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que el lector té a les mans estudia en profunditat la

situacio actual de les hisendes municipals. | ho fa
analitzant, en primer lloc, la situacié de crisi financera que,
com a consequiéencia de la caiguda dels ingressos, patei-
xen en I'actualitat un bon nombre d’ajuntaments catalans.
Tanmateix, com ha assenyalat el professor Joaquim Solé
Vilanova, coordinador del “Dossier”, nitots els ajuntaments
estan en una situacioé tan greu ni tots els ajuntaments estan
bé. | les malalties i remeis que puguem comentar no s’han
d’aplicar necessariament a tots els ajuntaments, perque
no tots estan malalts. La salut financera dels ajuntaments
també depén d’alla fins on es van arriscar, de la sort que
van teniri, sobretot, de la rapidesa amb que van reaccionar
en el moment en qué va apareixer la crisi econdmica el
2008. Reaccionar el 2008 no és el mateix que haver reac-
cionat després de les eleccions municipals de maig del
2011, o a 'hora de preparar el pressupost del 2012. En
aquest cas, s’han perdut quatre anys preciosos per canvi-
ar d’actituds i adoptar mesures.

En segon lloc, la caiguda d’ingressos municipals ha posat
en evidencia la gestié deficient o, com a minim, millorable
delsingressos municipalside I'lBI, en particular, que repre-
senta més del 60% del ingressos impositius i més del 20%
dels ingressos no financers municipals. A més, no sempre
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els gestors locals han tingut en compte els preus i les taxes
com un element més de finangament i de gestié dels ser-
veis, especialment en les epoques de bonanga en que els
ingressos per impostos sobre I'activitat immobiliaria eren
facils d’obtenir.

Quan s’observa i es compara el sistema de finangament
municipal espanyol amb els models d’altres paisos (I'anglo-
saxo, el nordic o el germanic) s’arriba, pero, a la conclusioé
que el nucli del model actual espanyol no és obsolet, sind
que té moltes virtuts. Aixo no vol dir que no hi hagi elements
que requereixen ser reformats.

Crisi, gestio i reforma sén, doncs, els tres eixos centrals del
“Dossier” d’aquest numero de la Revista Economica de Ca-
talunya, que es tanca amb una taula rodona amb dos alcal-
des significatius pel seu paper en les associacions muni-
cipalistes catalanes i espanyola: Ferran Bel, alcalde de
Tortosa, i Marti Carnicer, alcalde del Vendrell. Acompanyats
per Joaquim Solé Vilanova i pel periodista Josep M. Ureta,
analitzen la situacio dels ajuntaments, molt millor ara del que
sembla perqué han estat fent els deures que ha calgut. A
més, s’hi debaten també els problemes que comporta I'lBI
i, particularment, la gestié cadastral dels immobles. B






Joaquim Solé Vilanova
Catedraticd’'Hisenda Publica

Director del Master en Hisenda Autonomica i Local
Universitat de Barcelona

mb I'esclat de la bombolla immobiliaria, els in-

gressos de la hisenda municipal han experimen-

tat una caiguda considerable des del 2008, crisi

ue perdura el 2013 i que pot encara tardar a

recuperar-se. Aquesta caiguda ha posat en evidencia la gestio

deficient o, com a minim, millorable dels ingressos municipals

derivats de I'IBI, les taxes i els preus, i 'endeutament. La crisi

econdomica ha portat també els governs municipals i les asso-

ciacions municipalistes a reclamar amb forga la reforma de la

Llei estatal d’hisendes locals. Aquesta reivindicacio s’ha fet més

forta durant la crisi econdmica. S’ha dit, unai altra vegada, que

“el model esta obsolet”, perd s’ha entrat poc en els detalls 0 en

com s’aplicava aquest model, o si se’'n podia millorar I'aplicacio
en la part que depenia dels mateixos ajuntaments.

En aquesta Introduccié del “Dossier” de la Revista Economica
de Catalunya dedicat a “Hisenda local: gestio, crisi i reforma”,
s’exposen els motius de I'elecciod dels diferents articles, amb els
continguts que se’n desprenen.

Joaguim Solé Vilanova ofereix, en primer lloc, una panoramica
de 'actual crisi financera municipal, les seves causes i algunes
de les solucions. A continuacio, Cristina de Gispert i Maite Vilal-
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ta, al'article “Els ingressos municipals durant el periode 2005-
2012: comparacié Catalunya-Espanya”, mostren els pesos de
les diferents fonts d’ingressos municipals i la seva evolucié en
els anys de bonanca i els anys de crisi, i fan una comparacio
entre els municipis en el conjunt d’Espanya i els de Catalunya.
Acontinuacio, Josep M. Duran, a “Laimposicié municipal sobre
activitats economiques”, es gliestiona I'existeéncia de I'lAE i es
decanta per la seva supressié. Valenti Pich, des de la visié d’un
assessoreconomic d’empreses, es pregunta a “Exemples con-
flictius concrets en I'aplicacio dels tributs locals” per aspectes
conflictius de la imposicié municipal, en alguns casos resolts i,
en d’altres, dictaminats pels tribunals, en un sentit o un altre,
perd no necessariament resolts.

JordiMabras, des del sector bancari, escriu “Labancai el sector
public local”. Es tracta de visionar I'endeutament local des del
cantd del sector bancari per posar de relleu que tot ha canviat, i
cal ser-ne conscients des del sector public local: elnombre d’en-
titats financeres, les facilitats de credit i les maneres de treballar
entre les entitats locals i els bancs. Centrada a Barcelona, Pilar
Solans explica molt graficament a I'article “Les finances de Bar-
celona: 21 anys de finances municipals”, una historia reeixida de
redregament de la situacié financera derivada de les inversions i



el finangament extern necessari per dur a terme els Jocs Olim-
pic, fins a la crisi actual, viscut tot des de la trinxera.

Catalunya té una hisenda singular en una area singular: I'area
metropolitana de Barcelona, que disposa d’una entitat supra-
municipal amb el mateix nom, ’AMB, on la capital té un terme
petit, la zona té un continuum urba densament poblat, i amb
una gran mobilitat de la poblacié que exigeix la prestacio d’al-
guns serveis de manera mancomunada. Nuria Bosch i Marta
Espasa, a “El financament metropolita: el cas de Barcelona”,
n’analitzen la governancga, atés que és una entitat d’eleccio in-
directa, i el finangament, on es destaca com a fonts singulars
un recarrec sobre I'IBI, Unic a Espanya, i les aportacions dels
municipis integrants de I’entitat supramunicipal.

La crisi financera dels municipis no ha vingut solament per la via
dels ingressos, sind també per com s’han gestionat economi-
cament els serveis. Entre moltes altres coses, la bona gestio
dels serveis requereix un metode i un habit de calcul de costos
que els municipis catalans o espanyols practicament no han
tingut. Maite Carol i Joan Pamies, a “Els costos dels serveis
municipals: estat de la qUesti¢”, expliquen aquesta situacié de
crisi que comporta una necessitat creixent de conéixer els cos-
tos i unes reformes de I’Administracio local, impulsades pel
Govern central amb més o menys criteri, que també posen en
primer plal’analisicomparada dels costos dels diferents serveis
municipals. Els autors fan una descripci¢ detallada del métode
full cost, pel qual opten, atesos els rapids resultats i la seva fa-
cilitat d’Us.

Des d’una visié encara més amplia que la que pot donar el
calculimprescindible dels costos dels serveis municipals, Jordi
Joly, a “Barcelona, un nou model de gestié econdmica perauna
politica de futur”, comenta com es pot sortir dels vicis actuals
per anar a una gestié economica que, no cal dir, disposi de
bones practiques pressupostaries, comptables, de planificacié
financerai de control de costos i de I'eficacia dels ingressos i de
la despesa. Una politica que s’anticipi als esdeveniments i me-
suri I'impacte en I'entorn economic.

Jordi Barios, Esther Pallarols i Anna Tarrach, a “Regles fiscals i
estabilitat pressupostaria: arguments i resultats”, analitzen els
diferents tipus de fiscal rules, tant a escala internacional com de
I’Estat espanyol, en aquest cas provocat per la progressiva le-
gislacio sobre estabilitat pressupostaria (2001, 20061 2012) i la
mateixa crisi econdmica actual. La combinacio de les normes

d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat generades pel Go-
vern estatal en els darrers dos anys, I'intent de reforma (recen-
tralitzacio!) de I’Administracié local, sense un nord clar de gestio
economica i les noves mesures del control intern suposen una
pressid sobre els gestors econdmics i, en especial, sobre els
interventors. Aixo és el que posa de relleu Maria Petra Saiz en
el seu article, “La reforma local: incidencia en I'estabilitat pres-
supostaria i el control intern”.

El “Dossier” conclou amb una taula rodona, titulada “Els ajun-
taments catalans han sabut reaccionar davantla crisi’, amb dos
alcaldes significatius pel seu paper en les comissions de finan-
cament local dins de les associacions municipalistes catalanes
i espanyola: Ferran Bel, alcalde de Tortosa, i Marti Carnicer, al-
calde del Vendrell. Es tracta de dos politics locals amb una
llarga experiencia i amb un discurs de fons ple de sentit comu.
Acompanyats per Joaquim Solé Vilanova, i amb un debat enre-
gistrat i transcrit —amb frescor i gracia— pel periodista Josep M.
Ureta, parlen tots ells, amb franquesa i sentit comu, de la situ-
acié dels ajuntaments, molt millor ara del que sembla perque
estan fent els deures que calia. Tots tres debaten també els
problemes que comportal’IBli, particularment, la gestié cadas-
tral dels immobles. La lectura d’aquesta taula rodona il-lustrara
i entusiasmara el lector. W
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MUN ICIPAL
CRISI ECONOMICA
1 CRISI DE GESTIO

Joaquim Solé Vilanova
Catedraticd’Hisenda Publica

Director del Master en Hisenda Autonomica i Local
Universitat de Barcelona

‘objectiu d’aquest article és descriure els factors

que han desencadenat la crisi financera municipal

en lavessant dels ingressos, analitzar quins factors

de la gestio d’aquests ingressos poden haver agu-
ditzat la crisi, justificar la bondat d’'un model de financament,
“que no esta obsolet” i proposar reformes puntuals del sistema
d’ingressos municipals.

Factors que provoquen el descens

dels ingressos municipals

A partir del 2008, quan esclata la bombolla immobiliaria a Ca-

talunya i Espanya, la crisi econdmica que se’n deriva provoca

una profunda caiguda dels ingressos de la hisenda municipal
que perdura el 2013 i que pot encara tardar a recuperar-se.

Aquesta caiguda d’ingressos es percep en diverses fonts de

finangament municipal:

e Els impostos sobre I'activitat immobiliaria: I'impost so-
bre construccions instal-lacions i obres (ICIO) i 'impost so-
bre I'increment del valor dels terrenys de naturalesa urbana
(IITNU), 'anomenada plusvalua. L'impost sobre construcci-
ons té una caiguda vertical, absoluta, a tots els municipis.
Si la construccio s’estanca, la recaptacid de I'impost no
solament es redueix a zero, sind que s’ha donat el cas de
ser negativa perque els primers anys de crisi alguns ajunta-
ments han hagut de retornar part de I'impost recaptat als
promotors que es desdiuen de fer I'obra projectada. Els
ingressos de la plusvaluatambé han caigut, pero menys. Tot
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i que a partir del 2008 la construccio ha estat practicament
nul-la, ha continuat havent-hi, encara que moltes menys,
transaccions d’'immobles (com ara compres de pisos de
segonamailocals comercials, vendes forgades dels estocs
de les entitats bancaries o desnonaments).

Elsingressos per venda de patrimoni. Els municipis amb
zones d’expansié urbana van tenir una font extraordinaria
d’ingressos amb la venda de sol municipal que obtenien de
les requalificacions de terrenys de rustic a urba edificable. A
partir del 2008, aquest queda per vendre i el seu valor cau
notablement. Pero I'efecte més negatiu en les finances mu-
nicipals es déna en aquells municipis on els ingressos deri-
vats de la venda de sol —no venut- havien de financar unes
inversions en equipaments municipals. Malgrat que era cla-
ra la gravetat de la crisi, molts ajuntaments van tirar enda-
vant les inversions sense haver venut el sol que les havia de
financar. Per tant, aix0 genera un deute, pero el més greu és
que, encara que un dia es vengui aquest sol, el seu valor és
jael 40, el 50 o el 60% més baix, la qual cosa ha generat un
deficit i un endeutament conseglient que pot serimportant
per ales finances municipals.

Les taxes i els preus publics per serveis. Amb la crisi,
diversos serveis municipals culturals (escoles de musica) i
esportius (piscines i spa), perd també socioeducatius (es-
coles bressol), han perdut consumidors per la reduccié de
capacitat econdmica dels usuaris potencials. Aixd ha gene-
rat notables déeficits financers en els serveis, que han obligat



a reduir-ne I'oferta, i ha portat a un incompliment de les
expectatives de finangcament que havien de financar I'amor-
titzacié del deute que va fer possible la inversio.

e Laparticipacio o subvencio estatal. Toti que els ingressos
propis (impostos, taxes i preus i ingressos patrimonials) dels
ajuntaments son el 60% dels ingressos totals no financers, la
participacio en impostos de I'Estat representa de mitjana un
25% dels ingressos municipals. La participacié de I'Estat
esta ligada a la recaptacio dels impostos estatals (IRPF,
ISOC, IVAI IESP) i aguesta va tenir una forta caiguda el 2008
i el 2009, que els municipis també van haver de suportar. El
més dur per als governs municipals va ser que I'Estat els va
avancar bestretes sobre la base d’uns pressuposts estatals
d’ingressos molt optimistes (gpoca dels brots verds) i dos
anys després, el 2010 i el 2011, s’anuncia als ajuntaments
que han de retornar una part de les bestretes avancades. De
fet, aquestes bestretes les han de retornaren 5 0 10 anys i
mentrestant computen com a deute municipal.

e Les subvencions especifiques de la Generalitat. La Ge-
neralitat cofinanga un munt d’activitats i inversions munici-
pals. La crisieconomicaila crisi mateixa del model de finan-
cament de la Generalitat ha provocat una situacié financera
excepcionalment dificil per a la Generalitat, que s’ha vist
obligada a reduir les subvencions corrents i de capital amb
I'agreujant que la reduccié s’ha comunicat diverses vega-
des als ajuntaments molt més enlla de l'inici de I'activitat i
que els pagaments s’estan fent efectius amb dos anys o
més de retard. Aix0 representa un cost financer addicional
per als ajuntaments no inferior al 10% de la subvencié com-
promesa.

e Els préstecs o operacions de credit. Les possibilitats
d’endeutament s’han reduit per diferents motius. Els pro-
ductes financers (polisses per tresoreria, préstecs a mitja
termini o renting) han minvat, el cost del diner ha augmentat
iles condicions queimposen les entitats financeres sén més
dures que abans.

Finalment, cal posar de relleu dos aspectes sobre el descens dels
ingressos municipals: primer, els ingressos per IBI no han caigut.
Al contrari, en alguns ajuntaments han augmentat, i el volum
agregat de recaptacio de Catalunyai Espanya haaugmentat tots
aquests anys de crisi economica. Aixo significa que I'estabilitat
dels ingressos de I'IBl ha estat molt positiva per a les finances
municipals. Segon, la situacié de crisifinanceraha estatmés greu
en aquells municipis on es va apostar pels ingressos i impostos
derivats de I'activitat immobiliaria dins el municipi en lloc de po-

La situacio de crisi ha estat més
greu en aquells municipis on
es va apostar pels ingressos 1
impostos derivats de Uactivital
immobiliaria en lloc de potenciar
la capacitat i Uesfore fiscal en UIBI

tenciar la capacitat i I'esforg fiscal en I'lBl. Gravar els promotors
de la construccié tenia un cost politic molt menor que gravar els
contribuents-votants del municipi propietaris d'immobles. La si-
tuacié encara ha estat més dificil en aquells ens locals on un in-
grés extraordinaricom I'lCIO va servir per crear nous serveis amb
despesa recurrent en lloc d’inversions sense cost de manteni-
ment posterior. En plena crisi de la construccid, no hi ha aquests
ingressos extraordinaris i els serveis s’han hagut de reduir. La
gravetat arribaal’extrem en alguns municipis en que amb aquells
ingressos es va reclutar personal funcionari que ara continua en
plantilla i no se sap com pagar-lo.

La gesti6 ineficient de determinats ingressos

La caiguda d’ingressos municipals derivada de la crisi econo-
mica ha posat en evidencia la gesti¢ deficient o, com a minim,
millorable dels ingressos municipals derivats de I'lBI, les taxes i
els preus, i 'endeutament.

La capacitat fiscal de I'IBl, una mesura desigual i insufi-
cient. L’IBl representa més del 60% dels ingressos impositius i
més del 20% dels ingressos no financers municipals. L'IBl és un
impost estable i no evadible, perd requereix una tasca addicio-
nal que no requereixen altres impostos com I'lRPF o I'IVA, que
és la d’assignar un valor fiscal als immobles, el valor cadastral.
En les revisions cadastrals, el valor cadastral s’assigna a cada
un dels immobles d’'un municipi, i els anys que el municipi no
revisa el valor dels immobles s’actualitza de manera lineal per
llei de pressupostos de I'Estat. Aquesta actualitzacié de valors
va passar de ser un 5% durant uns anys a ser d'un 2% fins fa
pocs anys, i a ser del 0% en els darrers dos anys.

La legislacio estatal d’hisendes locals havia establert que els
valors dels immobles s’havien de revisar cada 10 anys, pero
com, que aixo s’incomplia, es va reformar la llei perqué digués
quelcom absurd: “ientot cas a partir dels 10 anys”. Actualment,
aquest incompliment de les revisions cadastrals és tan gran
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Les taxes 1 els preus son un
mstrument necessanri, tant pels
recursos que aporten al pressupost
munacipal com pel suport que
poden donar a la gestio del servei 1
a Uoptimitzacio de la demanda

que, per exemple, a Catalunya, el 66% dels municipis famés de
15anys que no’hanrevisat. Aixo passatotiels fortsincrements
anuals dels valors de mercat fins al 2007, i després de la caigu-
da devalors dels darrers cinc anys. Aquesta manca de revisions
cadastrals cada 10 anys, que podria ser de manera rotatoria a
tots els municipis de Catalunya i Espanya, ha comportat un
desaprofitament de la capacitat fiscal de I'|Bl. D’'una banda, els
valors cadastrals de les unitats urbanes sén, en general, baixos
i, de I'altra, les modificacions o millores que molts immobles
poden haver sofert poden no estan introduides en el cadastre.

A part del desaprofitament que es fa de la capacitat fiscal po-
tencial de I'IBl, la manca de revisié cadastral genera unes greus
inequitats o uns greuges comparatius entre contribuents propi-
etaris d’unitats urbanes del mateix municipi 0 entre municipis.
La inequitat entre contribuents de diferents municipis dins de
Catalunya es ddna perqueé els valors cadastrals s’utilitzen tam-
bé en impostos de la Generalitat (impost de successions i do-
nacions, impost sobre transmissions patrimonials i impost so-
bre el patrimoni) i aquells immobles que no han estat revisats,
per exemple des del 1985, tenen uns valors fiscals notablement
més baixos que aquells que s’han revisat el 2013. Atés aquest
greuge potencial, la Generalitat s’ha vist obligada a confeccio-
nar una taula de coeficients multiplicadors, revisada cada any,
que vandel’1,0 al 4,0 i que augmenten segons els anys que fa
que el municipi no ha fet unarevisio cadastral (un exemple mos-
traeltenim ala provincia de Barcelona: al municipi de Moia, que
el varevisar el 2010, se li aplica un coeficient de I'1,0 i al muni-
cipi de Martorell, que el va revisar per Ultima vegada el 1987, se
li aplica el coeficient 4,15, el més alt de la provincia).

