, que en general es consideren elevats, aixi com les difi-
cultats de control que genera.

En conseqiiéncia, en 'ambit d'una reforma global de la cistella impositi-
va municipal caldria tenir en compte aquests elements abans de fer una
recomanacio sobre el futur d’aquest impost, que en qualsevol cas, pero,
pensem que —si se segueix aplicant— per la naturalesa del fet gravat ha
de tenir un paper molt secundari dins d’aquesta cistella.

2.6.
La participacié en I'IVA i els impostos especials

Com hem pogut veure al grafic 1, una part dels ingressos municipals que
obtenen els municipis espanyols prové, des del 2004, de les participa-
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cions territorialitzades en importants impostos estatals, com son I'IRPF,
I'TVA i els impostos especials de fabricacio. De fet, en els pressupostos
dels ens locals aquestes participacions s’inclouen als capitols I'i IT com a
fonts impositives. Si bé és cert que els ingressos que obtenen els munici-
pis procedeixen de participacions territorialitzades en aquests impostos,
no és menys cert que la manca de visibilitat d’aquesta participacid, aixi
com de cap poder normatiu o de gestio, porta a pensar que els ciuta-
dans desconeixen totalment aquesta circumstancia. Quants ciutadans
de grans municipis saben que un percentatge de la quota liquida esta-
tal (I'1,6875%) que paguen per 'IRPF finalment és un ingrés per al seu
municipi? No tenim enquestes d’opini6 respecte a aixo, pero si enques-
tes sobre les comunitats autonomes (CA), i els resultats son molt clari-
ficadors: després de quinze anys de cessio de 'IRPF a les CA, un 75%
dels ciutadans espanyols desconeix que 'IRPF és un impost compartit
entre I’Estat i les CA (Area de Sociologia Tributaria. Instituto de Estudi-
os Fiscales, 2011). I aix0 que la quota autonomica de I'IRPF ve a repre-
sentar un 50% del total de I'impost i que, a més, les CA tenen un poder
normatiu considerable. En conseqiiéncia, amb més ra6 desconeixeran
que una part de I'IRPF va al seu ajuntament, i no diguem res dels altres
impostos en qué té participaci6 el municipi. Es per aquest motiu que, en
I'ambit d’'una reforma global del sistema fiscal, des del meu punt de vista
no té sentit mantenir aquestes participacions territorialitzades, almenys
en els termes actuals, que de facto no sébn més que subvencions rebudes.
Només en el cas de I'IRPF, tot i que en uns termes molt diferents, pot
tenir sentit la cessi6 d'una part de I'impost, pero en el cas de 'TVA i dels
impostos especials de fabricaci6 no.

3.
Els impostos municipals: cap a on han d’anar?

L’objectiu de reformar els impostos que han d’integrar la cistella imposi-
tiva dels municipis espanyols i catalans ha de ser doble. En primer lloc,
els ha de permetre obtenir un percentatge elevat dels seus ingressos.
Després, logicament, caldra complementar els ingressos amb les subven-
cions anivelladores oportunament calculades, pero I'objectiu de la ciste-
lla és que els municipis tinguin un grau de responsabilitat fiscal impor-
tant. En segon lloc, els impostos de la cistella han d’estar correctament
configurats, tenint present principis generals de la imposici6 com s6n
lequitat, I'eficiencia i la simplicitat. No pot ser, com passa actualment,
que tinguem impostos I'aplicaci6 dels quals només es pugui entendre

si seguim aquella maxima de la imposici6 que ve a dir que “un impost
antic és un bon impost”. Encara que els ciutadans estiguin acostumats

a un impost, fet que sempre en facilita ’aplicacio, cal analitzar si aquest
impost esta justificat i si la seva configuraci6 és adient d’acord amb la
realitat de cada moment.
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Tenint en compte aquest doble objectiu, la cistella impositiva municipal
podria estar formada pels impostos segiients:

« L’impost sobre els béns immobles
Ja hem afirmat i justificat en la secci6 anterior que per les seves ca-
racteristiques és 'impost municipal per excel-léncia. Per tant, ha de
ser un pilar basic de les finances municipals, i desenvolupar segura-
ment un paper més important, per la seva potencialitat recaptatoria.
En aquest sentit, pero, per millorar I'impost és necessari, com hem
analitzat abans, revisar profundament el sistema d’estimacio dels
valors cadastrals. Aixi mateix, I'IBI grava el valor dels béns immo-
bles; per tant, I'objectiu hauria de ser que a I'hora de fixar la quota
a pagar nomeés es tingués en compte aquest valor, sense entrar en
tractaments especials i bonificacions que dificilment aconsegueixen
el seu objectiu. No tots els impostos serveixen per a tot. L’'objectiu de
I'IBI no pot ser la progressivitat. Dins del sistema fiscal ja hi ha altres
impostos que poden assolir millor aquest objectiu, pero a més tenim
la despesa publica, que sovint és un instrument més eficient per asso-
lir uns fins socials.

« L’impost sobre la renda de les persones fisiques
La incorporaci6 d’aquest impost en la cistella municipal té sentit, des
de la meva perspectiva, només si és per tenir un pes important i si
és clarament percebuda pels ciutadans. Per tant, cal que la cessi6 de
I'IRPF als municipis es visualitzi, fet que es pot assolir facilment si en
la declaraci6 de I'impost s’afegeix un full resum on el ciutada pugui co-
neixer d'una manera clara quin és I'import total pagat per I'impost (no
la quota diferencial, sin la liquida!) i quant li correspon a cada nivell
de govern (Estat, CA i municipis). Ara bé, la cessié de I'impost sense
poder normatiu no suposa cap millora en termes de responsabilitat
fiscal i, per tant, si volem que I'IRPF sigui una font important d’in-
gressos cal plantejar-se que els municipis tinguin poder normatiu per
modificar el tipus impositiu dins d’un interval establert. Certament, el
minifundisme municipal espanyol dificulta que aixo es pugui estendre
a tots els municipis (una altra reforma necessaria hauria de ser aques-
ta, pero aixo s’escapa clarament de 'objectiu d’aquest treball), pero en
tot cas almenys es podria aplicar per als municipis més grans.

En conclusié, si la imposici6 sobre la propietat immobiliaria no és sufici-
entment important en termes de recaptacio, fet que logicament depen de
quina importancia se li vulgui donar, llavors cal pensar en una altra font
important d’ingressos impositius rellevant. La majoria dels altres im-
postos municipals actuals, com ja hem vist, o s’haurien d’eliminar (IAE

i plusvalues municipals) o s’haurien d’aplicar en I’'ambit autonomic (vehi-
cles) o, si se segueixen aplicant, només poden tenir un paper molt secun-
dari (ICIO). Només I'IRPF, per tant, pot tenir aquest paper més important,
si bé amb un percentatge de cessié molt més elevat que I'actual.
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« Altres impostos nous
La nova cistella impositiva es podria complementar amb la regula-
ci6 d’un altre impost local, com ara I'impost sobre les pernoctacions
turistiques. L’aplicaci6 d’aquest impost seria voluntaria per part dels
municipis i gravaria la capacitat economica que es posa de manifest
en pagar per pernoctar en un establiment turistic. La finalitat de I'im-
post seria que els turistes que es beneficien d'un conjunt de serveis
que presten els municipis col-laborin en el seu finangament. Que que-
di clar, per tant, que no tindria cap finalitat ambiental, siné purament
recaptatoria. El seu paper com a font d’ingressos seria secundari. A
Catalunya s’acaba d’introduir un impost d’aquestes caracteristiques,
pero la diferencia important és que en el cas catala els municipis no
tenen poder normatiu, tot i que reben una part del que es recapta per
I'impost. Perque 'impost representés un grau de poder tributari més
gran, hauria de permetre als governs locals establir el seu propi tipus
impositiu.

4.
Conclusions

El sistema fiscal espanyol requereix una profunda reforma, i aquesta
reforma logicament també ha d’afectar els impostos que integren la cis-
tella impositiva municipal. Per tant, la reforma de la cistella impositiva
s’ha d’encabir en aquest context més ampli de reforma global del sistema
fiscal espanyol.

Els municipis han de disposar de suficients recursos per financar les
seves competencies i han de tenir prou autonomia tributaria. Per aques-
ta rad, els impostos municipals han de tenir un paper fonamental, si bé
caldra establir el sistema d’anivellament corresponent, que haura d’estar
correctament coordinat amb la cistella impositiva.

Els impostos municipals actuals presenten importants problemes. La
nova cistella impositiva ha de pivotar entorn de I'IBI i, si aquesta font
impositiva no és suficient, entorn de 'IRPF, pero de manera visible per
als ciutadans. Com més clara sigui la responsabilitat fiscal dels diferents
nivells de govern —també dels municipis, per la banda dels ingressos—,
millor sera la seva responsabilitat a I’hora de decidir com s’utilitzen
aquests ingressos.
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Sostenibilitat ambiental
| finances municipals

Ignasi Puig Ventosa
ENT Environment and Management

1.
Introduccio

Aquest article aborda un ambit de la politica ambiental poc explorat fins
ara a Catalunya a escala local: I'Gs d’instruments de naturalesa fiscal.

Actuar en aquest sentit tindria un doble objectiu. D’una banda, incenti-
var conductes més ecologiques entre ciutadans i responsables d’activitats
economiques, tant en la forma de beneficis fiscals per a bones practiques
com en la forma de l'aplicaci6 del principi de “qui contamina paga”. De
Paltra, tindria 'objectiu de fer dependre menys les hisendes locals d’in-
gressos poc sostenibles ambientalment i en el temps, en particular els
vinculats a nous desenvolupaments urbanistics.

La Llei 58/2003, de 17 de desembre, general tributaria, estableix en
Particle 2 que “els tributs, a més de ser mitjans per obtenir els recursos
necessaris per al sosteniment de les despeses publiques, poden servir
com a instruments de la politica economica general i atendre la realitza-
cid dels principis i les finalitats que conté la Constitucié”. Aquest reco-
neixement explicit de la possibilitat que els tributs tinguin un caracter

extrafiscal obre 'opci6 que puguin tenir una finalitat ambiental.

D’una manera més concreta, ’atribucié de competencies i la legislacio
sobre hisendes locals condicionen les possibilitats d’acci6 dels ens locals
en materia de fiscalitat ambiental. Malgrat aquestes limitacions, les pos-
sibilitats d’actuacio existeixen i son rellevants, com exposarem tot seguit.

Aixi, 'objectiu principal d’aquest article és presentar les principals possi-
bilitats dels ens locals per adoptar elements de fiscalitat ambiental en el
marc legal espanyol. Ates que I'element del qual disposen les entitats lo-
cals per articular els instruments tributaris son les ordenances fiscals, en
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certa manera es podria dir que I'objectiu d’aquest article és donar criteris
per procedir a la seva ambientalitzacio.!

2.
Instruments tributaris dels ens locals i propostes d’ambientalitzacié

El text legal que regula les possibilitats d’actuacio6 dels ens locals en
qiiestions fiscals és el Reial decret legislatiu 2/2004, de 5 de marg, pel
qual s’aprova el text refos de la Llei reguladora de les hisendes locals
(RDLLHL).

Les possibilitats de fer més ecologica la fiscalitat local no deriven només
de fer servir les poques disposicions de caracter especificament ambi-
ental recollides en el RDLLHL, sin6 d’aprofitar els marges existents per
definir els tributs locals, de manera que a part de la seva funci6 recapta-
dora principal compleixin també la funci6 d’afavorir practiques ambien-
talment sostenibles.

L’assignaci6 de les competencies tant ambientals com tributaries fa
que aquest article se centri sobretot en les possibilitats dels municipis
d’introduir criteris ambientals en els seus tributs. Tot seguit s’aborden
diferents propostes d’ambientalitzaci6 dels diversos recursos tributaris
de que disposen els ajuntaments.

21.
Impostos municipals

Els ajuntaments han d’exigir obligatoriament I'impost sobre béns immo-
bles (IBI), I'impost sobre activitats economiques (IAE) i 'impost sobre ve-
hicles de tracci6 mecanica (IVTM). Aixi mateix, tenen potestat per establir
I'impost sobre construccions, instal-lacions i obres (ICIO) i 'impost sobre
I'increment del valor dels terrenys de naturalesa urbana (IVINU).

En el cas de I'IBI, els ajuntaments poden establir un recarrec de fins al
50% de la quota liquida de I'impost sobre els “immobles d’is residencial
que estiguin desocupats amb caracter permanent” (art. 72.4, RDLLHL).?

1 Val a dir que a les ordenances fiscals, en general, també s’hi regulen els preus
publics locals, si bé aquesta qiiestié no s’abordara en aquest article perque no es
tracta d’un instrument tributari.

2 Aquest mateix article estableix que I’Estat ha de determinar reglamentariament
les condicions que s’han de complir perqué un immoble tingui aquesta condicio.
El reglament que ho ha d’establir encara no s’ha aprovat.

Des d’un punt de vista ambiental és adequat desincentivar I’existeéncia
d’habitatges buits, ja que impliquen un s molt ineficient de materials i energia, i
reforcen la pressio per construir habitatges en terrenys de nova ocupacio.
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També poden “regular una bonificacio de fins al 50% de la quota integra
de I'impost per als béns immobles en els quals s’hagin instal-lat sistemes
per a 'aprofitament térmic o electric de '’energia provinent del sol”

(art. 74.5, RDLLHL).

En el cas de I'TAE, els municipis poden articular “una bonificaci6 de fins
al 50% de la quota corresponent per als subjectes passius [...] que uti-
litzin o produeixin energia a partir d’instal-lacions per a 'aprofitament
d’energies renovables o sistemes de cogeneracié” (art. 88.2.c, RDLLHL),
i per als que “estableixin un pla de transport per als seus treballadors
que tingui per objectiu reduir el consum d’energia i les emissions cau-
sades pel desplacament al lloc de treball i fomentar I'Gs dels mitjans de
transport més eficients, com el transport col-lectiu o el compartit”

(art. 88.2.c, RDLLHL).

Pel que fa a I'TVTM, ates que els vehicles de motor sén la primera causa
de contaminaci6 i congestio a les ciutats, des d’un punt de vista ambi-
ental seria recomanable que els ajuntaments en situessin I'import en el
nivell maxim possible, fixant en 2 el coeficient multiplicador previst a
Particle 95.4 del RDLLHL, com a minim per a algunes categories de ve-
hicles, com ara els turismes. D’altra banda, els municipis poden establir
sobre la quota de I'impost “una bonificacio de fins al 75% en funcio6 de la
classe de carburant que consumeixi el vehicle, quant a la incidencia de
la combusti6 del carburant en el medi ambient” (art. 95.6.a, RDLLHL).
Aquesta bonificaci6 es podria aplicar a vehicles que funcionessin

amb hidrogen, biogas, biocarburant, etc. Els municipis també poden
establir “una bonificaci6 de fins al 75% en funci6 de les caracteristi-
ques dels motors dels vehicles i la seva incidéncia en el medi ambient”
(art. 95.6.b, RDLLHL), i 'aplicacié seria interessant per a vehicles elec-
trics o bimodals, entre altres. Les ordenances fiscals poden preveure que
en determinats suposits els beneficiaris gaudeixin d’aquestes bonificaci-
ons durant diversos exercicis. Un exemple d’ordenanca fiscal particular-
ment detallada en aquest sentit és la de Madrid (2012).

L’ICIO encareix (i, per tant, desincentiva) la construccid, que és una ac-
tivitat molt intensiva en 's de materies primeres i territori, de manera
que des d’'un punt de vista ambiental és pertinent el seu establiment
(que és opcional per als ajuntaments), com ho és definir el tipus impo-
sitiu a la banda alta dins del seu rang legal, si bé s’ha d’evitar accentuar
excessivament el pes dels ingressos de caracter urbanistic dins de les
hisendes locals, que definitivament fou excessiu fa uns anys (Puig,
2009) i que esta en 'origen de bona part de I’actual crisi economica de
les hisendes locals. D’altra banda, sobre la quota de I'ICIO les ordenan-
ces fiscals poden preveure “una bonificaci6 de fins al 95% a favor de les
construccions, instal-lacions o obres que siguin declarades d’especial
interes o utilitat municipal perque concorren circumstancies socials,
culturals, historicoartistiques o de foment de 'ocupacio6 que justifi-

81 Nota d’Economia. 101 2013 m Generalitat de Catalunya
Y Departament d’Economia
i Coneixement



quin aquesta declaraci6” (art. 103.2.a), fet que amb una interpretacié
amplia permetria, per exemple, bonificar obres de rehabilitacié en
zones preferents o declarar d’interés municipal obres que tinguin com
a finalitat millorar I'eficieéncia en I'as d’energia, aigua i materials als
edificis. Aixi mateix, les ordenances fiscals també poden recollir “una
bonificacio6 de fins al 95% a favor de les construccions, instal-lacions o
obres que incorporin sistemes per a 'aprofitament térmic o electric de
I’energia solar” (art. 103.2.b).

2.2.
Taxes

El RDLLHL enumera de forma no exhaustiva alguns dels suposits en els
quals les entitats locals poden establir taxes (art. 20.3 i art. 20.4) o bé,
per contra, no en poden exigir (art. 21.1). Basicament, es tracta de taxes
per la utilitzaci6 privativa o 'aprofitament especial del domini ptblic
local, o per la prestacié d'un servei public o la realitzacié d’'una activitat
administrativa en regim de dret public de competéncia local.

A diferéncia d’alguns impostos, les taxes sén d’establiment voluntari
per part de les entitats locals. A més a més, tot i que cal observar certes
limitacions legalment establertes, el marge per dissenyar-les és molt su-
perior al dels impostos, en aspectes tals com la base imposable, el tipus
impositiu, 'estructura de quotes, els beneficis fiscals, etc. Aixo dota les
entitats locals de gran autonomia per decidir quines taxes apliquen i en
quins termes, cosa que els permet tenir més capacitat per introduir as-
pectes que les facin més ecologiques. A continuaci6 s’aborden diferents
possibilitats.

El nivell i I'estructura de les taxes per subministrament d’aigua3 poden
incentivar I'estalvi. De fet, la Directiva 2000/60/CE del Parlament Euro-
peu i del Consell, de 23 d’octubre, per la qual s’estableix un marc comu-
nitari d’actuacio en I’ambit de la politica d’aigiies, en I'article 9 disposa
que “els estats membres garantiran, com a molt tard I'any 2010: que la
politica de preus de I'aigua proporcioni incentius adequats perque els
usuaris utilitzin de forma eficient els recursos hidrics”. L’establiment de
tarifes marginalment creixents en relacié amb el consum per capita per-
metria garantir un nivell basic de consum a un preu baix i dissuadir el
consum excessiu. Complementariament, a causa de I’existencia de costos
fixos, tindria sentit establir una part de la quota independent del con-
sum. Seria adequat que aquesta part fos absorbible, és a dir, que donés
dret a un consum basic, pero que qui se situés per sota d’aquest consum
la pagués integrament (cosa que desincentivaria els habitatges buits i les
segones residencies). També seria necessari distingir entre tarifes do-

3 En alguns casos s’articulen com tarifes regulades ptiblicament.
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miciliaries i comercials. En el segon cas, el consum s’hauria de ponderar
atenent al tipus i el volum de l'activitat efectuada.

Per als domicilis, la taxa per serveis de clavegueram es podria definir
considerant els mateixos criteris que per a la taxa per subministrament
d’aigua, mentre que en el cas de les activitats també podria considerar la
carrega contaminant aportada.

Les taxes d’escombraries proveeixen un financament especific per als
serveis de recollida i tractament de residus, en comptes d’'un financa-
ment a partir de la caixa general municipal. L’establiment d’'una taxa és
més transparent, tendeix a dotar de més recursos el sistema de gestio i
permet la introducci6 d’incentius de caracter ambiental. El més comu
actualment és que totes les llars paguin el mateix, opci6 regressiva res-
pecte de la renda i que, a més, no genera cap incentiu. En altres casos les
taxes es defineixen en funci6 del consum d’aigua, del nombre de perso-
nes per llar o d’algunes de les caracteristiques de 'habitatge (superficie,
valor cadastral, etc.). Cap d’aquestes opcions incentiva la reduccio i el
reciclatge, ja que reciclar més o produir menys residus no implica pagar
menys. Alguns ajuntaments han introduit bonificacions sobre el com-
postatge casola o I'is continuat de la deixalleria, encara que el seu efecte
és limitat.

Des d’'un punt de vista ambiental, I'inica opci6 satisfactoria seria que

la taxa d’escombraries depengués de la generacio de residus i de si es
participa en la seva recollida selectiva. Aixo és el que persegueixen els
sistemes de pagament per generacio, en els quals ’ajuntament estandar-
ditza la forma de lliurament d’algunes fraccions dels residus, ja siguin
les bosses d’escombraries o els cubells d’as particular. En el primer cas,
la taxa s’incorpora al preu de les bosses i aquestes constitueixen una via
de recaptacié, mentre que en el segon cas 'import depen de la grandaria
ila periodicitat de la recollida dels cubells, del nombre de buidats o del
seu pes. Aquests sistemes poden funcionar amb les recollides selectives
porta a porta que s’estan implantant amb forca a Catalunya i que estan
molt esteses en altres paisos. La primera experiéncia de pagament per
generacio6 a I’Estat espanyol sobre la totalitat de residus municipals fou a
Torrelles de Llobregat (Baix Llobregat). Posteriorment hi hagut experi-
éncies a Esporles, Argentona, Miravet i Rasquera (Puig et al., 2010).

En paisos centreeuropeus també hi ha experiencies de sistemes de paga-
ment per generacié basades en I'ts de contenidors col-lectius, que dispo-
sen d’'una camera volumetrica o d’'un dispositiu de pesatge i necessiten
una targeta magnetica per ser utilitzats.

Els ajuntaments també poden definir taxes amb una incidéncia ambi-
entalment positiva sobre la mobilitat urbana. En altres paisos, algunes
ciutats graven per I'is efectiu del vehicle, és a dir, segons la distancia
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recorreguda o de si s’accedeix a zones congestionades, el que es coneix
com peatge urba (road pricing).* La modalitat més simple i estesa
consisteix a fer pagar per entrar a una zona, ja sigui establint un anell
de peatges (per exemple Trondheim, a Noruega, que en fou un dels
pioners)s o un sistema de lliceéncies (com el que hi ha a Londres).® En
municipis espanyols fins avui hi ha algunes experiéncies de taxes sobre
la circulaci6 de transports especials, sobre la circulacio per zones on
regeix limitacio6 de pes i per 'entrada de vehicles a espais reservats a
vianants,” pero seria interessant avancar també en aquesta altra direc-
ci6 més ambiciosa.

D’altra banda, seria positiu fer passos cap a la universalitzaci6 de les
taxes per aparcar a la via pablica, en concepte d’ocupacié privativa, com
una altra forma de desincentivar la circulaci6 en vehicle privat.® Logica-
ment, caldria assolir aquest objectiu de forma progressiva, comengant
per les zones més congestionades. A les arees gravades (com ara les zo-
nes blaves o verdes) es podrien carregar imports diferents segons I’hora,
el dia o la zona del municipi. Els imports haurien de ser més alts com
més congestionada fos la zona i més elevat el desincentiu a la circulacio
que es volgués crear. Res impediria donar un tracte preferent als resi-
dents, per exemple, oferint targetes de resident a un cost moderat que
donessin dret a aparcar a la zona de residéncia gratuitament o en condi-
cions economiques o horaries més avantatjoses. L’adquisicié d’aquestes
targetes podria comportar rebre un abonament personal i intransferible
de transport public, que només seria percebut com un cost addicional
per part dels qui no l'utilitzessin.

En el cas d’altres taxes que recauen fonamentalment sobre el vehicle pri-
vat, com ara taxes per immobilitzacid, retirada i diposit de vehicles aban-
donats o estacionats defectuosament, guals, reserves de via publica per
aparcament exclusiu, reserves per a carrega i descarrega i is d’aparcaments
municipals, els imports haurien de tendir a situar-se en nivells elevats.

Les taxes o tarifes del transport pablic s’haurien de dissenyar per in-
centivar-lo. La integracio tarifaria, la definici6 de zones tarifaries que
tinguin en compte la congestio i I'equilibri territorial, o I’establiment
d’abonaments i de descomptes per a certs tipus d’'usuaris son algunes de
les opcions principals.

Harsman (2001).
Meland (1994).
www.cclondon.com (12 de novembre de 2012).

Sobre exemples de cada un d’aquests tipus de taxes, vegeu Puig (2004a).

o N o O hH

Pero s’ha de tenir en compte que gravar I'estacionament comporta augmentar la
rotacio, i aix0 en algunes zones (per exemple en les que tenen molta activitat co-
mercial) pot incentivar 'accés en vehicle privat, per la major seguretat de trobar
aparcament.
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D’altra banda, els ens locals poden cobrar taxes per les tasques admi-
nistratives d’autoritzacié que exerceixen. Pel que fa a les taxes per au-
toritzacio de noves activitats, els municipis poden discriminar la quota
segons el tipus d’autoritzacié que necessiti ’activitat sol-licitant i establir
bonificacions amb motivacions ambientals, com ara per 1'as d’energies
renovables o per la introducci6 de subproductes en els processos pro-
ductius. Els municipis poden establir taxes per I'“atorgament de llicen-
cies urbanistiques exigides per la legislaci6 del sol i ordenaci6 urbana o
realitzacio de les activitats administratives de control en els suposits en
els quals I'exigencia de llicencia sigui substituida per la presentacio d'una
declaraci6 responsable o comunicaci6 previa” (art. 20.4.h, RDLLHL).
En aquests casos, la taxa pot incloure beneficis fiscals per a obres amb
motivacions ambientals: millores en I'eficiéncia energetica, aprofitament
d’energies renovables, reutilitzacié d’aigiies de pluja, substitucié de ma-
terials de construccié problematics, habilitacié d’espais per a la practica
del compostatge casola de la fracci6 organica dels residus, rehabilitacio
d’'immobles, etc.

Respecte de les taxes per tasques administratives de control, els ens
locals poden establir una taxa pel servei de mesurament del soroll de
vehicles o instal-lacions, que podrien establir que només pagués qui
superés els nivells permesos, sense perjudici de la sanci6 corresponent.
De manera analoga, es podrien imposar taxes sobre el control de vibra-
cions o de la contaminaci6. Encara que el fet imposable d'una taxa sigui
una activitat administrativa, Rozas defensa la possibilitat que el seu
import es pugui quantificar en relacié amb els nivells de contaminacio.?
Articular una taxa d’aquesta manera en general és més complicat, pero
aconsegueix que sigui incentivadora de bones practiques, en vincular el
pagament a la intensitat de 'impacte que es vol minimitzar.