Finalment, cal deixar constancia que lamanca de revisié cadas-
tral genera uns efectes perversos en la participacié que es rep
de I'Estat, pels quals resulten afavorits precisament els munici-
pis que fa anys que no revisen els valors dels seus immobles.
Som davant un veritable desori fiscal, impresentable davant un
forum internacional.
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La utilitzacié de taxes i preus per serveis. Les taxes i els
preus publics als usuaris de serveis municipals sén una bona
font de finangament municipal, sobretot quan es tracta de ser-
veis culturals (escola de musica), ludics (espectacles de lafesta
major) o esportius (piscines o Us de camps esportius). Perd
poden ser-ho també en determinats serveis socials (assistencia
domiciliaria o residencies de gent gran) o educatius (escoles
bressol). Que I'usuari pagui per una part, o per bona part, del
cost del servei pot ser també una forma justa de finangar-lo
(principi del benefici), i d’aquesta manera restar pressio als im-
postos municipals (principi de capacitat de pagament) que pa-
guen tots els contribuents que no necessariament utilitzen el
servei. | el pagament d’un preu o taxa per part de I’'usuari no esta
renyit amb poder establir una bonificacié o descompte si es
pertany a un grup social de renda baixa (com ara una part dels
jubilats o aturats), sempre que aguesta pertinenca sigui facil de
comprovar periddicament. Quan aquesta comprovacio es dei-
xi de fer perqué esdevé costosa es pot generar una nova ine-
quitat, com de fet esta passant a molts ajuntaments.

Les taxes i els preus sén un instrument necessari, tant pels re-
Cursos que aporten al pressupost municipal com pel suport que
poden donar ala gestio del serveiial’ optimitzacié de lademan-
da. Les taxes i els preus permeten moderar la demanda, perd
també incentivar-la si cal. El preu minim o tiquet moderador
ajuda aracionalitzar molt la demanda d’uns serveis en els quals
mai no s’ha de confondre preu gratuit amb cost nul. Els preus i
les taxes fan possible discriminar preus per hores punta o vall
(piscinesitransport urba), entre residentsinoresidents (escoles
de musica i bressol).

No sempre els gestors locals han vist els preus i les taxes com
un element més de finangament i de bona gestio, especialment
en les epoques de bonanga en que els ingressos per impostos
sobre activitatimmobiliaria eren de facil obtencio en alguns mu-
nicipis. Les taxes i els preus publics aplicats sobre els usuaris
son adequats en tots els nivells de govern, perd en especial el
municipal.

Els préstecs o I’endeutament: el perill de la il-lusié fiscal.
Els préstecs o I'endeutament per inversions es poden justificar,
jaque el benefici de lainversio pot ser costejat no solament pels
contribuents del moment en que es decideix la inversio, sind
tambeé pels beneficiaris de les inversions dels propers anys. Aixo
permet al gestor justificar I'endeutament com a mitja de finan-
¢ament dels equipaments. Perd es pot arribar a un abus



d’aquest recurs, en especial en epoques de bonanga economi-
ca, gue sén més propicies a fer creure que labonanga pot durar
sempre i, per tant, a pensar que I'amortitzacié dels préstecs
sera no solament possible sind facil. Aixd en certa manera és el
que hapassat en els darrers anys, en quée, per acabar-ho d’ado-
bar, I'obtencid de recursos financers era relativament facil, ja
que el sector financer disposava de molta liquiditat.

Legalment, els préstecs tenen i han tingut uns limits raonables,
perd no sempre s’han complert. La qUestié és que, quan no
s’han respectat, s’ha hagut de establir un pla de sanejament i
aquest pla, de vegades, no s’ha complert ni el primer any.

Per endeutar-se cal una certa prudencia i cal exigir als gestor
publics una prudencia més gran que a les mateixes families, ja
que una familia respondra sempre pel préstec fins que 'hagi
retornat. En canvi, el gestor municipal deixa de respondre pel
préstec a partir del moment en que, de manera voluntaria o
forcada per les eleccions, deixa d’estar davant del govern mu-
nicipal. Per tant, la prudéncia en el nombre, volum, tipus i dura-
da dels préstecs és necessaria. | la planificacié financera és
imprescindible. En primer lloc, per garantir la solvencia del go-
vern local, perd en segon lloc per evitar la il-lusio fiscal que facil-
ment es genera en els politics i en els ciutadans: es tendeix a
subvalorar el cost del servei si, mitjangant un préstec, se’n pos-
posa el pagament en forma d’'impostos o preus, i més quan hi
ha una certa cultura de la subvencio, perque les transferencies
sén part del finangament dels serveis municipals.

La hisenda municipal, per les seves dimensions, no genera pro-
blemes macroeconomics amb I'endeutament, ja que aquest
representa menys del 5% de I'endeutament public. Aixd no vol
dir que els pressuposts d’ingressos i despesa municipals no
s’hagin d’aprovar equilibrats, i que qualsevol desequilibrien les
liquidacions calgui subsanar-lo immediatament en I'exercici
posterior a la manifestacié comptable del deficit. Per tant, I'en-
deutament de cada municipi ha de tornar a limits raonables no
per raons d’estabilitat macroeconomica sind per raons de sol-
vencia, que evitin sempre la necessitat d’un rescat, i per raons
d’eficiencia, que evitin una sobredemanda perqué s’infravalo-
ren els costos.

Hi ha una rad d’etica publica per exigir limits a I'endeutament.
Tots els equips de govern, i totes les generacions que represen-
ten, han de tenir el dret a decidir un minim nivell d’inversions.
Quan els governs precedents s’han endeutat en excés, al nou

govern liresulta impossible fer noves inversions finangades amb
préstecs a llarg termini perqué superaria els limits legals i proba-
blement els de solvéncia. Aquesta situaciod s’ha fet evident els
darrers anys i en I'actual legislatura dels ajuntaments.

Una ultima observacio que es podia fer a 'inici d’aquest article
i que no s’ha fet és que cada ajuntament és un moén. Cada
ajuntament és com una persona que necessita 0 No necessita
anar al metge. Hi ha pacients amb un simple constipat en epo-
ca de fred i pacients amb pneumonia lleu 0 amb pneumonia
greu. Amb els ajuntaments passa igual. Per tant, ni tots els
ajuntaments estan en una situacié financera greu ni tots els
ajuntaments estan bé. | les malalties i remeis que puguem co-
mentar no s’han d’aplicar necessariament a tots els ajunta-
ments perqué no tots estan malalts. | la salut financera dels
ajuntaments també depén del que es van arriscar, de la sort que
van tenir i, sobretot, de la rapidesa amb que van reaccionar en
el moment en que va apareixer la crisi econdmica el 2008. Re-
accionar el 2008 no és el mateix que haver reaccionat després
de les eleccions municipals del maig del 2011, a I’hora de pre-
parar el pressupost del 2012. En aquest cas, s’han perdut qua-
tre anys preciosos per canviar d’actituds i adoptar mesures.

La bondat de I’actual model de financament

Sovint des dels governs municipals i les associacions munici-
palistes es reclamalareformade la llei estatal d’hisendes locals.
Aquesta reivindicacio s’ha fet més forta durant la crisi economi-
ca. S’hadit, unaialtravegada, que “elmodel estaobsolet”, perd
s’ha entrat poc en els detalls 0 en com s’aplicava aquest model
o si se’n podia millorar I'aplicacié en la part que depenia dels
mateixos ajuntaments. No cal descartar tampoc que, en época
de crisi economica greu, el primer que es busqui siguin soluci-
ons fora i, amb I'eufemisme de reclamar una reforma, el que
s’estigui demanant sigui simplement més recursos de I’Admi-
nistracio estatal.

’actual model de finangament municipal, catala o espanyol, és
I'establert per la Llei estatal 39/1988, reguladora de les hisen-
deslocals, i per posteriors reformes que aconsellaren recollir-ho
tot en dos textos refosos en forma de reials decrets legislatius
el 2004 (hisendes locals i cadastre immobiliari). Quan observem
icomparem el sistema de finangament municipal espanyol amb
models d’altres paisos (I'anglosaxd, el nordic o el germanic)
arribem a la conclusié que el nucli del model actual espanyol no
€s obsolet, sind que té moltes virtuts. Entre les seves virtuts cal
destacar les seglients:
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Un tmpost que es podia haver
creatl per a la hisenda municipal
és litmpost sobre estances en
establiments turistic, és a dir
l'anomenada taxa turistica

1. Lexisténcia d’impostos diversos. La hisenda municipal
gaudeix de diferents impostos. A diferencia de les finances
locals d’alguns paisos anglosaxons, que sovint tenen només
unimpost sobre la propietat immoble, els municipis espanyols
disposen de I'lBIl (immobles urbans i rustics), de I'|AE, de I'im-
post sobre vehicles, de I'impost sobre construccions i de I'im-
post sobre I'increment de valor dels terrenys urbans. Aixo
déna una innegable flexibilitat per tal que cada municipi apro-
fiti la combinacié d’'impostos més adient a les seves bases
fiscals potencials.

2. P’autonomia fiscal. D’altra banda, els governs municipals
poden exercir la seva autonomia fiscal o tributaria mitjancant la
fixacié del tipus de gravamen sobre la base imposable o liquida-
ble (cas de I'lBl, I'lCIO i I'impost sobre I'increment de valor dels
terrenys) o d’un coeficient multiplicador sobre les quotes mini-
mes (cas de I'lAE i de I'impost sobre vehicles), amb uns topalls
maxims i minims. En el cas de I'IBI, aquests topalls son extraor-
dinariament ampilis, la qual cosa permet als municipis exercir
I’autonomia tributaria gairebé com si els limits no existissin.

3. Limpost sobre béns immobles com a principal figura
tributaria. L'IBI urba representa més del 50% dels ingressos
impositius de la hisenda municipal catalanaiespanyola. LBl és
un impost que grava segons la propietat immoble de qué es
disposa. La base és facilment identificable, no evadible i d’una
gran estabilitat. Limpost és una figura clarament potenciable
sempre que es millori la gestid cadastral o la identificacié i la
valoracio dels immobles urbans.

4. Lestaxesiels preus publics per serveis municipals. Les
taxes i preus per la utilitzacié del domini public i per I'is o con-
sum de serveis municipals han tingut sempre una notable im-
portancia en la hisenda municipal catalana i espanyola, ja que
la capacitat de decisi¢ sobre el volum dels impostos era molt
minsa fins als anys vuitanta i, per tant, una de les poques vies
per decidir el volum d’ingressos propis era la d’establir taxes o
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preus publics. Aixo va fer que, a partir del 1979, quan es cons-
titueixen els ajuntaments democratics, s’inicii un creixement en
la despesa en serveis personals (culturals, esportius, ludics)
prestats pels governs locals, que en part és finangada per taxes
i preus publics. Aquesta font d’ingressos ha sofert una certa
congelacié en els periodes de boom immobiliari pero ara en
plena crisi econdomica esta recuperant posicions dins del pres-
supost d’ingressos municipals.

5. Les participacions i subvencions incondicionades im-
portants. Les transferencies incondicionades procedents de
I'Estat o de la Generalitat permeten complementar els ingres-
S0S propis municipals i donar una notable elasticitat al conjunt
d’ingressos municipals. Aquestes participacions o subvenci-
ons incondicionades representen més del 25% dels ingressos
totals no financers i poden ser gastats de la manera en que el
govern municipal creu més convenient. La participacioé o sub-
vencioé de I'Estat (PMTE) és en volum molt més important que
la de la Generalitat (FCLC). Representa una proporcioé de 35 a
1 en municipis grans i de 6 a 1 municipis petits.

6. El dret a ’endeutament. Els governs locals tenen dret en
general a sol-licitar préstecs a curt i llarg termini en el mercat fi-
nancer. El nivell d’endeutament d’un ajuntament té uns limits
globals relacionats amb els ingressos corrents, pero els prés-
tecs no estan supeditats a I'aprovacié previa per part d’una
administracié publica superior, ni al fet que aquesta administra-
cio aprovi la inversio per la qual es vol fer I'operacié de credit.
Les autoritzacions previes només es requereixen quan el muni-
cipi supera uns determinats limits establerts per la llei.

Les reformes puntuals necessaries

Que abans s’hagi dit que el nucli del model de finangament
municipal continua sent valid no vol dir que no hi hagi elements
que requereixen ser reformats.

Els impostos. L'impost que requereix una reforma del calcul
deles seves bases, i possiblement una potenciacié de larecap-
tacio, és I'impost sobre vehicles de traccid mecanica, encara
conegut com a impost de circulacié perque formalment el seu
pagament autoritza a circular per les vies publiques. Aquest
impost que actualment es determina sobre la base dels cavalls
fiscals del vehicle hauria de passar a ser calculat d’acord amb
el valor de compra del vehicle nou, el grau d’emissions de CO,),
i potser I'edat del vehicle, perd per incentivar un efecte renove
a partir dels 10 anys.



Un impost que es podia haver creat per a la hisenda municipal
és I'impost sobre estances en establiments turistic, és a dir
I'anomenada taxa turistica. Aquest impost existeix a Frangaia
altres paisos com a impost potestatiu a escala municipal. A
Catalunya, I'impost el va crear la Generalitat el 2012 com a
impost propi, tot i haver establert una participacio territorialitza-
da del 30% per als municipis. Atesa la despesa publica local
addicional que tenen els municipis turistics, aquesta era una
hipotética via complementaria de financament per als municipis
amb allotjaments turistics, perd de moment només hi participa-
ran de manera minoritaria.

Hi ha I"opcié d’un impost sobre I'ocupacié dels habitatges;
de fet, hiha dues opcions contraposades. Una primera alter-
nativa, sovint comentada, és I'impost per la desocupacio
d’habitatges, és a dir, un impost que gravi els habitatges
buits, amb el cost de gestié i comprovacié periodica que el
fetimposable requereix. Aqui, hijuga I’objectiu d’una politica
d’habitatge activa dins del sector privat. De fetla Llei 51/2002
ja té en consideracié aquesta possibilitat en forma de recar-
rec sobre I'IBl, figura que no s’ha dut a la practica, ja que no
s’ha aprovat —deliberadament- el reglament que ha de con-
cretar el fet imposabile.

Es curiés que alguns paisos (Franca i el Regne Unit) tenen una
figura oposada que se centra en I'ocupacié permanent, no la
de les segones residencies, de families o persones empadro-
nades que tenen dret a fer Us dels serveis educatius, socials i
culturals del municipi d’una forma diferent als no residents.
Franca té un tribut addicional (taxe d’habitation) a I'impost so-
bre els immobles (taxe fonciere). La Gran Bretanya té un impost
sobre la propietat immoble residencial (council tax) determinat
segons bandes o intervals de valor de la propietat, perd amb un
descompte del 25% si el pis només I’'ocupa una persona adul-
ta i del 50% si el pis 0 casa no I'ocupa permanentment cap
persona adulta empadronada a I'immoble.

Finalment, tenim I'impost sobre activitats economiques (IAE),
que grava el benefici presumpte de les empreses. Des del 2003,
aquest impost només grava les empreses que facturin més
d’un milié d’euros. Aixo vol dir que en els darrers onze anys ja
no han estat gravades les empreses individuals i les petites
empreses, fet que ha representat una gran desinformacio per
als ajuntaments que podien col-laborar en la tasca d’identifica-
ci6 de negocis dins el municipi. Les reformes proposades per a
aquest impost son per a tots els gustos: el sector negocis pro-

posa la supressio de I'lAE i el sector public local proposa man-
tenir la situacié actual o bé tornar a I'|AE per a tots els negocis
petits o grans, tot i que el cost de gestié de I'impost per als
negocis petits és molt elevat.

Aquesta situacié de dispersio de propostes també es déna als
paisos europeus. Franga, després de 20 anys de debats i de
reconeixer les imperfeccions de la taxe professionnelle, va de-
cidir mantenir aquest impost, que és molt més potent que I'l|AE
espanyol. Recentment, I'ha traspassat a les noves entitats
mancomunades (communautés de communes, d’agglomeéra-
tion i urbaines) per tal que disposin d’un impost potent. Alema-
nya va crear comissions d’experts i va publicar informes per
arribar a la conclusié que la figura no era tecnicament raonable
i que calia suprimir I'impost sobre negocis (Gewerbesteuer).
Perd per voluntat dels governs locals i dels /dnder no s’ha su-
primit 'impost. La Gran Bretanya té un pompds business tax,
que no és ni més ni menys que un impost sobre la propietat
immoble no residencial. Per tant, un impost amb una base im-
posable que no reflecteix gens la capacitat economica (factu-
racié o beneficis reals) de I'empresa. Res a envejar.

Dins del context de la hisenda municipal, la figura de I'lAE per-
met fer les afirmacions seglents. Cap delsimpostos municipals
son perfectes. Els impostos estatals o autondmics tampoc ho
son, toti que tot és faciiment millorable. Si haguéssim de deixar
només els impostos perfectes ens quedariem sense fonts de
finangament dels serveis publics, estatals, autonomics o locals.
Pel que fa a I'ambit municipal, hem de concloure que és millor
tenir un impost imperfecte com I'lAE que perdre una figura,
sobretot si les alternatives a aquest nivell sbn molt poques o
inexistents fora de I'IBI, que és un magnific impost si se’l mima
cadastralment.

Les participacions en impostos. Entra dins la logica finan-
ceraque les administracions locals demanin, amb tot tipus d’ar-
guments, més participacions o subvencions de les administra-
cions superiors i, si és possible, sense cap condicionant. Al
marge d’aquesta logica, sovint aplicada per les associacions
municipalistes, hi ha raons tecniques per revisar profundament
les participacions dels municipis en els ingressos de I'Estat i de
la Generalitat.

Elsimpostos municipals, per les seves caracteristiques, no tenen
un increment automatic de la recaptacio quan I'economia creix,
creixement que si que tenen I'IRPF o I'IVA. Impostos com I'IBI
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Pel que fa a les subvencions de
capital, com les integrades
en el Pla Unic de Serveis
de Catalunya (PUOSC), cal un
replantejament radical

creixen quan es modifiquen els valors de les bases al’algaiquan
expressament s'incrementa el tipus de gravamen. Per aquest
motiu, es pot dir que els impostos municipals tenen una certa
rigidesa o una elasticitat baixa 0 no automatica. Una participacio
dels municipis en els tributs de I'Estat, que també pot ser de la
Generalitat, dona elasticitat als ingressos municipals. Per tant, és
molt recomanable; a més, aquesta participacioé podria ser en un
impost individual, com ara I'lRPF (de fet ja hi ha una petita parti-
cipacié dels municipis amb més de 75.000 habitants en la qual
ara no entrarem). El que aqui es vol proposar és una participacio
semiterritorialitzada en I'lRPF, per exemple del 10%. Aquesta
participacié es podria distribuir entre els municipis de la manera
segUent: un 5% es distribuiria entre els municipis d’acord amb la
recaptacié obtinguda dels contribuents domiciliats en el munici-
pi; aquesta seria la part territorialitzada. En canvi, I'altre 5% de
I'IRPF obtingut en I'ambit de I'Estat seria distribuit entre els mu-
nicipis segons la poblacié censada en cada un d'ells; aquesta
seria la part no territorialitzada. Una participacié semiterritorialit-
zada en I'IRPF donaria elasticitat als ingressos del municipi, do-
naria una participacio als municipis segons el que els respectius
ciutadans han pagat d’IRPF, i donaria una participacié de la ma-
teixa quantitat per capita a tots els municipis. Aixo darrer perme-
tria que la participacié “territorialitzada” donés un volum per ca-
pita elevat als municipis amb molta capacitat fisca, i un volum
molt baix o nulals municipis amb una poblacié modesta que esta
en la majoria exempta de pagar I'lRPF. D’aquesta manera, tots
els municipis tenen una participacio minima en I''RPF, sense dei-
xar que els que n’han recaptat més en el seu territori rebin una
quantitat total per capita més gran.

Las participacions territorialitzades en I'lVA i els impostos espe-
cials no son tecnicament viables si han d’anar destinades als
municipis. Si la participacio en aquests impostos fos no territori-
alitzada no aportaria res de nou a una participacié no territorialit-
zada enI'IRPF o en el conjunt dels impostos de I'Estat no cedits.

Les subvencions anivelladores i les subvencions especi-
fiques. Una altra reforma necessaria i urgent en el capitol de
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transferencies incondicionades és la transformacio de la parti-
cipacié dels municipis en els tributs de I'Estat (PMTE), sigui la
versié dels municipis amb menys de 75.000 habitant o sigui la
versio dels municipis amb més de 75.000 habitants. Les dues
necessiten un nou disseny per passar a ser clarament una sub-
vencioé anivelladora de capacitats fiscals i, fins a cert punt, de
necessitats dels municipis. Ara bé, és dubtds que calgui fer una
versio de la subvencid per als municipis amb més de 75.000
habitants (i per qué 75.000 i no 100.000 o 50.000 o 20.000
habitants?) i una altra versié per als municipis amb menys de
75.000 habitants. Maxim, ateses les seves caracteristiques,
caldria una subvencié o una férmula propia per a Madrid i Bar-
celona tal com s’ha estat regulant per separat des del comen-
cament dels anys 80.

La teoria del federalisme fiscal ens diu que cal intentar anivellar
capacitats fiscals i necessitats entre els municipis amb I'objec-
tiu que, amb un esforg fiscal similar (semblants tipus de grava-
men i, per exemple, valors cadastrals revisats periddicament),
es pugui donar un nivell de serveis similar a cada municipi. A la
practica, la presenciaimportant de taxes i preus per la utilitzacié
del domini public i pels serveis, i de dos impostos optatius molt
inestables (ICIO i plusvalues) entre els ingressos municipals,
dificultala determinacié de la capacitat fiscal potencial dels mu-
nicipis. D’altra banda, I'existencia de tants serveis prestats pels
governs municipals (serveis a la propietat, serveis a les perso-
nesiserveis econdmics), sense que lalegislacié concretii quan-
tifiqui el nivell minim de servei que cal que els 8.100 municipis
espanyols i catalans prestin, fa dificil establir un index de neces-
sitats, més enlla de la poblacié censada (o de la poblacié efec-
tiva en el cas de municipis turistics o de segones residencies).
En qualsevol cas, imalgrat les dificultats, cal dissenyar una sub-
vencié anivelladora, que hauria de tenir com a indicador de
capacitat fiscal les bases liquidables de I'IBl i un parametre re-
presentatiu de la resta d’impostos municipals. Quant a les ne-
cessitats, caldria sospesar simés enlla de la poblacié censada
(o efectiva) caldria algun altre indicador, simple, facilment actu-
alitzable, de necessitats municipals.

Les subvencions especifiques poden ser corrents o de capital.
Des de la creacio de les comunitats autonomes, que també ha
coinciditamb I'establiment dels ajuntaments democratics, hiha
hagut una proliferacié de subvencions especifiques corrents
dels diferents departaments de la Generalitat que és totalment
questionable. Una subvencio pot tenir el caracter d’incentivar
lainnovacioé o I'objectiu de compensar externalitats, per exem-



ple la preséncia d’usuaris no residents en escoles de musica o
en escoles bressol, perd moltes de les subvencions especifi-
ques no haurien de tenir un caracter permanent o, simplement,
no haurien d’existir, siles quantitats son relativament petites, ja
que els costos de gestio, tant en la part donant de la subvencié
com en la part receptora, moltes vegades no recomanen I'exis-
tencia de la subvencié mateixa. Aixd ho reconeixen els gestors
dels departaments de la Generalitat i ho reconeixen els matei-
x0s alcaldes.

Finalment, pel que fa a les subvencions de capital, com les in-
tegrades en el Pla Unic de Serveis de Catalunya (PUOSC), po-
dem afirmar que s’ha arribat a un final d’época i que cal un re-
plantejament radical de la subvencié hereva dels antics plans
provincials de cooperacié. El 1979, quan es creen els primers
ajuntaments democratics, els déficits d’equipaments eren molt
grans i també molt desiguals entre municipis grans i petits, aixi
com entre municipis urbans i rurals. Els darrers 30 anys, la in-
versio que s’ha fet en els municipis ha estat molt elevada, i els
ultims d’anys de bonancga s’ha constatat un sobreequipament
en un gran nombre de municipis i, per tant, una infrautilitzacio
d’alguns equipaments i serveis que potser s’haurien d’haver
prestat de manera mancomunada i no de manera independent
en cada municipi. A partir d’ara, per a una bona gestié econo-
mica, és probable que calgui un volum menor de subvencions
per inversions i, sens dubte, un volum menor de subvencions
especifiques corrents. Aquests recursos caldria destinar-los a
ampliar el Fons de Cooperacié Local de Catalunya, la subven-
ci¢ incondicionada, anual, universal i automatica de la Genera-
litat als municipis. &
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1. Introduccié
‘objectiu d’aquest escrit és descriure i analitzar la
situacio dels ingressos municipals durant el perio-
de 2005-2012, la qual cosa permet copsar I'im-
pacte de la crisi economica en les finances dels
ajuntaments. Tal com es presenten les dades, es pot fer una
comparacio entre la situacio de la hisenda municipal a Catalu-
nya i al conjunt de I'Estat espanyol.

Calremarcar que les dades que s’analitzen reflecteixen el com-
portament del total de municipis (de Catalunya i d’Espanya).
Reflecteixen, doncs, un comportament mitja, sense tenir en
compte les diferéncies que poden existir, que hi sén, segons la
seva mida. Una analisi més aprofundida requeriria, sens dubte,
introduir aquesta questié.

Per abordar aquesta analisi, s’ utilitzen les liquidacions dels pres-
supostos municipals dels anys 2005 al 2012 i s’estructura el
document en sis apartats, inclosa aquesta introduccié. En I'apar-

' Les dades que s’ofereixen corresponen als pressupostos liqui-
dats excepte les del 2012, que s6n un avang de liquidacié. Es per
aixo que no en tots els casos es poden oferir dades d’aquest dar-
rer any, ja que la informacié no esta encara disponible.
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tat 2, es descriuen les diferents fonts d’ingressos municipals i
quina ha estat la seva importancia relativa dins del total del
pressupost. 'apartat 3 se centra en la descripcio de I'evolucio
dels tributs municipals. Lapartat 4 es destina a I'estudi de les
transferencies rebudes pels municipis. Finalment, la situacid
financera dels ajuntaments es descriu en 'apartat 5. L'escrit
s’acaba amb un apartat 6 de conclusions.

2. Quines han estat les fonts

d’ingressos dels municipis?

El quadre 1 mostra el volum total d’ingressos que ha obtingut
el conjunt de municipis de I'Estat espanyol al llarg de tot el pe-
riode analitzat (2005-2012) que, tal com es pot comprovar, ha
estat d’una mitjana anual de 52.795 milions d’euros, dels quals
un 18,3% han estat ingressats pels municipis de Catalunya (una
mitjana anual de 9.666 milions d’euros).

Si bé els municipis catalans han disposat d’una mitjana anual
de 1.315 euros per habitant al llarg d’aquest periode, en el con-
junt de I'Estat espanyol aquesta xifra ha estat de 1.146 euros
per habitant. Aixi doncs, es pot afirmar que els ingressos per
capita dels municipis de Catalunya han estat un 15% superiors



als ingressos per capita del conjunt de municipis de I'Estat. La
diferencia més gran entre els recursos per habitant dels ajunta-
ments catalans i els del conjunt d’Espanya es doéna, precisa-
ment, I'any 2010, en plena crisi economica. Aquell any els in-
gressos per capita dels municipis de Catalunya van ser un 23%
més alts que els del conjunt de municipis espanyols. Més en-
davant s’explicara a quin fet es deu aquesta diferencia.

El grafic 1 mostra I'evolucid que han tingut els ingressos dels
ajuntaments del 2005 al 2012. Pot semblar sorprenent que
I'any en que s’observa un increment més gran dels ingressos
municipals, tant a Catalunya (un 17,2%) com en el conjunt de

La carguda més important dels
ngressos municipals s’observa
Uany 2011, sobretot a Catalunya

I'Estat espanyol (un 14,1%), és el 2009, és a dir, en plena crisi
econdomica. L'explicacié ve donada, fonamentalment, per la
posada en marxa del Fons Estatal d’Inversié Local (FEIL), ano-
menat col-loquialment Pla Zapatero. Cal recordar que aquest
fons es va dissenyar com un instrument anticrisi de politica key-
nesiana que va suposar transferir als municipis un volum global
de 8.000 milions d’euros (any 2009), distribuits segons la po-
blacid, que havien de servir per finangar inversions municipals?.

Graflcl:l . L. El desti d’aguests recursos estava, doncs, predeterminat.
Total d'ingressos municipals. Variacié anual (%) o . L , .
S’havien d’utilitzar per fer inversions i, a més, no qualsevol tipus
(" N d’inversio, sind que se’n determinaven les condicions.
0% municipis de Catalunya - ¢ - municipis d’Espanya
(]
20,0 o I Per contra, la caiguda més important dels ingressos municipals
15,8% 17,2%
15,0 AN 1% s’observa I'any 2011, sobretot a Catalunya. Aquell any els recur-
[) \ r o O . ) .
10,0 |135%. 10.0% sos dels municipis catalans van disminuir un -15,9% respecte als
50 ! g 1on de I'any anterior, mentre que al conjunt de I'Estat espanyol, la
H 7 y 0
_____ ! caiguda va ser d'un -12,5%. Aquestes taxes negatives s’expli-
0,0
-5,0
2Reial decret llei 9/2008, de 28 de novembre, pel qual es creen un
-10,0 =3 N i fons estatal d’inversi6 local i un fons especial de I’Estat per a la
15.0 12:5% dinamitzacié de I’economiail’ocupacio, i s’aproven crédits extra-
-15,9% ordinaris per atendre el seu finangcament (BOE 290, 2 de desembre
-20,0 , . . .
2005-06 | 2006-07 2007-08 | 2008-09 | 2009-10 | 2010-11 | 2011-12 de 2008). L’any segiient es va aprovar el Reial decret llei 13/2009,
Font: Elaboracio oropi Hir del Ministeri de 26 d’octubre, pel qual es crea el Fons estatal per a I’ocupacié i
ont: claporacio propla a partir ael Ivlinisterl oy e
d'Hisendai Admingtrgcions Pabliques i I'NE la sostenibilitat local (BOE 259, de 27 d’octubre de 2009) que ve a
\_ J donar continuitat al creat I’any 2008.
Quadre 1
Total d'ingressos municipals. Liquidacié 2005-2012
/ R
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012(a) | Mitjana 2005-12
Municipis de Catalunya | 7.833 9.073 9.479 9.790 11.170 11.074 9.311 9.597 9.666
Municipis d’Espanya = 44.881 50.949 51.459 52.884 61.997 56.445 49.408 54.335 52.795
% Cat/Esp = 17,5 17,8 18,4 18,5 18,0 19,6 18,8 17,7 18,3
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 (a) Mitjana 2005-12
Municipis de Catalunya 1.120 1.272 1.315 1.329 1.494 1.474 1.235 1.268 1.315
Municipis d’Espanya 1.018 1.140 1.138 1.146 1.326 1.200 1.047 1.150 1.146
index =100 110 112 115 116 113 123 118 110 115
(a) avang de liquidacio
Font: Elaboracié propia a partir del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques i I'lNE
\_ J
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La erisi ha alterat lleugerament
lestructura del pressupost

d’ ingressos municipals: els ha fet

més dependents 1 més endeutats

quen, en part, per la desaparicié del FEIL. Les dades correspo-
nents a I'avang de liquidacio de I'any 2012 deixen entreveure un
comportament al’alga dels ingressos municipals, menys pronun-
ciat a Catalunya (3,1%) que al conjunt de I'Estat (10,0%).

Podriem afirmar que els pressupostos municipals es nodreixen de
quatre grans fonts d’ingressos. En primer lloc, dels tributs, que
inclouen els impostos?, les taxes, els preus publics i les contribu-
cions especials. Aquesta és, tal com mostra el grafic 2, la principal
font d’ingressos dels nostres municipis. De fet, es pot dir que
aproximadament el 50% dels ingressos municipals s’obtenen a
través de tributs pagats pels seus ciutadans. Es pot observar que
aquest percentatge és més alt a Catalunya que al conjunt de
I’Estat. Durant els anys previs a la crisi (mitjana 2005-2007), els
ajuntaments catalans obtenien el 54,4% dels ingressos a través
de tributs, mentre que al conjunt d’Espanya aquest percentatge
era d’'un 49,3%. Les dades del grafic 2 indiquen també que la
crisi ha afectat relativament més el pes dels tributs a Catalunya
(que passa a ser d’'un 51,8%, mitjana 2008-2011) que al conjunt
d’Espanya, on cau només una décima (49,2%).

La segonafont d’ingressos dels municipis de I'Estat espanyol son
les transferencies. Aquestes van aportar un 33,6% del total d’in-
gressos als municipis de Catalunya els tres anys previs a la crisi
(2005-2007) i un 37,1% durant els anys de crisi (2008-2011).
Aquests percentatges son d’'un 37,1% i d’un 38,3%, respectiva-
ment alarestadel’Estat. Aixo ens permet fer algunes afirmacions:
i) el pes de les transferencies dins del pressupost d’ingressos dels
ajuntaments és una mica més baix a Catalunya que al conjunt de
municipis de I'Estat, la qual cosa vol dir que els municipis catalans
sén unamica menys dependents dels recursos que reben d’altres
administracions; ii) la crisi ha suposat un increment del pes de les

3 Tal com es detallara en el segiient punt d’aquest escrit, es tracta de
I'impost sobre béns immobles (IBl), 'impost sobre activitats econo-
miques (IAE), 'impost sobre vehicles de traccié6 mecanica, I'impost
sobre I'increment del valor dels terrenys de naturalesa urbanai I'im-
post sobre construccions, instal-lacions i obres. En el cas dels muni-
cipis de més de 75.000 habitants, inclou també les participacions en
IIRPF, 'lVAi els impostos especials (alcohol, tabac i hidrocarburs).
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transferencies dins del pressupost d’ingressos dels municipis, €s
adir, els ha fet més dependents dels recursos que reben d’altres,
i aquest increment s’ha manifestat relativament més a Catalunya
que al conjunt de I'Estat.

Entercer lloc, els municipis obtenen ingressos procedents d’ope-
racions financeres, és a dir, dels actius financers (reintegraments
depréstecs, alienacio d’accions, obligacionsiparticipacions, entre
d'altres) i dels passius financers (fonamentalment I'endeutament a
través de préstecs). El grafic 2 mostra que, abans de la crisi (mitja-
na 2005-2007), aquests ingressos financers suposaven, aproxi-
madament, el 6% del pressupost total d’ingressos dels municipis
tanta Catalunya com al conjunt de I'Estat. Tal com es pot observar,
aquest percentatge és més alt durant els anys de crisi economica.
La mitjana 2008-2011 és d’un 8,2% a Catalunya i d’'un 8,7% al
conjuntd’Espanya. Aixi doncs, I'endeutament ha guanyat pes dins
I'estructura del pressupost d’ingressos municipals.

| finalment, en quart lloc, els ajuntaments obtenen recursos pro-
cedents d’altres fonts, com soén: i) els ingressos patrimonials.
L'any 2011, perfer-nos unaidea de la magnitud d’aquest tipus de
recursos, €l conjunt de municipis de I'Estat espanyol va obtenir
1.310 milions d’euros a través d’ingressos patrimonials (a Catalu-
nya aquesta xifra va ser de 193 milions d’euros). Dins dels ingres-
s0s patrimonials destaquen els que procedeixen de concessions
i aprofitaments especials que, aquell any, van aportar al conjunt

Grafic 2
Fonts d’ingressos dels municipis de Catalunya
i del conjunt d’Espanya (% sobre el total)
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de municipis de I'Estat, un total de 794 milions d’euros (a Catalu-
nya la xifra va ser de 79 milions d’euros). També sén ingressos
patrimonials els obtinguts pels ajuntaments através, perexemple,
dels interessos de diposits, de rendes de béns immobles, de di-
vidends i participacions de beneficis; ii) I'alienacié d’inversions
reals que engloba els recursos que s’aconsegueixen, fonamen-
talment, a través de la venda dels terrenys. En concret, I'any 2011
els municipis espanyols van obtenir 415 milions d’euros venent
terrenys (la xifra és de 29 milions d’euros per als municipis de
Catalunya).

El grafic 2 mostra que aquest tipus de recursos que hem englobat
dins el concepte d’altres ha perdut pes, dins del pressupost total
d’ingressos municipals, durant els anys de crisi econdomica. Sibé
a Catalunya la mitjana era d’un 6,1% durant el periode 2005-
2007, aquest percentatge passa a ser d’un 2,9% durant els anys
2008-2011. La caiguda és encara una mica més elevada per al
conjunt de municipis d’Espanya (passa d’un 8,6 a un 3,8%).

Alavista de les dades que acabem de descriure no seria agosarat
concloure que la crisi ha alterat lleugerament I'estructura del pres-
supost d’ingressos municipals: els ha fet més dependents (aug-
menta el pes de les transferéncies) i més endeutats (augmenta el
pes de les operacions financeres).

3. El comportament dels tributs municipals:

una cistella massa rigida?

Com ja s’haesmentat, els tributs sén la principal font d’ingressos
dels municipis i alhora la mesura de la seva autonomia fiscal.
D’una banda, els ajuntaments disposen d’una cistella de cinc
impostos, tres d’obligatoris i dos de potestatius, sobre els quals
poden decidir elements tan importants com el tipus impositiu —
dins d’'un marge establert- o certes bonificacions. En concret,
formen part de la cistella d’'impostos, I'impost sobre béns immo-
bles (IBI), que és el que aporta un volum més alt de recursos im-
positius a la hisenda municipal, I'impost sobre vehicles de traccid
mecanica (IVTM), l'impost sobre activitats economiques (IAE), a
més de dos impostos potestatius, I'impost sobre construccions,
instal-lacions i obres (ICIO) i I'impost sobre I'increment del valor
dels terrenys de naturalesa urbana (IIVTNU). A partir de la reforma
de la hisenda local que va tenir lloc 'any 20024, els municipis de
més de 75.000 habitants, les capitals de comarca i de comuni-

4Llei 51/2002, de 27 de desembre, de reforma de la Llei 39/1988, de 28
de desembire, reguladora de les hisendes locals. Reial decret legislatiu
2/2004, de 5 de marg, pel qual s’aprova el text refos de la Llei regulado-
rade les hisendes locals (vigent fins al 22 de juliol de 2014).

tat autonoma reben una participacio territorialitzada en I'IRPF,
I'IVA i els impostos especials (tabac, alcohol i hidrocarburs)®.
D’altra banda, els ajuntaments tenen forca marge per decidir
quines taxes apliquen i en quins termes (base imposable, tipus
impositiu, estructura de quotes, beneficis fiscals), que és una
altra via per exercir la seva autonomia financera. A continuacio,
analitzem el comportament per separat dels impostos i de la
resta de tributs durant el periode 2005 a 2012.

3.1. Els impostos

Tal com mostra el quadre 2, a Catalunya la recaptacioé impositi-
vamunicipal va aportar 3.008 milions d’euros de mitjana durant
els tres anys previs a la crisi i va augmentar en un 11% en els
anys de crisi (fins als 3.328 milions d’euros). Per al conjunt de
I'Estat, larecaptacio va ser de 14.830 milions d’euros enl’etapa
previa a la crisi, amb un augment d’un 14% en els anys poste-
riors (16.873 milions d’euros). Es pot afirmar, doncs, que al llarg
de tot el periode (2005-2011) els municipis de Catalunya han
aportat aproximadament el 20% de la recaptacio impositiva
municipal a tot I'Estat. Si considerem, a més, les participacions
impositives (en I'IRPF, en I'IVA i en els impostos especials) que
reben els municipis de més de 75.000 habitants, observem que
el pes relatiu dels municipis catalans sobre el conjunt de I'Estat
continua sent del 20% durant tot el periode considerat.

L'impost sobre béns immobles

Quan analitzem la composicio de la cistella veiem que I'IBI és,
amb molta diferencia, I'impost municipal més important quant
arecaptacio, tal com es veu en el quadre 3. En concret, aquest
impost va aportar un 51,7% del total d’ingressos impositius als
municipis de Catalunya els tres anys previs a la crisi (2005-
2007) i un 63% durant els anys de crisi (2008-2011), fet que
demostra la seva importancia i estabilitat. Aquests percentat-
ges son semblants als de laresta de I'Estat, encara que aquests
s6n una mica inferiors (un 50% i un 61,3% respectivament).

El caracter estable de larecaptacio per I'lBl en relacié amb el cicle
economic es deu a la seva configuracio, ates que grava una base

5En el cas de I'IRPF, I'1,6875% de la quota liquida produida en el
territori; en I'IVA, I'1,7897 % de la recaptacio liquida de I'lVA imputa-
ble al municipi i, en el cas dels impostos especials, el 2,0454% de la
recaptacio liquida imputable al municipi pels impostos especials
sobre la cervesa, el vi i les begudes fermentades, sobre productes
intermedis, sobre alcohol i begudes derivades, sobre hidrocarburs i
sobre tasques de tabac. Enel cas dels municipis turistics, el 2,0454%
de la recaptaci6 liquida imputable al municipi de I'impost sobre hi-
drocarburs i el 2,0454% de I'impost sobre les tasques del tabac.
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immobil facilment conegudai present a tots els municipis. La seva
recaptacid depén a priori de I'estoc d’habitatges i del seu valor
calculat administrativament, és a dir, del valor cadastral (la base
imposable). Tanmateix, la revisio dels valors cadastrals no té un
impacte immediat en I'impost atés que la base liquidable de I'IBI
es calcula aplicant d’ofici una reduccid decreixent durant deu
anys. Aquesta reduccio és del 90% de I'increment del valor ca-
dastral en el primer any de vigéncia de la revisio, del 80% en el
segoniaixi successivament fins que en el dese any s’assoleix una
base liquidable igual al valor cadastral revisat®. En consequéencia,

5 Amés, cal tenir en compte que els ajuntaments poden establir els
tipus de gravamen, entre un minimigual a 0,4 i un maximde I'1,1%;
pero, durant els sis anys seglients a la revisié cadastral, el tipus
minim es pot reduir fins al 0,1%.

la recaptacio per I'IBl no guarda necessariament relacié amb la
tendéncia observada del PIB al llarg del temps.