Hi ha altres possibilitats menys rellevants per introduir criteris ambien-
tals en les ordenances fiscals reguladores d’altres taxes. Aixi, per exem-
ple, les taxes sobre l'extraccié de materials de construccié en domini
public local es podrien definir en funci6 de la quantitat extreta; les taxes
sobre el repartiment de publicitat dinamica es podrien definir d’acord
amb la quantitat repartida; es podrien establir taxes per ’accés o per
Pacampada en espais naturals de titularitat municipal o per les activitats
de recol-lecci6 en els boscos de domini puablic —en particular si I'exces-
siva freqiientaci6 suposa un risc per a la seva conservacio—, entre altres
diverses opcions.*®

9 Rozas Valdés, J. A. “Tasas y precios publicos”, a Yabar i Herrera (2002), p. 226-
237.

10 Per a una analisi més en detall de les diferents opcions existents, vegeu Puig
(2004a).
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2.3.
Contribucions especials

El fet imposable de les contribucions especials és “'obtencio pel subjecte
passiu d’'un benefici o d'un augment de valor dels seus béns com a conse-
qiiencia de la realitzaci6 d’obres publiques o de I'establiment o ampliaci6
de serveis publics, de caracter local, per les entitats respectives” (art. 28,
RDLLHL).

La base imposable de les contribucions especials esta constituida, com
a maxim, pel 90% del cost que I'ens local suporti, en els termes detallats
en el RDLLHL. La contribuci6 dels diferents subjectes passius variara
tenint en compte la classe i naturalesa de les obres i serveis (art. 32,
RDLLHL) i seguint diversos criteris. De forma general, s’aplicaran de
manera conjunta o separada els criteris segiients (i només aquests): me-
tres lineals de facana dels immobles, superficie, volum edificable i valor
cadastral.

Tal com estan concebudes, les contribucions especials no ofereixen cap
incentiu ambiental al contribuent. Per tant, I’element ambiental basi-
cament s’haura de tenir en compte a ’hora de decidir si es creen o no, i
la mesura en que es volen repercutir els costos de 'obra, i normalment
no sera el principal element a tenir en compte. En el cas d’actuacions

de caracter ambiental d’interes general, si les contribucions especials
no es creen o soOn d’'un import inferior al maxim legal permes, es facilita
l’acceptaci6 ciutadana de 'obra o servei, pero per contra ’aportacio de
I’Administracié ha de ser més elevada i, per tant, és menys probable que
escometi I'actuacio.

També es poden establir contribucions especials “per realitzacié d’obres
o establiment o ampliacio6 de serveis a conseqiiéncia d’activitats empre-
sarials” (art. 30.2.b, RDLLHL), que en aquest cas es carregarien a les
persones o entitats que en fossin titulars. Exemples en aquest sentit po-
drien ser activitats de prevencio del risc o la construccié de depuradores
o instal-lacions de tractament de residus industrials. Aquestes actuacions
redueixen les despeses que haurien d’assumir les empreses per complir
la normativa ambiental i el risc de responsabilitat per danys futurs.

24.
Recarrecs locals

El RDLLHL preveu especificament alguns recarrecs que les entitats lo-
cals poden establir (per exemple, la potestat de les arees metropolitanes
per aplicar un recarrec sobre I'IBI), pero a més preveu de forma gene-
rica que “les entitats locals podran establir recarrecs sobre els impostos
propis de la respectiva comunitat autonoma i d’altres entitats locals en
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els casos expressament previstos en les lleis de la comunitat autonoma”
(art. 38.2, RDLLHL). Un recarrec local sobre un impost ambiental és
també un tribut ambiental. Tanmateix, els impostos ambientals autono-
mics actualment existents no preveuen que els municipis puguin crear
recarrecs locals." No obstant aixo, seria desitjable que, en endavant,
nous impostos ambientals autonomics o la revisio dels existents obrissin
aquesta possibilitat.

3.
Conclusions

La fiscalitat ambiental esta adoptant un paper progressivament més
destacat dins la politica ambiental, ja que s’ha demostrat que és una eina
eficac i economicament eficient, a més de tenir capacitat recaptatoria.
Les expectatives per a la implementacio del tipus de mesures proposades
son, per tant, favorables, i encara més si es considera que ’Estat espa-
nyol i també Catalunya acumulen un endarreriment historic respecte
d’altres paisos de la UE en aquest ambit. Pel que fa a les administracions
locals, els ajuntaments son els que tenen més instruments economics i
de fiscalitat al seu abast, i amb més possibilitats d’ambientalitzar-los.

A causa de la seva importancia quantitativa, els canvis en els impostos,
majoritariament per la via dels beneficis fiscals, son de gran rellevancia,
especialment si tenim en compte que tres d’aquests impostos s6on d’ins-
titucio obligatoria pels ajuntaments. Un altre ampli camp d’actuaci6 és
el de les taxes i tarifes, ja que és 'ambit en que els ens locals tenen més
marge de maniobra. S6n bons exemples del potencial d’aquest instru-
ment la definici6 de tarifes marginalment creixents pel consum d’aigua,
la implantaci6 de sistemes de pagament per generacio de residus, les
taxes sobre 'aparcament, les tarifes del transport public, les taxes per
serveis administratius (Ilicéncies d’activitats, llicencies urbanistiques,
control de la publicitat, control del soroll, etc.) o les taxes que graven
diversos casos d’utilitzaci6 privativa o aprofitament especial del domini
public.

Les mesures plantejades tenen un procés d’aprovacioé administrativa
senzill, ja que els ens locals fan cada any el tramit d’aprovacio de les se-
ves ordenances fiscals, i aix0 facilita la possible adopci6 de les mesures.
No obstant aix0, algunes de les propostes plantegen formules de gestio
tributaria més complexes i que requereixen més control.

Totes les propostes que s’han fet s’han limitat a iniciatives que les enti-
tats locals poden desenvolupar amb I’actual marc legal. Tot i aixi, hi ha

11 En el passat, el ja derogat canon d’infraestructura hidraulica creat per la Llei
5/1990, de 9 de marg, d’infraestructures hidrauliques, si que preveia la possibili-
tat d’aplicar un recarrec local, que de fet bastants municipis van crear.
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raons per argumentar a favor d'una revisio6 de la regulacio sobre hisen-
des locals des de I'Optica ambiental. Alguns aspectes que s’apunta que
sOn necessaris son, entre altres: prevenir que es pugui repetir 'excessiva
dependeéncia dels ajuntaments dels ingressos vinculats amb I’activitat
urbanistica, la possible creacié d'una fiscalitat local diferenciada sobre la
segona residencia o sobre el turisme,? la possible consideraci6 de criteris
bioclimatics en la definicié de I'IBI o la reformulacio de 'TVIM de mane-
ra que la base imposable reflecteixi 1'as efectiu dels vehicles o la contami-
nacio que generen.'s

Es comt que fins i tot la literatura especialitzada en fiscalitat ambiental
dediqui un paper menor a les actuacions a desenvolupar des de I’ambit
local. Tanmateix, fins i tot reconeixent que les actuacions més rellevants
en aquest camp s’han de desenvolupar des d’instancies administratives
superiors, aquest article ha volgut demostrar que les possibilitats d’actu-
acio a escala local hi son, i que soén rellevants.
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1.
Introduccio

Les subvencions d’anivellament fiscal en I’ambit local tenen com a ob-
jectiu fer que si els ajuntaments duen a terme un esforg fiscal similar,
puguin també prestar un nivell de serveis similar als seus ciutadans, o
almenys un determinat nivell de serveis minim, independentment de
quina sigui la seva capacitat fiscal i les seves necessitats de despesa.

En el disseny d'una férmula d’anivellament entre municipis s’ha de
precisar, en primer lloc, si es tractara d’'una subvenci6 d’anivellament
vertical o horitzontal, és a dir, si els recursos per a la subvencio proce-
diran d’un nivell de govern superior, dels mateixos municipis, o totes
dues coses. En segon lloc, s’ha de determinar si el grau d’anivellament
sera total o parcial, si bé esta generalment acceptat que sigui parcial,

per no desincentivar el creixement de les bases imposables propies del
municipi. I, finalment, s’han de definir els indicadors de capacitat fiscal i
necessitats de despesa que es faran servir en el calcul de la subvencio, la
qual es repartira de manera directament proporcional a les necessitats
de despesa i inversament proporcional a la capacitat fiscal dels municipis
(Castells, Sorribas i Vilalta, 2004).

En aquest article ens centrarem en el calcul de I'indicador de necessitats
de despesa. Concretament, presentarem una metodologia que permet
obtenir una estimaci6 objectiva de les necessitats de despesa relatives
dels municipis, enteses com el nivell de despesa en que un ajuntament
hauria d’incorrer per tal d’assolir un determinat nivell de resultats en la
provisio de béns i serveis publics (Ladd i Yinger, 1989). Métodes simi-
lars al que proposem en aquesta analisi s’han utilitzat en alguns paisos,
com ara Australia o el Regne Unit, per al calcul de les seves subvencions
d’anivellament. A Catalunya, en canvi, el financament que reben actual-
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ment els municipis (ja sigui procedent del Govern central o de la Genera-
litat de Catalunya) es calcula sobre la base d’'uns criteris i unes variables
que no es fonamenten en cap calcul objectiu de les seves necessitats de
despesa. Per contra, les formules de repartiment de recursos donen un
pes preponderant a la poblacié com a variable de repartiment, ometent
aixi la possible influeéncia d’altres factors sobre les seves necessitats.

Aix0 no obstant, 'Estatut de Catalunya de 2006 estableix I'existencia
d’un fons de cooperaci6 local i preveu que s’haura de distribuir tenint en
compte indicadors de necessitat de despesa i de capacitat fiscal.

L’article s’estructura de la manera segiient. A aquesta introduccio la se-
gueix un segon apartat en el qual s’explica la metodologia que proposem
per al calcul de les necessitats de despesa municipals. En el tercer apar-
tat apliquem aquesta metodologia per calcular les necessitats de despesa
dels municipis catalans, i en el quart fem una valoracio de les formules
de repartiment de recursos actuals partint de la base dels resultats obtin-
guts previament. Finalment, es presenten les conclusions del treball i la
bibliografia.

2.
Metodologia’

21.
Definicié de les necessitats de despesa

A la introducci6 hem definit les necessitats de despesa com el nivell de
despesa que un govern local hauria de realitzar per assolir un determinat
nivell de resultats en la provisi6é de serveis puablics (Ladd i Yinger, 1989).
Tot i semblar una definici6 senzilla, la seva quantificacié presenta nom-
broses dificultats tant des del punt de vista teoric com practic.

Des del punt de vista teoric ens trobem que la definici6 del nivell de
resultats en la provisio que es vol tenir en compte en quantificar les
necessitats de despesa no és senzilla. En aquest article ens basarem en el
criteri de Shah (1996), segons el qual el nivell de resultats en la provisio
de serveis publics shauria de determinar a partir del nivell de resultats
mitja del conjunt de municipis, i no segons una decisié ad hoc sobre un
minim “estandard” o “raonable”. D’altra banda, també és dificil definir
amb exactitud quins dels serveis que presten els municipis haurien de
ser tinguts en compte a ’hora de determinar les seves necessitats de

1 La metodologia que es presenta en aquest treball per estimar les necessitats de
despesa forma part del contingut de I'informe sobre la Reforma del modelo de
financiacién de los municipios esparioles: una propuesta, elaborat per diversos
membres de I'Institut d’Economia de Barcelona —M. Cubel, J. M. Duran, M. Es-
pasa, A. Esteller, C. Gispert, M. Hortas, D. Montolio, P. Salinas, P. Sorribas i M.
Vilalta (dir.)— i encarregat pels ajuntaments de Barcelona i Madrid.
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despesa i quins no, en un moment en que sembla haver-hi un consens
forca generalitzat sobre la necessitat de redefinir les competéncies mu-
nicipals. Per tant, en aquest article no diferenciarem entre els diferents
serveis que presten els municipis sin6 que ens centrarem en el calcul de
les necessitats de despesa corrent global.

Des del punt de vista practic, i tenint en compte que les necessitats de
despesa d’un municipi serien el resultat de multiplicar el cost unitari de
provisio del servei pel nivell de resultats del servei desitjat, ens trobem
amb un problema addicional. Si bé es podria disposar de mesures re-
lacionades amb el nivell de provisié de béns i serveis publics, es fa difi-
cil trobar una mesura que en reculli adequadament els resultats i, per
tant, que permeti calcular el nivell de resultats desitjat. S’ha de tenir en
compte que, donat un nivell de provisi6 d'un bé o servei public, els seus
resultats dependran d’una serie de factors demografics, socials i econo-
mics del municipi que, a més a més, queden fora del control dels governs
locals. Per entendre aquesta diferencia, considerem el cas del servei de
seguretat ciutadana. El nivell de provisio del servei el donaria el nombre
de policies, la quantitat d’hores que patrullen, etc. En canvi, els resultats
del servei els determinaria la seguretat de que realment gaudeixen els
ciutadans de cada municipi, la qual resulta dificil de mesurar. A més, els
resultats del servei de seguretat ciutadana podrien variar, no inicament
en funci6 del nivell de provisio, sin6 també en funcié d’altres factors com
ara el percentatge de poblacid que viu per sota del llindar de pobresa, el
grau de delinqiiencia al carrer, etc.

La metodologia que es presenta en aquest article permet resoldre
aquests problemes i obtenir aixi un indicador de necessitats de des-
pesa relativa per a cada municipi basat en criteris totalment objec-
tius, que mostrara de forma adequada la realitat a que s’enfronten els
municipis.

2.2.
Obtencio de '’equacié de despesa

Tal com s’apuntava en I'apartat anterior, les necessitats de despesa del
municipii(e),oni= 1,2, ..., m, serien el resultat de multiplicar el nivell de
resultats del servei desitjat ( g ) pel cost unitari de provisio (c,), és a dir,

€ =q'Ci (1)

Ara bé, el calcul de les necessitats de despesa d’acord amb aquesta
formula presenta el problema que no és possible obtenir dades sobre el
nivell de resultats desitjat del servei public ( g ). Per solucionar aquest
problema de manca de dades, ens basarem en el model teoric proposat
per Borcheding i Deacon (1972), que permet obtenir una funcié de des-
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pesa que no depen de (g ), 1a partir de la qual és possible obtenir una

funcio6 de necessitats de despesa que tampoc depen del nivell de resultats
dels serveis publics.? Concretament, d’acord amb aquest model, el nivell

de despesa d'un municipi dependra d’una serie de factors, que podem
classificar en factors de cost i factors de demanda.

Quadre 1. Derivacio de la funcié de despesa publica local per habitant

La funcio de despesa que s’utilitza en aquest estudi per calcular les necessi-
tats de despesa dels municipis s’obté a partir de la combinacié d’'un model
tedric de costos de provisi6 de béns i serveis (o model d’oferta), que permet
descriure el procés de presa de decisions dels governs locals, i un model de
demanda de béns i serveis publics, que permet descriure el procés de presa
de decisions dels ciutadans.

Concretament, se suposa que 'objectiu dels governs locals és minimitzar el
cost de provisi6 dels béns i serveis piublics, la qual cosa (suposant una fun-
ci6 de produccié Cobb-Douglas) permet obtenir la segiient funci6 de costos
per a cada municipi:

on F és una constant, w;, és el nivell de salaris del municipi, i o, és el nivell
de provisio de serveis. Ara bé, nosaltres no estem interessats a mesurar els
costos necessaris per produir o, sin6 per produir un determinat nivell de
resultats g.

Per tant, hem d’establir la relacioé mitjancant la qual I'output produit (o) es
transforma en un determinat nivell de resultats (q). Concretament, supo-
sarem que la qualitat del servei o nivell de resultats (q) depen del nivell
d’output (0); de la poblaci6é (N) —que mesura el nombre d’usuaris dels béns
i serveis d'un municipi, i per tant, donat un cert nivell d’output, determina
el nivell de resultats en el cas dels béns i serveis congestionables—, i d'un
conjunt de factors de cost exogens (z), entre els quals s’inclourien factors
demografics, socials i economics:

0.

l

q; =

Per tant, aillant o, de I'expressio (Q.2) i substituint-lo a I'expressi6 (Q.1) es
pot transformar la funcié de costos del nivell de provisio6 (C, (w,, o0,)) en una
funcié de costos del nivell de resultats del servei (C, (w,, g, N, z,)):

Ci(WnOi)ZF'Wiﬂ'Oi (Q.1)

F(N,)-h(z,) (Q.2)

C=F-w'[q-f(N)hz)] Q3)

2 Laderivaci6 de la funci6 de despesa basada en el model de Borcheding i Deacon
(1972) es pot trobar al quadre 1.
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Per tant, el cost unitari de produir g, sera donat per:
¢ =F-w/[ f(N,)-h(z)] Q4

Per calcular el nivell de despesa publica, doncs, només ens faltaria obtenir
quin és el nivell de resultats de béns i serveis que es proveira a cada munici-
pi, és a dir, g,. Concretament, suposarem que el nivell de resultats a proveir
sera determinat per la demanda dels ciutadans. I el nivell de serveis que de-
manen els ciutadans en un municipi, g, , es pot obtenir a partir d'un model
teoric que descrigui el procés de presa de decisions d’aquests ciutadans. Re-
solent el problema de la presa de decisions dels ciutadans (o problema de
maximitzacio de la seva funcié d’utilitat Cobb-Douglas), obtenim la segiient
funci6é de demanda de béns i serveis publics:

) 1
q; =(1—7)'—"y2 (Q.5)

1

De I'expressi6 (Q.5) es dedueix, doncs, que el nivell de resultats dels serveis
publics que demana cada ciutada depén del preu del bé ptiblic al municipi i,
D, que sera determinat per la seva participacio en el financament dels béns
i serveis publics locals; de la seva renda disponible, y;, i de les seves prefe-
rencies pels béns i serveis pablics, representades pel parametre y.

A partir de la funci6 de cost unitari i de la funcié de demanda de g/, podem
obtenir una expressio6 per a la despesa publica local per capita:

gizci-q[_r:F-Wiﬁ-f(]\/})'h(zi)|:(1—7)'i.'y2:| (Q.6)

1

de manera que, d’acord amb aquest model, la despesa realitzada per un
municipi s’explicaria, d'una banda, pel cost unitari del factor de produccié
treball w,, la poblaci6 del municipi N, i una funci6 d’altres variables socioe-
conomiques h (z), que constituiran el que anomenarem “factors de cost”,

i, d’altra banda, per les preferencies dels ciutadans y, el preu que paguen
pels béns publics p, ila seva renda disponible y’’, que constitueixen el que
anomenarem “factors de demanda”.

Els factors de cost inclouen, d'una banda, el preu del factor treball uti-
litzat en la producci6 de béns i serveis publics, que determina el cost
unitari de produccio6 del servei o output; la poblacio, que determina la
presencia o no d’economies d’escala en el consum, i una serie de varia-
bles exogenes (z) que, juntament amb la poblacid, determinen el resultat
del servei (q) donat un nivell d’output (o). En general, aquests factors
representen caracteristiques del municipi que queden fora del control
directe dels governs locals i que afecten el cost de proveir un determinat
nivell de servei o outcome. Aquests factors exogens els hem dividit en
tres grups: factors demografics, que inclouen la composicioé de la pobla-
ci6 per grups d’edat (cosa que determina el nivell d’'usuaris potencials
dels serveis publics) i les pautes de localitzaci6 de la poblaci6 al territori
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(densitat de poblaci6, nombre de nuclis i percentatge de poblaci6 dis-
seminada), que afecten el cost de provisio dels serveis publics; factors
socials, que inclouen el percentatge de poblacié immigrant, que apro-
xima el nombre dusuaris potencials de determinats serveis (per exem-
ple, serveis socials), i factors economics, que inclouen, per exemple, les
necessitats especials dels municipis turistics o la influéncia dels usuaris
no residents sobre la provisié de determinats serveis publics, recollida
en les variables de poblacié comarcal i capital de comarca. D’altra banda,
també s’inclouen unes variables dicotomiques que determinen el tram
de poblaci6 al qual pertany el municipi, per tal de recollir el diferent ni-
vell de competéncies que tenen els municipis en funci6 de la seva mida.

Els factors de demanda, per la seva banda, son el nivell de renda disponi-
ble per capita del municipi, i el preu que pagaria un ciutada pels serveis
publics de cada municipi, que es correspon amb la seva participacio en el
financament dels serveis publics proveits. Igualment, hi afegirem una vari-
able que recull la despesa realitzada als municipis veins, per tal de recollir
el fet que la despesa realitzada en un municipi es pot veure influenciada
per la despesa realitzada pels municipis veins (Besley i Case, 1995). S’in-
clouen també en aquest grup de variables les transferencies rebudes pels
governs locals i els ingressos per taxes, que determinen també el volum
dels seus recursos i, per tant, influeixen sobre el nivell de despesa.3

Quadre 2. Métode d’estimacio de la funcio de despesa publica local

Per dur a terme I'estimaci6 de la funci6é de despesa local per habitant de
I'expressio (Q.6), i calcular aixi la influéncia de cadascun dels factors, tant
de cost com de demanda, un primer pas consisteix a transformar-la en una
equacio lineal prenent logaritmes a ambdos costats de la igualtat:

Ing, =a,+a,Inw,+a,InN,+a,Inh(z,))+a,In p,+a;Iny) +¢ Q.7)

on el parametre que recull les preferencies, y, quedaria inclos en el terme
constant. Ates que I'equacio esta expressada en logaritmes, els coeficients
de cada variable s’interpretaran en termes d’elasticitats. Es a dir, els resul-
tats indicaran en quin percentatge augmenta la despesa corrent per habi-
tant quan cadascuna de les variables de cost o demanda s’incrementa en
una unitat percentual.

A aquesta equacid hi afegirem les variables dicotomiques que recullen el
tram de poblaci6 al qual pertany el municipi, i la despesa (ponderada)
realitzada pels municipis veins. Per tant, 'equaci6 que hem d’estimar seria
donada per 'expressio segiient:

3 La decisi6 sobre les variables concretes a incloure en el model es basa tant en el
model tedric proposat com en els estudis previs realitzats. Per a una descripcid
detallada dels arguments que justifiquen la consideracié de cadascuna de les
variables, vegeu, per exemple, Solé-Ollé i Bosch (2005) i Hortas-Rico i Solé-Ollé
(2010).
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Ing, =, +a, Dy, +aD;; + 0, D, + o Inw,

+a,InN, +o5 Inh(z)+a,Inp,+a;Iny; +a, Y p;Ing, +, (Q8)

J#

onD,, D, iD indiquen si el municipi en giiestio pertany al tram entre
5.000 i 20.000 habitants, entre 20.000 i 50.000 habitants o de més de
50.000 habitants, respectivament (els municipis de menys de 5.000 habi-
tants son el grup de referéncia); p; representa la ponderaci6 atorgada a la
despesa de cada municipi, que depén de si els municipis 7ij son contigus
0 no, i g, representa la despesa realitzada per cadascun dels municipis de
I’entorn del municipi 1.

Aquesta expressio s’ha estimat mitjangant técniques d’econometria espaci-
al. En concret, s’ha especificat un model bayesia que controla per la depen-
deéncia espacial en la variable dependent, aixi com per '’heteroscedasticitat.

Com que I'objectiu de I'estudi és conéixer les necessitats de despesa dels
municipis i no els seus nivells de despesa efectiva, en el seu calcul no-
més s’hauran de tenir en compte els determinants de la despesa local
que condicionen les possibilitats que el govern local té de proporcionar
un nivell de serveis adequat als seus ciutadans, i que estan fora del seu
control directe. Es a dir, només es tindran en compte els factors de cost.
En canvi, els factors de demanda, si bé influiran sobre el nivell de despe-
sa efectiva dels governs municipals i, per tant, s’hauran d’incloure en el
model de despesa, no poden considerar-se factors determinants de les
necessitats de despesa.

2.3.
Calcul de I'indicador de necessitats de despesa

Les necessitats de despesa del municipi i les hem definit com la despesa
estimada que hauria de realitzar el municipi per assolir un determinat
nivell de resultats en la provisié de béns i serveis, igual per a tots els mu-
nicipis. Seguint el que la literatura estableix sobre el calcul de necessitats
de despesa, identifiquem el nivell estandard de resultats amb el nivell de
resultats mitja de tots els municipis, g (Shah, 1996).

Segons aquesta definicié, doncs, una vegada estimada la funcié de des-
pesa local, podem obtenir les necessitats de despesa dels municipis
substituint les variables que representen els factors de demanda pel seu
valor mitja. Es a dir, en 'equacié de necessitats de despesa s’inclouria

el valor municipal real de les variables de necessitats (factors de cost),
mentre que els valors de les variables que no son de necessitats (factors
de demanda) s’igualen a la mitjana nacional. Els coeficients estimats
obtinguts amb I’estimaci6 de la funci6 de despesa (expressio Q.8) ens
indicaran la ponderaci6 de cada variable en la determinaci6 de les neces-
sitats de despesa.
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L’index relatiu de necessitats de despesa pot expressar-se de la manera
segiient:*

E/N,

i E i N (2)
i=1 i=l

ING. =

]

Q| |

on e, son les necessitats de despesa per capita del municipi i; € és una
mitjana ponderada de les necessitats de despesa de tots els municipis; E,
representaria les necessitats de despesa totals del municipi i, i N, la po-
blaci6 del municipi i. D’aquesta manera s’obté una expressio que recull
les necessitats de despesa relatives del municipi i respecte a les necessi-
tats de despesa mitjanes.5 Un indicador de necessitats de despesa supe-
rior a la unitat significa que el municipi en qiiesti6 es troba per sobre de
la mitjana catalana pel que fa a les seves necessitats de despesa, mentre
que si 'indicador és inferior a la unitat el municipi presenta unes neces-
sitats de despesa per sota de la mitjana catalana.