Entermes per habitant (vegeu el quadre 4), I'lBl passa de recaptar
218 euros de mitjana (2005-2007) a recaptar-ne 281 (2008-
2011), en I'ambit dels municipis de Catalunya, i passa de 166 a
221 euros per habitant respectivament als municipis del conjunt
d’Espanya. Aquestes xifres concorden amb el fet abans esmentat
que els tributs en general tenen més pes en la hisenda dels muni-
cipis de Catalunya que en la dels municipis del conjunt de I'Estat.

Sicomparem’evolucié anual de la recaptacio per|'IBla Catalunya
amb la d’Espanya (grafic 3) observem un comportament forca
similar. A Catalunya, el pic de creixement de la recaptacio es dona

Quadre 2
Ingressos impositius dels municipis de Catalunya i del conjunt d’Espanya. Liquidacions 2005-2011
e N
Total impostos 3.008 3.328 14.830 16.873
Impost béns immobles 1.554 2.096 7.408 10.318
Impost activitats economiques 340 367 1.402 1.532
Impost vehicles traccié mecanica 398 422 2173 2.437
% Impost s/ increment valor terrenys naturalesa urbana 350 294 1.452 1.323
2 Impost s/ construccions, instal-lacions i obres 366 149 2.379 1.215
2 Altres* 17 47
=
Participacions impositives (total) 149 161 757 873
% IRPF 76 94 363 498
% IVA 54 50 297 273
% especials 19 17 97 101
TOTAL ingressos impositius 3.158 3.488 15.581 17.746
Ingressos impositius municipis Catalunya/Espanya (%) 20,3 19,7
(*) Inclou impostos extingits, impost sobre despeses sumptuaries, arbitri sobre importacions, impost general indirecte canari
Font: Elaboraci¢ propia a partir del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques
_
Quadre 3
Composicio de la cistella impositiva dels municipis de Catalunya i Espanya (% sobre el total)
e N
w P
T Impost bénsimmobles 51,7 63,0 50,0 61,3
g Impost activitats economiques 11,3 11,0 9,5 9,1
= Impost vehicles traccié mecanica 13,2 12,7 14,7 14,5
= Impost s/ increment valor terrenys naturalesa urbana 11,6 8,8 9,8 7,9
Impost s/ construccions, instal-lacions i obres 12,2 4,5 16,1 7,2
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Font: Elaboracié propia a partir del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques
_ )
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el 2008 amb una taxa anual de variacié del 10,6%, mentre que a
Espanyas’arribaa unataxadel 12% el mateix any. En consequen-
cia, la davallada en el ritme de creixement de la recaptacié també
es dona de manera paral-lela fins a una taxa per a Catalunya del
5,9% el 2011, idel 5,1% en el cas d’Espanya.

Pel que fa al tipus impositiu establert per als béns urbans, la mit-
jana per als municipis de Catalunyaés de 0,77 'any 2005ide 0,74
el 2011; mentre que la mitjana per al conjunt de municipis d’Es-
panya es manté en un 0,66 en ambdds anys’. La interpretacio
d’aqueststipus no és directa, ja que depén de com s’estigui duent
aterme la revisio periddica de valors cadastrals al llarg del territo-
ri, que sovint no és ni simultania ni uniforme entre municipis.

L'impost sobre vehicles de traccié mecanica

El seglient impost amb recaptacio present a tots els municipis és
I'VTM, que ha aportat un 13,2% dels ingressos impositius dels mu-
nicipis de Catalunya en els anys previs ala crisiiun 12,7% en el pe-
riode 2007-2011 (vegeu el quadre 3). En el cas d’Espanya, aquests

és diferent en els anys previs a la crisi, quan s’observa una es-
tabilitat més gran en el conjunt de I'Estat (grafic 4).

Pel que fa a I'esforg fiscal, cada ajuntament determina el seu tipus
impositiu i decideix un coeficient d’'increment que pot anard’1 a2
i que s’aplica sobre les tarifes establertes a I'article 95.1 de la Llei
d’hisendes locals®. El quadre 5 ens dona pistes del motiu pel qual
observem un creixement més baix de la recaptacié per aquest
impost a partir de la crisi. Els valors que apareixen en el quadre 5,
no son directament els del coeficient d’increment sind el quocient
entre la quota d’'un any i la de I'any anterior. Mentre els valors su-

8 A més, el coeficient d’increment aprovat pot ser diferent segons
la classe de vehicle.

Grafic 3
Evolucié de 'impost sobre béns immobles.
Liquidacions 2005-11

4 N

percentatges son del 14,7% i el 14,5%, respectivament. En aques- —— Catalunya -e- Espanya
0,
ta figura, la recaptacié depen actuaiment de la distribucié del parc 14/;
de vehicles per classes al llarg del territori, de les seves caracteristi- 120
ques técniques (com ara cavalls fiscals 0 nombre de places) i del 120 /1‘o~e Sm~lJ09
’ S
coeficient aprovat per cada ajuntament. En termes per habitant, la 10.0
recaptacié en els municipis catalans es manté en els 56 euros de 80
mitjana en tot el perfode analitzat, mentre que passa de 49 (2005- ’
2007) a 52 euros (2008-2011) en el conjunt de 'Estat (quadre 4). 6,0
4,0
Tot i que la tendéncia en 'evolucié anual de la recaptacié de
. ) 2,0
'IVTM en el context de Catalunya és semblant a la del conjunt
de municipis d’Espanya, la reduccio en el ritme de creixement 200506 | 200607 | 2007-08 | 200808 | 200910 | 201071
Font: Elaboracio propia a partir del Ministeri
"Ministeri d’Hisenda i Administracions Pabliques, https://servicioste- d’Hisenda i Administracions Publiques
lematicos.sgcal.minhap.gob.es/siscati/html/portadaConsultas.htm. _ J
Quadre 4
Ingressos impositius per habitant a Catalunyaii al conjunt d’Espanya
' N
w
g Impost béns immobles 218 281 166 221
S Impost activitats economiques 48 49 31 33
E Impost vehicles traccié mecanica 56 56 49 52
Impost s/ increment valor terrenys naturalesa urbana 49 39 32 28
Impost s/ construccions, instal-lacions i obres 51 20 53 26
Font: Elaboracié propia a partir del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques
\_ J
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peren la unitat, significa que els ajuntaments, de mitjana, han anat
augmentant el coeficient d’increment. Tanmateix, el 2011, el valor
del quocient és molt proper a 1, cosa que significa que practica-
ment no s’augmenta el coeficient d’increment o, en altres parau-
les, es mantenen practicament els coeficients de I'any anterior.

L'impost sobre activitats economiques

La recaptacioé pel darrer impost obligatori, I'|AE, presenta una gran
estabilitat al llarg del periode 2005-2011, ja que grava el mer exerci-
ci d’'una activitat econdmica amb independencia del seu resultat.
Aquesta caracteristica i el fet de gravar només certes activitats
(aquelles amb una xifra de negocis superior al mili¢ d’euros) fan que
I'impost sigui dificil de justificar amb la seva configuracio actual.

El seu pes en la cistella d’impostos municipals ha estat aproxi-
madament d’un 11% en el context de Catalunyaientorn del 9%
en el conjunt de I'Estat, durant els anys 2005 a 2011 (vegeu el
quadre 3). En termes per habitant, I'l|AE ha recaptat una mitjana

Grafic 4
Evolucié de lI'impost vehicles traccié mecanica.
Liquidacions 2005-11. Taxa anual variacio (%)

4 N

de 48 (2005-2007) i 49 euros (2008-2011) al conjunt de muni-
cipis de Catalunya; i una mitjana de 31 (2005-2007) i 33 euros
(2008-2011) al conjunt de I'Estat (vegeu el quadre 4).

En aquest cas, I'evolucié de I'impost en termes de taxa anual de
variacio en el conjunt de municipis catalans és forga similar a la
tendeéncia de I'l|AE per al conjunt de municipis d’Espanya (grafic 5).

Els impostos optatius

Pelque faal’lClOial'llVTU, cal assenyalar que a Catalunya, en
el periode 2005-2007, van tenir un pes en termes recaptatoris
similaral’lAEil'impost sobre vehicles; mentre que per al conjunt
de I'Estat, I'lCIO arriba a representar el 16% dels ingressos im-
positius en el mateix periode. Amb la crisi, la caiguda d’aquests
impostos vinculats al sector immobiliari és drastica, especial-
ment en el cas de I'ICIO, que a Catalunya passa d’aportar un
12% dels recursos a només un 4,5% en el periode 2008-2011;
id’'un 16 aun 7% en el cas espanyol (quadre 3).

Dinamicament, s’observa que la recaptacié de I'lCIO i, en menys
mesura la de I'IVTNU, presenta un comportament amb oscil-
lacions forga pronunciades. En el cas de I'lCIO (grafic 6), a Catalu-
nya, es passa d’una taxa de variacio del 25% el 2006 a una taxa

Catalunya -e- Espanya . ) e
60/8 na y ° pany negativa del 43% el 2009. Per al conjunt de municipis d’Espanya,
’ la taxa de variacio també és del 25% el 2006 pero la taxa negativa
5,0 . , e
€sdel31%el2009. Enelcasdel'lIVTNU (grafic 7), el comportament
40 és similar perd no tan pronunciat, amb uns valors maxims de la taxa
3,0 de I'11% a Catalunya (2010) i del 15% al conjunt de I'Estat (2010);
2,0 mentre que la taxa negativa assoleix el valor maxim del 19,8% a
10 Catalunya (2008) i del 17,7% en el conjunt d’Espanya (2008).
0,0
10 3.2. Taxes i preus publics
’ -1.0 Atés el paper que desenvolupen els ajuntaments com a hisendes
-2,0 L - o .
2005-06 | 2006-07 | 2007-08 | 2008-00 1 2009-10 | 2010-11 basicament subministradores de serveis publics, en I'ambit mu-
Font: Elaboraci6 propia a partir del Ministeri nicipal resulta forga adequada I'aplicacio de les taxes i els preus
d’Hisenda i Administracions Publiques o ) )
\_ publics. Aquests instruments permeten el finangament d’uns
Quadre 5
Coeficient d’increment aprovat en PIVTM per a turismes (mitjana)
4 R
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Catalunya 1,8560 1,8859 1,8014 1,9170 1,9302 1,9318 1,0017
Espanya 1,5885 1,6169 1,6379 1,6745 1,7085 1,7151 1,0053
Nota: Els valors indiquen el resultat del quocient entre la quota de I'any en questié i la de I'any anterior
S Font: Elaboracié propia a partir del Ministeri d'Hisenda i Administracions Publiques
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determinats serveis amb recursos no procedents dels impostos
locals que fa recaure el cost (total o parcial) directament sobre els
usuaris. Per aquest motiu, no tots els serveis que presten els
ajuntaments sén susceptibles de serfinancats amb taxes o preus
publics, sind només aquells que no tinguin un caracter redistri-
butiu explicit, per als quals el cost sigui fins a cert punt divisible.

Analitzant la composicié d’aquests recursos (quadre 6) es pot
afirmar que les taxes son I'element més important seguit dels al-
tres ingressos (com ara multes o recarrecs), els preus publics i les
contribucions especials. En concret, les taxes han aportat 123
euros per habitant (mitjana del 2005-2007) i 132 (mitjana 2008-
2011) en el cas dels municipis catalans; i 113 i 118 euros per ha-
bitant respectivament en els municipis del conjunt de I'Estat.

L’analisi dinamica de les taxes i els preus publics (grafic 7) mos-
tra que aquests recursos tenen un comportament relativament
més estable, durant els anys de crisi, als municipis de Catalunya
que als del conjunt de I'Estat, ja que en aquest darrer cas es
passa d’una taxa de variacio del 23,5% el 2006 a una taxa ne-
gativa del 8% el 2007.

4. Qui ha transferit recursos als municipis?

Talcoms’haindicat en el punt 2, les transferencies constitueixen,
després dels tributs, la segona font d’ingressos dels municipis.
El proposit d’aquest apartat és analitzar-ne la procedencia, és a
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dir, comprovar qui déna recursos als ajuntaments i quin ha estat
el seu comportament al llarg del periode 2005-2011.

En primer lloc, cal diferenciar entre les transferencies correntsiles
de capital. El grafic 9 mostra que, en majoria, les transferencies
que reben els ajuntaments son corrents. Al llarg del periode ana-
litzat, aquestes transferencies han suposat, per als municipis de
Catalunya, el 77% del total, mentre que les de capital, és a dir,
aquelles que hauran de ser destinades a finangar projectes d'in-
versio, han suposat el 23% del total. Aquests percentatges son,
per al conjunt de municipis d’Espanya, d’'un 74,9% i d’'un 25,1%,
respectivament. Aixi doncs, podriem afirmar que, aproximada-
ment, una quarta part dels recursos que arriben als municipis en
forma de transferencies, s’ha de destinar a financar despeses de
capital (inversions). El seu desti esta, doncs, predeterminat pels
governs que les donen.

4.1. Les transferéncies corrents als municipis:

qui les concedeix? Quin ha estat el seu
comportament al llarg dels darrers anys?

El quadre 7 permet observar que les transferencies corrents
que reben els municipis procedeixen, fonamentalment, deI’Ad-
ministracié central de I'Estat. Els ajuntaments de Catalunya van
rebre d’aquesta Administracié una mitjana anual de 1.799 mili-
ons d’euros, durant els anys previs a la crisi (2005-2007). Aixo
vol dir que el 74,6% del total de transferéncies corrents rebudes
pels municipis catalans van ser concedides per I’Administracio
central. La xifra corresponent al periode de crisi (2008-2011) és
de 1.993 milions d’euros anuals, la qual cosa suposa un 69%
del total. Aquests percentatges indiquen que, amb la crisi, les

transferencies corrents concedides per I’Administracié central
als municipis catalans han perdut pes i n’han guanyat les pro-
cedents d’altres administracions. En concret, guanyen pes les
que procedeixen de la Generalitat de Catalunya, que va trans-
ferir als municipis catalans una mitjana anual de 441 milions
d’euros durant els tres anys previs a la crisi (aixd suposava un
18,3% del total de transferencies corrents) i una mitjana anual
de 655 milions d’euros durant els anys 2008-2011 (un 22,7%
del total). La resta de transferencies corrents que han rebut els
municipis catalans han estat atorgades per les diputacions (56
milions d’euros anuals durant el periode 2005-2007 i 64 milions
d’euros anuals durant el periode 2008-2011) i per altres ens,
com ara consells comarcals, mancomunitats, empreses priva-
des i consorcis.

Si s’observen les dades corresponents al conjunt de municipis
espanyols es constata, en comparacié amb les dels municipis
catalans, més pes de les transferéncies corrents procedents de
diputacions, consells insulars i cabildos. Aixd s’explica perque,
d’una banda, inclouen les que atorguen les diputacions forals
als seus municipis. Cal no oblidar que I'especificitat del model
de finangament de les comunitats forals no només s’estén a
I'ambit del finangament del govern autonomic, sind també al
dels municipis. Les diputacions forals transfereixen als municipis
un important volum de recursos. Per exemple, I'any 2011 les
diputacions forals del Pais Basc van transferir als ajuntaments
1.384 milions d’euros, aix0 vol dir 633,5 euros per habitant.
Aquell mateix any, les quatre diputacions catalanes van transfe-
rir als seus municipis un total de 80 milions d’euros, és adir, 10,5
euros per habitant. Es tracta, evidentment, d’'un model de rela-

Quadre 6
Taxes, preus publics, contribucions especials i altres ingressos. Liquidacions 2005-11
Milions d'€ € per habitant
Taxes 873 986 5.042 5.539 122,8 132,0 112,9 118,4
Preus publics 156 176 695 667 21,9 23,6 15,6 14,3
Contribucions especials 108 56 226 138 15,1 7,6 5,1 2,9
Vendes 10 22 54 70 1,4 2,9 1,2 1,5
Altres ingressos 469 454 2.883 2.561 65,9 60,8 64,5 54,7
Total 1.615 1.695 8.901 8.975 2271 226,9 199,2 191,9
% Catalunya/Espanya 18,1 18,9
index =100 114 118 100 100
Font: Elaboracié propia a partir del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques
\_ J
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Grafic 8
Evolucié de taxes i preus publics. Liquidacions
2005-11. Taxa anual de variacio (%)
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cions fiscals ben diferent. En el cas del Pais Basc (també a Na-
varra), les transferéncies corrents que reben els municipis pro-
cedeixen, gairebéenexclusiva(un91%), deles sevesrespectives
diputacions forals; en canvi, les transferencies corrents que re-
ben els municipis catalans, aixi com els de la resta de comunitats
autdonomes no forals, procedeixen fonamentalment, tal com
acabem d’assenyalar, de I’Administracié central de I'Estat (al
voltant d’un 70%). Es tracta, doncs, de dos models de finanga-
ment diferents. | d’altra banda, cal dir que el regim foral no és
I’dnica especificitat que reflecteixen les dades. També cal fer
referencia als consells insulars de la Comunitat Autonoma de les
llles Balears i als cabildos de la Comunitat Autonoma de Cana-
ries. En aquests casos, les relacions fiscals entre aquestes ad-
ministracions i els municipis d’aquests territoris també presen-
ten diferencies en relacié amb les que tenen les diputacions de
la resta de I'Estat amb els seus municipis®.

El grafic 10 permet veure que el volum de transferencies cor-
rents que reben els municipis catalans és, en euros per habitant,
superior al que reben el conjunt de municipis d’Espanya. Durant
els anys 2008-2011, els ajuntaments de Catalunya han rebut
una mitjana anual de 386,3 euros per habitant procedents de
transferencies corrents, mentre que el conjunt de municipis es-

9Vegeu Fundacién Democracia y Gobierno Local (2011), pags.
121-135i137-175.
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panyols n’han rebut 338,2 per habitant de mitjana. Aixo s’expli-
ca perque: i) I’Administracié central ha transferit, per habitant,
un 30% més de recursos (corrents) als municipis de Catalunya
(una mitjana anual de 266,9 euros per capita) que a la mitjana
de municipis de I'Estat (205,0 euros per capita); ii) la Generalitat
de Catalunya ha transferit, per habitant, un 4% més de recursos
als municipis (una mitjana anual de 87,6 euros per habitant) que
la mitjana de recursos per capita concedits pel conjunt de go-
verns autonomics als ajuntaments (una mitjana anual de 83,7
euros per habitant); iii) els municipis catalans també aconse-
gueixen més recursos per habitant que el conjunt de municipis
espanyols procedents d’altres ens (com ara comargues i man-
comunitats), empreses privades i consorcis, entre d'altres. (una
mitjana de 23,3 euros per habitant enfront dels 10,3 euros per
habitant corresponents al conjunt de municipis espanyols).

Ates que, tal com s’ha assenyalat, exceptuant els territoris fo-
rals, les transferéncies corrents que reben els municipis proce-
deixen, la majoria, de I’Administracié central de I’'Estat, creiem
convenient fer-ne una breu descripcié del funcionament. Es
tracta, fonamentalment, de la subvencid incondicionada que
reben els municipis en forma de participacié municipal en els
tributs de I'Estat (PMTE), per als municipis de menys de 75.000
habitants, i en forma de fons complementari, per als municipis
de més de 75.000 habitants i capitals de provincia i de comu-
nitat autbnoma.
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Ladistribucio de la PMTE es fa a través d’una formula en la qual
intervenen tres variables (poblacié, esforg fiscal i capacitat tri-
butaria) d’acord amb les ponderacions segients: i) el 75% es
reparteix en funcié del nombre d’habitants de cada municipi
corregit per uns coeficients que augmenten a mesura que ho fa
la mida del municipi; ii) el 12,5% ho fa en funcié de I'esforg fiscal
mitja de cada municipi'®; iii) el 12,5% restant es reparteix en
funcié de 'invers de la capacitat tributaria’.

El calcul de la quantia que correspon al fons complementari que
reben els municipis de més de 75.000 habitants, capitals de
provincia i de comunitat autonoma és el resultat d’aplicar un
index d’evolucié a una quantia fixa corresponent a un any base
(2003)*2.

El quadre 7 mostra que, del total de transferencies corrents
fetes per I’Administracié central de I'Estat, aproximadament un
21% va a parar als municipis de Catalunya (20,7% mitjana
2005-07, 20,8% mitjana 2008-11). En aquest cas, es podria
afirmar, doncs, que es tracta d’un percentatge superior, tant en

10 El calcul d’aquesta variable es fa aplicant la formulacié segient:
Ef =(Za-RcO/RP))- P,onEf, =esforgfiscal mitja de cada municipi;
o = factor de ponderacié = pes relatiu per a cadascun dels impostos
que la llei ha seleccionat com a indicador d’esforg fiscal en relacié
amb la recaptaci6 total d’aquests tributs. Es tracta de I'IBI, I'lAE i
limpost sobre vehicles; RcO/RP, = relacié entre larecaptacidrealila
potencial per a cadascun d’aquests tres impostos.

1 La capacitat fiscal es calcula com larelacié entre la base imposable
mitjana de I'IBI per habitant del municipi i la mateixa magnitud cor-
responent a l'interval de poblacié al qual pertany aquest municipi,
ponderada per la relacioé entre la poblacié del municipi i la poblacio
total del conjunt de municipis de menys de 75.000 habitants. Per aixo,
els municipis es classifiquen d’acord amb quatre intervals de pobla-
ci6: menys de 5.000; entre 5.001 i 20.000 habitants; entre 20.001 i
50.000, i més de 50.000.

2 Aquesta quantia inicial es va calcular aplicant les seglients expressi-
ons: P]E’.J{JM = P]E’.J{JIB XIEZ{)M/ZI?O}

FCypy=PIE s, — P IRPF 5y, — P IVA'pp,— P IIEE", 5,

On PIEY,,;i PIE",,,,= la participaci6 total en els ingressos de I'Estat cor-
responents al municipi i I'any 2003 (Gltim anys del darrer model) i ’any
2004 (any base del nou model), respectivament; /£, ,,,; = index d’evo-
lucié entre els anys 2003 2004; FC',,,, = participacié del municipiien el
fons complementari I'any 2004; P .IRPF,,,,, P .IVA', ), i P IIEE', 55, = im-
ports dels rendiments cedits al municipi i en relacié amb I'IRPF, lIVA i
els impostos especials sobre els corresponents a I'any 2004.

Una vegada calculada la quantia inicial del fons corresponent a cada
municipi s’actualitza anualment aplicant 'index d’evolucié segiient: /E,
s200 =ATE,/ITE 5,

On ITE = ingressos tributaris de I'Estat, que estan constituits per lare-
captaci6 estatal, exclosa la susceptible de cessi6 a les comunitats
autonomes, en I'IRPF, I'IVA i els impostos especials (alcohol, tabac i
hidrocarburs).
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el pes del PIB de Catalunya enrelacid amb el total de I'Estat (que
se situa al voltant d’'un 19-20%), com del pes de la poblacio
catalana en relacié amb la del conjunt d’Espanya (que se situa
al voltant d’un 16%).

Finalment, els grafics 11112 mostren I'evolucié de les transferen-
cies corrents procedents de les dues administracions, respecti-
vament, que han estat, a excepcié dels territoris forals, les prin-
cipals donants de recursos als municipis: I’Administracié central
de I'Estat i les administracions autonomiques.

La caiguda de les transferéncies corrents procedents de I’Admi-
nistraci® central és evident, tal com es pot veure en el grafic,
sobretot entre els anys 2007-2010. S’observa un lleuger incre-
ment’any 2011. En canvi, podriem dir que la caiguda dels recur-
S0s corrents transferits pels governs autonomics no es manifes-
ta d’una manera significativa fins a I'any 2009-2010, i continuen
caient I'any 2011, sobretot a Catalunya, on s’observa una taxa
de creixement negativa del -14,2% (al conjunt de I'Estat és del
-4,3%). De fet, en el cas de Catalunya ja s’havia produit una cai-
guda de la taxa de creixement de les transferencies corrents de
la Generalitat I'any 2007 (de créixer a una taxa d’un 25,7% I'any
anterior es passa a una taxa de creixement del 10,5%).

Grafic 10

Procedeéncia de les transferéncies corrents
rebudes pels municipis de Catalunyai
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Quadre 7

Procedéncia de les transferéncies corrents rebudes pels municipis
de Catalunya i d'Espanya. Liquidacions 2005-2011. Milions d'€

De I’Administracio6 de I’Estat

De les comunitats autonomes

De diputacions, consells i cabildos*

D’altres**

Total

Transf. corrents de I’Estat a municipis de Catalunya / Total
Transf. corrents de I’Estat a municipis d’Espanya (%)

N

1.799 1.993 8.702 9.586
441 655 2.880 3.916
56 64 1.683 1.830
118 174 421 483
2.413 2.886 13.687 156.815
20,7 20,8

**Inclou les procedents de mancomunitats, comarques, ajuntaments, agrupacions de municipis,
empreses privades, d’empreses de I'entitat local, consorcis, families i institucions sense anim de lucre i de I'exterior

Font: Elaboracio propia a partir del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques
* Inclou les transferéncies de les diputacions forals als municipis forals

4.2. Les transferéncies de capital als municipis:
qui les concedeix? Quin ha estat el seu
comportament al llarg dels darrers anys?

El quadre 8 permet veure que, enrelacid amb les transferencies de
capital rebudes pels municipis, hiha un canvi significatiu sicompa-
rem els dos periodes que s’analitzen. Si bé els ajuntaments cata-
lans van rebre una mitjana anual de 547,1 milions d’euros per fi-
nancar les seves inversions durant els tres anys previs a la crisi
(2005-2007), durant els anys posteriors (2008-2011) en van rebre
el doble (una mitjana de 1.125,0 milions d’euros anuals). Pel que
fa al conjunt de municipis de I'Estat, es passa de rebre 3.806,5
milions d’euros anuals a rebre’n 6.694,9. Aquest augment es deu,
fonamentalment, ital comja s’haexplicat enelpunt 2.1, alaimple-
mentacio, per part de ’Administracié central, del Fons Estatal d’In-
versid Local (FEIL). Mentre que les transferencies de capital con-
cedides per aquesta Administracio eren, abans de la crisi, gairebé
insignificants, passen a ser rellevants els anys 2009 i 2010, anys
de vigéncia de I'esmentat fons estatal. Els ajuntaments de Catalu-
nya van rebre de I’Administracié central una mitjana anual de 21,6
milions d’euros durant els anys 2005-2007 per finangar inversions
i, en canvi, van passar a rebre 500,2 milions d’euros anuals durant
el periode 2008-2011. Aix0 vol dir que, abans de I'existencia del
FEIL, els municipis catalans rebien només el 5,6% de les transfe-
rencies de capital atorgades per I'Administracié central al conjunt
de municipis de I'Estat. En canvi, durant els anys 2008-2011
aquest percentatge va passar a ser del 14,8%.

Els governs autonomics havien estat els qui, tradicionalment, més
recursos havien fet arribar als municipis per financar les seves in-

versions. Es pot observar que, abans de la crisi, la Generalitat de
Catalunya va atorgar als ajuntaments una mitjana anual de 280,9
milions d’euros en concepte de transferencies de capital (39,5
euros per habitant), aixd suposava el 51,3% del total. Els governs
autonomics del conjunt de I'Estat van transferir una mitjana anual
de 1.983,4 milions d’euros (44,4 euros per habitant), la qual cosa
suposava un 52,1% del total. Durant els anys de crisi, I'existencia
del FEIL fa canviar radicalment aquests percentatges. L’ Adminis-
tracié central esdevé els anys 2009 i 2010 la principal donant de
recursos destinats a financar inversié municipal.

Grafic 11

Evolucié de les transferéncies corrents de I'Estat
als municipis de Catalunya i d'Espanya.
Liquidacions 2005-11. Taxa anual de variacié (%)
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Ala vista de les dades dels quadres 7 i 8, podem afirmar que les
diputacions catalanes han transferit als municipis més transfe-
rencies de capital que no pas corrents. Per exemple, durant els
anys de crisi economica, les corrents han estat d’una mitjana
anual de 64 milions d’euros, mentre que les de capital han estat
de 113 milions d’euros.

Finalment, els grafics 14 i 15 mostren I'evolucié que han tingut
les transferéncies de capital concedides per I’Administracio
central i pels governs autonomics, respectivament, al llarg dels
anys 2005-2011. L'augment de les transferencies de capital
que déna I’Administracié central I'any 2009 és, tal com mostra
el grafic, espectacular, sobretot per als municipis de Catalunya,
que veuen incrementats els seus ingressos enun 3.516,9% (els
del conjunt de municipis de I'Estat creixen a una taxa del
1.404,2%). L'any 2010, tot i que encara hi ha el FEIL, ja experi-
menten una reduccio, que s’accentua encara més I'any 2011,
quan aquest fons deixa d’existir.

Pel que faal’evolucio de les transferéncies de capital procedents de
la Generalitat de Catalunya, el grafic 15 mostra que, durant els anys
previs ala crisi, creixen a unes taxes anuals superiors ales correspo-
nents al conjunt de governs autonomics de I'Estat. Només I'any
2010, la taxa de creixement de les transferencies de capital de la
Generalitat és inferior (2,3%) a la del conjunt de les administracions
autonomiques (17,2%). Cal fer notar la forta davallada que s’obser-

Grafic 12
Evolucié de les transferéncies corrents dels
governs autonomics als municipis. Liquidacions
2005-11. Taxa anual de variacio (%)
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val'any 2011, darrer any de que disposem de dades. A Catalunya
cauen un -18,5% i, al conjunt de I'Estat, un -32,4%.

5. La situacio financera dels municipis: una asfixia

generalitzada?

El quadre 9 recull el volum d’estalvi net que han pogut fer els

municipis al llarg del periode analitzat, obtingut restant dels in-

gressos corrents la despesa corrent i les amortitzacions. De les
dades contingudes en aquest quadre se’n destaca el seguent:

e Durant els tres anys previs ala crisi, el conjunt d’ajuntaments
catalans va estalviar una mitjana de 1.215 milions d’euros (el
16,5% dels seus ingressos corrents). L'estalvi corresponent
al conjunt de municipis d’Espanya va ser de 4.504 milions
d’euros (un 11,4% dels ingressos corrents). Per tant, el pes
de I'estalvi net en relacié amb els ingressos corrents era més
alt a Catalunya que al conjunt de I'Estat.

e Durant els anys que van del 2008 al 2011, I'estalvi net dels muni-
Cipis catalans passa a ser d’una mitjana anual de 754 milions
d’euros (el 10,8% dels ingressos corrents) i, per als municipis del
conjunt de I'Estat, passa a ser de 2.132 milions d’euros anuals
(el 6,2% dels ingressos corrents). Aixi doncs, la crisi econdomica
es manifesta en unaimportant davallada de I'estalvi net dels mu-
nicipis. Aquesta caiguda ja es produeix des del primer any de la
crisi. Sibé I'any 2007 els ajuntaments catalans van estalviar una
mitjana de 1.320 milions d’euros, I'any seguent, I'estalvi net va
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ser de 895 milions d’euros. Al conjunt de I'Estat, es passa d’es-
talviar 4.595 milions d’euros I'any 2007 a estalviar-ne 2.266 'any
2008. Practicament, es redueix a lameitat.

e Elgrafic 16 mostra que 'estalvi net per habitant registrat pels
municipis de Catalunya ha estat sempre més alt que el del
conjunt de municipis d’Espanya, tant en els anys previs a la
crisi com durant aquesta. La diferencia més gran s’observa
I'any 2007, any en qué els municipis de Catalunya van estal-
viar 183 euros per habitant i els del conjunt de I'Estat en van
estalviar 102. | en ambdds casos s’observa una capacitat
d’estalvi per habitant cada vegada més baixa a partir del
2008, exceptuant-ne una lleugera recuperacio, I'any 2011,
per al conjunt de municipis d’Espanya.

Finalment, el quadre 10 conté el deute viu del conjunt de muni-
cipis de Catalunya i Espanya durant el periode 2008-2012. Du-
rant aquests anys el deute dels ajuntament catalans ha estat
d’una mitjana anual de 4.857 milions d’euros, aix0 significa el
16,5% del deute corresponent al conjunt de municipis de I'Es-
tat, que ha estat d’'una mitjana anual de 29.500 milions d’euros.

En euros per habitant, el deute dels municipis de Catalunya és simi-
lar al contret pel conjunt de municipis espanyols. Es lleugerament
per sobre (un 3%) si observem la mitiana d’aquests cinc anys.
Aquestes dades reflecteixen el comportament mitja del deute viu del
conjunt de municipis i, per tant, no posen de manifest comporta-
ments individuals, alguns dels quals destaquem a continuacio: i) el

Quadre 8

Grafic 14
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20,3% del deute viu dels municipis d’Espanya durant aquests anys
(2008-2012) correspon a un sol ajuntament, el de Madrid. El deute
viu d’aquest municipi ha estat d’'una mitjana anual de 6.044 milions
d’euros'®. Aquesta xifra és més elevada que la corresponent a tots

3En concret, el deute viu de I’Ajuntament de Madrid ha estat de
3.213 milions d’euros I'any 2008; 6.777 milions d’euros I’any 2009;
6.453 milions d’euros I’any 2010; 6.348 milions d’euros I’any 2011,
i 7.430 milions d’euros I'any 2012.

Procedeéncia de les transferéncies capital rebudes pels municipis
de Catalunya i d'Espanya. Liquidacions 2005-2011 en milions d'euros

b

De I’Administracio6 de I’Estat

De les comunitats autonomes

De diputacions, consells i cabildos*

De I'exterior

D'empreses privades

D’altres™*

Total

Transf. capital de I’Estat a municipis de Catalunya / Total
Transf. de capital de I’Estat a municipis d’Espanya (%)

22 500 388 3.379
281 382 1.983 2.035

98 113 699 784

21 42 150 147

59 35 283 158

67 52 303 192
547 1.125 3.807 6.695
5,6 14,8

Font: Elaboracié propia a partir del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques

**Inclou les procedents de mancomunitats, comarques, ajuntaments, agrupacions de municipis, empreses privades,
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els municipis de Catalunya junts (4.857 milions d’euros); i) a Catalu-
nya hihavia 152 municipis que a 31 de desembre del 2012 no devi-
enres (el seu deute viu era de O euros). | hi havia 620 ajuntaments,
és a dir, el 65% dels municipis catalans, que devien menys d’un
milié d’euros; i) un 43% del deute viu del conjunt de municipis cata-
lans corresponia, a 31 de desembre del 2012, a nou ajuntaments.
Es tracta dels més grans: Terrassa (124 milions d’euros), Matard
(129 milions d’euros); I'Hospitalet de Llobregat (134 milions d’euros),
Badalona (137 milions d’euros), Lleida (139 milions d’euros), Saba-
dell (141 milions d’euros), Tarragona (187 milions d’euros), Reus
(196 milions d’euros) i Barcelona (1.178 milions d’euros).

Quan s’analitza la situacié financera dels municipis, cal tenir en
compte, doncs, que hiha una gran heterogeneitat, una gran diver-
sitat de situacions. Uns estan molt endeutats i d’altres gens. Al-
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Quadre 9

guns tanquen els exercicis amb deficit i d'altres, amb superavit.
L’analisi de les dades constata que és entre els municipis més
petits, sobretot els de menys de 5.000 habitants, on hi ha més
divergénciaen el comportament del superavit o déficit per capita’.

6. Conclusions

L'analisi de les dades aportades en aquest escrit permet apun-

tar, a titol de conclusio les reflexions seglients:

¢ Els municipis de Catalunya obtenen un volum de recursos
que suposa al voltant del 18% del total d’ingressos obtin-
guts pel conjunt de municipis de I'Estat espanyol i, en ter-
mes per capita, son un 15% superiors (mitjana 2005-12).
L’any en que la crisi economica es fa sentir d’una manera
més significativa en la hisenda dels nostres municipis és el
2011. Aquell any els ingressos dels ajuntaments catalans
van caure un 15,9% (els del conjunt d’Espanya, un 12,5%).

e Aproximadament el 50% dels ingressos dels municipis de
I'Estat espanyol provenen de figures tributaries sobre les
quals els ajuntaments tenen una certa capacitat de decisio.
Aquesta és la seva principal font de recursos i es podria dir
que aquest, el 50%, és el seu grau d’autonomia financera.
Es precisament aquesta autonomia la que contribueix a fer
responsables, des d’un punt de vista fiscal, els governs, en
la mesura que incentiva el rendiment de comptes. La resta
de recursos s’obtenen a través de les transferéncies que
reben d’altres ens i administracions. Suposen al voltant
d’un 38%. En aquest cas, es podria dir que aquest és el seu
grau de dependéncia financera. Finalment, les operacions
financeres, fonamentalment I'endeutament, aporten apro-
ximadament el 7% dels ingressos municipals i el 5% restant
procedeix dels ingressos patrimonials i de I'alienacié d’in-
versions reals. Si bé aquesta estructura s’ha mantingut du-

“Vegeu M. Espasai M. Vilalta (2013).

Estalvi net dels municipis de Catalunya i d'Espanya. Liquidacions 2005-2011.
Milions d'euros i percentatge sobre els ingressos corrents

Ve
Catalunya ' 1.035 157 1.289 17,2 1320 165 1.215 16,5 895 17,8 755 | 9,1 715 86 651 79 754 10,8
Espanya 3.604 10,3 5311 13,2 4595 10,9 4504 11,4 2266 10,7 2138 4,8 1.647 3,8 2477 57 2132 6,2
Font: Elaboracié propia a partir del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques
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rant la crisi, es pot observar que s’han produit alguns movi-
ments: d’una banda es percep un cert desplagcament de la
importancia relativa dels tributs (han perdut pes) a favor de
les transferencies (han guanyat pes). | de I'altra banda, han
guanyat pes els ingressos procedents d’operacions finan-
ceres, mentre que n’han perdut els que vénen d’ingressos
patrimonials i alienacié d’inversions reals. Aquests movi-
ments ens permeten concloure que, amb la crisi, els muni-
cipis han esdevingut més dependents (pes més gran de les
transferencies d’altres) i més endeutats (pes més gran de
les operacions financeres).

Els ajuntaments disposen d’una cistella formada per cinc
impostos: tres d’obligatoris (IBI, IAE, IVTM) i dos impostos
optatius relacionats amb el mercat immobiliari (ICIO i IIVT-
NU). Entre aquests, I'IBI és el més important en termes re-
captadors, ja que representa el 63% dels ingressos imposi-
tius dels municipis de Catalunyai el 61% dels dels municipis
d’Espanya (mitjana 2008-2011 en ambdds casos). De fet,
és I'impost local per excel-lencia en tots els sistemes fiscals
perqué grava una base immobil present a tots els municipis.
Tanmateix, I'efectivitat de I'lBl depéen del fet que les revisions
cadastrals es facin peridodicament i de manera simultania
entre municipis, cosa que no acaba succeint en la realitat.
Ajornar la revisio dels valors cadastrals més enlla del perio-
de recomanat per lallei (10 anys) no és just ni eficient, amés
de tenir consequencies negatives en impostos d’altres ni-
vells de govern (IRPF o impost de patrimoni). Aquesta és
una questié pendent de resoldre, en especial si en un futur
I'IBl acabés tenint encara una importancia més gran en la
cistella impositiva dels ajuntaments.

Un altre impost en general forga estable és I'I'VTM, que va
representar entorn el 13% dels ingressos impositius en el
context dels municipis catalans i entorn el 14% per als muni-
cipis del conjunt de I'Estat durant el periode d’analisi. La con-
figuracié actual de I'impost esta questionada almenys per
dos aspectes: la manca de variables ambientals per calcular
la quota; la necessitat de considerar millor la capacitat de
pagament a través de tenir en compte el valor de mercat del
vehicle (Duran Cabré, 2013).