3.
Aplicacié al cas de Catalunya

3.1.
Estimacio de la funcié de despesa

En aquest apartat es mostren els resultats que s’obtenen en aplicar la
metodologia anteriorment proposada per estimar la funcié de despesa
dels municipis catalans. Les dades utilitzades per a la realitzaci6 d’aquest
estudi corresponen a I’any 2007, a excepcio de la variable de despesa
corrent local per habitant, calculada com la mitjana dels anys 2007 i
2008 per evitar que, per exemple, una despesa excepcional molt elevada
d’algun municipi en un any determinat afecti els resultats. Pel que fa a
les variables explicatives del model, i seguint I’especificacié proposada

a lexpressio Q.8, s’inclouen una serie de factors de cost i un conjunt de
factors de demanda, la definici6 dels quals es pot veure al quadre 3.

4 Basat en els treballs de Castells i Solé-Ollé (2001) i Solé-Ollé (2001).

Atés que les diferents variables estan expressades en diferents unitats de mesura,
per poder calcular aquesta expressi6 s’hauran de relativitzar totes les variables
respecte a la seva mitjana, si bé aixo no alterara els resultats obtinguts.
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Quadre 3. Definicié de les variables i quantificacié del seu impacte sobre la
despesa corrent local per habitant

Variable

Definicio

Impacte sobre la
despesa corrent

Font estadistica local per capita*

Factors de cost

1. Factors demografics

* Poblacié

* Nivell
competencial

«P0O_14

*P_65
* Dispersio
urbana

* Nuclis

* Poblacio
disseminada

2. Factors socials

* Poblacio
immigrant

Poblacié a 1 de gener de 2007.

Es defineixen tres variables, que tenen valor 1 si la
poblacié del municipi és superior a 5.000, 20.000 i
50.000 habitants, i 0 en els altres casos.

Percentatge de poblacié de menys de 14 anys (2007).
Percentatge de poblacié de més de 65 anys (2007).
Superficie urbana construida / poblacié (2007).

Nombre de nuclis de poblacié (2007). (Es considera nucli
de poblacio el conjunt d’almenys 10 edificacions que
formen carrers, places i altres vies urbanes.)

Percentatge de poblacié disseminada (2007). (Tenen
consideracié de poblacié disseminada totes les persones
que viuen en edificacions o habitatges que no poden ser
incloses en el concepte de nucli de poblacio.)

Percentatge de poblacié immigrant (2007).

3. Factors economics

« Salari per
capita

e Turisme
» Poblacio
comarcal

« Capital de
comarca

Remuneracio dels assalariats entre el nombre
d’assalariats (2007).

Municipis catalogats com a “punt turistic’ o que
pertanyen a una “zona turistica”. Valor 1 si el municipi és
turistic; O en els altres casos.

Per a cada municipi es calcula la suma de la poblacié
dels municipis de la comarca, excloent la poblacio del
municipi considerat.

Variable que té el valor 1 si el municipi és capital de
comarca i 0 en els altres casos.

Factors de demanda

* Participacio
impositiva
(elasticitat preu
de la demanda)

* Renda per
capita

* Transferéncies
corrents per
capita

Factura impositiva del resident representatiu en termes
d’IBli IVTM. (Calcul: la recaptacié d’IBl per unitat

urbana es multiplica pel nombre mitja d’unitats urbanes
residencials per capita de la mostra, la recaptacié d’'IVTM
per vehicle es multiplica pel nombre mitja de vehicles
per capita de la mostra, i la suma dels dos resultats
anteriors es divideix pels ingressos impositius per capita
del municipi.)

Renda bruta disponible de les families (euros), 2006.

Aquesta variable identifica I'elasticitat renda de la
demanda.

Cap. IV, liquidacioé d’'ingressos de les entitats locals, més
recaptacio per IRPF, IVA i impostos especials (a cap. | i
1), 2007.

Padré municipal, INE 0,02%
0,04%
0,08%
0%
Padré municipal, INE -0,03%
Padré municipal, INE -0,08%
Direccié General del o
Cadastre 0.08%
Nomenclator, INE 0%
Nomenclator, INE -0,003%
Padré municipal, INE 0%
Comptabilitat o
regional i EPA, INE 0.32%
Enquesta d’ocupacié 39,
hotelera 2007, INE
Idescat 0,013%
Idescat 0%
Ministeri d’Economia
i Hisenda, Direccid
General del -0,15%
Cadastre i Direccio
General de Transit
0,20%
Ministeri d’Economia 0,35%

i Hisenda
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Impacte sobre la
despesa corrent

Variable Definicio Font estadistica local per capita*
: Trans_ferenmes Cap. VII, liquidacio d’ingressos de les entitats locals, Ministeri d’'Economia o
de capital per S 0%

. 2007. i Hisenda
capita.
: Taxes i altres Cap. lll, liquidacié d’'ingressos de les entitats locals, Ministeri d’Economia o
ingressos per Cl 0,18%
. 2007. i Hisenda
capita.
. Despesa dels Despesa corrent liquidada (mitjana 2007-2008) dels
P municipis veins, definits d’acord amb un criteri de 0,19%

municipis veins contigUitat

* Impacte d’un increment d’'un 1% en la variable considerada sobre la despesa corrent local per habitant,
tots els municipis catalans.

Font: elaboracié propia.

Els resultats obtinguts es presenten a "dltima columna del quadre 3.6 En
primer lloc, la variable poblaci6 té un impacte positiu sobre la despesa,
si bé la seva magnitud és bastant reduida. En concret, un increment d'un
1% en la poblacié d’'un municipi incrementa la seva despesa corrent per
capita tan sols un 0,02%. Pel que fa a la resta de variables de la funcio
de despesa, practicament totes son determinants de la despesa corrent
local per habitant. Les dues variables que capturen I'efecte dels diferents
grups d’usuaris potencials (percentatge de poblacié de menys de 14 anys
i percentatge de poblaci6é de més de 65 anys) tenen un impacte signifi-
catiu sobre la despesa. Aixi, un increment d'un 1% en aquestes variables
redueix la despesa corrent local per capita un 0,03% i un 0,08%, res-
pectivament. Si bé aquests col-lectius de poblaci6 podrien implicar una
despesa més gran en determinats serveis, aquest efecte positiu es veuria
més que compensat per una demanda inferior de béns i serveis en altres
ambits, si es compara amb la demanda de grups de poblacié compresos
en franges d’edat diferents. En conseqiiencia, I'efecte global sobre la
despesa és negatiu.

En segon lloc, s’observa un impacte significatiu de les variables que
aproximen el nivell de dispersi6 urbana del municipi. Aixi, un increment
d’un 1% en la mesura inversa de la densitat de poblaci6, definida com

la superficie construida per habitant, incrementa la despesa corrent per
habitant un 0,08%. Aquests resultats indiquen la preséncia d’economies
d’aglomeracio, ja que el cost de proveir béns i serveis ptiblics és més petit
si la poblacio esta concentrada en el territori que si esta més dispersa.
L'impacte del percentatge de poblacié disseminada és negatiu i molt més
reduit, entorn del 0,003%, mentre que el nombre de nuclis de poblacio
del municipi no té efecte sobre la despesa local realitzada.

6 Tant les estimacions de la funci6 de despesa com el calcul de 'indicador de ne-
cessitats de despesa s’han realitzat incloent i excloent el municipi de Barcelona.
Com que els resultats no variaven substancialment, s’ha optat per presentar els
resultats per al conjunt de municipis catalans, inclosa per tant Barcelona.

calculat com la mitjana de
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En tercer lloc, la variable de cost de tipus social (percentatge d’immi-
grants) no té cap efecte sobre el nivell de despesa corrent dels ajunta-
ments catalans. En quart lloc, les variables de cost de tipus economic
tenen un important efecte positiu sobre la despesa local. Un increment
d’'un 1% en el cost dels inputs, mesurat a través del salari, incrementa
la despesa corrent per habitant un 0,32%. El fet de ser capital de co-
marca, un cop s’ha controlat per la resta de factors de cost i de deman-
da, no sembla tenir un impacte diferencial sobre la despesa dels ajun-
taments. Contrariament, la variable que recull la poblaci6 de ’entorn
de cada municipi si que incrementa lleugerament la despesa corrent
dels municipis, cosa que evidencia I’existencia d’externalitats en el con-
sum de béns i serveis publics derivats del desplacament de residents
entre municipis d’'una comarca. Entre el grup de variables de cost de
tipus economic destaca el paper dels municipis turistics, que presen-
ten una despesa corrent per capita un 3% superior als municipis sense
aquesta consideracio.

Quant a les variables de demanda, s’observa que el nivell economic dels
municipis, definit a partir de la renda bruta disponible per habitant,

té un important efecte positiu sobre la despesa realitzada pels governs
locals. Aquest coeficient aproxima l’elasticitat renda de la demanda, que
se situa entorn del 0,20. D’altra banda, els resultats mostren un impor-
tant paper de les transferéncies que els ajuntaments reben de nivells

de govern superiors. Aixi, un increment d'un 1% en el volum de trans-
feréncies corrents rebudes incrementa la despesa corrent per capita un
0,35%, mentre que el volum de transferencies de capital no té cap efecte
significatiu. En comparar l'efecte del nivell de renda amb I'efecte de les
transferencies s’observa que el segon és molt superior al primer, cosa
que evidencia un problema d’il-lusi6 fiscal.

Pel que fa als ingressos que els governs locals obtenen mitjancant el
cobrament de taxes i altres ingressos publics, un increment d’un 1%
d’aquests recursos propis incrementa la depesa corrent per habitant un
0,18%. Com que es tracta d’uns tributs basats en el principi del benefici,
segons el qual es cobren com a contraprestacid pels béns o serveis re-
buts, és raonable observar que una recaptaci6 per taxes i preus publics
més gran es tradueixi en una depesa corrent per habitant més gran.

Finalment, 'elasticitat preu de la demanda, mesurada a través del co-
eficient que recull la participaci6 dels ciutadans en el financament dels
serveis publics, és de —0,15. Aquest resultat indica que com més eleva-
da sigui la quantitat a pagar en concepte d'impostos més baixa sera la
demanda de béns i serveis publics i, per tant, més baixa sera la despesa
corrent realitzada pels ajuntaments.
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3.2.
Calcul de I'indicador de necessitats de despesa

A partir dels parametres @, obtinguts amb I'analisi de regressi6 presen-
tada a l'apartat anterior (vegeu el quadre 3) es pot calcular I'index de ne-
cessitats de despesa relativa del municipi 7 tal com s’estableix a I'expres-
si6 2 de I'apartat 2.3 d’aquest article. Els resultats obtinguts es poden
observar al grafic 1, on es representa aquest indicador de necessitats de
despesa en funci6 de la variable poblaci6 (en logaritmes).

Grafic 1. Lindex de necessitats de despesa relatives dels municipis catalans
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Com es pot observar en el grafic 1, les necessitats de despesa augmenten
progressivament fins a arribar als 50.000 habitants aproximadament.
Un cop superats els 50.000 habitants, les necessitats de despesa per
habitant estimades van disminuint lleugerament, la qual cosa mostraria
un cert aprofitament de les economies d’escala a partir d’aquest nivell.”
Aquest fet es pot observar més facilment en el grafic 2, en que es presen-
ta un resum dels resultats de I'indicador de necessitats de despesa per
trams de poblaci6.

Grafic 2. Lindex de necessitats de despesa relatives dels municipis catalans
per trams de poblacié

1.1

1,05
1
0,95
) :I
0,85 | T 1
De 0 a1.000 De 1.001 a De 5.001 a De 20.001 a De 50.001 a Més de Barcelona
hab. 5.000 hab. 20.000 hab. 50.000 hab. 75.000 hab. 75.000 hab.

Font: elaboracio propia.

7 Com que el grafic esta expressat en logaritmes, els 20.000 i 50.000 habitants es
corresponen amb uns valors de 9,90 i 10,85 a I'eix d’abscisses.
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Els resultats indiquen que, per als dos primers trams de poblacié (muni-
cipis amb menys de 1.000 i 5.000 habitants), I'indicador de necessitats
es troba per sota de la mitjana catalana, amb un valor de 0,9311 0,977,
respectivament. Per als municipis amb una poblaci6 de 5.000 a 20.000
habitants, I'indicador augmenta fins a situar-se per sobre de la mitjana,
amb un valor d’1,041; mentre que per als municipis amb una poblaci6 de
20.000 a 50.000 habitants, I'indicador és d’1,073. A partir d’aquest punt
I'indicador disminueix fins a situar-se novament per sota de la mitjana,
concretament en 0,997 per als municipis amb una poblaci6 de 50.000 a
75.000 habitants, i en 0,969, per als municipis de més de 75.000 habi-
tants. Cal tenir en compte, pero, que aquests valors son valors mitjans,
de manera que els municipis presenten una variabilitat forca important
tot i pertanyer al mateix tram de poblacié.

4.
Valoracié de les formules de repartiment de recursos actuals

Actualment, els municipis catalans reben un fons de financament de

la Generalitat de Catalunya, el fons de cooperacio local de Catalunya
(FCLC), i un fons de financament del Govern central, la participacié en
els ingressos de I’Estat (PIE). Al quadre 4, en el qual es presenten les
quantitats rebudes de cadascun dels fons per trams de poblaci6 dels
municipis, s’observa que el que reben els municipis en concepte de
PIE és molt més elevat que el que reben en concepte de FCLC. Un altre
aspecte a destacar és que el criteri de repartiment del fons és clarament
diferent, perque mentre la PIE per habitant augmenta a mesura que
augmenta la poblaci6, el FCLC disminueix a mesura que augmenta la
poblacib.

Quadre 4. Finangament dels municipis de Catalunya. Any 2007

Tram de poblacio Milers d’euros Euros per habitant

PIE FCLC Total PIE FCLC Total
De 0 a 1.000 h. 33.207,55 18.754,40 51,96 169,06 95,48 264,55
De 1.001 a 5.000 h. 98.779,06  18.429,40 117,21 169,14 31,56 200,70
De 5.001 a 20.000 h. 255.336,94  19.962,40 275,30 190,42 14,89 205,31
De 20.001 a 50.000 h. 236.480,14  10.728,95 247,21 209,24 9,49 218,73
De 50.001 a 75.000 h. 138.558,80 4.543,34 143,10 219,07 7,18 226,25
Més de 75.000 h. 439.941,00 9.449,66 449,39 254,10 5,46 259,55
Barcelona 1.006.409,45 4.800,00 1.011,21 630,93 3,01 633,94
Total general 2.208.712,95 86.668,16  2.295,38 306,32 12,02 318,34

Font: elaboracio propia.

Per als municipis de menys de 75.000 habitants, el 75% de la PIE es
reparteix basant-se en la poblacié municipal ponderada, amb uns coefi-
cients de ponderaci6 que augmenten a mesura que augmenta la mida del
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municipi;® el 12,5% es reparteix basant-se en I'esforc fiscal dels munici-
pis, i el 12,5% restant, en funci6 inversa de la capacitat tributaria, que es
calcula en relaci6 amb el tram de poblaci6 al qual pertany cada municipi.
Els municipis de més de 75.000 habitants, en canvi, reben una partici-
pacio en la recaptacio dels principals impostos estatals (IRPF, IVA, IE) i
el fons complementari, que no és més que la PIE de 'any 2004 (menys
la cessio d’'impostos) actualitzada anualment d’acord amb I'increment
en els tributs de I'Estat (ITE). Per tant, I'"dnic indicador de necessitats
de despesa que s’utilitza en el repartiment de la PIE és la poblacié pon-
derada, considerant que les necessitats de despesa augmenten més que
proporcionalment amb la poblacié.

Amb relaci6 al FCLC, cal dir que la quantitat global del fons i els criteris de
repartiment s’estableixen anualment a la Llei de pressupostos de la Gene-
ralitat. Al quadre 5 es mostren les variables que s’utilitzen per a la distribu-
ci6 del fons, aixi com la quantitat que es reparteix d’acord amb cadascuna
d’aquestes variables. Tal com es pot observar, el 90,16% de la subvenci6

es reparteix basant-se en la poblacio, pero de tal manera que es déona una
quantitat fixa a cada municipi (que també es determina anualment en la
llei de pressupostos, i que I'any 2007 va ser de 23.800 euros), i una quan-
titat per habitant, que va disminuint a mesura que augmenta la poblacio.°
Ara bé, a diferéncia de la PIE, el FCLC si que inclou altres indicadors de
necessitats a més de la poblaci6 que recullen les pautes de localitzaci6 de la
poblacio en el territori, amb variables com el nombre de nuclis, la poblaci6
que viu als nuclis o la superficie municipal, i les necessitats de despesa ad-
dicionals que puguin tenir les capitals de comarca, derivades de la provi-
si6 de serveis a poblaci6 no resident al municipi. Malgrat aixo, el pes que
tenen aquestes variables en el calcul de la subvenci6 és for¢a reduit.

Per tant, tant la PIE com el FCLC utilitzen la variable poblaci6 com a
principal variable per al calcul del repartiment dels recursos. Ara bé,
d’acord amb I’analisi que acabem de presentar, la variable poblacio

no recull adequadament totes les dimensions que influeixen sobre les
necessitats de despesa dels municipis, de manera que les formules de re-
partiment actuals no tenen en compte les caracteristiques dels municipis
que fan que les seves necessitats de despesa siguin diferents, tot i tenir

la mateixa poblaci6. Si bé el FCLC si que inclou altres variables de ne-
cessitats de despesa en el seu repartiment, la quantitat que es reparteix
seguint aquestes variables és molt reduida, i no sempre son variables que

8 El coeficient de ponderaci6 és igual a 1 per als municipis de menys de 5.000 habi-
tants; 1,17, per als municipis de 5.000 a 20.000 habitants; 1,30, per als municipis de
20.000 a 50.000 habitants, i 1,40, per als municipis de més de 50.000 habitants.

9 L’any 2007 els municipis de 0 a 1.000 habitants van rebre 24,99 euros per cada
individu; els de 1.001 a 5.000 habitants, 11,31 euros per cada habitant; els de
5.001 a 20.000 habitants, 8,56 euros per cada habitant; els de 20.001 a 50.000
habitants, 5,6 euros per cada habitant, i els de més de 50.000 habitants, 4 euros
per cada habitant.
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Quadre 5. Variables de repartiment del FCLC. Any 2007

Milers d’euros Percentatge
Poblacié 73.811,15 90,16%
Plurinuclearitat 5.450,00 6,66 %
Nombre de nuclis 2.725,00 3,33%
Poblacio en nuclis 2.725,00 3,33%
Capitalitat comarcal 1.190,59 1,45%
Quantitat fixa 285,74 0,35%
En proporcié a la poblacié comarcal fora de la capital 904,85 1,11%
Per gestio6 del territori 1.416,42 1,73%
Superficie municipal 1.416,42 1,73%
Garantia creixement del 3%
Barcelona 4.800,00 -
Total 86.668,16 -

Font: elaboracié propia.

influeixin sobre les necessitats de despesa. Aixi, hem vist com aquestes
es veuen augmentades a mesura que augmenten la superficie municipal
(construida) per habitant i la poblaci6é comarcal fora del municipi, la
qual cosa indica que la inclusié d’aquestes dues variables sembla forca
adequada. En canvi, d’acord amb els resultats obtinguts, no sembla que
el fet de ser capital de comarca impliqui unes necessitats de despesa per
habitant més elevades, aixi com tampoc influeix el nombre de nuclis dels
municipis.

D’altra banda, encara que la poblaci6 fos una variable adequada per al
repartiment dels recursos, els resultats obtinguts mostren que la des-
pesa per habitant dels municipis, i per tant, les seves necessitats de
despesa, augmenten (en mitjana) a mesura que augmenta la poblaci6é
fins als 50.000 habitants, punt a partir del qual tornen a disminuir.
Evidentment, doncs, el repartiment actual que es fa del FCLC és total-
ment contrari a aquest precepte, mentre que els factors de ponderacio
utilitzats a la PIE tampoc es correspondrien amb el que es desprén de
P’analisi realitzada. De fet, Solé-Ollé i Bosch (2005) ja van demostrar que
les ponderacions utilitzades en el calcul de la PIE no recullen de manera
adequada les diferents necessitats de cada grup de municipis.

A més, el fet que el financament dels municipis de més de 75.000 habi-
tants evolucioni en funci6 de I'I'TE i no depengui de les caracteristiques
dels municipis fa que aquest fons no respongui, a la practica, a les varia-
cions que puguin experimentar aquests municipis pel que fa a les seves
necessitats de despesa.
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Finalment, cal tenir en compte que les formules actuals de repartiment
de fons municipals no es poden considerar en cap cas formules d’ani-
vellament. Tal com s’ha explicat a la introduccio, les formules d’anive-
llament de recursos es caracteritzen perque es reparteixen de manera
directament proporcional a les necessitats de despesa, i inversament
proporcional a la capacitat fiscal dels municipis, condici6 que no es com-
pleix en el cas de la PIE i el FCLC. Si bé en el repartiment de la PIE entre
els municipis de menys de 75.000 habitants si que es té en compte la
capacitat tributaria dels municipis, el fet que la PIE es calculi en relacio
amb el tram de poblaci6 a que pertany cada municipi fa que no es pugui
considerar un indicador de capacitat fiscal relativa adequat.

5.
Conclusions

En aquest article s’ha presentat una metodologia que permet estimar de
manera objectiva els factors que determinen les necessitats de despesa
dels municipis, fonamental per poder dissenyar una formula d’anivella-
ment de recursos entre municipis.

D’acord amb els resultats obtinguts, les necessitats de despesa estarien de-
terminades pel nivell de competencies que tenen assignades els municipis,
la composici6 de la poblacio6 per edats i la seva localitzacio en el territori,
pel nivell de salaris de la regi6, pel fet de ser un municipi turistic o no, i
pel nombre d’usuaris potencials, determinat no només per la poblaci6 del
municipi sind també per la poblacié dels municipis del voltant.

Tal com hem vist, aquests factors no queden recollits de manera ade-
quada en el financament que reben actualment els municipis catalans,
de manera que aquest financament no recull de manera adequada les
necessitats de despesa dels municipis. Per tant, en el moment que es
plantegi una reforma del sistema de finangament local seria convenient
que la nova formula es basés en una estimaci6 objectiva dels factors que
determinen les necessitats de despesa dels municipis, tal com ja s’ha fet
en altres llocs, com el Regne Unit o Australia. Evidentment, per disse-
nyar una formula que permeti anivellar els recursos entre els diferents
municipis caldra establir també un indicador de capacitat fiscal munici-
pal, tal com estableix 'Estatut d’autonomia de 2006, aixi com els altres
elements que intervenen en I'anivellament de recursos (Castells, Sorri-
bas i Vilalta, 2004).
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1.
Introduccio

El context social i economic actual esta posant en qiiestio, des de molts
punts de vista, quina ha de ser I’actuacio6 del sector public en la nostra
societat, i com ha de dur a terme les actuacions que se li encomanen.
En aquest debat ideologic es poden trobar posicionaments directament
confrontats respecte al paper del sector public, pero en el que totes les
opcions de I'espectre coincidirien seria en la necessitat d’abandonar
antics paradigmes d’intervencio opaca i orientar I'activitat publica cap
al rendiment de comptes i a la total transparencia, aspectes fonamentals
per assolir una més elevada eficiéncia en la provisio publica, un nivell
més alt d’equitat en el repartiment de la carrega associada a aquesta
provisio i una acceptacio6 social més gran de la imposicié que sustenta
Pactivitat publica.

A més, la crisi també ha posat de manifest la necessitat de repensar
P'organitzacio dels diferents nivells de govern i quin és el nivell optim de
provisio dels béns i serveis publics. En aquest sentit, ara és el moment
de plantejar-nos quin ha de ser el futur dels governs locals a I'’Estat
espanyol, i més concretament, a Catalunya. Des de I’entrada en vigor
de la Constituci6 del 1978, el procés de descentralitzacié a Espanya s’ha

produit en una sola direccio6: del Govern central als governs autonomics.

Aixo explica que el pes del sector public local dins del conjunt no hagi
variat gaire. Tot i aixi, els governs locals han prestat i estan prestant un
conjunt de serveis que son de vital importancia per a la vida diaria dels
ciutadans. Son 'administracié més propera al ciutada, i aixo explica que
molt sovint siguin els primers a atendre les demandes que es deriven de
les noves situacions i nous fenomens.
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En aquest sentit, és fonamental avaluar de forma objectiva i rigorosa si
I’Administraci6 local esta fent el que realment li toca i si, a més, té les
eines necessaries per poder fer el que s’espera (o s’esperara) d’ella. Per
tal de poder ajudar en la dificil tasca d’avaluar i poder millorar I’activitat
publica, en aquest article ens centrem en una eina que s’ha demostrat
molt rellevant a 'hora de dotar ’Administracié publica —especialment la
local, pel tipus de béns i serveis que presta— de transparencia en la presa
de decisions, aixi com d’informacié molt til en 'organitzacio eficient
dels serveis publics: la comptabilitat de costos.

La implantaci6 de sistemes d’informacié economica basats en els costos
de prestacio dels serveis aconsegueix millorar el calcul dels costos unita-
ris per prestacio, las qual cosa facilita la planificaci6 tant de la distribu-
ci6 de recursos per millorar I'eficiencia dels serveis prestats, com de les
necessitats de financament. Coneéixer el cost final d’un servei pot ajudar a
prendre decisions sobre la conveniéencia o no d’externalitzar-lo o de can-
viar-ne les fonts de financament. Aixi mateix, i en la mesura del possible,
la implantaci6 de sistemes de costos a ’Administracié ha de permetre
comparar, amb la maxima objectivitat possible, els costos entre presta-
cions homogenies o entre diferents estructures organitzatives.

El present treball vol contribuir a oferir elements de reflexi6 i debat
sobre I'aplicaci6 de metodes de calcul de costos als governs locals.

Per abordar aquest objectiu, el treball s’ha estructurat de la manera
seglient. La secci6 2 ofereix una panoramica, per a 'ambit espanyol i
catala, de la implantaci6 que hi ha hagut fins al moment del calcul de
costos a I’Administracio6 publica i presenta breument algunes expe-
riencies concretes d’aplicacié d’aquesta eina pressupostaria i compta-
ble. La secci6 3 apunta breument els principals conceptes dels diferents
models existents de calcul de costos. La secci6 4 presenta una serie de
reflexions importants a I’hora de plantejar-se la implantaci6 real en
una administracioé d’un sistema de costos. Finalment, la secci6 5, de-
dicada a les conclusions, resumeix les idees analitzades i les principals
aportacions de I'article.

2.
La implantaci6 de sistemes de calcul de costos a I’Administracio
publica

En primer lloc, cal fer esment que la necessitat d'una comptabilitat

de costos en les entitats, amb especial referencia a les entitats locals,
esta imposada per un seguit de mandats establerts en diverses normes
legals:

1. La despesa publica respondra a criteris d’equitat, eficiencia i econo-
mia (Constituci6 espanyola, article 31).
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2. Requeriment d’un informe tecnicoeconomic en I’establiment de
taxes, preus publics i contribucions especials (RDL 2/2004, pel qual
s’aprova el text refos de la Llei reguladora de les hisendes locals, art.

25, 44131).

3. Control d’eficacia a carrec de la funci6 interventora (RDL 2/2004,
pel qual s’aprova el text refos de la Llei reguladora de les hisendes
locals, art. 221).

4. Introducci6 de I'exigencia del seguiment dels costos dels serveis
(art. 133, Llei 57/2003, de mesures per a la modernitzacié del govern
local).

5. Cal incorporar al compte general una memoria justificativa del cost
i rendiment dels serveis publics (Ordre EHA 4041/2004, per la qual
s’aprova la instrucci6 del model normal de comptabilitat local).

6. Informacio sobre el cost de les activitats (Ordre EHA/1037/2010, de
13 d’abril, per la qual s’aprova el Pla general de comptabilitat pablica,
art. 25).

Aixi, per tal de donar resposta a les exigencies normatives apareix en
primer lloc la necessitat que tenen els ens locals de calcular el cost dels
serveis subjectes a taxes o preus que han de regular mitjancant ordenan-
ces fiscals. La llei obliga a coneixer el cost d’un servei o prestacié com a
requisit previ per poder fixar I'import que es cobrara als usuaris. En el
cas de les taxes, la seva quantia no pot superar el cost del servei, men-
tre que en els preus cal que aquests cobreixin, com a minim, el cost del
servei.

Aquesta motivacié normativa fa que totes les entitats calculin costos
d’'una manera o altra, més o menys sistematitzadament i amb més o
menys precisio. A continuaci6 destaquem algunes de les temptatives
més serioses d'implementar sistemes de costos a ’Administracié pablica
espanyola i catalana.

21.
Administracio publica espanyola

En I'ambit espanyol es poden trobar diferents experiéncies sobre la im-
plantacio del calcul de costos per obtenir informacio, seguint una me-
todologia comuna que permeti obtenir dades homogéenies comparables
entre els diferents ens que prestin serveis similars. La primera experien-
cia es troba al Manual de contabilidad de costes para las corporaciones
locales, publicat el 1976 per I'Institut d’Estudis de ’Administraci6 Local.
Tot i que no s'imposava, es demanava als ens locals que determinessin
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costos d’acord amb les seves normes, per aconseguir una presentacio
que fos homogenia i comparable.

Una altra experiencia, que finalment no es va arribar a aplicar, va ser el de-
rogat grup IX del Pla general de comptabilitat pablica de 1983, que tracta-
va de representar el procés intern de circulacié de valors i que en principi
es preveia aplicar a I’Estat i als seus organismes autonoms administratius.

Durant el periode 1987-1993, hi va haver altres experiencies per implan-
tar models de costos en determinats organismes com, entre d’altres,

el Ministeri d’'Hisenda, I'Institut Tecnologic Geominer d’Espanya o el
Butlleti Oficial de UEstat. En el periode 1994-2004 trobem el Projecte
CANOA (comptabilitat analitica normalitzada per a organismes adminis-
tratius), desenvolupat per la Intervenci6 General de ’Administracio6 de
IEstat (IGAE), que representava un sistema de costos com a instrument
per satisfer la necessitat d’informaci6 dels usuaris interns. L’any 20035,

i basat en el Projecte CANOA, I'lGAE va publicar Principios generales
sobre contabilidad analitica de las administraciones ptablicas amb I'ob-
jectiu d’establir “una série de normes i criteris generals que permetessin
dissenyar un marc de referéncia general en la implantaci6 de sistemes de
comptabilitat analitica al sector de ’Administracié pablica”.

En 'ambit internacional, amb un important nivell d’implantacio6 i accep-
tacid, s’ha de destacar el treball que en 'ambit del govern local realitza
I’Audit Commission anglesa i el treball Perspectives on Cost Accounting
for Governments, publicat pel Public Sector Committee of the Internati-
onal Federation of Accountants, perque es tracta d’'una serie de recoma-
nacions per als agents que, als seus respectius paisos, vulguin utilitzar el
potencial informatiu que genera la comptabilitat de costos.

21.1.
Projecte FEMP de calcul de costos i indicadors de gestié

La Federaci6 Espanyola de Municipis i Provincies (FEMP) va posar en
marxa 'any 2003 una experiéncia nova a I’Administraci6 local espanyola
consistent en el disseny i implantacié d’un sistema de calcul de costos i
indicadors de gesti6 en alguns ajuntaments espanyols.? Els objectius ge-
nerals del Projecte FEMP eren, en primer lloc, dissenyar i implantar un
model de calcul de costos que ajudés a millorar la gesti6 pablica, incre-

1 Vegeu Carrasco et al. (2009).

2 En un primer moment la FEMP va signar un protocol amb la Universitat de
Navarra per posar en marxa el projecte. Posteriorment, s’hi van afegir els ajunta-
ments d’Albacete, Avilés, Barcelona, Gijon, Girona, Madrid, Malaga, Pamplona,
Sant Cugat del Valles, Vitoria-Gasteiz i Valéncia i les universitats de Barcelona,
de Castella-la Manxa, de Girona, de Malaga, d’Oviedo, Complutense de Madrid,
Politécnica de Madrid i Politecnica de Valéncia.
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mentant l'eficiéncia dels mitjans i recursos i la transparencia i facilitant
la presa de decisions i la rendici6 de comptes, i, en segon lloc, aplicar una
metodologia de calcul comt per assolir la suficient comparabilitat entre
els costos dels serveis prestats per diferents ajuntaments.

La FEMP va dissenyar una aplicacié informatica que permetia el calcul
sistematic i continuat en el temps del cost dels serveis i, molt important,
va elaborar una bateria d’indicadors de gesti6 consensuada que permetia
aconseguir la comparabilitat entre les diferents entitats locals adherides
al projecte.

A més, per aconseguir aquests objectius va ser necessari, en primer lloc,
millorar la metodologia del calcul dels costos dels serveis municipals. La
implantaci6 del sistema de costos de la FEMP es fonamentava en una
metodologia ad hoc, especifica i a mida, que es podia aplicar a la comple-
xa realitat de la prestacio de serveis a ’Administracio local. Utilitzava un
sistema hibrid, fonamentat en la filosofia del sistema de costos basat en
les activitats (metode ABC, seccio6 3.3), pero adaptat a la realitat del mon
local. En aquest sistema es prescindia del calcul de costos globals, que es
consideraven poc representatius del consum de recursos per servei pres-
tat, i es partia del disseny d’un sistema de costos analitics que resultava
més 1til per a la presa de decisions.

La proposta de la FEMP partia en primer lloc de la localitzacio dels
costos en els processos per, després, assignar-los a les prestacions que
identifiquen els serveis municipals. En aquest sentit, la imputaci6 de
costos es feia seguint diferents etapes:

1. Identificaci6 de les diferents prestacions ofertes per cada area de
govern.

2. Definici6 del conjunt d’activitats necessaries per a la provisi6 del ser-
vei corresponent i elaboracio de la seva traca de cost.

3. Prenent com a base les activitats definides, s’estudiaven quins eren
els recursos associats a cada prestacid. Es diferenciaven els costos
pressupostaris —formats basicament per les partides integrades dins
del pressupost de despeses del capitol 1, de personal, i dels capitols 2
14, de despeses i transferéncies corrents respectivament— dels costos
extrapressupostaris, integrats basicament per I’amortitzacio repre-
sentativa del valor del consum d’immobilitzat.

4. Seguidament es determinava el volum anual de serveis de cada pres-
tacid, escollint per a cadascuna la variable que es considerava més
idonia per calcular el cost unitari de la prestacio.
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2.2.
Administracioé publica catalana

En 'ambit catala, el marc legal que regula les competéncies municipals
és el Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, pel qual s’aprova el text
refos de la Llei municipal i de regim local de Catalunya, que reprodueix
el que per al conjunt de I'Estat queda definit a la Llei 7/85, de 2 d’abril,
reguladora del regim local, concretament, en els articles del 25 al 28.
L’article 25 d’aquesta llei estableix que el municipi pot promoure tota
classe d’activitats i prestar tots els serveis pablics que contribueixin

a satisfer les necessitats i aspiracions dels seus ciutadans. El mateix
article estableix que el municipi exercira, en tot cas, competencies en
un conjunt de materies que enumera de forma explicita. L’article 26
delimita I'obligatorietat dels serveis que han d’exercir els municipis
segons el seu volum de poblacio, i es determina que els municipis, ja
siguin sols o associats, han de prestar un conjunt de serveis que varia
segons la seva mida.3

Es pot afirmar que el marc competencial dels municipis és molt ampli.
Es a dir, tal com esta establert, un ajuntament pot decidir prestar, si ho
creu convenient i si les demandes ciutadanes ho propicien, més serveis
dels que la llei determina com a obligatoris. En aquest sentit, 'article 84
del nou Estatut d’autonomia de Catalunya introdueix una gran nove-

tat en relaci6 amb 'ambit competencial dels municipis. Concretament,
aquest article garanteix un nucli de competéncies propies i les enume-
ra, i estableix que la distribuci6 de les responsabilitats administratives
entre les diverses administracions locals ha de tenir en compte la seva
capacitat de gestio i s’ha de regir per les lleis aprovades pel Parlament;
pel principi de subsidiarietat, d’acord amb el que estableix la Carta
europea de 'autonomia local; pel principi de diferenciaci6, d’acord amb
les caracteristiques que presenta la realitat municipal, i pel principi de
suficiencia financera. A més, preveu que la Generalitat determini i fixi els
mecanismes per al financament dels nous serveis derivats de I'ampliacio
de I'espai competencial dels governs locals.

Es precisament aquest tiltim aspecte el més rellevant pel que fa als cos-
tos, ja que de la legislaci6 actual es deriva la necessitat de disposar d’in-
formacio6 sobre el cost de prestaci6 dels serveis publics per tal de poder
definir-ne de forma precisa les fonts de financament i la seva prestaci6 de
forma optima i eficient, aixo és, sense malbaratar recursos, i la seva com-
parabilitat en termes d’actuaci6 o output amb altres administracions que
proveeixen el mateix bé per tal de poder obtenir manuals de bones practi-
ques que millorin la provisi6 i la gesti6 dels béns i serveis puablics.

3 Vegeu Duran et al. (2009) per a més detalls.

112 Nota d’Economia. 101 2013 m Generalitat de Catalunya
Y Departament d’Economia
i Coneixement



2.3.
La divulgacioé de la implantacié de costos a través del web:
algunes experiéncies

Tot i que les entitats locals, com s’ha esmentat, es veuen obligades a
calcular costos per la normativa, sén ben poques les que ho fan d’'una
forma sistematitzada i de forma que ’ambit de I’analisi sigui no només
els serveis objecte de taxa o preu, sin6 que abasti la totalitat de I'acti-
vitat de I'entitat. Encara son menys les que fan publics els resultats i la
metodologia del seu calcul. A continuaci6 es presenten algunes de les
experiéncies que es poden trobar a la xarxa, que poden resultar d’utili-
tat per a les entitats que decideixin posar en marxa una comptabilitat
analitica:

1. La Diputaci6 de Barcelona té publicats al seu web (http://www.diba.cat)
diversos recursos sobre la comptabilitat de costos dels ens locals.
En destaca una Guia de costos d’escoles municipals* en la qual, a més
d’una introducci6 al marc teoric del calcul de costos, es poden trobar
exemples practics de com implantar un sistema de costos complets en
I’ambit de 'educacio. També es pot accedir a l'oferta formativa de la
Diputaci6, amb el curs Metodologies i eines per al calcul del cost d’es-
coles bressol municipals. Els cercles de comparaci6 intermunicipals?
son una eina de treball orientada a la mesura, comparaci6 i avaluacio
de diferents serveis que es presten en 'ambit municipal i a I'intercanvi
d’experiencies entre diversos ajuntaments per tal d'impulsar la millora
dels serveis. Una de les dimensions d’aquest treball és 'economica, de
la qual és especialment rellevant el calcul del cost dels serveis. Igual-
ment, cal tenir en compte el suport que ofereix als ens locals per al
calcul de costos el Servei d’Assistencia a la Gestié Economica Local.

2. L’Ajuntament de Sant Cugat del Valles té publicada al seu web la
Memoria de costos i rendiment dels serveis municipals, en la qual
s’inclou una descripcié de la metodologia emprada, en aquest cas el
metode ABC (vegeu la secci6 3.3 per a més detalls).

3. Una altra font d’informacio6 sobre aplicacio de costos en ajuntaments
és la documentaci6é que publica ’Ajuntament de Gijon sobre les ma-
téries que s’han tractat en les més de quinze edicions del seu Semina-
rio de gestidon publica local, que celebra cada any i de les quals n’hi ha
diverses que versen sobre costos.”

4 Vegeu http://wwuw.diba.es/documents/113226/127468/
educacio-pdf-guia_mé6-pdf.pdf.

5 Vegeu http://www.diba.cat/web/menugovernlocal/cci.
6 Vegeu http://wwuw.diba.cat/web/sccf/consultoria.
7 Vegeu http://wwuw.gijon.es/page/9221-publicaciones.
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4. La FEMP té publicada al seu web (http://www.femp.es) 'experien-
cia a que es refereix la secci6 2.1.1.

3.
Diferents models de calcul de costos

Per poder implantar un sistema de costos que permeti fixar el cost total

i efectiu de cada servei i ajudi a millorar-ne la gestio i I'eficiencia, s’ha

de relacionar la comptabilitat publica existent amb el model de costos
escollit. Aix0 es pot fer de diverses maneres, per exemple classificant la
despesa en funci6 d’una codificaci6 pressupostaria organica, economica
i per programes amb el detall suficient per poder-la vincular a cadascun
dels serveis. Una altra manera de fer-ho és aprofitant la classificaci6 dels
subcomptes de la comptabilitat financera, i la tercera i millor, encara que
més laboriosa, és codificant cada apunt comptable de despesa segons
una codificacid expressa per ser explotada per la comptabilitat analitica.

En primer lloc hem de diferenciar entre costos directes, que son aquells
que estan clarament identificats amb el producte o servei generador
d’aquest cost, i costos indirectes, dels quals no se sap en quina mesura
es relacionen amb un producte o servei concret i per poder-los distribuir
s’haura d’establir un criteri de repartiment de manera prévia i raonada.
Es poden utilitzar diferents models per distribuir els costos entre els
diferents productes o serveis, segons si es reparteixen només una part
dels costos o la totalitat. A més, per poder avancar en el cami de trobar
una manera de quantificar el cost dels serveis, els principals aspectes
que s’haurien de tenir en compte a ’hora de calcular el cost total i efectiu
d’un servei serien, de forma sintetica, els segilients: a) costos salarials del
personal que presta directament el servei, b) costos d’'ubicacio del servei,
¢) costos generals d’administracio, d) costos d’inversions i e) costos de
direcci6 i coordinacio.

Si repassem la literatura economica sobre la materia, es pot afirmar que
hi ha diversos metodes que son els més corrents i més utilitzats per fer
una analisi de costos dels serveis prestats per una administracio local.
A continuacio6 es detallen aquests metodes.

3.1.
El model de costos parcials o direct costing

Aquest model diferencia entre costos fixos i variables, i dins dels varia-
bles, entre directes i indirectes. S’afecten els costos directes i s'imputen
els indirectes. Els costos variables es consideren propis del servei, i els
fixos, despesa del periode i es porten a resultat de I'exercici, per aixo
aquest sistema s’anomena de costos parcials. A més, hi ha el direct cos-
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ting “perfeccionat”, que analitza els costos fixos i els divideix en costos
fixos comuns i autonoms. Els autonoms van lligats a un servei concret
(si no s’oferis aquest servei no se suportarien); per tant, aquests costos
fixos autonoms es poden afectar al servei que els genera. Val a dir que
amb cap de les dues versions d’aquest model s’aconsegueix 'objectiu de
coneéixer el cost total d’'un servei.

3.2.
El model de costos complets o full cost

En aquest model, que es basa en la distribucio6 dels costos directes i
indirectes, els centres, programes i productes es consideren els consu-
midors de recursos. Els costos directes queden afectats al producte o
servei corresponent, i els indirectes s'imputen a la formacio del cost del
servei. Aixi, el cost final total dels diferents productes o serveis estara
format per tots els costos suportats per I’entitat. L’afectacio dels costos
directes és una operaci6 que no representa cap problema, perque tenen
una relacio clara i coneguda amb el servei. Tanmateix, la imputaci6 dels
costos indirectes exigeix relacionar-los amb cada un dels serveis. Per fer
aquesta vinculacio, cal fer el seguiment de cada factor causant de cost,
relacionat amb un centre o programa fins que s’arriba a prestar un ser-
vei. L'estudi d’aquest itinerari porta a definir la traga del cost.

Aquest model busca establir el cost final de produccié d’'un producte o
servei, 1 per tant s’ha de coneixer o estimar la relacio entre els costos i els
diferents productes o serveis. Aix0 no sempre és facil, i s’han d’establir
uns mecanismes de repartiment que relacionin el més objectivament
possible els centres de cost amb el producte o servei.

3.3.
El model activity based cost (ABC)

Es també un model de costos complets. La diferéncia amb el full cost és
la manera com s’imputen els costos indirectes. El model ABC els imputa
a les activitats que consumeixen els recursos, i posteriorment als produc-
tes o serveis en funcié del consum que fan d’aquestes activitats. Aquest
model identifica totes i cada una de les activitats que es realitzen i les
utilitza com a unitats d’agregaci6 de costos en les quals buscar bases de
repartiment capaces de relacionar els costos amb els productes o serveis
que els consumeixen.

El model ABC utilitza com a bases de repartiment els inductors de cost
que son els causants de la despesa. Es defineixen per a cada activitat, i
aixo permet establir relacions causa-efecte entre els costos i les activitats
i, després, entre activitats i productes o serveis. Aquest model pot ajudar
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a identificar elements clau d’un servei i diferenciar entre les activitats
que aporten valor i les que no.

La diferencia basica entre el metode ABC i el tradicional és que el primer
considera els costos des del punt de vista de les activitats, mentre que el
tradicional ho fa des del punt de vista de les funcions. El model ABC es
basa en la necessitat de gestionar activitats en lloc de gestionar costos.?

Avantatges del model ABC
« Espot aplicar a tot tipus d’organitzacions.

« Identifica productes, serveis o altres objectius de costos que no siguin
rendibles. Aixi es pot aconseguir una millor assignacio per a altres
productes o serveis.

« Permet calcular de forma més precisa els costos, especialment els
indirectes de producci6 i d’administracio.

« Aporta més informacions sobre les activitats que realitza 'organitza-
cib, i permet saber quines aporten valor afegit i quines no, cosa que
dona la possibilitat de reduir o eliminar aquestes ultimes.

o Estil en el procés de presa de decisions i fa possible la comparacié
entre diferents organitzacions i diferents productes o serveis.

« Permet relacionar els costos amb les seves causes, la qual cosa és de
gran ajuda per gestionar-los millor. La gestié de costos amb la filoso-
fia ABC rep la denominacié d’ABM (Activity Based Management), i
també es coneix com SIGECA (sistema de gesti6 de costos basats en
Pactivitat). El SIGECA s’orienta cap a la reduccio, millora, eliminacio
o subcontractaci6é d’activitats, el benchmarking d’activitats, la fixacio
de preus, la substitucié d’equips, etc.

« L s d’indicadors no financers per valorar inductors de costos facilita
mesures de gestié que son essencials per eliminar el malbaratament i
les activitats sense valor afegit.

« L’analisi d’inductors de costos fa més facil la planificaci6 i la pressu-
postacio.

« Es molt ttil en I'etapa de planejament, perqué aporta molta infor-

macio que facilita les decisions estrategiques i facilita la implantaci6
d’un procés de gestio de qualitat.

8 Vegeu Amat i Soldevila (2010) i Sdez-Torrecilla (2009).
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« Lafilosofia ABC pot utilitzar-se per al control pressupostari en 'ano-
menat activity based budgeting (ABB).

Inconvenients del model ABC
« Laselecci6 dels inductors de costos pot ser un procés dificil i complex.

« Determinats costos indirectes d’administracio i/o direcci6 sén de
dificil imputacié a les activitats.

« Laseva implantaci6 acostuma a ser molt costosa, ja que tot 'entra-
mat d’activitats i generadors de costos exigeix molta més informacio
que altres sistemes.

« Els calculs que exigeix el model ABC sén complexos d’entendre i
interpretar.

« La seva implantacio pot requerir una reestructuracio de I'organitzacio.

Tot i que aquest sistema presenta molts avantatges, no es pot descartar
totalment la utilitzaci6 del sistema tradicional de full cost. En determi-
nats suposits es pot donar que no hi hagi un criteri clar de distribuci6 de
costos d’estructures comunes que afecten diferents activitats, i aixo pot
portar a fer repartiments arbitraris, mentre que si que es pot coneixer
amb més seguretat ’afectacio a centres o programes. En aquest cas pot
ser més viable la implantacié d'un model de costos complets.

4,
Reflexions prévies a la implantacié d’un sistema de costos

AThora de calcular costos en una entitat local hi ha un seguit de qiiestions
que cal plantejar-se i resoldre si es vol que 'experiéncia sigui profitosa i
els resultats no quedin oblidats en un calaix o en un sistema informatic
que ningu consulta. Algunes d’aquestes reflexions poden semblar obvies,
pero és recomanable posar-les en comu dins de 'organitzacio, debatre-les
i posar les conclusions per escrit abans de comencar amb la implantacio.
A continuaci6 s’esmenten les principals qiiestions a tenir en compte.

4.1.
Quins objectius volem assolir implantant una comptabilitat
de costos

El primer que s’ha de plantejar a I’hora de voler calcular costos en una
entitat local és definir per que es vol coneixer el cost dels serveis que es
presten. Els motius que pot tenir una administracio per implantar un
sistema de costos poden ser diversos, i tots tenen la seva rellevancia.
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En primer lloc, tal com s’ha esmentat previament, la necessitat d'una
comptabilitat de costos en les entitats locals és imposada per un seguit
de mandats establerts en diverses normes legals.

També hi ha el cas d’entitats que estableixen sistemes de costos impul-
sats per una normativa propia. Per exemple, el ple d'un ajuntament pot
decidir que 'alcalde estableixi una comptabilitat de costos i que presenti
els resultats de forma regular al ple.? Es a dir que es tracta d’obligacions
normatives autoimposades.

Un altre dels motius per calcular costos és la necessitat dels gestors de
coneixer el cost de les actuacions que es duen a terme per tal d’ajudar a la
presa de decisions. Es fa realment dificil fer una valoracio entre dues possi-
bles actuacions i escollir-ne una sense coneixer el cost que estan suposant o
que suposara aquesta decisio. En els moments actuals de precarietat de les
finances publiques resulta d’especial transcendéencia I'elecci6 de les politi-
ques publiques idonies i necessaries per als ciutadans, i per aixo és impor-
tant passar de la cultura de la despesa a la cultura del cost. El coneixement
del cost dels serveis ha de facilitar la decisio de potenciar un determinat
servei o prescindir d'un altre. En aquests casos també és del tot necessari
fer una analisi no només de costos, sin6 del cost-benefici de cada actuacio.
El fet de disposar de costos ajudara a millorar la pressupostacié de I'entitat
en permetre introduir criteris d’eficiencia economica en la seva elaboracio.

La voluntat de retre comptes i la transparencia, tant davant dels ciutadans
i dels perceptors dels serveis com dels proveidors, entitats financeres, etc.,
és una altra motivacio6 per assolir la implantacié d'un model de costos que
permeti saber a que es dediquen els recursos publics i en quin volum.

Abans de comencar la seleccié d’'uns serveis, la implantacié d'una meto-
dologia o I'elecci6 d’eines informatiques, cal establir a quina d’aquestes
motivacions es vol donar resposta. No és un tema menor, ja que l'eleccié
del model de costos, la forma de presentar o de fer ptablics els resultats

o les eines informatiques necessaries per implementar el calcul del cost
dependran en bona part de 'objectiu que es vol aconseguir.

4.2.
Quins son els factors clau del procés

Per a I'exit del procés d’'implantacio, i com que hi ha uns factors de
conflictivitat que poden entorpir el procés i que es repeteixen en moltes
organitzacions, com ara la resistencia al canvi, la por que es coneguin

9 Destaca el cas de 'Ajuntament de Barcelona, ja que en els articles 58, 591 61 de
la Llei 1/2006, de 13 de marg, per la qual es regula el régim especial del municipi
de Barcelona, i en l'article 39.3 de la Carta municipal (Llei 22/1998) es recull que
I’Ajuntament calculara el cost dels serveis.
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uns resultats que fins al moment només coneixien alguns dels gestors i
encara de manera no sistematitzada, el desconeixement del que es fara
amb la informacio, etc., cal tenir en compte alguns aspectes clau:

1. Implicacio i suport al més alt nivell de I'organitzaci6. Cal que I'impuls
vingui de dalt, de I'alcalde, en el cas d’'un ajuntament. Cal tenir en
compte que es tracta d’un projecte transversal que afecta tota I'orga-
nitzacio i amb unes implicacions importants, per la qual cosa sense
un lideratge fort el procés esta condemnat al fracas.

2. Participaci6 i implicacio dels gestors dels respectius ambits. Tota la
Porganitzacio6 ha de saber que es vol fer, quin sera el resultat final i
quina difusio6 tindra.

3. Consens de la informaci6 que es demanara als gestors per processar i
també la que es lliurara un cop elaborada als gestors corresponents.

4. Formaci6 del personal. La formaci6 especifica i individualitzada ser-
veix no només per obtenir dades, sin6 que ajuda a implicar i motivar
tota 'organitzacio en el conjunt del projecte.

5. Implantaci6 efectiva de les eines informatiques. Cal disposar des del
primer moment de les eines que es prevegin necessaries per dur a
terme el projecte.