L’IAE ha aportat al voltant d’un 11% dels ingressos imposi-
tius dels municipis de Catalunya i aproximadament un 9%
en el conjunt de municipis de I'Estat. Tanmateix, resulta molt

Grafic 16
Evolucié de I'estalvi net per habitant dels municipis
de Catalunya i d'Espanya. Liquidacions 2005-11
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Quadre 10
Deute viu dels municipis de Catalunya i d'Espanya (a 31 de desembre)

~
Catalunya 4.050 4.489 5.136 5.100 5.512 4.857
Espanya 26.128 28.770 28.852 28.461 35.290 29.500
% deute municipis Cat/Esp 15,5 15,6 17,8 17,9 15,6 16,5
Catalunya 550 600 684 676 728 648
Espanya 566 615 614 603 747 629
index (Espanya = 100) 97 98 111 112 98 103

Font: Elaboracié propia a partir del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques
J

-
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Una variable que mostra l'impacte
de la erisi economica sobre les

Jinances municipals és, sens duble,
la de Uestalvi net. A partir del 2007
(el 2008 a Catalunya) se n’observa

una clara davallada

dificil de justificar avui dia un impost que grava la practica
d’una activitat economica amb independéncia del fet que
aquesta tingui 0 no beneficis. Queda pendent, per tant,
plantejar-se seriosament altres alternatives per gravar I'ac-
tivitat economica com ara la de fixar tipus de gravamen més
alts en I'IBl als immobles afectes a activitats (Bird, 2003, i
Suarez et al., 2008).

Pel que fa als impostos optatius, I'analisi de les dades de re-
captacio al llarg del periode posa de manifest I'extraordinaria
dependencia d’aquestes figures en relacié amb la dinamica
del mercat immobiliari, en especial en el cas de I'lCIO. Aixd
explica els valors de la taxa anual de variacié de la recaptacio
que ha pogut passar, en el cas de I'lCIO, d’una taxa del 25%
(2006) a una taxa de -43% (2009) per I'agregat de municipis
de Catalunya. LIIVTNU també acumula forca critiques a cau-
sa de la forma en qué es calcula I'increment del valor que no
té res a veure amb la realitat i que fa que en l'actualitat els
propietaris que han perdut diners amb la venda d’un bé im-
moble hagin de pagar aquest impost per una suposada (perd
inexistent) plusvalua (Duran Cabre, 2013).

Les taxes, preus publics i contribucions especials constituei-
xen un instrument gens irrellevant per a les hisendes munici-
pals. En particular, les taxes han aportat 123 euros per habi-
tant (2005-2007) i 132 (2008-2011) en el cas dels municipis
catalans;i113i 118 euros per habitant respectivament en els
municipis del conjunt de I'Estat. En consequiéncia, les taxesi
tarifes constitueixen un camp d’actuacié amb molt futur, no
només des d’un punt de vista estrictament recaptador sind
també des del punt de vista ambiental. La libertat de quée
disposen els ajuntaments alhora de dissenyar aquestes figu-
res fa que es puguin introduir variables ambientals en la seva
configuracio. En trobem exemples en la definicié de tarifes
marginalment creixents pel consum d’aigua, laimplantacié de
sistemes de pagament per generacié de residus o les taxes
sobre I'aparcament (Puig Ventosa, 2013).

Les transferencies corrents que reben els ajuntaments proce-
deixen sobretot de I’ Administracio central de I'Estat (aproxima-

Economica de Catalunya

dament un 75%), i es reben a través de la subvencié incondi-
cionada anomenada participacio municipal en els tributs de
I'Estat, per als municipis de menys de 75.000 habitants, i fons
complementari, per als municipis de més de 75.000 habitants,
capitals de comarcaide comunitat autonoma. La caiguda dels
ingressos procedents d’aquesta subvencio ja es manifesta el
primer any de la crisi, €l 2008, i és especialment elevada I'any
2010. Aix0 es deu a la manera de calcular-lai al fet que s’utilit-
zicom aindex d’actualitzacio d’aquesta subvencio, la taxa de
creixement dels ingressos tributaris de I'Estat (ITE). Dins del
model de finangament municipal, aguesta subvencié incondi-
cionada hauria de donar compliment tant al principi d’equilibri
vertical com al d’equitat horitzontal. D’'una banda, hauria de
contribuir al fet que, juntament amb els recursos obtinguts a
través de la cistella tributaria, els ajuntaments disposessin dels
recursos suficients per poder prestar els serveis que tenen
assumits (equilibri vertical) i, d’altra banda, amb el repartiment
entre els municipis, hauria de fer possible que tots disposessin,
fent el mateix esforg fiscal, d’'un volum similar d’ingressos (per
unitat de necessitats). Talcom mostrenalguns estudis, aquests
objectius no s’acompleixen®. Una reforma del model de finan-
cament local hauria de passar inevitablement per plantejar
aguesta questio.

Els municipis de Catalunya han rebut al voltant d’'un 21% del
total de les transferencies corrents fetes per I’Administracio
central al conjunt de municipis d’Espanya. Es tracta d’un per-
centatge superior tant al pes del PIB catala, com al de la po-
blacié de Catalunya en relacié amb el total.

Els governs autonomics també han transferit recursos (cor-
rents) als ajuntaments. A Catalunya, la Generalitat ha transfe-
rit una mitjana anual de 548 milions d’euros durant els anys
2005-2011.Enaquest cas haestat, fonamentalment, através
de subvencions especifiques i del Fons de Cooperacié Local
deCatalunya. Calassenyalarlaimportantdisminucio d’aques-
tes transferéncies de la Generalitat I'any 2011 (un -14,2%).
Tot aixd posa de manifest una de les febleses de la situacié de
la hisenda municipal, una hisenda que, tal com s’ha dit, és
forca depenent dels recursos que rep d’altres administraci-
ons. En un moment de crisi economica, els recursos que
vénen d’aquestes Administracions es fan més necessaris
que mai i, en canvi, no sempre es mouen en la direccié que
seria desitjable per als municipis.

A més de les transferencies corrents, els municipis també
han rebut transferencies de capital, s dir, han rebut recursos

5 A. Solé (2001); Castells, Esteller, Vilalta (2003).



destinats, especificament, a finangar despesa d’inversio. De
manera tradicional, les administracions autonomiques, jun-
tament amb les diputacions, han estat les que més recursos
han fet arribar als ajuntaments per aquest concepte. En
aquest cas, doncs, I’Administracié central no hi ha tingut un
paper tantimportant, perd justament hiha dos anys, en plena
crisieconomica (2009 i2010), en que aquest comportament
s’inverteix. La posada en marxa d’un instrument anticrisi per
part del Govern central (el FEIL) suposal’arribada d’unimpor-
tant volum de recursos als municipis que han de ser destinats
afinancar inversid. A hores d’ara potser ja s’esta en disposi-
cié de comencar a valorar I'impacte que aquell instrument va
tenir sobre les hisendes municipals. Esta clar que no era el
tipus de recursos que necessitaven. Els va induir, en molts
casos, aferinversions no del tot necessaries o, en tot cas, no
prioritaries que han generat noves despeses de funciona-
ment. Cal pensar seriosament si el que necessiten avui els
municipis és fer més inversions. Sino és aixi o, en tot cas, no
és la prioritat cal pensar a reforgar la seva hisenda per altres
vies que no siguin les transferencies de capital.

Si hi ha una variable que mostra I'impacte de la crisi economi-
ca sobre les finances municipals, aquesta és, sens dubte, la
de I'estalvi net. A partir de I'any 2007 (el 2008 a Catalunya) se
n’observa una clara davallada. Les dades posen de manifest
que els municipis de Catalunya han aconseguit estalviar més,
en termes per capita, que els del conjunt de I'Estat. | aix0 és
aixi tant en els anys previs a la crisi com després.

El deute viu dels municipis de Catalunyaa 31 de desembre del
2012 suposava, aproximadament, el 16% del total de deute
viu del conjunt de municipis d’Espanya. Quan s’analitza la si-
tuacio financera dels ajuntaments, es constata una gran di-
versitat de situacions que fa dificil poder extreure’n conclusi-
ons generalitzables. N’hi ha de molt endeutats i n’hiha que no
ho estan gens. Caldria reflexionar sobre que ha permes I'exis-
tencia de situacions tan diferents davant d’'un mateix context
economic i amb un mateix model de finangament. Cal pre-
guntar-se si aquest model és valid per a tots i seria bo exami-
nar com han fet les coses els que, avui dia, no tenen tants
problemes d’endeutament. Han gestionat millor? Com ho
han fet? Han estat els més prudents? Sén els que més han
utilitzat els tributs per aconseguir més ingressos, o sdn els que
han resultat més beneficiats per les subvencions que han re-
but d’altres administracions? Sén els que han prestat menys
serveis legalment no obligatoris? Millorar la situacid del mén
municipal requereix donar resposta a aquest tipus de questi-
ons. Es sens dubte una tasca complexa perd del tot neces-

saria. Cal abordar la qliestio en tota la seva amplitud, no s’hi
valen més reformes parcials i poc enteses pels agents impli-
cats. Cal un gran consens que permeti dotar els municipis del
marc competencial i financer que els ha de permetre actuar
com el que son, els governs més propers als ciutadans.

e Semblava que el model de finangament dels municipis fun-
cionava perque, abans de la crisi, els anava proporcionant
recursos per anar prestant, més bé o més malament, els
serveis. Eren temps de bonanga. Perd en realitat el model
jatenia problemes. Un bon model és aquell que funciona bé
al llarg del temps, que incorpora mecanismes que el fan
dinamicament estable. Si mai es reforma aquest model,
cosa que tal com s’ha dit seria desitjable, caldra tenir en
compte I'experiencia d’aquests darrers anys. Seria reco-
manable dotar els ajuntaments d’instruments que els fessin
més autonoms, més suficients, menys dependents de les
altres administracions, més estables al llarg del temps i més
iguals entre ells. W
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MUNICIPAL SOBRE
ACTIVITATS ECONOMIQUES
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‘objectiu d’aquest article és analitzar la imposicio

municipal sobre activitats econdomiques. Tot i que

trobem arguments tedrics a favor i en contra

d’aquesta imposicio en el mon local, hi ha impor-
tants dificultats practiques a I’hora de configurar un impost so-
bre les activitats econdmiques que s’adapti a la realitat actual.
Aquestes dificultats porten a recomanar la supressio de I'im-
post, si bé en un context d’una profunda reforma del sistema
fiscal espanyolitambé del sistema de finangament de les hisen-
des locals.

1. Introduccié

La imposicio sobre les activitats economiques presenta especi-
als dificultats en el mon actual. La globalitzacié econdmica, la
mobilitat del capital, els avencos tecnologics, el pes creixent dels
serveis en les economies i unaimportanciamés gran de les grans
empreses sén factors que estan molt presents en aquestes com-
plicacions. Els sistemes fiscals configurats basicament des d’un
prisma nacional pateixen fortes dificultats per mantenir-se en un
context economic globalitzat que supera amb facilitat les tradici-
onals fronteres nacionals. Les empreses i el seu benefici es po-
den deslocalitzar amb relativa senzillesa mentre que els tradicio-
nals Estats nacionals es veuen superats per la situacio, tot i els
importants esforcos que s’estan fent en aquest ambit, tant des
de la Unié Europea com des de 'OCDE, per fomentar la coope-
racié entre paisos en I'ambit de la fiscalitat. Si aixd succeeix en
I’ambit de la imposicio de les empreses en que el subjecte actiu
dels impostos sén els Estats, quina no ha de ser la problematica
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en I'ambit local? Més encara, quan I'ambit local es caracteritza,
com succeeix a tot Espanya, per un elevat minifundisme.

Si la base imposable d’'un impost és mobil, la teoria aconsella
assignar aquesta base a nivells superiors de govern. No es trac-
ta de renunciar a gravar aquesta base, sigui quina sigui, sind
d’assignar aquesta competencia al nivell de govern més oportu.
Aquesta és, per tant, la reflexié inicial que crec que cal tenir pre-
sental’hora d’analitzar laimposicio local sobre les activitats eco-
nomiques i que constitueix I'objectiu d’aquest article. Aquesta
analisi no pot deixar de banda quina és la situacié a I'nora de
gravar en el moén actual les empreses perqué sens dubte condi-
ciona, i molt, les possibles opcions. Davant una realitat canviant,
el sistema fiscal també ha de canviariadaptar-se (Estelleri Duran,
2013), i en I'ambit de la imposicio local de les empreses aixo és
especialment rellevant.

Amb aquest objectiu, en el segon apartat d’aquest article s’analit-
zen de manera molt resumida els arguments tant a favor com en
contra de gravar les activitats economiques en I'ambit local. A
continuacio, s’explica quina és la situacio actual de I'impost sobre
les activitats economiques (IAE) a Espanya, després de la impor-
tant modificacié que va patir el 2003. La constatacié dels proble-
mes derivats d’aquesta situacié ens porta a plantejar, en el tercer
apartat, les tres alternatives possibles que entenem que cal valorar.
"analisi de les alternatives ens permet extreure unes conclusions
finals que ja avancem que no sén massa optimistes respecte al
futur de laimposicié local de les activitats economiques.



2. Té sentit gravar les activitats

economiques en 'ambit local?

En la bibliografia academica trobem arguments tant a favor com
en contra de gravar les activitats econdmiques en I'ambit local’,
d’entre els quals destaquem els més rellevants.

Un primer argument fa referéncia a la provisio de serveis publics
locals, tant si son serveis prestats especificament a les empreses
com si son serveis generals prestats per al conjunt dels ciutadans.
Atés que les empreses es beneficien d’aquests serveis, sembla
raonable que paguin pel seu finangament. Per tant, laimposicio de
les empreses es justifica sobre la base del principi del benefici.
Tanmateix, davant d’aquest argument es pot arguir que llavors
sembla més raonable utilitzar instruments que es justifiquen espe-
cificament d’acord amb el principi del benefici, com ara les taxes,
les contribucions especials i els preus publics, en lloc d'utilitzar els
impostos, I'exaccié del quals es justifica més d’acord amb el prin-
cipi de la capacitat economica. A més, I'argument que sovint es
destaca més per justificar la imposicié local sobre la propietat im-
mobiliaria (Esteller Moré, 2013) és que €ls serveis prestats pels
municipis es reflecteixen en el preus dels seus habitatges. Pertant,
el benefici derivat d’aquests serveis ja quedaria gravat a 'lBI.

Un segon argument afavor de gravar les empreses en I'ambit local
és que les finances municipals també es puguin beneficiar de tenir
en el seu territori empreses que hi desenvolupen una activitat eco-
nomica. La idea és que els municipis puguin participar dels resul-
tats deles activitats mitjiangant alguna figuraimpositiva. Tanmateix,
siles empreses paguen en I'ambit local impostos que faciiment es
poden traslladar a tercers, siguin clients, treballadors o proveidors,
ens trobem davant un cas d’exportacié de la carrega tributaria, fet
que generaineficienciesiinjusticies comtradicionalment s’ha des-
tacat en bibliografia hisendistica.

Un altre argument, especiaiment rellevant en el context actual de
greus dificultats financeres d’una part molt important dels munici-
pis catalans i espanyols, és que la imposicié de les empreses pot
generar unarecaptacio considerable que ajudi, per tant, afinancar
unes arques municipals molt necessitades de finangament. Ara
bé, si el problema és de suficiencia, llavors cal valorar quins sén els
impostos que han de tenir els ajuntaments i configurar de manera
oportuna el corresponent sistema de subvencions d’anivellament
de manera que permeti a tots els municipis finangar les seves ne-
cessitats de despesa.

Per exemple, Bird, 2003; Suarez et al., 2008.

En definitiva, trobem arguments a favor i en contra de gravar les
empreses en I'ambit local, rad per la qual, com assenyala Bird
(2003), és especialment rellevant analitzar com es poden configu-
rar els impostos locals que gravin les activitats economiques. Per
aguest motiu, analitzem a continuacié I'impost sobre les activitats
economigues que actualment apliquen els municipis espanyols.

3. Limpost sobre activitats economiques

Limpost sobre les activitats econdomiques (IAE) grava el simple
fet d’exercir en territori nacional una activitat empresarial, profes-
sional o artistica, entenent que aixo es produeix quan una perso-
na desenvolupa aquesta activitat per compte propi. Per tant, no
es grava el resultat, fet que ja queda gravat a I'impost sobre la
renda o0 al'impost sobre societats, segons sota quina forma juri-
dica es desenvolupi I'activitat, sind que es grava el simple fet
d’exercir una activitat. En consonancia amb aquest fet imposa-
ble, la normativa preveu I’estimacié objectiva de la quota tributa-
ria a partir de diferents variables que varien segons I'activitat
concreta duta a terme, entre les quals cal destacar el personal i
la superficie. Per tant, I'lAE no grava el resultat de I'activitat, sind
el simple fet de dur a terme una activitat econdmica i, en conse-
quencia, es calcula amb independencia de quin sigui el resultat
real de 'activitat. Aquest fet cal remarcar-lo perqué crec que és
el principal motiu de la forta impopularitat que ha tingut I'|AE.

Certament, és dificil, per no dirimpossible, trobar un impost que
sigui popular, perd prenent com a premissa que tots elsimpostos
sén impopulars, I'|AE era especialment impopular. Per aquesta
rad, i fruit d’una promesa electoral, des del 2003 estan exemptes
de I'mpost totes les persones fisiques, amb independéncia de
quina sigui la seva facturacio, i les societats i altres entitats que
duguin a terme una activitat economica, si bé en aquest cas
condicionat al fet que la seva xifra de negocis sigui inferior al milid
d’euros. Per tant, amb aquest canvi es redueix sensiblement
I'ambit subjectiu d’aplicacié de I'impost, ja que deixa fora totes
les persones fisiques i les societats amb menys facturacio, perd
el fet imposable i la configuracié de I'impost continuen sent els
mateixos.

Com a consequencia d’aguesta modificacio, la recaptacid de
I'impost baixa aproximadament en un 40% i, com es pot veure
en els grafics 112, tant a Catalunya com en el conjunt d’Espanya
el pes de I'|AE dins la cistella impositiva municipal cau sensible-
ment. Sijust abans de lareforma, I'|AE representava un 20% dels
ingressos impositius dels municipis catalans i un 18% per al con-
junt de municipis espanyols, just després de la reforma aquest
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percentatge passa a ser del 13% i de I'11%, respectivament
(vegeu els grafics 11i2).

L'IAE s’ha convertit, per tant, en una figura impositiva secun-
daria des del punt de vista de la recaptacio. De fet, I'opinid
publica parla poc de I'impost en la mesura en que els ciuta-
dans-votants ja no I'han de pagar i, per tant, es pot considerar
que ja no és impopular. Tanmateix, I'impost continua vigent i
amb la mateixa configuracié que tenia abans del canvi del
20083, amb I'tinica diferencia, com hem dit, de les exempcions.
| és que, com sovint passa en I’'ambit de la fiscalitat, no s’apro-
fita I'ocasié per fer una valoracié global de I'impost, de la con-
veniencia o no d’aplicar-lo, de la manera de calcular-lo o dels
seus efectes economics. L'impost continua gravant el simple
fet de dur a terme una activitat economica al marge del resultat
d’aquesta, i manté un sistema d’estimacio objectiva de la quo-
ta que cal pagar complexa i amb una casuistica molt elevada.
No se’nduaterme unareforma profunda, sind que basicament
se’n limita I'ambit d’aplicacio. Sembla com si es reconeix que
ens trobem davant un impost dolent, pero la solucid no és re-
visar-ne la configuracioé per millorar-lo, sind que es deixa prac-
ticament com estava, amb la difereéncia, sens dubte important

Grafic 1

politicament parlant, que a partir de la reforma afectara menys
contribuents?.