4.3.
Quins serveis es volen estudiar

Segons quina sigui la motivacié que duu a calcular costos, caldra establir
quins serveis han de ser objecte d’analisi. Si 'objectiu és donar cobertura
a unes ordenances fiscals, els serveis objecte d’analisi seran, obviament,
els subjectes a taxes o preus.

Si la voluntat de I'entitat és ser transparent i donar informaci6 a tercers,
es pot iniciar la implantacio6 de costos pels serveis més rellevants, dei-
xant per a fases posteriors els serveis de menys importancia relativa o
aquells en que és més complicat obtenir dades.

L’ideal, pero, és fer una analisi completa de tota una entitat. Si es vol fer
una bona imputacio6 de costos indirectes, d’amortitzacions d'immobilit-
zat, imputar els costos de I'estructura politica, etc., resulta gairebé im-
prescindible definir com a abast de la comptabilitat analitica la totalitat
de l'entitat.
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4.4.
Quin detall del cost es vol obtenir i amb quina periodicitat

Segons a qui van orientats els resultats dels costos, i segons I'objectiu
de la comptabilitat analitica que s’hagi establert en una entitat, cal
establir també el detall dels costos que es volen obtenir i la periodicitat
amb que s’obtenen. Per exemple, si el destinatari de la informaci6 son
els ciutadans n’hi pot haver prou sabent el cost conjunt de la neteja via-
ria d’una ciutat, pero als responsables politics els és necessari conéixer
també el detall de cada tipus de neteja que es fa, I’escombrat general,
la neteja de grafits, el buidatge de papereres, la neteja de xiclets de les
voreres, etc., mentre que per als gestors és imprescindible saber quant
costa el buidatge de les papereres segons els diferents tipus de papere-
res instal-lades o el nombre de buidatges o el cost de netejar les vies i
places per a vianants amb maquina o a ma. En aquest exemple,

si la finalitat dels costos fos donar cobertura a les ordenances fiscals
no ens caldria fer aquesta analisi, ja que la neteja viaria no esta subjec-
ta a cap taxa.

També cal establir si els costos es volen calcular ex ante, ex post o bé de
totes dues maneres. En el cas de les ordenances fiscals, el calcul que es fa
per integrar-lo en 'expedient d’aprovacio és ex ante, és a dir, que és una
estimaci6 del cost que es preveu suportar en I’exercici segiient. En altres
casos el calcul es pot fer un cop finalitzat I'exercici, com és el cas dels re-
sultats que s’inclouen en la memoria de cost i rendiment dels serveis que
acompanya el compte general.

Quant a establir la periodicitat, cal tenir en compte, en primer lloc, la
disponibilitat de la informaci6 i, en segon lloc, 1a necessitat dels destina-
taris de disposar d’informacié.

AThora d’establir tant el detall com la periodicitat dels costos que es
volen obtenir també és fonamental saber de quina informaci6 es podra
disposar. Si per a un determinat servei la informacio6 de que es disposa
és molt agregada, és un contrasentit pretendre obtenir uns resultats molt
detallats.

4.5.
Comparabilitat dels costos

El coneixement que un determinat servei y té un cost unitari x no és sufi-
cient per valorar la bondat o no del servei, ni per saber si es presta d'una
manera eficient, és a dir, si resulta car o barat. Per tal que la informaci6
que ens proporcionen els costos sigui 1til, cal posar-la en relacié amb
altres unitats comparables. La forma més senzilla de fer-ho és comparar
els costos del mateix servei entre diferents periodes de temps. Aquesta
comparaci6 és molt efectiva, i ates que es fa amb dades de la mateixa
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entitat només presenta la limitacié d’homogeneitzar els costos per als
diferents periodes a analitzar.

Una altra de les comparacions possibles és la del mateix servei entre
diferents entitats. Aquestes comparacions resulten molt utils, sobretot
perque no totes les administracions presten els serveis de la mateixa
manera ni utilitzen els mateixos recursos. Per exemple, el servei d’as-
sisténcia a domicili, hi ha entitats que el presten amb personal propi,
mentre que d’altres ho fan de forma externalitzada mitjancant empreses
contractades. Aquestes diferéncies en la forma o la intensitat en que
presten un servei diferents entitats cal tenir-les en compte a I’hora de
comparar els resultats, pero son molt enriquidores perque permeten
veure quins poden ser els costos si es presta el servei d'una determinada
manera o d’'una altra. Aixo permet aprofitar I’experiencia d’altres en un
determinat camp. Es tracta de crear cercles de comparabilitat i de posar
resultats en comu.*

4.6.
Quins canvis pot suposar a I’organitzacié

Establir una comptabilitat analitica pot representar la necessitat de fer
canvis en l'organitzacio per tal d’obtenir les dades que la facin possible.
Per exemple, hi pot haver serveis en que, pel fet de prestar-se de forma
indirecta mitjancant concessionaris, la informaci6 sobre el volum de
servei o el cost individual de determinats processos no es tingui detalla-
da. En aquest cas caldra concretar amb el concessionari les necessitats
d’informacid per als costos, i aix0 no sempre és facil i immediat. També
pot passar que una unitat de gestio presti diversos serveis i que sigui
necessari redistribuir tasques entre el personal per saber el temps que es
dedica a cada activitat.

L’origen de les dades economiques és fonamental per calcular costos.
Perque siguin fiables cal que provinguin de sistemes comptables solids.
Segons el sistema de costos escollit i el detall que es vol assolir, pot ser
suficient amb la informaci6 d’'una bona comptabilitat pressupostaria, és
a dir, amb un bon detall de la classificacié economica i per programes o
bé de la comptabilitat financera.

Els sistemes informatics que s’utilitzaran també cal decidir-los en el mo-
ment de prendre la decisio de fer costos per no tenir problemes durant
la implantaci6. En el cas d'una entitat petita que només calcula costos
per a les ordenances fiscals n’hi pot haver prou amb un full de calcul dels
que incorporen els programes d’ofimatica, mentre que per a entitats més

10 Ens remetem, un cop més, als cercles de comparaci6 intermunicipals de la Dipu-
tacié de Barcelona, experiéncia molt positiva en aquest sentit.
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grans o amb objectius diferents (fer un metode ABC) és gairebé impres-
cindible utilitzar alguna eina informatica especifica. D’acord amb el
volum d’apunts comptables que faci I'entitat, sera imprescindible la uti-
litzacié d'un modul especific de costos i I'establiment i codificacié d'una
estructura comptable analitica. Aixi, els costos economics d'implantar
un modul informatic de comptabilitat analitica poden ser molt elevats,
depenent de ’eina escollida i el nivell de complexitat de I’entitat.

L’obtenci6 del cost d'una determinada activitat o servei i el coneixement
que dona propicien una serie de conseqiiéncies en I'organitzacio6. Sera
capac el responsable de prendre decisions a la vista del cost? S’ introdui-
ran canvis en el servei si el cost resulta molt elevat? Es deixara de prestar
un servei a canvi de potenciar-ne un altre que té un cost més baix? Es
reubicara o s’acomiadara el personal que prestava un servei que resulta
molt ineficient? Es canviara el model de gesti6 directa o indirecta segons
els resultats del cost? La resposta a aquestes preguntes determinara
d’'una manera crucial el procés i I’exit de la implantacié dun sistema de
costos a ’Administracio.

4.7.
Quant ens costen els costos

Encara que sembli caure en la redundancia, cal tenir present que el cost
d’implantar un sistema de costos pot ser molt baix o molt elevat, especi-
alment en funci6 dels resultats que es volen obtenir i de les dimensions
de l'entitat, i és un factor a tenir en compte a ’hora de prendre diverses
decisions. Aquests costos no son només economics.

1. Elecci6 del model de cost. Implantar un sistema de costos totals re-
sultara menys costos economicament que un metode ABC.

2. Dificultats internes en la implantacié. L’eleccio del model també fara
que sigui més o menys acceptat per I'organitzacio.

3. Quin detall de costos es vol obtenir. Com més detall, més cost d’ob-
tencio i de processament de dades, tant economic com de desgast per
a l'organitzacio.

Sempre es pot comencar per un model senzill amb un cost —tant econo-
mic com d’esfor¢ per a I'organitzacié— més baix i, un cop la cultura del
cost estigui assumida per 'organitzacio, anar cap a objectius més ambici-
osos. Cal tenir sempre present que és millor un petit projecte que tothom
valori positivament com un pas endavant que no pas un gran projecte no
reeixit i que acaba en no-res.
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4.8.
Quina difusio es fara dels costos

Un altre aspecte a valorar i decidir quan es calculen costos és quins han de
ser els destinataris de la informaci6 i quina difusi6 es fara dels resultats.

Pel que fa als costos que es calculen per imperatiu normatiu especific, com
ara els estudis de cost per les ordenances fiscals, els primers destinataris
son els politics que han de prendre la decisi6é d’aprovar o no les tarifes i,

per tant, els informes economics s’inclouen en I'expedient. En segon terme,
tots els ciutadans poden consultar 'expedient mentre aquest es troba en

el periode d’exposici6 pablica. El mateix passa amb la memoria de cost i
rendiment dels serveis que han de fer totes les entitats amb una poblaci6 de
dret de més de 50.000 habitants i que acompanya el compte general. Enca-
ra que cada vegada son més les entitats que difonen aquestes dades, ja sigui
mitjancant el web de I'entitat o per altres mitjans, en general aquesta és la
difusi6 que se n’acostuma a fer. Pel que fa a ’elaboraci6 de costos per als
gestors i responsables politics cal establir amb quina periodicitat (mensu-
al, semestral, anual...) i detall es facilitara la informacio i de quina manera
(paper, correu electronic, publicaci6 en intranet...). Quant al detall, es pot
establir un escalat de la informaci6 de manera que es pugui integrar en els
quadres de comandament, segons les necessitats de cada nivell.

Quant a la transparéncia davant els ciutadans, aquesta és la que crea més
discrepancies, ja que cal véncer moltes resistencies internes abans de
publicar la informaci6. Aquesta resisténcia no ve sols dels responsables
politics, sind també dels tecnics, que temen veure jutjada la seva actuacio.

Per aquests motius, cal consensuar el procés de la manera més amplia
possible i deixar clar abans d’iniciar-lo quines dades, amb quin detall,
per quins mitjans i amb quina periodicitat es faran pabliques, per tal que
tots els implicats se sentin comodes a 'hora d’implantar el sistema.

5.
Conclusions

Les principals conclusions que es poden extreure del que hem exposat en
aquest article son:

1. Malgrat que totes les entitats locals calculen costos per a les ordenan-
ces fiscals i un nombre important ho fan per a la memoria de cost i
rendiment dels serveis del compte general, hi ha poca cultura del cost
a les administracions municipals.

2. Lesimplicacions que suposa la implantaci6 d’un sistema de costos,
principalment per la seva complexitat i per la repercussio que pot
tenir la divulgaci6 dels resultats, provoca que poques entitats locals
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calculin costos de forma sistematica i de manera que abastin tota
Pactivitat de I’entitat. I encara n’hi ha menys que posin la informaci6
a disposicio dels ciutadans a través d’Internet.

3. Hi ha diverses metodologies de costos valides. Cal escollir la que més
convingui en funci6 de les possibilitats i els objectius que es vulguin
assolir. Els metodes de costos parcials i totals son més facils d’im-
plantar, mentre que el metode ABC resulta més complex, pero pro-
porciona més informacio.

4. Hiha molts elements que cal valorar i decidir de forma previa a la
implantacio6, per tal que aquesta sigui un exit de tota I'organitzacio.
S’ha de recordar que el consens en la presa de decisions és un facilita-
dor de I'exit dels projectes.

5. Una mala experiéncia pot dificultar enormement un nou intent
d’implantacio6. Si la primera vegada que es planteja implantar una
metodologia de costos el projecte no és assimilat per I'organitzacio i
no reix, aixo pot provocar una reaccio6 de resisténcia que freni experi-
éncies posteriors. Davant el dubte de si 'organitzaci6é assumira o no
un model més complex, és millor optar per un sistema més simple
pero que garanteixi ’'éxit de la implantacio.

6. Cal un lideratge fort per tenir exit en la implantacié d’'un sistema de
costos. L'impuls del projecte convé que vingui de 'alcaldia o la presi-
dencia. Aixo reduira les resisténcies en el si de I'organitzacio i ajudara
a superar-les, i facilitara també l’assignaci6 de recursos suficients i
adients per dur-lo a terme.

6.
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El deute de les corporacions
locals: situacio | perspectives

César Cantalapiedra i Carmen Lopez
Afi, Consultores de Administraciones Publicas, SA

1.
Introduccio

D’un quant temps enca, qualsevol analisi de la nostra economia gravita
sobre la capacitat dels agents publics i privats per respondre a les obli-
gacions amb el deute contret. Encara que a Espanya les xifres més vo-
luminoses es troben en el balanc del sector privat, no és menys cert que
hi ha el risc que es converteixi en deute public a mesura que la crisi es
prolonga en el temps. Avui dia, els nivells d’endeutament de les adminis-
tracions publiques espanyoles no sobrepassen els dels paisos del nostre
entorn, pero la confluéncia en aquests ultims exercicis d’elevats déficits
(més necessitat d’endeutament) i la falta de liquiditat dels mercats han
comportat que alguns governs locals i regionals demanin el suport del
Govern central per poder complir amb el servei del deute, i aquest, al seu
torn, el de les institucions europees, inclos el BCE.

I és en aquest context que ens proposem d’analitzar al llarg d’aquest
article el comportament de 'endeutament local en aquests tltims exer-
cicis, destacant els nous compromisos que en materia de sostenibilitat
han suposat tant les dificultats d’accés al financament com la nova Llei
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera. Finalment, i amb
P'objectiu de presentar una alternativa a I'actual esquema d’endeutament
de les corporacions locals espanyoles —on predomina el financament
bancari tradicional—, advoquem pel disseny de mecanismes que perme-
tin millorar els costos i generar més eficiencia en la seva gestio.
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2,
Radiografia de '’endeutament local

La responsabilitat de les corporacions locals en I'endeutament public
espanyol és només relativa. Amb dades provinents del butlleti estadistic
del Banc d’Espanya corresponents al mes de juliol, 'endeutament de

les corporacions locals tan sols representa el 4,5% del total de I'endeu-
tament de les administracions ptbliques, que en termes de producte
interior brut (PIB) no és més d’'un 3,5%. Son percentatges molt moderats
si tenim en compte que les corporacions locals gestionen el 13% de la
despesa publica total.

Grafic 1. Evolucio del deute per nivell d’administracio (milions d’euros)
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Font: Banc d’Espanya.

En termes relatius, el pes del deute fins i tot s’ha anat reduint durant els
ultims anys, perque el marc normatiu i els mecanismes de tutela finance-
ra han estat molt més restrictius amb les administracions locals que amb
els governs regionals.
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Grafic 2. Distribucioé de la despesa no financera de les administracions
publiques (% PIB)

Seguretat Social 31,6 Administracié central 20,4

Comunitats autonomes 34,6

Corporacions locals 13,4

Font: Intervencié General de I'Estat. Avance de la actuacién econémica y financiera de las administracio-
nes publicas, 2010.

Grafic 3. Deute per nivells d’administracié (milions d’euros)

Corporacions locals 36.306 Administraci6 central 617.504

Corporacions autonomes 150.578

Font: Banc d’Espanya. Boletin Estadistico. Junio 2012.

No obstant aix0, la distribuci6 d’aquest deute és molt heterogenia segons
la tipologia d’ens locals, tant per la seva diferent naturalesa (entre les
diputacions, és evident la diferent estructura d’ingressos i despeses de
les forals) com pel grau de discrecionalitat tan elevat que s’ha observat
aquests ultims anys pel que fa a I'esfor¢ inversor dels principals ajunta-
ments espanyols. Dels 36.306 milions d’euros de deute viu existent amb
dades del primer trimestre d’aquest any, el 78% correspon als ajunta-
ments, mentre que la resta es distribueix entre diputacions, cabildos i
consells insulars: en concret, 4.286 milions entre 41 diputacions de re-
gim comu; 2.359 milions, entre 3 diputacions forals, i 910 milions, entre
11 cabildos o consells insulars.
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Quadre 1. Deute dels ens locals

% sobre el total

Ajuntaments 28.424 78%
Diputacions en régim comu 4.286 12%
Diputacions forals 2.359 6%
Consells i cabildos insulars 910 3%
Ceuta i Melilla 328 1%
Total 36.306 100%

Font: Banc d’Espanya. Boletin Estadistico. Junio 2012.

Quadre 2. Els 20 municipis amb més deute
Deute viu el 31/12/2011

Municipi (milers d’euros)

1 Madrid 6.347.900
2 Barcelona 1.090.000
3 \Valéncia 886.200
4 Saragossa 757.000
5 Malaga 755.400
6 Sevilla 452.000
7 Cordova 316.641
8 Palma 225.217
9 Ceuta 207.131
10 Valladolid 204.898
11 Mdrcia 193.926
12 Tarragona 176.296
13 Gijon 167.244
14  Alacant 150.540
15 Elx 147.483
16 Burgos 147.305
17 Granada 141.666
18 Cartagena 138.188
19 Reus 136.171
20 Vitoria 134.521
Total 12.775.727

Font: Ministeri d’'Hisenda i Administracions Publiques.

També entre els ajuntaments hi ha una forta disparitat que, a la practi-
ca, es tradueix en un repartiment del deute al 50% entre les capitals de
provincia i la resta d’ajuntaments. En aquest sentit, cal subratllar que a
les capitals es concentra només un terc de la poblacid, si bé és cert que

son municipis —llevat de Soria i Terol— que tenen més de 50.000 habi-
tants, per la qual cosa el nivell legal de prestaci6 de serveis és més exi-

gent. Entre les capitals, les sis ciutats més grans sumen 10.400 milions
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dels 14.300 totals, pero 6.500 obeeixen inicament al deute contret per
I'Ajuntament de Madrid, amb ratios d’endeutament per habitant molt
per sobre de les altres cinc ciutats, especialment Barcelona, que presenta
uns indicadors d’endeutament molt reduits.

Encara que cap dels ajuntaments de més de 20.000 habitants no té un
endeutament superior a 2.000 euros per habitant, al qual s’aproxima
Madrid, si ampliem 'ambit de referencia al conjunt de municipis trobem
fins a 60 exemples d’endeutament més elevat —algun fins i tot assoleix
els 9.000 euros per habitant. Es tracta, en general, de petits ajuntaments
de menys de 1.000 habitants, amb I’excepci6 de tres ciutats, dues a Cata-
lunya (Santa Susanna i Castell-Platja d’Aro) i una altra a Navarra (Cas-
tejon). En contraposicio, cal ressenyar que més de 3.000 corporacions
no tenen deute contret, i 1.400 més deuen menys d’'un mili6é d’euros.

Quadre 3. Els 20 municipis amb més deute
per habitant

Municipi Deute/habitant

1 Ceuta 2514 €
2 Madrid 1.944 €
3 El Vendrell 1.815€
4 Calafell 1.761 €
5 Navalcarnero 1.552 €
6 Gandia 1.453 €
7 Cambrils 1.443 €
8 Melilla 1.438 €
9 Igualada 1423 €
10 Totana 1.392 €
11 Péajara 1.371 €
12 Malaga 1.330 €
13 Tarragona 1.315 €
14 Reus 1.276 €
15 Tortosa 1.265 €
16 Sitges 1.265 €
17  Vic 1.230 €
18 Benalmadena 1.228 €
19 Xabia 1.173 €
20 Puertollano 1.142 €

Font: Ministeri d’'Hisenda i Administracions Publiques.
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Quadre 4. Els 20 municipis amb més deute
sobre ingressos corrents

Deute sobre ingressos

Municipi corrents (%)

1 Gandia 180%
2 Terol 160%
3 Madrid 152%
4 Tortosa 150%
5 Alaquas 141%
6 El Vendrell 139%
7 Alcantarilla 136%
8 Malaga 135%
9 Reus 135%
10 Cambrils 134%
11 Igualada 127%
12  Valéncia 124%
13 Tarragona 124%
14 Saragossa 124%
15 Alcala de Guadaira 117%
16 Vic 116%
17  Manlleu 114%
18 Montilla 112%
19 Loja 112%
20 Galapagar 110%

Font: Ministeri d’'Hisenda i Administracions Publiques.

3.
El deute financer i el deute comercial. Les implicacions
de I'estabilitat pressupostaria

Observant aquestes xifres, encara que 'endeutament dels governs locals
no és el problema principal del sector public, es fa evident que té una
distribucio forca heterogenia, la qual cosa ha ocasionat alguns exemples
d’insolvencia pels compromisos contrets tant amb les entitats financeres
com amb els proveidors de béns i serveis.

I és precisament I’evoluci6 del pagament a proveidors la que explica la
conniveéncia d'una baixa proporci6é d’endeutament i una forta caiguda
d’ingressos (associada fonamentalment al comportament de I'ICIO i els
aprofitaments urbanistics) en les corporacions locals.! En aquest sentit,
la dificultat per controlar la despesa corrent i per adequar-ne el ritme
de creixement al comportament dels recursos tributaris no es va reflec-

1 Fonamentalment ajuntaments.
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tir en un increment del deute, com si que va ocorrer en ’Administracio
central i en les comunitats autonomes, ja que la normativa establerta a
través del Reial decret 8/2010 va prohibir contractar nou endeutament

a tots els municipis que tinguessin una ratio d’endeutament viu sobre
ingressos corrents superior al 75%, quan la llei vigent fins llavors establia
aquest limit en el 110%, que fins i tot de forma provisional es va arribar a
revisar al 125%.2

En aquesta mateixa linia, I’enduriment de la supervisio de 'endeutament
del sector local per part de ’Administraci6 central i —encara que amb
menys intensitat i de manera desigual— de les comunitats autonomes
que tenen transferida aquesta competencia, va dificultar 'aprovacio de
nous plans economicofinancers i de sanejament i, per tant, també de les
sol-licituds d’autoritzacio de deute corresponents.

Encara que aquestes mesures van poder condicionar una acceleracio

en la consolidaci6 pressupostaria, la inaccié d’alguns governs locals va
propiciar 'acumulaci6 de deutes comercials pendents de pagament, de
vegades sense reflex comptable, que clarament no s’haurien d’obviar en
una estimacio del seu volum de deute. En xifres agregades, segons els
comptes financers publicats pel Banc d’Espanya, les corporacions locals
tenien credits comercials, bestretes o comptes pendents de pagament
per valor de gairebé 25.000 milions d’euros a finals del primer trimestre
del 2012. En ordre de magnitud, aquest volum és la meitat del que regis-
tren les comunitats autonomes, pero proporcionalment al seu deute i a
la seva dimensi6 pressupostaria és molt més significatiu.

Bona part d’aquestes obligacions ja s’han satisfet amb els proveidors
contraient un deute amb I’Administraci6 central a través del fons de
financament de pagament a proveidors (FFPP), que va aportar 9.300
milions d’euros i va liquidar factures de 3.774 municipis. Encara que
aquest import, que suma prop de 46.000 milions d’euros, esta compta-
bilitzat com a deute de I'Estat, és evident que s’hauria de tenir en compte
en les estimacions del deute total de les corporacions locals.

A més del deute amb proveidors, cal tenir en compte que una part de
I'endeutament local, una mica més de 9.000 milions d’euros addicionals,
es troba en les empreses publiques, que no consoliden perqué son fora
del perimetre definit pel sistema europeu de comptes (SEC 95). Es el cas
de les empreses de transport public, de canalitzaci6 i subministrament
d’aigua o de promoci6 d’habitatge ptblic, per esmentar alguns exemples.
En condicions normals, son deutes que aquestes empreses —publiques o
mixtes— amortitzen amb els ingressos que generen per la seva activitat,
encara que una part de la seva facturaci6 es pugui complementar amb

2 Enla Llei de pressupostos generals de 'Estat per a 2010 i de manera excepcional
per a aquell exercici.
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subvencions que reben directament de ’Administracié, bé sigui pel bit-
llet de transport o pel consum d’aigua, bé sigui com a subsidi dels tipus
d’interes del financament. El seu volum d’endeutament esta estabilitzat i
no ha crescut en I'altim any i mig, la qual cosa no és obstacle per reconei-
xer que proporcionalment és superior al que tenen les comunitats auto-
nomes o 'Estat central.

Com la resta d’administracions, també el sector local té el repte de
racionalitzar el nombre d’empreses i ens publics, que ha crescut durant
els anys de bonanca, buscant formules de flexibilitzaci6 del seu funcio-
nament i de col-laboraci6 amb el sector privat. En exercicis anteriors, els
volums d’inversio potser justificaven la descentralitzacio de la despesa,
pero aixo no sembla assumible actualment ni en el futur més proxim.

Les magnituds globals, considerant el deute comercial i les empreses
publiques dependents fora del seu marc de consolidacid, apunten un
endeutament aproximat de les corporacions locals de 54.600 milions
d’euros (5,3% del PIB). Encara que aquestes xifres no sobn dramatiques,
amaguen una gran heterogeneitat en un pais amb una estructura local
que es compon de més de 8.100 municipis. Els resultats constaten les li-
mitacions del Govern central per tutelar la gesti6 d’'una xifra tan elevada
d’entitats, fins 1 tot amb la col-laboraci6 de les administracions autono-
miques, que de vegades han mostrat dosis de discrecionalitat i laxitud no
desitjables, en les quals han pogut influir més els criteris politics que els
de supervisi6. I en moments de crisi acusada, aquests problemes es fan
més evidents.

Encara que, lamentablement, per al conjunt del pais hi ha conflictes més
greus que els desajustos pressupostaris de les corporacions locals, no
s’han d’infravalorar les conseqiiéncies dels problemes de solvencia de
determinats ajuntaments ni els riscos que es generen al seu territori d’in-
fluéncia. Es en aquest sentit que cal interpretar les demandes d’alguns
sectors, i de ’Administracio central, per dur a terme una racionalitzacio
del mapa local.

En aquesta linia s’ha concebut la Llei d’estabilitat pressupostaria i sos-
tenibilitat financera (LOEPSF), que vol evitar, amb nous mecanismes
d’informaci6 i disciplina, que es reprodueixin situacions d’impagament
en les corporacions locals. La LOEPSF ha estat especialment estricta
amb les corporacions locals, que a partir d’ara hauran de complir un nou
sostre de déficit i deute, aixi com una regla d’evolucio de la despesa:

1. Principi d’estabilitat pressupostaria. A més de la prohibicio
d’incorrer en deficit estructural (és el cas de les comunitats auto-
nomes i I’Estat) si no és per reformes estructurals, les corporacions
locals hauran de mantenir una posici6 d’equilibri o superavit pres-
supostari. La prohibici6é de generar saldos no financers negatius
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implicara que, en termes estructurals, les corporacions locals estaran
obligades a generar superavit per compensar possibles déficits ciclics,
o no dur a terme cap despesa associada al cicle. A la practica, aquest
fet suposara, a més, que les corporacions locals hauran de financar la
seva inversio partint del seu estalvi net; en cas contrari, hauran d’ela-
borar un pla de reequilibri3 a un any en que s’absorbeixi el desfasa-
ment generat entre ingressos i despeses no financeres.

2. Regla de despesa. La despesa computable* d'una corporacio local
no podra superar la taxa de referencia de creixement del PIB a mitja
termini de 'economia espanyola. La regla de despesa vol evitar el
que va passar durant els darrers anys de creixement economic, en
els quals es va financar (i es va consolidar per al futur) una bona part
de I'expansio de la despesa a través d’ingressos molt volatils associats
directament a la bombolla immobiliaria. Tan sols es podran fer incre-
ments de despesa per sobre de la taxa de creixement del PIB a mitja
termini si s’aproven canvis normatius que permetin incrementar la
recaptacié. En aquesta mateixa linia, i amb l'objectiu que les admi-
nistracions publiques adoptin un grau de coresponsabilitat fiscal més
gran, en el cas d’aprovar mesures que redueixin la recaptaci6 de forma
permanent (per exemple una baixada de I'IBI o de I'ICIO), la corpora-
ci6 local haura de reduir la seva despesa en aquest mateix import.

Finalment, la regla de despesa també obliga que tots els ingressos
que s’obtinguin per sobre dels previstos en els pressupostos es desti-
nin integrament a reduir el deute public.

3. Principi de sostenibilitat financera. L'endeutament maxim de
les corporacions locals, que ja des del 2010 es restringia a través del
Reial decret 8/2010 i les successives prorrogues, s’estableix en el 3%
del PIB, nivell que no es podra superar en cap cas, a diferencia del
criteri adoptat per a les comunitats autonomes i I’Estat. Sigui com
sigui, esta pendent de publicaci6 un reglament en el qual s’establei-
xin els criteris o I'equivaléncia a través dels quals les corporacions
locals puguin mesurar el seu endeutament, ja que el calcul del PIB
per a la majoria d’aquestes corporacions és inviable. Com que 'actual
volum de deute de les corporacions locals, mesurat tal com indica la
normativa,5 és gairebé 4,5 punts del PIB, sera necessaria una reduc-

3 En aquest sentit, amb la nova LOEPSF s’escurca de tres a un any el termini per
reconduir una situaci6 de deficit no financer.

4 Ladespesa computable és la resultant de treure a la despesa no financera, defini-
da en termes del sistema europeu de comptes, els interessos, la despesa finangada
amb fons finalistes de la UE o d’altres administracions puabliques i les transferén-
cies vinculades al sistema de finangament.

5 Compost pel deute SEC 95 que recull el Banc d’Espanya (36.306 milions d’euros)
i el deute corresponent al FFPP (9.300 milions d’euros), que no computara en el
deute SEC, pero que es tindra en compte per al calcul del limit de deute.
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ci6 del deute de més de 15.000 milions d’euros, que s’hauran de dis-
tribuir, com a maxim, fins al 2020. Aixo implicaria la no-renovacio6
d’un terc de la cartera actual. En qualsevol cas, cal tenir en compte
I'elevada heterogeneitat del volum de deute de les diferents corpo-
racions locals, pero és clar que aixo generara situacions de tensio
pressupostaria a les més endeutades. Tenint en compte que, segons
Pequivalencia establerta entre deute i PIB per la Comissi6 Nacional
de ’Administracié Local 'any 2011,° el 0,3% del PIB correspon al
4,39% dels ingressos no financers, el limit d’endeutament del 3%,

si s’apliqués en I'exercici esmentat —que no és el cas—, suposaria que
aproximadament es trobarien en situacié d'incompliment totes les
corporacions locals amb un deute sobre ingressos no financers de
meés del 44%.

A més, amb els objectius de controlar els volums de deute i déficit i redu-
ir el nombre d’ens locals, els esborranys de la nova llei de bases de regim
local apunten una delimitacié més clara de les competencies, aixi com
Passumpci6é d’'una part d’aquestes competencies per les diputacions quan
no sigui viable que les exerceixin els ajuntaments.

4.
El cami cap a un model més eficient de gestié del deute local

Més enlla de les formules i els protocols que s’arbitrin per propiciar
guanys d’eficiencia en la prestacio de serveis al ciutada, el cas és que hi
ha un gran marge de maniobra en diferents ambits per aconseguir-ho.
En concret, en aquest article ens referirem a la gestié del deute financer.

L’objectiu de les administracions publiques no és cap altre que el de
financar-se en les millors condicions possibles en un context certament
volatil i subjecte a la inestabilitat dels mercats. Per exercir aquesta
funci6, més de 5.000 ajuntaments i mig centenar de diputacions, ca-
bildos i consells insulars acudeixen al mercat o a les entitats financeres
per intentar negociar unes condicions favorables pel que fa al cost i que
s’adeqiiin al seu calendari de necessitats pressupostaries.

En general, el deute que fonamentalment han formalitzat les corpora-
cions locals és bancari, amb les principals entitats nacionals i amb les
caixes rurals i d’estalvi de referencia al territori. Es tracta de financament
estable, amb venciment a mitja i llarg termini (més del 90% és a més
d’un any), encara que ’augment de la desconfianca s’ha deixat sentir

en l'estabilitat pressupostaria del sector public, ja que les corporacions

6 Acord de la Subcomissi6é de Regim Economic, Financer i Fiscal de la Comissio
Nacional de ’Administraci6 Local, de 22 de maig de 2012, en relacié amb I’aplica-
ci6 de la normativa d’estabilitat pressupostaria a les liquidacions dels pressupos-
tos generals de les entitats locals corresponents a ’exercici 2011.
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s’han vist obligades a recorrer a terminis més curts i a les polisses davant
de la falta de fonts alternatives. Les xifres que recull el Banc d’Espanya
de financament a curt termini sobn modestes —al voltant de 3.200 milions
d’euros—, pero és ben sabut que el recurs al deute de tresoreria és una
practica habitual entre les corporacions locals. Encara que les corpora-
cions s’han hagut d’acomodar a I'obligacio legal de reduir a zero el saldo
a final d’any” de les linies obertes amb les entitats, en moments determi-
nats al llarg de 'exercici els imports han pogut ser molt més significatius.

Sén poques les corporacions que en algun moment van decidir fer el salt
de la desintermediacio6 a través d’emissions als mercats de capital. De fet,
només una desena d’entitats locals han sol-licitat una qualificaci6 credi-
ticia d’alguna de les agencies que els permetés presentar-se davant dels
inversors internacionals. I d’aquestes, només les tres diputacions forals i
els dos ajuntaments espanyols més grans tenen emissions vives, que no
sumen en total més de 1.800 milions d’euros (amb prou feines un 5% del
total del deute local). Actualment, els tinics emissors actius de deute s6n
els dos grans cabildos canaris.? Es tracta d’operacions dirigides al mercat
local que es beneficien, per la seva condici6 de regi6 ultraperiferica, d'un
tractament financerofiscal molt atractiu per als inversors al seu territori.°

Quadre 5. Qualificacio del crédit de les corporacions locals a Espanya

Fitch-IBCA S&P Moody’s
Diputacié Foral d’Alaba A Negatiu
Ajuntament de Barcelona BBB Negatiu BBB+ Negatiu
Diputacié de Barcelona BBB+ Negatiu
Ajuntament de la Corunya
Diputacié Foral de Guipuscoa A Negatiu
Ajuntament de Madrid BBB Negatiu BBB+ Negatiu
Ajuntament de Malaga WR
Ajuntament de Pamplona BBB  Negatiu
Ajuntament de Sant Sebastia A Negatiu
Cabildo de Tenerife
Ajuntament de Vigo
Diputacié Foral de Biscaia A Negatiu A Negatiu Baa2*-

Font: S&P.

En qualsevol cas, és evident que en mercats financers tan globals i pro-
funds com els actuals els volums individuals de les corporacions locals
no son representatius. Potser amb I’excepcio de I’Ajuntament de Madrid,

7  Reial decret 8/2010.

Paradoxalment sense qualificacid, si bé el Cabildo de Tenerife si que va arribar a
obtenir una qualificaci6 que va deixar de renovar fa tres anys.

9 Deute apte per a la Reserva d’'Inversions de les Canaries (RIC).
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es tracta de magnituds poc operatives tant per assolir binomis eficients
de rendibilitat i risc com per ser emissors de referencia.

L’experiencia ens demostra, a més, que els resultats de la gesti6 del
deute son molt diferents segons les administracions. Encara que les di-
rectrius solen ser molt conservadores, la veritat és que de vegades s’ac-
cepten termes de caracter especulatiu amb ’anim de beneficiar-se d’'uns
costos inicials avantatjosos que a la fi no ho sén tant. Bé perque la for-
macio financera no sembla que hagi de ser un element imprescindible en
el gestor public, bé perque les entitats financeres puguin haver dissenyat
operacions més a la mida del seu balang que de ’Administracio, el cas és
que la gestio6 del deute pot arribar a condicionar I’estabilitat de la cor-
poracio si el contracte de financament no és ’adequat o si s’han assumit
riscos que no s’era capa¢ de mesurar.

D’altra banda, no s’ha d’oblidar que als mercats de capital la mida és una
de les variables que més condicionen els costos. Els guanys d’eficiencia
poden ser molt significatius, més encara si s’aprofiten les oportunitats
que els mercats financers poden oferir en moments determinats. El mi-
llor exemple ha estat el dels altims dos anys, amb periodes sense accés als
mercats que s’han prolongat durant mesos pero en els quals s’han interca-
lat algunes setmanes en que les perspectives van millorar transitoriament
després d’alguna decisi6 de les institucions europees o amb la publicacio
d’algun indicador economic més esperancador. I sén aquests els periodes
en que es pot obtenir financament en els termes més favorables.

La funci6 de les corporacions locals, tanmateix, no és fer un seguiment
dels mercats o contractar especialistes en aquesta funci6. Per aixo en
alguns paisos tan avancgats com els nordics, en els quals el pes de ’Admi-
nistracid local és més gran que al nostre, han sorgit iniciatives reeixides
de col-laboracié6 per captar financament en les millors condicions possi-
bles i buscar les ocasions més oportunes. Alguns d’aquests projectes no
tenen més de deu anys d’historia i van sorgir en periodes de forta trans-
formacio6 de la seva economia i del seu sistema financer, que ja no era
capac de cobrir les necessitats dels ajuntaments en termes de cost o de
volum.

Avui dia hi ha entitats similars a Finlandia, Noruega, Dinamarca i Suécia,
que son emissores de fort prestigi en els mercats internacionals, i que son
capaces d’obtenir financament a costos similars als de I'Estat. Es tracta de
vehicles financers, supervisats per les autoritats nacionals, que es consti-
tueixen mitjancant I'aportaci6 de recursos propis dels governs locals que
l'integren, amb els quals comparteixen els recursos propis del vehicle i
també la garantia directa, solidaria i conjunta de tots els seus membres.*°

10 En algun dels paisos, a més, aquest vehicle té ’'aval de 'Estat.
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El grau de palanquejament del vehicle permet financar-se per un en-
deutament deu vegades superior als recursos propis aportats, la qual
cosa no impedeix que tinguin ratios de solvencia molt elevades (ratio de
capital ajustada al risc superior al 25%), rendibilitats positives i taxes de
morositat, fins ara, inexistents. Encara que és evident que la trajectoria
d’aquests paisos i la seva credibilitat contrastada en els mercats interna-
cionals facilita aquesta integracio i la mutualitzaci6 del deute —de fet, les

seves qualificacions reflecteixen la maxima qualitat crediticia—, aquests
instruments constitueixen, segons la nostra opini6, un bon punt de par-
tida i una alternativa d’analisi per al cas espanyol.

Quadre 6. Vehicles de finangament mancomunat a Europa (local i regional)

Municipality Finance
PLC

KBN
Kommunalbanken

Kommuninvest i
Sverige AB

KommuneKredit

Qualificacio

AAA/Estable/A-1+

AAA/Estable/A-1+

AAA/Estable/A-1+

AAA/Estable/A-1+

Pais Finlandia Noruega Suécia Dinamarca
Qualificacié sobirana AAA/Estable/A-1+ AAA/Estable/A-1+ AAA/Estable/A-1+  AAA/Estable/A-1+
Any inicial 1989/1993 1926 1986 1898

Estructura de garanties

Responsabilitat
solidaria i automatica
a través de Municipal

Guarantee Board
(MGB)

Carta de garantia de
I'Estat, que és I'inic
accionista (Regne de
Noruega)

Garantia conjunta
i solidaria dels
governs locals i
regionals (LRG)

Garantia conjunta
i solidaria dels
governs locals i
regionals

Quota de mercat (%)

45%-50%

49%

40%

95%

Ratio de recursos
propis ajustats sobre
préstecs concedits (%)

1,5

2,2

3,7

Morositat

Font: elaboracio propia.

Cap

Cap

Cap

Probablement, en la situaci6 actual de la nostra economia planteja-
ments com aquest no semblen els més urgents ni els més necessaris,
pero s’han d’anar establint les bases perque les administracions puguin
ser més eficients en el futur. Per aix0, caldria comencar per definir un
vehicle independent i supervisat, com qualsevol altra entitat financera,
que operés en els mercats a ’engros amb les aportacions de capital de
les corporacions locals que lliurement decidissin constituir-lo en funci6é
dels seus ingressos corrents, de la poblacioé o de qualsevol altra variable

representativa.

L'objectiu d’aquest fons o vehicle seria captar financament al mercat
i cedir-lo a les corporacions locals, amb marges d’intermediacio i en

Cap

condicions molt més favorables que si hi accedissin individualment amb
emissions o acudissin a sol-licitar préstecs a les entitats financeres. Com
als paisos escandinaus, es podria plantejar la participacio del Tresor o
I'ICO, que amb la seva experiéncia contribuiria a millorar ’arribada als
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inversors, a col-laborar en el disseny del model de gestio i, fins i tot,
a establir determinades garanties.

5.
Conclusions

El deute de les corporacions locals no ha crescut de manera significativa
al llarg de la crisi economica, al contrari del que s’observa a I’Estat cen-
tral i les comunitats autonomes. Aquesta evoluci6 diferent, ja que és obvi
que les tensions pressupostaries han afectat tots els nivells de I’Admi-
nistracio, es deu en gran part a les fortes restriccions de 'endeutament
que tradicionalment han suportat les corporacions locals, que es van
accentuar amb 'aprovaci6 del Reial decret 8/2010. A partir de llavors les
corporacions locals amb un nivell de deute superior al 75% dels seus in-
gressos corrents van veure impossibilitat 'accés a 'endeutament, prohi-
bicié que es manté avui a través de les successives prorrogues d’aquesta
normativa.

Tanmateix, aquesta rigidesa ha tingut conseqiiéncies no desitjades,
perque ha ocultat I'existeéncia d’'un deute, fonamentalment amb petites i
mitjanes empreses, que han sofert la morositat de totes les administraci-
ons en conjunt, pero en particular dels ajuntaments. La impossibilitat de
financar-se a llarg termini i la drastica caiguda de recursos (especialment
els provinents de 'ICIO i els aprofitaments urbanistics) s’han traduit en
un augment de les polisses i en 'acumulaci6 de factures impagades que,
en bona mesura, ni tan sols no tenien un reflex pressupostari.

Sén moltes les evidencies que han demostrat que la normativa de restric-
ci6 de 'endeutament financer no és eficacg si no s’acompanya de capacitat
efectiva per exercir la tutela i el control de forma adequada, ja no només
del deute bancari de ’Administraci6 general, sin6 dels saldos pendents
amb els proveidors i de la seva comptabilitzacié adequada, aixi com de
I'endeutament a través dels ens dependents.

La posada en marxa d’un FFPP ha permes sanejar bona part d’aquest
deute, pero per al financament ha calgut la implicaci6 directa de I'Estat
central, que ha hagut d’augmentar el seu endeutament en un moment
critic per evitar posar en una situacié més extrema el teixit empresarial.

En qualsevol cas, fins i tot valorant el deute de ’Administracio local des
d’una perspectiva amplia, ens trobariem amb nivells que no s6n insoste-
nibles, entorn del 5% del PIB. Malgrat aix0, no sera facil digerir les im-
plicacions de la nova normativa d’estabilitat pressupostaria, que obliga
a reduir-lo gairebé dos punts fins al final de la decada. Tenint en compte
que 'economia continuara estancada almenys dos anys més, aquest ob-
jectiu tan ambicids limitara molt I'abast de les politiques pabliques que

138 Nota d’Economia. 101 2013 m Generalitat de Catalunya
Y Departament d’Economia
i Coneixement



es puguin dur a terme des de les corporacions locals, especialment en
materia d’inversio, llevat que hi hagi millores en la promesa reforma del
financament de les hisendes locals, cosa que, en la conjuntura actual, no
sembla gaire probable.

En un context de restriccions pressupostaries tan fortes, en el qual ha de
prevaler l'eficiencia en I’assignaci6 de recursos, sembla oportti aprendre
de les bones practiques relatives a la gesti6 i als mecanismes de col-
laboraci6 que hi ha en altres paisos, sobretot si ens referim a un mapa
local tan dispers com I'espanyol, amb 8.100 ajuntaments.

En aquest sentit, I'experiéncia nordica apunta cap a una direcci6 col-
laborativa: la creaci6 d’'un organisme que permeti coordinar les poli-
tiques de financament, buscant economies d’escala i un accés en les
millors condicions possibles als mercats a 'engros. Es ben sabut que
avui estan tancats per a les administracions locals, ja no solament per la
consideracio de risc creditici del nostre pais, sin6 també per la mida i la
fragmentacio actual del seu endeutament.

No hem d’oblidar que, com passa en les economies anglosaxones, la
major part del financament s’haura de canalitzar a través dels mercats de
capital. El sistema bancari espanyol estava sobredimensionat, i després
d’haver-se transformat no tindra capacitat per satisfer les necessitats de
tots els agents que demanen financament, almenys, no en les mateixes
condicions que abans de la crisi.
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La tutela financera dels ens
locals en el marc de la Llei
organica 2/2012, de 27 d’abiril,
d'estabilitat pressupostaria i
sostenibilitat financera

Ramon Auset i Marti
Direccié General de Politica Financera, Assegurances i Tresor
de la Generalitat de Catalunya

1.
Introduccio

Correspon a la Generalitat, d’acord amb l'article 218.5 de 'Estatut d’au-
tonomia, I'exercici de la tutela financera sobre els governs locals, respec-
tant 'autonomia que els reconeix la Constitucio.*? Aquesta competencia
ha estat objecte de desplegament normatiu.

La normativa estatal de caracter basic respecta les competéncies d’exe-
cuci6 de les comunitats autonomes competents en materia de tutela
financera pero, com veurem més endavant, regula el regim de supervisio
amb un detall que excedeix el contingut raonable d’'unes bases estatals.

La regulaci6 estatal en aquesta materia es troba recollida principalment
en la Llei reguladora de les hisendes locals i en la Llei organica d’estabili-
tat pressupostaria i sostenibilitat financera.

Pel que fa a la normativa catalana, la competéncia va ser assignada al
Departament d’Economia i Finances pel Decret 369/1986, de 18 de
desembre, posteriorment derogat pel Decret 94/1995, de 21 de febrer,

1 Eltext és similar al que preveia I'Estatut de 1979 en l'article 48.1: “Correspon a
la Generalitat la tutela financera sobre els ens locals respectant 'autonomia que
els reconeixen els articles 140 1 142 de la Constituci6 i d’acord amb l'article 9.8
d’aquest Estatut.” (Article 9: “La Generalitat de Catalunya té competencia ex-
clusiva sobre les materies segiients: [...] 8. Régim local, sens perjudici d’allo que
disposa el numero 18 de 'apartat 1 de I'article 149 de la Constituci6. Alteracions
dels termes municipals i denominacio oficial dels municipis i toponims”.)

2 El titol competencial de la tutela financera sobre els ens locals ha estat el fona-
ment també de les competéncies de la Sindicatura de Comptes de Catalunya en
materia de fiscalitzacié comptable del sector public local. Aquestes competencies
estan previstes a la secci6 tercera del capitol V del titol II de I’Estatut.
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per tal d’actualitzar les referéncies a altres normes. Les competencies
assignades al Departament en aquesta materia han estat desplegades re-
glamentariament. L'Ordre ECF/138/2007, de 27 d’abril, sobre procedi-
ments en materia de tutela financera dels ens locals, és la darrera versid
de la reglamentaci6 catalana en aquesta materia.

El repartiment competencial es detalla en 'apartat 2, relatiu al marc
normatiu. En 'apartat 3 es comenten les principals novetats que intro-
dueix la Llei organica 2/2012, de 277 d’abril, d’estabilitat pressupostaria

i sostenibilitat financera en el regim de tutela financera. En 'apartat 4
s’analitza I’estructura dels ingressos i de les despeses dels ajuntaments
catalans i el calcul aproximat dels conceptes que introdueix la normativa
d’estabilitat pressupostaria. Les conclusions s’exposen en I'apartat 5.

2.
Marc normatiu

2.1.
El text refés de la Llei reguladora de les hisendes locals,
aprovat pel Reial decret legislatiu 2/2004, de 5 de marg

Els preceptes continguts en aquesta Llei tenen la consideraci6 de bases
del réegim juridic financer de I’Administracio local.? Els aspectes relatius
a la tutela financera es tracten fonamentalment al capitol VII del titol I,
sobre les operacions de credit (articles 48 a 55), en el context de la regu-
lacio dels diferents ingressos de la hisenda local que es fa en aquest titol.
Al capitol VII del titol I es regulen principalment els aspectes segiients:

« L’ambit subjectiu. S’estableix que les entitats subjectes a tutela finan-
cera son els ens locals i els ens dependents que no es financen ma-
joritariament amb ingressos de mercat. Encara que no s’esmenta de
forma expressa, és evident que el criteri utilitzat fa referencia al que
preveu el sistema europeu de comptes quan estableix els criteris de
delimitacio6 del sector de les administracions publiques.

« L’ambit objectiu. Es detallen les operacions de credit que son objecte
de supervisio. En els termes previstos en aquesta norma, operacio de
credit és una expressio generica que inclou diferents instrumentaci-
ons o instruments financers, com ara el préstec, el compte de credit,

3 L’article 1.1 del text ref6s de la Llei reguladora de les hisendes locals estableix:
“Tenen la consideraci6 de bases del régim juridic financer de I’Administracié
local, dictades a I'empara de 'article 149.1.18a de la Constitucio, els preceptes
inclosos en aquesta Llei, amb 'excepcid dels apartats 2 i 3 de 'article 186, lle-
vat dels que regulen el sistema tributari local, dictats en virtut del que disposa
larticle 133 de la Constituci6 i els que despleguen les participacions en els tributs
de I'Estat a que es refereix I'article 142 de la Constitucio; tot aixo sense perjudici
de les competencies exclusives que corresponen a I’Estat en virtut del que disposa
I’article 149.1.14a de la Constituci6.”
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Iemprestit i altres passius que constitueixen un mecanisme de finan-
cament.

« Elregim d’autoritzacio6 de les operacions de credit a concertar per
part d’aquests ens.

« Els suposits en que cal aprovar un pla de sanejament financer.

o Les fonts d’informaci6 de la central estatal d’informacio6 de riscos de
les entitats locals.

En l'article 53 d’aquesta llei s’estableix que I'organ competent per ator-
gar l'autoritzacio és el Ministeri d’Hisenda o la comunitat autonoma que
tingui atribuida la competéncia en la materia al seu Estatut.

Quan es preveu l'autoritzacioé de la comunitat autonoma s’esmenta tini-
cament el suposit de les operacions de crédit en euros que es concertin
amb entitats financeres residents a la Uni6 Europea, i s’estableix que
les operacions amb I’exterior o instrumentades mitjancant emissions de
deute requeriran en tot cas 'autoritzacié del Ministeri d'Hisenda.

S’entén que 'autoritzaci6 reservada al Ministeri en aquests dos suposits
no exclou I'autoritzaci6é de la comunitat autonoma competent en matéria
de tutela financera, ates el caracter general del titol competencial que té
per objecte garantir la solvencia de ’ens supervisat. Per al control de la
solvencia cal tenir en compte el conjunt de I’endeutament suportat per
I'ens local, independentment de la seva instrumentaci6. L’autoritzacio
del Ministeri, prevista tinicament per a dues formes d’instrumentar
I’'endeutament, s’entén que pel seu caracter parcial no pretén garantir la
solvencia, sin6 que es fonamenta en les competencies de I’Administraci6
central en materia de politica economica general. En virtut d’aquest titol
competencial, ’Administraci6 central pot supervisar I’apel-laci6 a I'en-
deutament exterior i el mercat d’emissions de deute.

El capitol VII del titol I del text refos de la Llei reguladora de les hisen-
des locals ha estat objecte de desplegament reglamentari per part de
I’Administracio6 central inicament en materia d’emissions de deute# i
de la regulaci6 de la central estatal d’'informaci6 de riscos de les enti-
tats locals.>

4 Reial decret 705/2002, de 19 de juliol.

Reial decret 1438/2001, de 21 de desembre, derogat posteriorment pel Reial
decret 1463/2007, de 2 de novembre, que incorpora la regulaci6 de la central
d’informaci6 de riscos de les entitats locals en el titol V.
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2.2.
Normativa catalana

Les competéncies en materia de tutela financera sobre les entitats locals,
previstes al seu dia en I'article 48.1 de 'Estatut de 1979 i en I'article 218.5
de I'Estatut vigent, van ser assumides per la Generalitat mitjancant el
Decret 328/1980, d’11 de desembre.

La Llei municipal i de regim local de Catalunya recull en el titol XVIII,
relatiu a les finances locals, el titol competencial de la Generalitat en
materia de tutela financera sobre els ens locals.