Tanmateix, per a les empreses que encara I'han de pagar, I''AE
continua sent el mateix, o fins i tot pitjor, en la mesura que les
quotes en general han augmentat. | a més, I'exempcid introduida
és font de noves distorsions i injusticies. En primer lloc, I'impost
pot desincentivar el creixement de les empreses que, en passar
el limit del milié d’euros, es veuen obligades a pagar I'impost, i
també per aquest motiu pot donar lloc a comportaments opor-
tunistes tendents a eludir 'impost. I, en segon lloc, 'impost tam-
bé és més quiestionable des d’una perspectiva de I'equitat per-
que discrimina unes activitats economiques respecte d’unes
altres, pel simple fet de com s’organitza cadascuna. Aixi, dues
activitats amb nivells de beneficis semblants pot ser que aefectes

2Curiosament, aquesta mateixa logica és la que imperara uns anys
meés tard quan, el 2011, es reintrodueixi 'impost sobre el patrimoni.
L’impost és dolent perqué no permet assolir els objectius que van
justificar-ne la introducci6 i, per tant, s’elimina. Ara bé, pocs anys
després, es torna a introduir amb I'tnica modificacié d’incrementar el
minim exempt. Perd no es va eliminar perqué era un impost dolent
que no assolia els objectius que en van justificar la introducci6?
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Grafic 2

Pes dels diferents impostos sobre el total de la cistella impositiva dels municipis espanyols.
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de I'lAE rebin un tractament totalment diferent, de manera que
unatributi perqué es tractad’una societat il’altran’estigui exemp-
ta perqué és una persona fisica la que consta com a titular de
I’activitat. Perd aquesta situacio és fins i tot més dificil de justificar
des de la perspectiva de I'equitat quan una societat amb pérdu-
es pot haver de pagar I'impost, mentre que una altra amb bene-
ficis potser n’esta exempta, només perque la seva facturacié és
més petita o perque el seu titular és una persona fisica. Aquesta
situacio paradoxal esta motivada pel fet de gravar el mer desen-
volupament d’una activitat economica al marge, per tant, del
resultat real d’aquesta. En definitiva, el problema rau en el mateix
fetimposable de I'impost, alld que vol gravar I'impost i en justifica
I'aplicacié i, en consequencia, ens porta a questionar la seva
propia existéncia.

4. Opcions per a una reforma de veritat

La situacié actual de I'impost hauria de portar, des del meu punt
de vista, a valorar tres possibles vies alternatives de reforma, si bé
totes tres en el marc d’una profunda reforma del sistema fiscal
espanyol (Esteller i Duran, 2013) i, en conseqliéncia, també del
sistema de finangament de les hisendes locals. A continuacio, ex-
poso amb brevetat les tres alternatives i les valoro .

4.1. Manteniment de ’lIAE, si bé amb

una reformulacié de 'impost

Aquesta opcid, defensada per Sudrez et al. (2008), implicaria re-
formular 'impost, tot i que mantenint el fet imposable, perd millo-
rant-ne la configuracié. Limpost gravaria el desenvolupament
habitualiamb anim de lucre d’una activitat economica, de manera
que la realitzacié ocasional d’una activitat quedaria fora del nou
impost. Igualment, només estaria obligada a pagar I'impost aque-
llaempresa que, en I'exercici anterior, hagués obtingut un determi-
nat nivell de beneficis, de tal manera que les empreses amb per-
dues oamb un nivellbaix de beneficis no haurien de pagar I'impost.

Aixi mateix, el sistema d’estimacio de la quota continuaria sent
objectiu, sibé agquests autors defensen estudiar amb deteniment
els moduls i altres elements tributaris que incidissin en el calcul
de la quota, de manera que hi hagués un millor ligam amb els
resultats de I'activitat. En definitiva, el que es proposa és mante-
nir la filosofia de I'impost, si bé millorant-ne la configuracio, fixant
un nou criteri previ, I'existencia d’un nivell minim de benefici, que
condiciona I'obligacié o no de pagar aquest impost i, en el cas
que s’hagi de pagar, regulant-ne millor el calcul, reforcant el vincle
amb el resultat real de I'empresa.
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Des del meu punt de vista, perd, aquesta opcié presenta un pro-
blema important inherent al fet de no gravar beneficis, i és que la
quota s’estimaria, en tot cas, de manera objectiva. | encara que
aquesta estimacioé es pugui millorar, per la propia naturalesa de
I'estimacio objectiva, €l seu ligam amb el resultat real de les em-
preses sempre sera molt imperfecte i sempre presentara una ele-
vada i complexa casuistica. Perqué en definitiva es posa de mani-
fest una contradiccié de I'impost en si mateix, pel fet de no voler
gravar beneficis perqué aquests ja queden gravats en altres im-
postos (renda o societats), perd a la vegada ser conscients que
nomeés es pot justificar I'obligacio de pagar un impost sobre les
activitats econdmiques quan el resultat és positiu.

4.2. Imposicio6 dels beneficis empresarials

en ’ambit local

Aquesta altra opci6 significaria modificar per complet el fet impo-
sable de I'imposti, atés que sembla just exigir només el pagament
d’unimpost a les empreses quan aquestes obtenen beneficis, el
quejaesgravariadirectament seriaaquest benefici. Arabé, aques-
ta opcié planteja interrogants importants.

Un primer interrogant esta motivat perque caldra regular, llavors,
on es considera obtingut el benefici d’'una empresa. Sobre aques-
ta qUestiod, en el sistema comparat, en particular al Canada, els
Estats Units i Suiissa, trobem casos d’impostos regionals o locals
sobre societats que regulen de diverses maneres la distribucio dels
beneficis per territoris. Sibé les formules de repartiment utilitzades
son diverses, els factors habitualment emprats a I'hora d’imputar
on es considera obtingut el benefici son el nombre de treballadors,
elvolum de vendesi els actius de cada territori. Aquesta distribucio
no és senzillaila seva aplicacio pot generarimportants distorsions,
que seran més grans commés elevat sigui el nombre de municipis
on es pugui considerar obtingut el benefici, fet molt rellevant si te-
nim en compte el minifundisme municipal catala i espanyol, i més
gran pugui ser la disparitat en el nivell efectiu d’imposicio local.

Com que estem parlant d’un impost local i no d’'una participacid
en unimpost estatal, els ajuntaments han de tenir poder normatiu
per modular el nivell de gravamen en exercici de la seva autonomia
tributaria. | com és prou conegut, el benefici és una base mobil, fet
que podria donar lloc a processos de competéncia fiscal entre
municipis®. Com passa en els impostos locals actuals, el marge
d’autonomia tributaria no ha de ser il-limitat, perd sens dubte po-

3 De fet, ja es produeixen fins i tot amb la configuracié actual de I'im-
post com es pot veure a Jofre-Monseny, 2011.
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dria donar lloc a distorsions per petita que fos la diferencia entre
territoris, per la facilitat amb qué sovint es pot reubicar el benefici
en el territori que més convingui.

D’altra banda, I'ordenament juridic espanyol no permet gravar
dues vegades un mateix fet imposable i, per tant, caldria establir
un mecanisme de coordinacié entre I'impost local i els impostos
sobre la renda i sobre societats. Una manera seria que I'impost
local fos deduible de la quota dels altres impostos (renda o socie-
tats) per evitar aixila doble imposicio. Arabé, llavors aquesta opciod
faciment implicaria que els municipis fixessin el nivell més elevat
possible d’'imposicié sobre els beneficis perque podrienincremen-
tar el seu nivell de recursos sense que les empreses en realitat
haguessin de pagar més, ates que la tributacio global pels benefi-
cis serialamateixa. El que paguessin per I'|AE després seriamenys
quota que pagarien pagar en renda o societats. Siaixo es produis,
tindria I'avantatge d’evitar diferencies impositives entre municipis
i, per tant, no hi hauria distorsions derivades de la seva deslocalit-
zacio. Ara bé, el guany en termes de responsabilitat fiscal dels
municipis seria gairebé inexistent. En canvi, la complicacio que es
produiria en el sistema fiscal seria molt elevada i produiria uns cos-
tos addicionals de compliment per a les empreses i per a I’ Admi-
nistracio tributaria dificils de justificar. En definitiva, per assolir una
millora marginal en termes de responsabilitat fiscal, no sembla
massa recomanable complicar el sistema fiscal amb un impost
local sobre els beneficis empresarials que finalment, aaquest efec-
te, seriaequivalent a una participacioé en unsimpostos jaexistents*.

4.3. Supressio de 'l|AE i reforma global

de la fiscalitat i el finangcament local

La tercera i Ultima alternativa implicaria derogar I'l|AE del sistema
fiscal espanyoli, per tant, la supressié total d’aquest impost. Largu-
ment a favor d’aquesta opcid es deriva, com hem vist, de les debili-
tats de les dues altres alternatives ja esmentades que, entenc, pre-
senten més inconvenients que millores. L’Unic argument que
quedaria a favor de I'impost seria el financer, ja que, encara que no
siguiunafont principal d’ingressos dels municipis, certament permet
obtenir una recaptacié molt necessaria en un context com I'actual
d’'importants restriccions financeres per part de molts municipis. Ara
bé, aquest argument només pot servirtemporalmentien un context

4Cal tenir present que la participacié tampoc no és facil d'implemen-
tar perqué, encara que es pugui fer amb dades macroecondomiques,
cal establir els criteris d'imputaci6 del benefici empresarial per terri-
toris. De fet, per aquesta ra6, I'impost de societats és I'Unic impost
important del sistema fiscal espanyol, en termes de recaptacio, que
no esta cedit en cap part a les comunitats autonomes.



de maxima urgencia com el que de fet haviscut Espanya els darrers
anys, on semblava que el rescat financer del pais havia de ser immi-
nent. Perd, en un context ja de més normalitat financera, com sem-
bla que és el que trobem al final del 2013, malgrat sens dubte les
importants debilitats que encara sén presents en I'economia espa-
nyola, cal plantejar una reforma profunda del sistema fiscal espanyol
i també del local. En el marc d’aquesta revisio global del sistema
fiscal no es pot justificar '|AE només perque algunes empreses ja
estanhabituades a pagar-lo, no protestengaireil'impost generauna
certa recaptacio. A mitja termini, els costos en termes d’eficiencia i
d’equitat que I'impost genera sén més elevats que els possibles
beneficis derivats del seu manteniment.

La reforma necessaria del sistema fiscal espanyol no nomeés afec-
tal'lAE, sind que cal analitzar i qUestionar quin és el sentit de tots i
cadascun dels impostos que integren el sistema fiscal i, per tant,
també quin ha de ser finalment el sistema de finangament de les
hisendes locals a Espanya. En aquest context, caldra analitzar
també quin ha de ser paper de les taxes, de les contribucions es-
pecials i dels preus publics vinculats a serveis i activitats relaciona-
desambles empreses per reforcar el principi del benefici quan aixod
sigui possible. |, igualment, caldra valorar si en altres impostos,
com ara el mateix IBI, t& sentit permetre la diferenciacié dels tipus
impositius en funcio de si els béns immobles estan o no afectes a
una activitat economica.

5. Conclusions

El sistema fiscal espanyol necessita una profunda reforma que,
entre altres objectius, permeti aplicar impostos tecnicament ben
configurats i coordinats entre si, que minimitzin el seu impacte
sobre I'economia i es puguin valorar socialment com a equitatius.
Aquesta reforma, que afecta el conjunt dels impostos, és especi-
alment rellevant en I'ambit de les activitats economiques per la
importancia que aquesta té sobre el creixement economic.

En aquest context, una de les figures impositives que recau sobre
lesempreses catalanesiespanyoles és'impost sobre les activitats
economiques, I'lAE, que grava en I'ambit local el simple fet d’exer-
cir una activitat en territori espanyol. Aquesta definicio del fetimpo-
sable, allunyada del resultat real empresarial, constitueix des del
meu punt de vista una dificultat important per justificar I'impost.
Sembla oporty, per tant, una profunda reforma d’aquest que pas-
sa per aproximar la quota de I'impost al resultat empresarial. Ara
bé, aguesta via no és facil d’'implementar. Lestimacio objectiva de
I'impost a partir d’uns moduls o variables representatius d’un su-
posat benefici, primera alternativa analitzada en la seccié anterior,

és contradictoria en si mateixa. No es vol gravar el benefici i, per
tant, el calcul de I''mpost no es fa prenent com a base el resultat
real, pero a la vegada es vol establir un impost condicionat a I'ob-
tencié d’un benefici minim, amb un sistema d’estimacioé de la quo-
ta que ala vegada tingui relacio amb el benefici, perque si no difi-
cilment s’en pot justificar I'exaccio.

La segona opcid estudiada és gravar directament el benefici per
part de les entitats locals. Ara bé, aixo planteja greus complicaci-
ons sobre la distribucié del benefici entre els municipis, aixi com
sobre la coordinacié d’aquesta figura amb els impostos que ja
actualment graven els beneficis empresarials, sigui renda o socie-
tats. Aquestes dificultats semblen prou importants per desacon-
sellar aquesta alternativa.

Davant aquesta situacio, I'alternativa més aconsellable és la su-
pressio de I'lAE, en el marc d’una profunda reforma del sistema
fiscal espanyol que també ha d’afectar el mén local i, ldgicament,
el sistema de finangament de les hisendes locals. En aquest con-
text, els municipis no tenen per que perdre ingressos. Una vegada
definides amb claredat quines sén les competencies locals, es
tracta de definir quins son els millors impostos per finangar-les i
quin ha de ser el millor sistema de subvencions d’anivellament
(Vilaltaetal., 2011) que permeti que tots els municipis, rics i pobres,
disposin de prou recursos per financar-les. M
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CONFLICTIUS
CONCRETS EN L’APLICACIO
DELSTRIBUTS LOCALS

Valenti Pich Rosell

President del Consell General d’Economistes d’Espanya

1. Introduccié
n un article per al “Dossier” de la nostra Revista
Economica de Catalunya que porta per titol “Hi-
senda municipal: gestio, crisi i reforma”, m’ha
semblat imprescindible —en tot cas crec que pot
ser Util- detectar alguns problemes concrets, practics i d’inte-
res general, en relacié amb les principals figures impositives
amb les quals operen els ens locals.

Resultaineludible, d’entrada, fer una descripcié rapida del marc
legislatiu de referencia que estableix el peculiar esquema tribu-
tari d’aquests ens i que en determina la gestio, la inspeccid i la
recaptacio, i, per qué no, la permanent sensacié de crisi que
arrossega des de les grans reformes tributaries de mitjan anys
70amb I’'adveniment de la nostra democraciailes conseguents
reformes.

2. Algunes consideracions sobre el sistema tributari
El sistema tributari espanyol és la suma, al seu torn, de tres
sistemes, com son I'estatal, I'autonomic i el local. Aquesta
complexitat és fruit de I'organitzacio territorial de I'Estat, en que
municipis, provincies i comunitats autonomes, d’acord amb
I'article 137 de la Constitucio espanyola, disposen d’uns marcs
legals d’autonomia per a la gestié dels seus respectius interes-
s0s. Els pilars sobre els quals s’assenta el sistema tributari local
son els impostos. No obstant aixo, no s’han d’oblidar altres fi-
gures que completen el panorama tributari local com son les
taxes iles contribucions especials, laimportancia de les quals,
com veurem, no és futil.
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D’una banda, el model actual és fruit de la promulgacio de la Llei
reguladora de les hisendes locals de I'any 1988, que va suposar
I'ordenacié d’un sistema financer amb I'establiment dels nous im-
postos locals, que sén els que hi ha en I'actualitat. Més tard, I'any
2002 es va dur a terme una nova reforma local que va donar lloc a
laLlei 51/2002, les regles de joc de la qual actualment estan reco-
lides en un text refds, el Reial decret legislatiu 2/2004. D’altra ban-
da, sifem un cop d’ull al passat ens adonarem que les modificaci-
ons dutes a terme en I'ambit local no han estat significatives,
sobretot si fem la comparativa amb les reformes que s’han anat
duent a terme en €ls altres dos ambits: I'estatal i I'autonomic.

La qUestié que ens hauriem de preguntar és per que hi ha certa
deixadesa per afrontar les reformes en I'ambit local. Potser la
resposta queda fora del nostre abast per desconeixement de
les complexitats propies del sistema local. En tot cas, aquesta
situacié de provisionalitat —si no és de crisi— del sistema, tal com
hem indicat a I'inici, té repercussions notories.

3. Peculiaritats propies del sistema local

En I'ambit local, hi ha certes peculiaritats propies que no sén
extensibles a la resta d’administracions. La potestat reguladora
delesentitatslocals s’exerceix a través de les ordenancesfiscals.
Aquestes normes recullen els elements determinants del tribut
com son el fetimposable, els subjectes passius, les exempcions,
els responsables o els tipus de gravamen. A més, han de regular
totalamateriarelacionadaambla gestio, larecaptacidilainspec-
ci6, de les quals parlarem tot seguit.



Tenen un regim propi d’aprovacio i els acords provisionals s’ex-
posen al public durant un periode no inferior a trenta dies, termi-
ni en que s’han de presentar, si és el cas, les reclamacions. Fina-
litzat el termini esmentat i resoltes les reclamacions, és quan
s’aprova la redaccié definitiva i, finalment, es publiquen al butlle-
ti oficial que correspongui. Hi donen, els ajuntaments, la neces-
saria publicitat quan aproven un tribut perqué els ciutadans se
n’assabentin i puguin al-legar allo amb qué no estan conformes
de 'esmentada norma? L’experiencia ens diu que no sempre és
aixi. Entot cas, col-lectivament, hauriem de fer un esforg de trans-
paréncia i claredat, i qualsevol iniciativa legal o de procediment
sera benvinguda.

No podem deixar de citar una altra de les especialitats en I'ambit
tributari local que, a més, suposa un desavantatge per als ciuta-
dans. Ens referim al tema dels recursos i les reclamacions en els
procediments administratius locals en materia impositiva. A la
majoria dels municipis a Espanya, llevat dels que tenen la deno-
minacié de gran ciutat, que son els Unics que poden crear els
tribunals denominats economicoadministratius municipals, no-
més hi ha una oportunitat per al-legar contra un acte administra-
tiu a través del recurs de reposicid, que, a més, s'interposa da-
vant del mateix organ que el va dictar. En aquest moment
procedimental s’acaba la via economicoadministrativa, per la
qual cosa, si es rebutgen les al-legacions presentades, el contri-
buent no té més opcid que acudir a la via contenciosa adminis-
trativa, ésadir, alaviajudicial, amb el conseguent cost d’advocat
i procurador. Aix0 suposa una trava per als contribuents que, en
moltes ocasions, prefereixen renunciar a les seves pretensions
per I'alt cost que suposa acudir a la via jurisdiccional. Aquesta
disfuncié s’hauria d’abordar amb promptitud, sense poder dei-
xar de reconeéixer, no obstant aixd, la tasca pionera que va dur a
terme I’ Ajuntament de Barcelona en I'etapa de Pasqual Maragall
amb la creacié del primer tribunal economicoadministratiu local,
el Consell Tributari de I’Ajuntament de Barcelona, referent im-
prescindible en aquest camp.

Finalment, portem a collacio tot el tema de la gestio, la recapta-
cidilainspeccio perque I'eficiencia del sistema dependraen gran
mesura de com es duguin a terme totes aquestes competéencies.
["autonomia comporta que els ens publics disposin dels mitjans
suficients per exercir les seves funcions i de capacitat per gesti-
onar-los. Tanmateix, a ningu no se liescapa que hiha nombrosos
municipis als quals, per tenir una mida petita, no tenen cap altre
remei que delegar les competencies esmentades per un tema
d’eficacia en la gestio. Poden ser objecte de delegacio la gestio,

A la majoria dels municipis, llevat
de les grans ciutats, nomes hi
ha una oportunitatl per allegar
conlbra un acte administratin a
raves del recurs de reposicio

laliquidacio, lainspeccié i la recaptacié dels tributs i poden dele-
gar-se a una altra entitat local d’ambit territorial superior al de
I'ens delegant, o bé a favor de la comunitat autbnoma correspo-
nent. En agquest punt, només ens queda dir que ha de prevaler
I'eficiencia i I'eficacia i comptar amb els recursos humans sufici-
ents per comprovar que els contribuents compleixen les seves
obligacions i per perseguir aquells que actuen al marge de les
normes.

L’aprovacio i, en especial, la gestio, la inspeccio i la recaptacio
dels tributs locals estan fortament condicionades per la variada
mida dels ens locals. Qualsevol disseny de futur ha de partir
d’aquesta ineludible realitat ja que, encara que s’ha pretes alleu-
gerir-la amb estructures administratives supralocals, continua
avui dia molt present.

Quant als impostos, no podem parlar d’eficiencia si no hi ha un
cercle virtuds que, partint de la seva aprovacié formal, continui
amb una gestid, inspeccio i recaptacio igualment valides.

4. Conflictes derivats dels tributs locals

A continuacio, analitzarem els principals conflictes que es donen
en els tributs locals, com ara en I'impost sobre béns immobles,
I'impost sobre activitats econdmiques, I'impost sobre increment
de valor dels terrenys de naturalesa urbana, I'impost sobre cons-
truccions, instal-lacions i obres i I'impost sobre vehicles de traccid
mecanica, i sens dubte, en les taxes.