Aquesta funci6 va ser assignada al Departament d’Economia i Finances
mitjancant el Decret 369/1986, de 18 de desembre, relatiu a hisendes lo-
cals, que va assignar al Departament de Governaci6 altres funcions, com
la recepci6 i custodia dels pressupostos i les liquidacions. Per tal d’actua-
litzar les referéncies a altres normes, aquest text es va modificar mitjan-
cant el Decret 94/1995, de 21 de febrer, que va derogar el Decret de 1986.

L’Ordre ECF/138/2007, de 27 d’abril, sobre procediments en materia de
tutela financera dels ens locals, és la darrera versi6 de la reglamentaci6
catalana en aquesta materia. Aquesta Ordre especifica el procediment de
calcul de les ratios legals previstes a la Llei reguladora de les hisendes lo-
cals i que determinen el regim d’autoritzacio de les operacions de credit.
L’Ordre estableix també unes ratios financeres o indicadors de solvencia,
que son especifiques del desplegament autonomic, i que obliguen els ens
locals, en determinades situacions, a presentar unes previsions d’ingres-
sos i despeses per als propers exercicis. Es preveuen també el contingut
i les caracteristiques dels plans de sanejament financer que han d’apro-
var els ens locals per a la recuperaci6 de la capacitat de generar estalvi o
per al sanejament de les situacions de déficit o romanent de tresoreria
de signe negatiu i la documentaci6 a aportar en relacio amb els proce-
diments que estableix la normativa d’estabilitat pressupostaria. Addi-
cionalment, s’estableix I'obligaci6 d’informar anualment dels saldos de
deute. L’Ordre regula el format i el contingut de la documentacioé que cal
trametre en cadascun dels procediments de tutela financera i en preveu
la tramitaci6 telematica a 'extranet de les administracions catalanes.

Els annexos d’aquesta Ordre, que regulen aspectes de detall del proce-
diment, han estat modificats per resolucions de la Direccié General de
Politica Financera, Assegurances i Tresor.

2.3.
La normativa estatal sobre estabilitat pressupostaria
i la distribucié competencial

La regulacio estatal en materia d’estabilitat pressupostaria modifica el
regim d’autoritzaci6 de les operacions de credit previst en la Llei regu-
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ladora de les hisendes locals perque estableix criteris addicionals per a
l’atorgament de I'autoritzacio.

Aquesta regulacio atribueix noves competéncies a I’organ autonomic
competent en materia de tutela financera relatives a la supervisio del
compliment de I'objectiu d’estabilitat pressupostaria, i en determinats
suposits implica 'aprovacio dels escenaris pressupostaris pluriennals
aprovats previament per acord plenari de I'ens local.

S’estableix també I'obligacio a les comunitats autonomes d’efectuar di-
verses comunicacions al Ministeri relatives a aquesta supervisio.

3.
Novetats introduides per la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril,
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera®

3.1.
Principals novetats

La Llei regula de nou el principi d’estabilitat pressupostaria, previst a

la normativa anterior, i introdueix les noves previsions de la regla de la
despesa, el limit del deute i el limit de la despesa no financera, que re-
quereixen desplegament reglamentari per a la seva implantacio efectiva.

Es preveu també que els plans economics i financers o escenaris pres-
supostaris pluriennals que s’hagin d’aprovar per haver-se incomplert
I'objectiu d’estabilitat pressupostaria han de preveure el compliment de
l'objectiu en el termini d'un any, en comptes dels tres anys que preveia la
regulacio anterior. Per tant, el compliment s’ha de produir en I’exercici
segiient a aquell en queé es posi de manifest I'incompliment. La Llei pre-
veu en general un reforcament de les mesures de control del compliment
dels objectius d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera.

Continua en vigor el desplegament reglamentari per als ens locals de la
normativa estatal d’estabilitat pressupostaria, aprovat mitjancant el Re-
ial decret 1463/2007, de 2 de novembre, en allo que no s’oposi a la nova
Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i sosteni-
bilitat financera.”

6 Aladisposici6 final primera de la Llei, relativa al titol competencial, es diu que aques-
ta Llei organica s’aprova en desplegament de I'article 135 de la Constituci6. A I'apartat
4 de la disposici6 final segona de la Llei s’estableix que les disposicions reglamentari-
es dictades per 'Administraci6 general de I'Estat en desplegament d’aquesta Llei que
tinguin el caracter de basiques ho han d’indicar expressament. Aquesta Llei ha estat
modificada parcialment per la Llei organica 4/2012, de 28 de setembre.

7 El caracter basic del Reial decret 1463/2007, de 2 de novembre, s’estableix a la
disposici6 final primera.
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3.2.
L’objectiu d’estabilitat pressupostaria

ATarticle 11 de la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, s’estableix que
I’elaboracio, aprovacio6 i execucid dels pressupostos i altres actuacions
que afectin les despeses o ingressos de les administracions publiques i
altres entitats que formen part del sector public s’ha de sotmetre al prin-
cipi d’estabilitat pressupostaria.

Les corporacions locals han de mantenir una posicié d’equilibri o supe-
ravit pressupostari.

Excepcionalment, 'Estat i les comunitats autonomes poden incorrer en
deficit estructural, definit com a deficit ajustat del cicle, net de mesures
excepcionals i temporals, en les situacions de recessié economica greu i
altres circumstancies excepcionals previstes a la Llei. Les situacions ex-
cepcionals de déficit estructural i els plans de reequilibri per corregir-les
no son aplicables, per tant, a les corporacions locals, que han de mante-
nir en qualsevol situacio, com hem dit abans, una posici6é d’equilibri o
superavit pressupostari.

La Llei, per tant, estableix una regulacio6 especial per al sector public
local, ates que els ens locals no tenen funcions d’estabilitzaci6 anticiclica,
pero, en canvi, els exigeix el compliment d’objectius macroeconomics,
que es traslladen de forma lineal a les administracions locals sense tenir
en compte les especificitats del sector.

Aquest fet és especialment evident en la definici6 de 'objectiu d’esta-
bilitat pressupostaria a partir del concepte de capacitat o necessitat de
financament del sistema europeu de comptes nacionals i regionals (SEC
95) i 'exigencia del compliment d’aquest objectiu a cada ens local consi-
derat de forma individual. El principi d’estabilitat pressupostaria a que
fa refereéncia el pacte d’estabilitat i creixement europeu requereix I'equi-
libri entre ingressos i despeses de les administracions publiques al llarg
del cicle, pero és evident que esta concebut per al conjunt del sector pua-
blic i no té sentit aplicar-lo de forma individual a cadascun dels nombro-
sos agents que integren el sector public local i exigir el seu compliment
en el cicle anual del pressupost. A una escala reduida, la discontinuitat
dels processos inversors al llarg del temps fa impossible que es pugui
reproduir el model macro de forma simetrica sense més especificacions.

En l'acord del consell de ministres de 20 de juliol del 2012 es preveu un
objectiu d’estabilitat pressupostaria per al subsector de I’ Administraci6
local d'un 0% de capacitat o necessitat de financament en termes SEC 95,
en percentatge del producte interior brut, per als anys 2013, 2014 i 2015
(vegeu el quadre 1).
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Quadre 1. Acord del consell de ministres de 20 de juliol de 2012 que, d’acord
amb l’'article 15 de la LOEPSF, fixa els objectius d’estabilitat pressupostaria i
de deute public per al conjunt de les administracions publiques i de cadascun
dels subsectors per al periode 2013-2015 i el limit de despesa no financera del
pressupost de I’Estat per a 2013

Objectiu d’estabilitat pressupostaria per al periode 2012-2015
Aquests objectius no inclouen el possible efecte del mecanisme d’ajuda
financera europea.

Capacitat (+) Necessitat (—) de finangament, SEC-95

Percentatge del PIB

2013 2014 2015

Administracio central -3,8 -2,7 -2,1
Comunitats autbnomes -0,7 -0,1 0,2
Entitats locals 0,0 0,0 0,0
Seguretat Social 0,0 0,0 0,0
Total administracions publiques -4,5 -2,8 -1,9

Objectiu de deute public per al periode 2013-2015

Aquests objectius no inclouen el possible efecte del mecanisme d’ajuda
financera europea.

Aquests objectius no inclouen 'endeutament derivat del mecanisme
extraordinari de finangament per al pagament a proveidors.
Percentatge del PIB

2013 2014 2015

Administracio central 66,0 66,3 66,6
Comunitats autbnomes 16,0 15,9 15,5
Entitats locals 3,8 3,8 3,8
Seguretat Social 0,0 0,0 0,0
Total administracions publiques 85,8 86,0 85,9

Regla de la despesa per al periode 2013-2015

2013 2014 2015
Regla de la despesa 1,7 1,7 2,0

Font: elaboracié propia.

3.3.
El calcul del compliment de I'objectiu d’estabilitat pressupostaria
per part dels ens locals

La capacitat o necessitat de financament és un concepte estadistic definit
al sistema europeu de comptes nacionals i regionals (SEC 95) que es pot
aproximar, en defecte d’'una estimaci6 millor, pel concepte pressupostari
del superavit o deficit no financer.

D’acord amb el SEC 95, la capacitat (+) o necessitat (—) de financament
és el saldo del compte financer; és a dir, ’'adquisicio neta d’actius finan-
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cers menys els passius nets contrets (SEC 95 5.10). El compte financer
registra les operacions financeres entre les unitats institucionals. Una
operacio financera entre dues unitats institucionals augmenta la capaci-
tat o necessitat de financament d’'una i disminueix, en la mateixa quan-
tia, la capacitat o necessitat de financament de 'altra. En el SEC 95, el
saldo del compte financer és idéentic al del compte de capital. El compte
de capital permet determinar en quina mesura les adquisicions menys
les cessions d’actius no financers han estat financades amb carrec a I'es-
talvi i les transferencies de capital.

El saldo del compte financer es pot aproximar en termes pressupostaris
per la diferéncia entre I'adquisici6 neta d’actius financers (capitol 8 de
despeses — capitol 8 d’ingressos) i els passius nets contrets (capitol 9
d’ingressos — capitol 9 de despeses):

C/N F = C8D - C8I - C9lI + C9D

En equilibri pressupostari, aquest concepte equival al superavit o deficit
no financer:

S/D NF = capitols 1 a 7 d’ingressos — capitols 1 a 7 de despeses

Sino hi ha equilibri en la fase de la liquidaci6 pressupostaria, es manté
I’equivalencia si considerem el resultat pressupostari positiu com una
adquisicio neta d’actius financers i el resultat pressupostari negatiu com
un passiu net contret.

El concepte pressupostari del superavit o déficit no financer constitueix,
per tant, una aproximacio del concepte estadistic del SEC 95 de la capa-
citat o necessitat de financament. Es per aquest motiu que el reglament
autonomic preveu aquest procediment de calcul. A I'apartat 5 de 'annex
2 de I'Ordre ECF/138/20078 s’estableix que la capacitat o necessitat

de financament es pot aproximar pel concepte de superavit o deficit no
financer que correspon a la diferencia entre els capitols 1 a 7 d’ingres-
sos i els capitols 1 a 7 de despeses. També es diu que, en el suposit que
sigui procedent efectuar ajustos sobre aquest concepte, cal emplenar
I’apartat del model corresponent amb el titol “Capacitat / necessitat de
financament”. En relacié amb els ajustos, cal tenir en compte, a part de
les previsions del mateix SEC 95, un manual per als ens locals publicat
a la pagina web de la Intervenci6 General de ’Administraci6 de I'Estat.
Aquest manual no té caracter normatiu, i per aquest motiu el Departa-
ment d’Economia i Coneixement, en ’exercici de les seves competéncies
en materia de tutela financera dels ens locals, considera el superavit o
deficit no financer, calculat a partir de la difereéncia abans esmentada,

8 Apartat 5 de 'annex 2 de 'Ordre ECF/138/2007, de 277 d’abril, sobre procedi-
ments en materia de tutela financera dels ens locals, en la redacci6 establerta per
la Resolucié ECF/1769/2009, de 10 de juny.
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com una aproximacio de la capacitat o necessitat de financament que
aporta un ens local individual al conjunt del sector public local.

Com es pot veure, aquest concepte, de caracter macroeconomic, no té
per objecte facilitar ’analisi del grau de solvencia d’'un ens local indivi-
dual. En el marc de la tutela financera dels ens locals en sentit estricte,
relativa a la supervisio de I’endeutament, es tenen en compte altres
indicadors per avaluar la capacitat de retorn de les obligacions assumi-
des. Els principals indicadors que s’utilitzen en aquest ambit, calculats
a partir dels conceptes de la comptabilitat pressupostaria i financera de
I’ens individual, son:?

« L’estalvi net de I’exercici ha de ser positiu. Els recursos o ingressos de
caracter recurrent han de cobrir la despesa recurrent i les amortitza-
cions de les operacions de credit.

« El romanent de tresoreria per a despeses generals a la data de tan-
cament de I'exercici ha de tenir signe positiu. Els fons liquids i els
drets reconeguts pendents de cobrament han de cobrir les obligaci-
ons reconegudes pendents de pagament. Es un concepte que té una
certa similitud amb el concepte de fons de maniobra de les empreses
mercantils.

+ Elnivell dendeutament ha de ser sostenible. Normalment es relaci-
ona l'import del capital pendent de les operacions de credit formalit-
zades o avalades amb un indicador de la dimensi6 economica de I'ens
com els recursos o ingressos corrents o de caracter recurrent anuals.
La Llei d’hisendes locals preveu en I'article 53.2 que, quan la ratio
de deute sobre ingressos corrents liquidats supera el 110%, 'endeu-
tament se subjecta a I'autoritzaci6 de 'organ que exerceix la tutela.
Excepcionalment, i mitjan¢ant disposicions de les lleis de pressu-
postos generals de 'Estat, aquest llindar es va apujar al 125% durant
P’exercici del 2010 i es va abaixar al 75% a partir de I'exercici del 2011
com a limit per a 'endeutament que financa nova despesa d’inversio.

Com deiem, aquests indicadors de solvencia, calculats per a un ens

local individual, no coincideixen amb els indicadors de la Llei organica
2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat finan-
cera, que tenen un enfocament macroeconomic. Unicament coincideix,
potser, I'indicador de deute, pero a la Llei organica 2/2012 es preveu,
relacionat amb el producte interior brut i no amb els ingressos corrents,
com un objectiu del conjunt del sector public local i no es preveu un cri-
teri d’aplicacio a I’ens local individual, com veurem més endavant.

Per aquest motiu i mentre no hi hagi cap canvi normatiu, per a I’ens local

9 El procediment de calcul d’aquests indicadors es detalla a ’annex 3 de 'Ordre
ECF/138/2007, de 277 d’abril, sobre procediments en matéria de tutela financera
dels ens locals.
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individual és aplicable inicament la restriccié de deute del 75% sobre
els ingressos corrents liquidats prevista a la Llei d’hisendes locals i a les
disposicions de les lleis de pressupostos generals de I'Estat.

El compliment de 'objectiu d’estabilitat pressupostaria no ens dona,
com hem vist, tanta informaci6é com altres sobre la solvéncia dun ens
local individual, pero, a més, en alguns casos un ens local pot complir els
indicadors de solveéncia i no el d’estabilitat. Aquest fet es dona principal-
ment quan un ens local amb estalvi net positiu té capacitat per finangar
nova despesa d’inversié amb nou endeutament o amb la utilitzacio de la
capacitat de financament generada en exercicis anteriors.

En el primer cas, la necessitat de financament generada pel procés
inversor es finanga amb l'apel-lacié a nou endeutament. L’ens local té
capacitat de retorn del nou endeutament, pero evidentment no contribu-
eix a I’'objectiu sectorial de reducci6 de deute. Aquest objectiu sectorial
no té en compte que alguns ens locals estan poc endeutats i que poden
tenir la necessitat de financar projectes d’inversi6é que consideren priori-
taris. La reduccio del deute s’hauria de concentrar en els ens locals més
endeutats, que curiosament si es limiten a renovar el seu elevat nivell
d’endeutament tindran problemes per complir 'objectiu de deute pero
no el d’estabilitat. Els objectius sectorials d’estabilitat i de deute aplicats
individualment de forma lineal poden perjudicar els ens locals solvents
que vulguin invertir i no ho hagin fet en exercicis anteriors a I'establi-
ment de la restriccié.

En el segon cas, la necessitat de financament generada per la inversio
de I'exercici es financa amb la utilitzaci6 de la capacitat de financament
generada en exercicis anteriors. Es el que succeeix, en termes de comp-
tabilitat pressupostaria, quan es financa despesa d’inversi6 de 'exercici
amb carrec al romanent de tresoreria positiu generat en exercicis ante-
riors. Aquest cas és encara més sorprenent perque no posa en perill el
compliment de 'objectiu sectorial de reducci6 de deute. El problema,
un cop més, és que es mesura el compliment de 'objectiu d’estabilitat
pressupostaria dels ens locals en el cicle anual i no es consideren perio-
des més llargs.

En cap dels dos casos no es té en compte, com deiem abans, la disconti-
nuitat dels processos inversors al llarg del temps a escala reduida.

3.4.
L’objectiu de deute public

ATarticle 13 de la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, relatiu a la instru-
mentacio del principi de sostenibilitat financera, s’estableix que el volum
de deute public —definit d’acord amb el Protocol sobre procediment de
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deficit excessiu— del conjunt d’administracions publiques no pot superar
el 60% del producte interior brut espanyol expressat en termes nomi-
nals, o el que estableixi la normativa europea.

Aquest limit s’ha de distribuir d’acord amb els percentatges segiients,
expressats en termes nominals del producte interior brut espanyol:

44% per a I’Administraci6 central, 13% per al conjunt de les comunitats
autonomes i 3% per al conjunt de les corporacions locals. D’acord amb la
disposici6 transitoria primera de la Llei, aquests limits s’han de complir
I'exercici del 2020.

Aquesta distribucid, que la Llei no justifica, no respon al pes relatiu de
cada subsector del sector de les administracions pabliques en el conjunt
de la despesa ptblica global, sin6 que sembla obeir als nivells de deute
historics. El criteri beneficia ’Administracié central, ja que a ’Adminis-
tracio local, que en els darrers anys ha mantingut aproximadament una
participacié d’'un 12% en el conjunt de la despesa ptblica global, li cor-
respondria un 7% de déficit si el 60% es repartis en funcié del pes relatiu
de la despesa de cada subsector.

En I'acord del consell de ministres de 20 de juliol del 2012 es preveu un
objectiu de deute per al subsector de ’Administracio local d'un 3,8% per
als anys 2013, 2014 i 2015. Aquests objectius no inclouen I'endeutament
derivat del mecanisme extraordinari de financament per al pagament de
proveidors del 2012 (vegeu el quadre 1).

Com hem dit abans, la Llei no preveu un criteri d’aplicacié de 'objectiu
sectorial a I'ens local individual. Per a I’ens local individual, mentre no hi
hagi cap canvi normatiu, és aplicable inicament la restricci6 de deute del
75% sobre els ingressos corrents liquidats prevista a la Llei d’hisendes
locals i a les disposicions de les lleis de pressupostos generals de I'Estat.
Com deéiem, per als ens locals té més sentit I'aplicaci6 de I'objectiu de
deute que no pas l'objectiu d’estabilitat pressupostaria. No obstant aixo,
seria convenient mantenir la situacié que preveu la normativa actual,
amb un objectiu sectorial en percentatge sobre el producte interior

brut i un objectiu individual en percentatge sobre els ingressos corrents
liquidats. En funci6 de 'evoluci6 del deute del conjunt del sector ptblic
local es podrien efectuar ajustos en el nivell de deute sobre els ingressos
corrents establert en les lleis de pressupostos generals de I’Estat.

3.5.
Regla de la despesa

ATarticle 12 de la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, s’estableix que
la variaci6 de la despesa computable de ’Administraci6 central, de les
comunitats autonomes i de les corporacions locals no pot superar la taxa
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de referencia de creixement del producte interior brut de mitja termini
de I'economia espanyola. En ’acord del consell de ministres de 20 de
juliol del 2012 s’estableix que aquesta taxa és dun 1,7% el 2013 i el 2014
idun 2,0% el 2015 (vegeu el quadre 1).

S’entén per despesa computable els usos no financers definits en termes
del sistema europeu de comptes nacionals i regionals, exclosos els inte-
ressos del deute, la despesa no discrecional en prestacions per desocu-
pacio, la part de la despesa finangada amb fons finalistes procedents de
la Uni6 Europea o d’altres administracions publiques i les transferencies
a les comunitats autonomes i a les corporacions locals vinculades als
sistemes de financament.

Un cop més, no es té en compte I'especificitat del sector ptblic local,
especialment en allo que fa referencia a la discontinuitat dels processos
inversors al llarg del temps, ates que no s’exclou de la despesa computa-
ble la despesa d’inversié. Unicament s’exclou la despesa d’inversi6 finan-
cada amb fons finalistes procedents de les administracions publiques.
No es té en compte que els ens locals que es poden endeutar de forma
puntual en un exercici, perque el seu deute és inferior al 75% dels ingres-
sos corrents, han de destinar aquest endeutament al financament d’'una
despesa d’inversi6 que probablement superara aquesta taxa de variacio.
Per contra, si en un exercici un ens local no inverteix, una interpretacio
restrictiva d’aquesta regla ens portaria a considerar que ja no pot invertir
mai més, ja que la taxa s’hauria de multiplicar per zero. Per tot el que
hem exposat, entenem que per als ens locals té més sentit aplicar aques-
ta regla a la despesa corrent.

En aquest article de la Llei s’estableix també que els ingressos superi-
ors als previstos, que entenem que s’han de determinar en el moment
de confeccionar la liquidaci6 del pressupost, s’han de destinar a re-
duir el nivell de deute puablic. També s’estableix aquesta previsio per

al superavit de la liquidaci6 pressupostaria en I'article 32 de la Llei.
Entenem que l'aplicacié d’aquests recursos addicionals a la disminucio6
dels passius financers s’ha d’efectuar en funcio dels recursos liquids
disponibles i respectant la prioritat de sanejar les eventuals situacions
d’insolvencia i el compliment del termini de pagament de proveidors
previst a la normativa, d’acord amb el pla de disposicio de fons o pla de
tresoreria de I’ens local. Cal tenir en compte, a més, que els ens locals
que es poden endeutar per no superar els limits normatius poden des-
tinar el superavit al financament d’inversions per reduir I’apel-laci6 a
nou endeutament.
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4,
Estructura dels ingressos i de les despeses dels ajuntaments
catalans

En el quadre 2 es pot observar I'estructura dels ingressos i de les despe-
ses i el calcul aproximat dels conceptes comentats en els apartats ante-

riors a partir de les liquidacions pressupostaries consolidades del 2008
al 20111 de les dades de deute dels ajuntaments catalans publicades pel
Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques.

Quadre 2. Estructura dels ingressos i de les despeses dels ajuntaments

catalans
Liquidacio Liquidacio Liquidacio Liquidacio
2008 2009 2010 2011
2009 2010 2011
MEUR MEUR vs 2008 MEUR vs 2009 MEUR vs 2010
Ingressos
1. Impostos directes 3.026 3.203 5,9% 3.379 5,5% 3.428 1,5%
2. Impostos indirectes 31 200 -35,6% 180 -10,0% 170 -5,9%
3. Taxes i altres ingressos 1.752 1.676 -4,3% 1.712 2,1% 1.612 -5,8%
4. Transferéncies corrents 2.960 3.023 2,2% 2.826 -6,5% 2.711 -4,1%
5. Ingressos patrimonials 214 224 4,3% 205 -8,2% 190 -7,3%
Total ingressos corrents 8.263 8.326 0,8% 8.303 -0,3% 8.112 -2,3%
6. Alienacio d’inversions reals 173 106 -38,7% 64 -39,2% 57  -10,9%
7. Transferéncies de capital 637 1.847 189,9% 1.379  -25,3% 626 -54,6%
Total ingressos de capital 810 1.953 141,1% 1.443 -26,1% 684 -52,6%
8. Actius financers 97 68 -30,4% 38 -44,3% 13 -64,9%
9. Passius financers 621 823 32,7% 1.291 56,8 % 373 -11,1%
Total ingressos per operacions 718 891 24,1% 1320  49,1% 387  -70,9%
financeres
Ingressos exercici corrent 9.790 11170 14,1% 11.074 -0,9% 9182 -171%
Despeses
1. Despeses de personal 2.632 2.755 4,7% 2.773 0,6% 2712 -2,2%
2. Despeses de béns i serveis 2.867 2.958 3,2% 2.957 -0,1% 2.879 -2,6%
3. Despeses financeres 185 132 -28,5% 110 -17.2% 148 35,3%
4. Transferéncies corrents 1.113 1.214 9,0% 1.207 -0,6% 1.198 -0,8%
Total despeses corrents 6.797 7.060 3,9% 7.046 -0,2% 6.936 -1,6%
6. Inversions reals 1.866 2936 57,3% 2240 -23,7% 1426 -36,3%
7. Transferencies de capital 490 495 1,1% 524 5,8% 409 -21,9%
Total despeses de capital 2.356 3.431 45,6% 2764 -19,4% 1835 -33,6%
8. Actius financers 153 88 -42,3% 71 -18,9% 42 -41.5%
9. Passius financers 570 511 -10,3% 541 5,8% 539 -0,4%
fotal despeses per operacions 723 599 -17,1% 612 2,2% 581 -52%
Despeses exercici corrent 9.876 11.090 12,3% 10.423 -6,0% 9.353 -10,3%
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Liquidacio Liquidacio Liquidacio Liquidacio

2008 2009 2010 2011
2009 2010 2011
MEUR MEUR vs 2008 MEUR vs 2009 MEUR vs 2010
Indicadors de solvéncia
Estalvi brut 1.465 1.267 -13,5% 1.256 -0,8% 1.175 -6,4%
Deute viu 4.050 4489 10,8% 5.136 14,4% 5.100 -0,7%
Ratio deuteviu/ 490%  539% 49%  61,9%  7,9%  629%  1,0%
ingressos corrents (%)
Estalvi net 895 755 -15,6% 715 -5,3% 636 -11,0%
Indicadors d’estabilitat
Ingressos no financers 9.072 10.279 13,3% 9.746 -5,2% 8.795 -9,8%
Ratio deute viu / , 44,6% 437% 10%  527%  9,0% 580%  53%
ingressos no financers (%)
Superavit/déficit no financer -81 -212 -65 24
Indicador de sostenibilitat financera
Deute viu (ajuntaments) 4.050 4489 10,8% 5.136 14,4% 5.100 -0,7%
Deute viu (ajuntaments i 4.457 4909 10,1% 5581  13,7% 5639  1,0%
diputacions)
PIB catala (base 2008 preus 212.953  204.129 205.555 210.150
corrents)
% (deute / PIB) 2,09% 2,40% 2,72% 2,68%

Dades de la liquidacié de 2011 actualitzades a 24 d’octubre de 2012 (els ajuntaments que han aportat informacioé representen el
98,95 % de la poblacié total).

Font: Oficina Virtual per a la Coordinacié Financera amb les Entitats Locals. Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques.

En relaci6 amb els indicadors de solvencia, es pot observar el manteni-
ment de I'estalvi net positiu en el periode considerat malgrat la tendén-
cia a la baixa. La ratio de deute sobre ingressos corrents del conjunt dels
ajuntaments catalans es manté per sota del 75% malgrat la tendencia

a l’alca. L'import del deute dels ajuntaments catalans ha disminuit un
0,7% el 2011 respecte a 'any 2010. Malgrat I’evoluci6 tendencial negati-
va es mantenen els nivells de solveéncia en els termes que s’han comentat
en els apartats anteriors. Es molt significativa la reduccié de I'import del
deute el 2011, que posa de manifest que el manteniment del nivell d’es-
talvi i la reducci6 de la inversi6 han permes mantenir el ritme d’amortit-
zacio del deute. Les restriccions normatives han limitat també la concer-
taci6 de nou endeutament, com es pot apreciar en la reducci6 del capitol
9 d’ingressos del 2011.

Pel que fa a I'indicador d’estabilitat pressupostaria, aproximat com
deiem a partir del superavit o deficit no financer calculat a partir de les
liquidacions pressupostaries, s’'observa que després de I'evolucio nega-
tiva que culmina el 2009 es produeix una millora el 2010, mantenint
pero el signe negatiu, i 'any 2011 s’obté un import amb signe positiu.
Es confirma, per tant, la recuperacio6 de la capacitat de financament.
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Per acabar, I'indicador de sostenibilitat financera o de deute ens per-
met constatar que el deute del sector public local catala, ajuntaments i
diputacions, se situa per sota del 3% del producte interior brut catala,
condici6 que la nova Llei estableix per al 2020 per al sector ptblic local
espanyol. D’acord amb les darreres dades disponibles, corresponents al
tancament comptable del 2011, el deute dels ajuntaments i de les diputa-
cions catalans se situa en un 2,68% del producte interior brut catala.

Les darreres dades sobre I'evoluci6 del deute del sector public local espa-
nyol confirmen la contenci6 del deute del sector. Les dades publicades al
butlleti estadistic del Banc d’Espanya indiquen que el sector es va situar
en un deute del 3,4% del producte interior brut en el segon trimestre del
2012. Aquesta dada empitjorara amb la incorporacié de I'endeutament
derivat del mecanisme extraordinari de financament per al pagament

de proveidors del 2012, pero no suposara un obstacle per al compliment
de l'objectiu de deute del 2013, del 3,8%, ja que en I'acord del consell

de ministres de 20 de juliol del 2012 s’especifica que no s’inclou aquest
endeutament extraordinari.

5.
Conclusions

La normativa estatal sobre estabilitat pressupostaria, que preveu 'establi-
ment d’objectius en termes macroeconomics, no té en compte les espe-
cificitats del sector public local, integrat per un elevat nombre d’unitats
institucionals. Especialment, cal tenir en compte els aspectes segiients:

« La discontinuitat del procés inversor de TAdministracio local
A escala macroeconomica i per a les grans administracions, les
previsions de la Llei d’estabilitat son plenament coherents amb els
fonaments economics. A una escala reduida la discontinuitat dels
processos inversors al llarg del temps fa impossible que es pugui
reproduir el model macroeconomic de forma simetrica sense més
especificacions.

« Elfet que els ens locals no tenen funcions destabilitzacié anticiclica
Les decisions de despesa corrent i d’inversio dels ens locals es prenen
en el marc de la gesti6 dels serveis publics locals. Les decisions d’in-
versid no s’adopten per raons conjunturals.

« La necessitat de diferenciar entre indicadors sectorials i individuals
Els problemes d’escala, les dificultats per traslladar els conceptes
estadistics del SEC 95 a la comptabilitat dels ens locals i les compen-
sacions que es produeixen entre agents en alguns dels indicadors,
com la capacitat o necessitat de financament, fan necessari utilitzar
indicadors diferents per al sector i per a 'ens individual. Aixo no és
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obstacle, com ja s’ha dit, per ajustar el nivell exigit de I'indicador
individual en funci6 de I'evoluci6 de I'indicador sectorial.

« La limitada rellevancia macroeconomica del deute del sector public
local
Com hem vist, 'objectiu de deute del subsector de ’Administracié
local és d’'un 3% del producte interior brut espanyol, mentre que el
del conjunt del sector puablic és d'un 60%. El deute dels ajuntaments
i de les diputacions de Catalunya se situa en un 2,68% del producte
interior brut catala al tancament comptable del 2011.

Creiem que és necessari tenir en compte aquests criteris en la regulacié
que ha d’efectuar el desplegament de la Llei organica 2/2012, de 277 d’abril,
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera. En qualsevol cas,
aquests criteris ja s’han tingut en compte en la regulacio catalana. L’Ordre
ECF/138/2007, de 277 d’abril, sobre procediments en materia de tutela
financera dels ens locals, dona prioritat a I'indicador de deute de I'ens local
sobre altres indicadors, com la capacitat o necessitat de financament, quan
estableix en l'article 10, relatiu a estabilitat pressupostaria, que en el pla
economic i financer s’han de tenir en compte especialment el termini i les
condicions en que 'ens local preveu situar per sota del limit legal la ratio
de deute viu. Aquests criteris s’han tingut en compte també en I'exercici de
les competencies d’execucio que corresponen al Departament d’Economia
i Coneixement en materia de tutela financera dels ens locals.

6.
Bibliografia

Butlleti estadistic del Banc d’Espanya (quadre 11.4). Juny de 2012.
Liquidacions dels pressupostos de les entitats locals. Oficina Virtual per

a la Coordinaci6 Financera amb les Entitats Locals. Ministeri d’'Hisenda i
Administracions Publiques.

Acord del consell de ministres de 20 de juliol de 2012, previst a 'article
15 de la Llei organica 2/2012, de 277 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i
sostenibilitat financera (Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado
num. 87, de 25 de juliol de 2012).

Normativa catalana:

Estatut d’autonomia de Catalunya (DOGC ntim. 4680, de 20 de juliol de
20060).

Text ref6s de la Llei municipal i de regim local de Catalunya (DOGC
num. 3887, de 20 de maig de 2003).

155 Nota d’Economia. 101 2013 m Generalitat de Catalunya
Y Departament d’Economia
i Coneixement



Decret 328/1980, d’11 de desembre, pel qual la Generalitat assumeix
competeéncies en materia de tutela financera sobre les entitats locals
(DOGC num. 110, de 4 de febrer de 1981).

Decret 94/1995, de 21 de febrer, d’assignaci6 de funcions en materia
d’hisendes locals als departaments de Governacio i d’Economia i Finan-
ces (DOGC ntim. 2035, de 5 d’abril de 1995).

Ordre ECF/138/2007, de 27 d’abril, sobre procediments en materia de tu-
tela financera dels ens locals (DOGC nim. 4883, de 15 de maig de 2007).

Resolucié ECF/2901/2008, de 19 de setembre, per la qual es modifica
lapartat 5 de 'annex 2 de 'Ordre ECF/138/2007, de 27 d’abril, sobre
procediments en materia de tutela financera dels ens locals (DOGC nam.
5227, de 2 d’octubre de 2008).

Resolucié ECF/1769/20009, de 10 de juny, per la qual es modifiquen els
annexos de 'Ordre ECF/138/2007, de 27 d’abril, sobre procediments en
materia de tutela financera dels ens locals (DOGC ntim. 5409, de 29 de
juny de 2009).

Resolucié ECF/3210/2010, de 28 de setembre, per la qual es modifica
Pannex 2 de I'Ordre ECF/138/2007, de 277 d’abril, sobre procediments
en materia de tutela financera dels ens locals (DOGC nim. 5733, de 13
d’octubre de 2010).

Resolucié ECO/1406/2011, d’1 de juny, per la qual es modifiquen els
annexos de 'Ordre ECF/138/2007, de 27 d’abril, sobre procediments en
materia de tutela financera dels ens locals (DOGC nim. 5898, de 10 de
juny de 2011).

Normativa estatal:

Reial decret legislatiu 2/2004, de 5 de marc, pel qual s’aprova el text
refos de la Llei reguladora de les hisendes locals (BOE nam. 59, de 9 de
marc¢ de 2004, i BOE num. 63, de 13 de mar¢ de 2004).

Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i sosteni-
bilitat financera (BOE nim. 103, de 30 d’abril de 2012).

Llei organica 4/2012, de 28 de setembre, per la qual es modifica la Llei
organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera (BOE ntim. 235, de 29 de setembre de 2012).

Reial decret 1463/2007, de 2 de novembre, pel qual s’aprova el Regla-
ment de desplegament de la Llei 18/2001, de 12 de desembre, d’estabi-
litat pressupostaria, en la seva aplicacio a les entitats locals (BOE nim.
264, de 3 de novembre de 2007).

156 Nota d’Economia. 101 2013 m Generalitat de Catalunya
Y Departament d’Economia
i Coneixement



Apendix

Resumenes de los articulos de la revista 158

Abstracts of the articles included in this number 163

157 Nota d’Economia. 101 2013 W Generalitat de Cata|unya
Y Departament d’Economia

i Coneixement



Resumenes de los articulos
de la revista

Una diagnosis de la situacién actual de la hacienda
de los municipios de Cataluia

En este articulo se muestra una vision panoramica de la hacienda de

los municipios de Catalufia. Se trata de un anélisis descriptivo de la
situacion economica actual de los municipios catalanes centrada en el
objetivo de detectar los elementos probleméticos y aportar aspectos para
reflexionar sobre el futuro del marco regulador de los entes locales. En
este sentido, el articulo describe los gastos y los ingresos de los muni-
cipios en los tltimos afios, asi como su situacion financiera. En cuanto

a los gastos, se observa que los municipios destinan la mayor parte del
gasto a servicios que se pueden catalogar como tipicamente municipales
y que principalmente este gasto es de caracter corriente. En cuanto a los
ingresos, la crisis ha ocasionado una fuerte disminucién de la recauda-
cién de los impuestos vinculados al mercado inmobiliario, de manera
que el impuesto sobre bienes inmuebles, que es bastante estable en el
tiempo, se ha convertido en la principal fuente de recursos. Las reflexio-
nes finales abren un debate sobre las cuestiones que se tendrian que
plantear ante la situacion actual de las finanzas locales; concretamente,
la necesaria reforma de la organizacion territorial, la indefinicién del
marco competencial que tienen actualmente los entes locales, la reforma
del modelo de financiacion, que con la crisis actual se ha hecho atin mas
necesaria, y la situacion del déficit, el endeudamiento y la solvencia de
los municipios.

Organizacion territorial y marco competencial
Este articulo presenta el marco constitucional y estatutario en materia

de régimen local. En primer lugar, en él se expone lo que establece la
Constitucién en materia de organizacion territorial y se hace referen-
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cia a las distintas sentencias del Tribunal Constitucional que otorgan
al Estado las competencias para sentar las bases de régimen local. En
segundo lugar, se destaca que el Estatuto de autonomia de Cataluiia
quiso ampliar el alcance competencial de la Generalidad en materia de
régimen local introduciendo aspectos relativos a la organizacion terri-
torial y las competencias de los entes locales, si bien la sentencia del
Tribunal Constitucional de 28 de junio sobre el Estatuto de autonomia
ha rebajado de forma sustancial el contenido del Estatuto de autono-
mia en materia de régimen local, ya que hace una interpretacion res-
trictiva del mismo. Finalmente, se hace referencia al desarrollo norma-
tivo posterior a la sentencia del Tribunal Constitucional y se destaca la
creacion del Consejo de Gobiernos Locales y del Area Metropolitana de
Barcelona.

Estructura del sector publico local en Cataluia. Incidencia en
la aplicacion del régimen de contabilidad publica y del control
interno y externo

Desde una perspectiva estructural y organizativa, se plantea el proble-
ma que supone la indefinicion del &mbito subjetivo que conforma el
sector publico local, que se agrava aiin méas con la entrada en vigor de
la Ley organica de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad finan-
ciera. En este sentido, el articulo hace un repaso de los entes que con-
forman el sector publico en el &mbito local y destaca la multiplicidad
de entes que hay en este &mbito en Cataluna. Acto seguido, el articulo
explica que la existencia de estos entes dificulta la aplicacion del régi-
men presupuestario y de control y destaca que es necesaria una tnica
regulacion del ambito subjetivo de los entes locales y el establecimiento
de criterios homogéneos para la asignacion de un ente concreto a la
entidad local que corresponda.

Los impuestos municipales: analisis y propuesta de mejora

Este articulo presenta un analisis de los impuestos locales en Catalufia
en comparacion con los del conjunto de entes locales espanoles. Primero
trata la evolucion de las fuentes de ingresos de los entes locales, y des-
pués analiza mas exhaustivamente cada uno de los impuestos que for-
man la hacienda de los municipios (el impuesto sobre bienes inmuebles,
el impuesto sobre actividades econémicas, el impuesto sobre vehiculos
de traccién mecanica, el impuesto sobre el incremento del valor de los
terrenos de naturaleza urbana, y el impuesto sobre construcciones, ins-
talaciones y obras) y la participacion en los impuestos estatales (IRPF,
IVA e impuestos especiales). El articulo acaba con una serie de propues-
tas y recomendaciones sobre como tendria que ser la imposicion local y
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destaca que debe centrarse en el impuesto sobre bienes inmuebles, cuyo
sistema de estimacion de valores catastrales se deberia revisar, y que la
participacion en el IRPF deberia tener mas relevancia y mas visibilidad
para la ciudadania.

Sostenibilidad ambiental y finanzas municipales

En este articulo se describen los instrumentos de fiscalidad ambien-

tal en las administraciones locales y se destaca que su uso tendria dos
objetivos claros: incentivar conductas mas ecoldgicas y reducir el peso
de los ingresos vinculados a nuevos desarrollos urbanisticos, poco sos-
tenibles ambientalmente. El autor expone los diferentes elementos que
configuran cada impuesto local desde una perspectiva de sostenibilidad
ambiental. A continuacion, hace una referencia especial a las tasas, que
en la hacienda local tienen una relevancia considerable y es donde los
municipios tienen mas margen de maniobra. En este sentido, destaca los
aspectos de las tasas que tienen que ver con la sostenibilidad ambiental,
como por ejemplo los incentivos para ahorrar agua, fomentar el reciclaje,
utilizar el transporte pablico o mejorar la movilidad urbana. El articulo
concluye que, por una parte, hay razones para argumentar un cambio

en la imposicién local, para enfocarla desde una perspectiva medioam-
biental, y por la otra, que en el campo de las tasas los municipios pueden
desarrollar muchas actuaciones que doten la hacienda municipal de una
optica medioambiental y de sostenibilidad.

Las subvenciones de nivelacién y las necesidades de gasto
municipal

El articulo presenta una metodologia de calculo del indicador de necesi-
dades de los entes locales. En un sistema de subvenciones de nivelacion,
el calculo de las necesidades resulta un elemento esencial para alcanzar
los objetivos fijados en cualquier sistema de financiacion que tenga por
objetivo alcanzar un modelo equitativo, eficiente. Los otros elementos
que deben tenerse en cuenta tienen relacion con la capacidad fiscal de
cada municipio. Este articulo presenta una metodologia alternativa de
calculo de los indicadores de necesidades basado en los factores de coste,
que pueden ser demograficos, sociales y econémicos, y en factores de
demanda. También presenta los resultados de estos indicadores para
los municipios de Cataluna y los compara con los utilizados en la distri-
bucioén de la participacion de los ingresos del Estado a los municipios y
los utilizados en el reparto del fondo de cooperacion local de Cataluna.
Para acabar, indica que cuando se plantee una reforma del sistema de
financiacion local se deberian tener en cuenta elementos que estimen de
forma objetiva las necesidades de gasto de los municipios.
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Reflexiones sobre la estimacion de los costes de los servicios
municipales

La contabilidad de costes debe servir para mejorar y evaluar la tarea de
la actividad ptublica, ya que conocer el coste final de un servicio es nece-
sario para tomar decisiones sobre su prestacion directa o sobre su posi-
ble externalizacion. El articulo expone la implantacion existente hasta
ahora sobre el calculo de costes en el mundo local, tanto en Espafia como
en Catalufia, y a continuacion explica los diferentes modelos de calcu-

lo de costes y hace una referencia especial al modelo que refleja costes
completos, que es el que presenta mas ventajas, si bien debido a su
complejidad presenta algunos inconvenientes. Los autores proponen las
cuestiones que deben tratarse previamente cuando se quiere implantar
un sistema de costes, como por ejemplo los objetivos que se tienen que
alcanzar, los servicios que se quieren analizar, la existencia de factores
de conflictividad en el proceso, el detalle al que se quiere llegar, los cam-
bios que puede suponer en la organizacion, su coste y la posible difusion
de los resultados del trabajo.

La deuda de las corporaciones locales: situacion y perspectivas

Durante los altimos anos la deuda de los entes locales en Cataluina no

ha crecido de manera importante, a diferencia de lo que ha sucedido en
el Estado y en el conjunto de comunidades autébnomas. En parte, esta
evolucion tan diferente se debe a las fuertes restricciones normativas del
endeudamiento local. Sin embargo, estas restricciones no se han mostra-
do del todo eficaces, porque han comportado un aumento de la morosi-
dad, un aumento de las poélizas de crédito y la acumulacion de facturas
impagadas. Aun asi, en el articulo se dice que la deuda local computada
desde una perspectiva amplia se sitiia cerca del 5% del PIB, valor que se
puede considerar sostenible. Ahora bien, es necesario tener presentes las
dificultades que comportara el cumplimiento de la nueva normativa de
estabilidad presupuestaria, que obliga a reducir el endeudamiento de los
entes locales. Es por ello que en este articulo se propone analizar las ex-
periencias nordicas de coordinacion de las politicas de financiaciéon para
mejorar las condiciones de acceso a los mercados.

La tutela financiera de los entes locales en el marco de la Ley
organica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera

En este articulo se expone el marco normativo de la tutela financiera
de los entes locales en Catalufia y los cambios que supone la nueva Ley
organica de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. En
particular, el autor explica las diferencias que hay entre el objetivo de
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estabilidad presupuestaria evaluado a partir de la capacidad o necesi-
dad de financiacién y los indicadores de solvencia que se calculan para
cada entidad local y que se utilizan para evaluar la tutela financiera de
los entes locales, y sefiala que estos tltimos proporcionan mucha méas
informacion sobre la situaciéon del ente local que un indicador macroeco-
noémico como la capacidad o necesidad de financiacién. En este punto
también hace referencia a la conveniencia de distinguir entre los obje-
tivos globales para el conjunto de entes locales y los individuales para
cada entidad local.
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Abstracts of the articles included
In this number

A diagnosis of the current situation of local authority finances
in Catalonia

This article gives an overall view of the financial situation of local au-
thorities in Catalonia. Its analysis of the current financial situation of
Catalan municipal councils focuses on the aim of detecting problematic
areas and proposing aspects to consider for the future of the regulatory
framework of local authorities. It describes the revenue and expendi-
ture of the municipalities in recent years, and their financial situation.
Regarding expenditure, it observes that municipalities devote most of
their expenditure to services that could be classed as typically municipal
and that this expenditure is principally current in nature. With regard
to revenues, the recession has brought about a drastic fall in revenues
deriving from taxes related with the real estate market, with the result
that the tax on real estate, which is very stable over time, has become
their main source of revenue. Its final considerations open a debate on
the questions that must be posed in view of the current situation of local
authority finances; specifically, the need for a reform of the territorial
organisation, the lack of definition of the powers currently held by local
authorities, the reform of the financing model, which has become even
more necessary as a result of the economic crisis, and the situation of
deficit and indebtedness and solvency of the local authorities.

Organisation of the territory and extent of powers
This article sets forth the constitutional and legal framework within

which the local authorities operate. Firstly, it examines the provisions of
the Constitution with regard to territorial organisation as well as refer-
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ring to the various decisions of the Constitutional Tribunal that give the
State the powers to establish the framework for the operation of local
authorities. Secondly, it focuses on the fact that the Catalan Statute of
Autonomy sought to extend the powers of the Generalitat with regard
to local administration introducing aspects concerning territorial or-
ganisation and the powers of local authorities, even though the decision
of the Constitutional Tribunal of 28 June on the Statute of Autonomy
substantially reduced its content concerning local authority regulation,
since it made a restrictive interpretation. Finally, the article looks at the
development of the regulatory framework subsequent to the decision by
the Constitutional Tribunal, highlighting the creation of the Consell de
Governs Locals (Council of Local Governments) and the Area Metropoli-
tana de Barcelona (Metropolitan Area of Barcelona).

Structure of the local public sector in Catalonia: its effect
on the application of the regulatory framework for public
accounting and on internal and external control

Starting from a structural and organisational standpoint, the article
examines the problem posed by the lack of definition of the subjective
scope of the local public sector, a situation made even worse with the
coming into force of the Organic Law on Budgetary Stability and Finan-
cial Sustainability. The article reviews the bodies that make up the public
sector in the local context and highlights the multiplicity of bodies within
it in Catalonia. It goes on to explain that the existence of these bodies
obstructs the application of the budgetary regime and control, stressing
that there is a need for a single regulatory framework applicable to local
authorities and for the establishment of homogenous criteria for assign-
ing a specific body within the corresponding local authority.

Municipal taxation: analysis and proposals for improvement

This article analyses local authority taxation in Catalonia in comparison
with that of Spanish local authorities in general. First it examines how
the sources of income of local authorities have evolved, and then it goes
on to analyse in greater depth each of the taxes levied by local authorities
(tax on real estate, tax on economic activities, tax on motor vehicles, tax
on increasing value of urban land, and tax on building, installations and
works) and their share of taxes imposed by the State (income tax, value
added tax and special taxes). The article ends with a series of proposals
and recommendations for the future of local taxation, notably that most
emphasis should be placed on the tax on real estate, with regard to which
the system for determining taxable values must be revised, and that local
authorities’ share of income tax must be given more importance and be
more visible to the public.
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Environmental sustainability and municipal finances

This article describes the environment-related tax measures in local
authorities and stresses that their use should have two clear objectives:
to encourage more environment-friendly behaviour and reduce the sig-
nificance of revenues proceeding from new urban development, which
are not environmentally sustainable. The author describes the various
different elements that make up each local tax from the standpoint of
environmental sustainability. The article goes on to make special men-
tion of the taxes that are particularly relevant to local finances and with
which local authorities have most room for manoeuvre. Amongst them,
it highlights the taxes pertaining to environmental sustainability, such as
incentives to save water, stimulate recycling and the use of public trans-
port and to facilitate urban mobility. It concludes that, on the one hand,
there are grounds to argue for a change in local taxation so as to pay
greater heed to environmental factors, and on the other, that municipali-
ties could implement many measures in the field of taxation that would
bring a perspective of sustainability to municipal fund-raising.

Equalisation subsidies and the needs of municipal expenditure

The article presents a method to calculate the indicator for the needs of
local authorities. In a system of equalisation subsidies, the calculation of
needs is an essential element to achieve the objectives set by any financ-
ing system that seeks to achieve an equitable, efficient model. The other
factors of which account must be taken are related to the fiscal capacity
of each municipality. The article presents an alternative method to calcu-
late the indicator of needs based on cost factors —which may be demo-
graphic, social or economic— and on demand factors. It also sets out the
results of these indicators for the municipalities of Catalonia and com-
pares them with those used for the distribution of the shared revenues
of the State to the municipalities, and those employed in the sharing of
local cooperation fund in Catalonia. Finally, it states that when a reform
of the local financing system is contemplated it must take account of ele-
ments that estimate municipal expenditure requirements in an objective
manner.

Observations on estimations of the cost of municipal services

Cost accounting must serve to improve and enhance the task of the
public services, since it is necessary to know the final cost of a service in
order to make decisions on whether to perform it directly or to consider
externalising it. The article describes the system so far used for calculat-
ing local authority costs, both in Spain and in Catalonia, and goes on to
explain the different models for cost calculations, with particular refer-
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ence to the model that reflects total costs, which is the one with most
advantages, even though its complexity implies some drawbacks. The
authors set out the issues that must first be dealt with when it is sought
to implement a costing system, such as the aims to be attained, the
services to be analysed, the existence of conflictive factors in the process,
the depth of detail to be obtained, the changes that might be involved in
the organisation, their cost and the possible dissemination of the results
of the work.

Local authority debt: situation and prospects

In recent years the indebtedness of local authorities in Catalonia has not
grown very much, in contrast with what has happened in Spain and in
the Autonomous Communities in general. In part, these differences are
due to the highly restrictive regulation of local authority debt. However,
these restrictions have not proved to be altogether effective, because
they have brought with them increases in delays in payment, an increase
in lines of credit and an accumulation of unpaid invoices. Nonetheless,
the article states that local authority debt computed on a broad basis
stands at about 5% of GDP, a figure that may be regarded as sustainable.
However, account must be taken of the difficulties that lie in the way of
complying with the new regulations for budgetary stability, which oblige
local authorities to reduce their debt. Hence, the article proposes an
analysis of the experience of Scandinavian countries in the coordination
of financing policies to improve conditions for access to the markets.

Financial tutelage of local authorities under the provisions of
Organic Law 2/2012, of 27 April, concerning budgetary stability
and financial sustainability

This article describes the regulatory framework for the financial tutelage
of local authorities in Catalonia and the changes implied by the new Or-
ganic Law of budgetary stability and financial sustainability. In particu-
lar, the author explains the differences there are between the aim of bud-
getary stability evaluated on the basis of capacity or need for financing
and the solvency indicators which are calculated for each local authority
and which are used to assess the financial tutelage of local authorities.
The author goes on to note that the latter provide much more informa-
tion on the situation of a local authority than a macroeconomic indicator
such as the capacity or need for financing. In this regard the article also
refers to the desirability of distinguishing between overall aims for local
authorities in general and those that are specific to particular munici-
palities.
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