4.1. Limpost sobre béns immobles (IBI)

Comencem pel tribut més conegut i que grava la titularitat de
I'actiu principal que tenen els ciutadans, els béns immobles rus-
ticsiurbans. Aquest representa practicament un terg dels ingres-
sos fiscals dels municipis i gairebé la meitat dels ingressos impo-
sitius. Es, per tant, la peca més important del sistema fiscal local.

On es produeixen les principals controversies? Ens centrem en
les més importants, la qual cosa no exclou que n’hi pugui haver
moltes altres. Des de fa temps hi ha opinions contradictories
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sobre sila base imposable, determinada pel valor cadastral dels
immobles, reflecteix la capacitat econdmica dels contribuents o
no. El sistema per calcular el valor cadastral dels immobles és
especialment complex i no sembla que reflecteixi la capacitat
economica dels subjectes passius perquée no és un index ade-
quat, ja que, de vegades, s’allunya molt del valor de mercat, atés
que es basa en metodes indiciaris subjectes a una alta discreci-
onalitat.

Unsegon punt conflictiu, posat en qUestiod des de fajauns quants
anys, és el caracter de la doble imposicid que es produeix quan
es donen situacions de concurréncia, ja que la propietat o pos-
sessio d’un immoble ja es grava per altres impostos, com el del
patrimoni (al paragraf seglient citem una sentencia de I'alt tribu-
nal que es pronuncia sobre aixd). A més, quan es transmet,
aquest actiu queda gravat per I'impost sobre transmissions pa-
trimonials oneroses o per I'impost sobre el valor afegit, si es trac-
tad’habitatge nou, i, amés amés, els ajuntaments també recap-
ten en aquestes transaccions per mitjia de I'impost sobre
I'increment de valor dels terrenys de naturalesa urbana, comveu-
rem tot seguit.

Més encara, ens podem preguntar si es tracta d’un tribut confis-
cador. Si aix0 fos aixi s’estaria vulnerant un dels drets fonamentals.
Vegem qué n’opina el Tribunal Constitucional. En la Senténcia
233/1999, de 16 de desembre de 2000, publicada en el BOE de
20de gener de 2000, es pronuncia sobre les dues questions plan-
tejades: si es produeix doble imposicié entre I'impost municipal en
relacio amb I'impost sobre el patrimoni i si, a més, és confiscador.
Laresposta ala primera qliestio va ser en sentit negatiu. Va deter-
minar gue no es pot afirmar que es produeixi aquesta duplicitat de
tributacio sobre el mateix fetimposable. Quant ala segona quiestio
apuntada, va assenyalar que és palmari que no hi ha cap precep-
te constitucional que impedeixi el gravamen d’una altra font o ma-
nifestacio de riquesa que no sigui la renda.

4.2. L'impost sobre activitats economiques (IAE)

Es untribut directe el fetimposable del qual esta constituiit pel mer
exercici d’activitats econdmiques en territori nacional, i aixo al
marge que I'activitat s’exerceixi amb caracter habitual o no i que
es pretengui obtenir beneficis en I'exercici de I'activitat.

Una fita historica es va produir €l 2003 quan se’n va regular una
exempcio per a totes les persones fisiques i per a les societats
amb xifra de negoci inferior a un milié d’euros. Aixd va suposar
una pérdua recaptadora important per als municipis, que han
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Respecte de UIIVTNU, molts
estudiosos opinen que el tribut
grava una plusvalua que també
ributa en Uvmpost sobre la
renda de les persones fisiques

hagut de ser compensats per I'Estat per altres vies, ja que I'any
esmentat la recaptacio va caure gairebé un 35% i la caiguda va
ser de tal magnitud que, malgrat que la resta d’'impostos locals
van augmentar la seva recaptacio, el creixement agregat de la
totalitat dels impostos directes va ser negatiu.

Aquest impost no és exempt de dificultats per als contribuents
perque senzill, precisament, no ho és. El calcul de la quota que
cal pagar és complexino esta exempt de problemes, més enca-
ra quan per determinar si alguna exempcié és d’aplicacié o no
cal tenir en compte I'import de la xifra de negocis del subjecte
passiu. Aixi ocorre quan I'entitat forma part d’un grup de socie-
tats, en el sentit de I'article 42 del Codi de comerg, en quée I'import
net de la xifra de negocis que s’ha de tenir en compte és el referit
al conjunt d’entitats pertanyents a I'esmentat grup.

Els problemes que es plantegen és si altres tributs creats per les
diferents administracions autondmiques poden xocar amb
aguestimpost perque, en molts casos, coincideixen amb els fets
imposables de I'impost sobre activitats econdmiques.

Vegem-ho a través de diferents pronunciaments judicials. En
sentit positiu, el Tribunal Constitucional ha declarat inconstituci-
onal el tribut regulat per la comunitat de Castella-la Manxa d’em-
magatzemament de residus radioactius. En la Sentencia num.
6330/2010, de 20 de setembre de 2012, conclou que és incons-
titucional perque grava el mer exercici d’una activitat economica,
amb independéncia de I'aptitud per incidir en el medi ambient i
incorre d’aquesta manera en la prohibicié prevista en la LOFCA,
en la redaccié anterior a la modificacid operada per la Llei orga-
nica 3/2009, perque se solapa amb la matériaimposable de I'im-
post sobre activitats economiques.

En sentit negatiu, va declarar constitucional I'impost sobre les
grans superficies comercials de Catalunya. Recordem que la Co-
munitat Autdnoma de Catalunya va crear aquest tribut per als co-
mergos que tenen més de 2.500 metres quadrats. La qUestié que



va plantejar el Recurs d’inconstitucionalitat 1772-2001 es fundava
en el fet que aquest tribut tenia una base imposable idéntica a les
regulades en els impostos sobre activitats econdmiques i sobre
béns immobles, tanmateix I'alt tribunal afirma que I'impost que es
questiona no té una base imposable idéentica a la dels impostos
citats. Aixies va pronunciar enla Senténcia 122/2012, de 5 dejuny,
sobre I'impost sobre grans establiments comercials que grava
I'activitat comercial al detall mitjangant grans superficies.

4.3. Limpost sobre I'increment de valor dels ter-
renys de naturalesa urbana (IIVTNU)
Es un tribut directe que grava 'increment de valor que experi-
menten els terrenys en el moment de la transmissio, per qualse-
vol titol, o de la constitucié o transmissié de qualsevol dret real de
gaudi, limitador del domini, sobre els terrenys.

Quant a la recaptacio, ha tingut un creixement important en els
Ultims anys, per sobre de la corresponent als ingressos tributaris
en alguns dels anys analitzats. Aixo és consequéencia de I'elevat
nombre de transmissions d’habitatges que hi ha hagut en els
Ultims anys, tant pel que fa a habitatges de nova construccié com
de segona ma. A partir del 2006, les taxes de creixement de la
recaptacio per I'impost disminueixen, fins al punt que el 2008 la
caiguda de la recaptacio és d’'un 17,6%, ja que ambdds tributs
estan lligats al desenvolupament de I'activitat urbanistica. Des-
prés de la crisi immobiliaria, els ingressos obtinguts per aquest
tribut han disminuit considerablement.

Els aspectes conflictius vénen d’antic; de la mateixa manera que
hem vist per a I'impost sobre béns immobles, molts estudiosos
opinen que el tribut grava una plusvalua que també tributa en
I'impost sobre la renda de les persones fisiques. De nou, se’ns
presenta el problema de la doble imposicio.

Fapoc, I'any passat, es va suscitat un nou conflicte com a con-
sequiencia d’un pronunciament del Tribunal Superior de Justicia
de Castella-la Manxa. En la Sentencia nim. 85, de 17 d’abril de
2012, el jutge va entendre, atenent un informe pericial presentat
pel subjecte passiu, que la manera de gravar la plusvalua del
terreny per aquest impost no era correcta, ja que la férmula que
aplicava I'ajuntament suposava calcular I'increment de valor del
sOl en anys successius, i No en els passats, ja que aplicava I'in-
crement sobre el valor final, el de meritacio.

Posteriorment, la Direccié General de Tributs, en I'Informe de 18
de desembre de 2012, es va pronunciar sobre la manera correc-

ta de calcular la base imposable de I'impost. L’organ directiu, en
primer lloc, constata que en la regulacié vigent no es considera
com a base imposable I'increment real del valor del terreny, sind
I'increment que resulti del que estableix el precepte legal, en de-
finitiva, que la base imposable es determina per un metode ob-
jectiui que no es compara un valor inicial i final.

Segons la Direccid General, pel que sembla, el litigi judicial s’ha
plantejat sobre la interpretacio de I'expressio “s’aplicara el per-
centatge anual”, davant la qual el litigant al-lega que aplicar no és
sindnim de muiltiplicar.

Per ala Direccié General, I'expressio correcta és “aplicar un per-
centatge”, que implica dues operacions: multiplicar la quantitat
presa com a base per una xifra i dividir el resultat per 100; inter-
pretacié aguesta que és conforme a la normativa tributaria i tam-
bé conforme al seu sentit juridic, tecnic o usual, i posa diversos
exemples de preceptes tributaris en els quals aplicarimplicamul-
tiplicar una quantitat per una xifra i dividir per 100.

4.4. L'impost sobre construccions,

instal-lacions i obres (ICIO)

Es un tribut indirecte el fet imposable del qual esta constituit pel
desenvolupament de qualsevol construccio, instal-lacié o obra
per ala qual s’exigeixi I'obtencio de la llicencia d’ obres o urbanis-
tica, amb independéncia del fet que s’hagi obtingut I'esmentada
licencia.

Aquest tribut esta molt vinculat a la construccio, la qual cosa ha
suposat que en els Ultims anys hagi tingut un creixement molt
important. En concret, fins al 2006, el creixement del tribut era
superior al creixement de la recaptacio per impostos directes.
Per0 a partir d’aquell any, i fruit de la crisiimmobiliaria, la recapta-
ci6 va disminuir un 9,2% el 2007 i un 26,7% el 2008, passant
d’una recaptacié per habitant de 59 euros el 2006 a 38 euros el
2008. Aguesta caiguda dels ingressos per aquest impost junt
amb tots els associats amb I'activitat urbanistica ha comportat
greus problemes de finangament als municipis espanyols.

Un conflicte historic és la concurrencia del fet imposable amb
altres impostos. La jurisprudéencia s’ha hagut de pronunciar so-
bre si té naturalesa directa o indirecta, i hi ha pronunciaments en
ambdds sentits. Si ens inclinem per la qualificacié com a tribut
indirecte, aquesta col-lidiria amb I'impost sobre el valor afegit, ja
que enlabase imposable d’aquest ultim queda integrada la quo-
ta del tribut municipal.
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Un altre punt d’interes, no objecte de problematica, és la figura
del substitut, el qual queda per llei obligat al pagament en lloc
del contribuent. Hi ha diverses senténcies sobre si el contrac-
tista de I'obra és el substitut o no; la norma no aclareix prou la
qUestié de qui és substitut quan el sol-licitant de la llicencia i el
constructor, diferents del propietari en ambdds casos, son per-
sones diferents.

També genera certa confusio la qliestié de la liquidacié a compte
que s’ha d’efectuar abans del fet imposable i que gira sobre una
base indiciaria, com és el pressupost de I'obra. Acabada aques-
ta s’haura d’efectuar, en molts casos, una liquidacio definitiva,
cas en que I’Administracié haura de comprovar els costos mate-
rials efectius i reals i no sobre el pressupost remeés pel contribu-
ent, que en diverses ocasions és molt inferior al cost final de
I'obra, amb la finalitat exclusiva d’estalviar impostos. Més pole-
mic encara és el cas en que la doble imposicié es produeix en
relacio amb la taxa per llicencia d’obres. Aquest tema —gens
trivial- es produeix perque quan s’executa, per exemple, una
construccio, aqguesta es pot gravar per la taxa de llicencies
d’obres i per 'impost sobre construccions, instal-lacions i obres.
El Tribunal Constitucional, en la Senténcia de 5 de maig de 1997,
entre d’altres, defensa la compatibilitat entre ambdues figures
impositives, ja que es tracta de dos fets imposables diferents.

Finalment, no s’ha d’oblidar la jurisprudencia del Tribunal Su-
prem; en la Sentencia de 14 de maig de 2010, que ha resolt un
cas molt polemic sobre la base imposable de I'impost sobre
construccions, instal-lacions i obres, en el supdsit d’instal-lacié
de parcs edlics, de tal manera que n’ha de formar part el cost de
tots els elements necessaris per a la captacié de I'energia que
figurin en el projecte per al qual se sol-licita la licencia d’obres i
manquin de singularitat o identitat propia respecte de la cons-
truccié feta, i que s’ha estés a les centrals solars fotovoltaiques,
que han d’incloure en la base imposable de I'impost sobre cons-
truccions, instal-lacions i obres tots els elements necessaris per
a la captacié de I'energia.

4.5. L'impost sobre vehicles de traccié

mecanica (IVTM)

Es un tribut directe que grava la titularitat dels vehicles aptes per
circular per les vies publiques, qualssevol que en sigui la classe i
la categoria. Es considera vehicle apte per a la circulacio el que
hagiestat matriculat en els registres publics corresponents imen-
tre no hagi causat baixa en aquests, aixi com els vehicles prove-
its de permisos temporals i matricula turistica.
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La recaptacio representa entorn del 6% dels ingressos tributaris
i el seu creixement no ha estat gaire significatiu en els Ultims anys.

Un dels inconvenients d’aquest tribut €s que la base imposable es
gradua per cavalls fiscals, no en funcié de la contaminacio del ve-
hicle, i, un altre problema afegit s el tema de la deslocalitzacié: els
ciutadans i, sobretot, les empreses amb cert volum de vehicles
busquen els municipis on I'import que es paga és més barat. Cada
any, I'associacio d’automobilistes Automobilistes Europeus Asso-
ciats (AEA) elabora un informe en el qual recull les quantitats que
els propietaris de vehicles de motor estan obligats a pagar en totes
les capitals d’Espanya. Per exemple, el 2011, el municipi que es va
endurlapalma com a preferit per les empreses per matricular-hiles
seves flotes va ser Aguilar de Segarra (Barcelona). Hi havia 14.632
vehicles empadronats, amb una poblacié de 245 habitants.

5. Taxes

Soénun pilarimportant en elsingressos de lahisenda, especialment
dels ajuntaments, ja que suposen al voltant d’un terg dels ingres-
sos fiscals dels municipis espanyols. La taxa és un tribut que les
diferents administracions publiques poden establir per a la utilitza-
ci6 privativa o I'aprofitament especial del domini public local, aixi
com per a la prestacié de serveis publics o el desenvolupament
d’activitats administratives de competéncia local que es refereixin,
afectin o beneficiin de manera particular els subjectes passius.

Segons I'estudi publicat pel Registre d’Economistes Assessors
Fiscals del Consell General d’Economistes, Panorama de la fis-
calidadlocal, 'any 2010i per autonomies, va ser Catalunyala que
va obtenir un percentatge més alt dels ingressos per taxes, el
19,4%. Tanmateix, la recaptacié per habitant més elevada cor-
respon a les Balears, amb 282,6 euros per habitant, mentre que
els ciutadans dels municipis d’Extremadura només abonen 143
euros, una diferencia de gairebé el 50%.

Els conflictes més comuns apareixen perquée hi ha moltissimes
taxes diferents, encara que algunes sén comunes en la majoria
dels municipis, i també per la manera com es determina la majo-
ria de les vegades I'import de la taxa, que resulta molt diferent
entre les administracions locals. També hi ha un problema afegit
derivat del fet que en diverses ocasions és frequent que no hihagi
el preceptiu informe economic per a la implantacio d’'una taxa o,
si hi és, acostuma a ser molt complexi, per tant, poc consistent.

Finalment, les situacions recents més controvertides han estat,
d’unabanda, el tema dels caixers automatics de les entitats ban-



caries. Els ajuntaments demanaven les taxes a aquestes entitats
per a la utilitzacid dels caixers per part dels ciutadans a la via
publica. Aixd va provocar un malestar generalitzat entre els
bancs, que consideraven la taxa abusiva, pero, finalment, el Tri-
bunal Suprem, en la Sentencia de 12 de febrer de 2009, confir-
mada després per una altra de 22 d’octubre, ha donat la rad als
ajuntaments.

D’altrabanda, un tema que va alarmar gran part dels ciutadans
madrilenys va ser 'aprovacio, per part de I’Ajuntament de Ma-
drid, de la taxa per prestacié del servei de gestio de residus
urbans, que es vincula amb el valor cadastral de I'immoble. Els
ciutadans d’aquesta comunitat no entenen que, com que el
valor cadastral dels immobles varia en funcié d’on estan ubi-
cats, elsimmobles similars amb diferent localitzacio han d’abo-
nar imports diferents per un mateix servei. Pero el Tribunal Su-
perior de Justicia de Madrid, en la Sentéencia de 27 de juny de
2010, va determinar que I’Ajuntament de Madrid opera legiti-
mament, ja que, malgrat que hi hagi altres métodes més ade-
quats per quantificar la taxa, per exemple, el nombre de perso-
nes que viuen en I'habitatge o el consum de subministraments,
el mecanisme emprat per I'ens local facilita la practica adminis-
trativa, fet pel qual la taxa s’ajusta a dret.

6. Conclusié

Tot indica la conveniencia d’afrontar una reforma del sistema tri-
butarilocal que s’apropi més ala realitat i al'entorn de la situacioé
existent. No es tracta de canviar el model sind, possiblement, de
consolidar-lo. Hi ha tributs desfasats que no tenen gaire sentit
avui dia i que dificulten, de vegades, determinades transaccions

economiques. Com ha quedat pales, la reforma duta a terme en
el sistema tributarilocal va ser, en molts aspectes, cosmética. Tot
i ser conscients que, atesos el nombre d’entitats locals i la situa-
cié economica i politica, no és senzill emprendre una reforma
integral del finangcament local i, en especial, dels seus ingressos
tributaris, resulta una tasca inexcusable si es té€ en compte la si-
tuacié financera, I'arcaisme del sistema i la seva dificil gestio, a
més dels reptes que han d’afrontar i les necessitats que reque-
reixen una societat i una economia desenvolupades com la nos-
tra. D’altra banda, en una reforma global de la tributacié local
seria convenient potenciar I'establiment de contribucions espe-
cials i preus publics que reforcaran I'equitat del sistema. A tal
efecte, podria resultar profités que paguessin més els que més
es beneficien de certs béns i serveis.

No ens resistim a finalitzar I'article sense portar a col-lacié la per-
cepcio, creiem que molt consensuada, que es castiga massa el
principal actiu dels ciutadans, no solament I’Administracio local
sind també 'autonomica i I'estatal: ens estem referint als béns
immobles. A banda que s’hi produeixen dobles imposicions en-
tre els diferents tributs, com ja hem apuntat, caldria posar espe-
cial atencié a aquest actiu ja que, com ja salbbem, el sector immo-
biliari va ser el motor durant diversos anys de la nostra economia.
Segons|’estudifet pel Registre d’Economistes Assessors Fiscals
del Consell General d’Economistes, Panorama de la fiscalidad
de la vivienda, un 16% del preu que paga un comprador d’habi-
tatge nou es correspon amb tributs. Aquesta dada s’hauria de
tenir en compte si ens fixem en el col-lapse actual del nostre parc
immobiliari. Sense anim de ser exhaustius, podem exemplificar
la situacié que imperava en aquell temps amb el quadre seglent:

Taula 1

Participacié dels ingressos impositius respecte del total d’ingressos tributaris, 2001-2008. Percentatges
4 N

TOTAL ID 58,4 57,6 55,5 53,9 53,4 51,5 53,9 56,9

IBI 30,6 30,3 31,5 30,3 30,5 29,8 31,6 34,9

IVTM 10,3 10,2 10,5 9,7 9,3 8,8 9 9,3

IIVTNU 5,2 55 6,1 5,9 6,1 59 6 4,9

IAE 12,2 11,6 7,4 6,2 6 57 57 5,9

TOTALII 8,1 8,1 9,1 11,1 11,2 12,3 11,1 8,6

ICIO 8 8 9,1 9,4 9,5 10,6 9,4 6,8

TAXES 33,5 34,3 35,3 35 35,4 36,2 35 34,6

ID+11+ TAXES 100 100 100 100 100 100 100 100
\_ Font: MEH )
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Pel costat de les taxes, es fa necessari establir un cataleg general
per intentar, en la mesura que sigui possible, homogeneitzar-les
i evitar que, com passa ara, taxes que intenten finangar serveis
molt semblants s’exigeixin amb parametres totalment dispars.
Aixd contribuiria notablement a la reduccié del personal que s’ha
de dedicar a I'estudi individualitzat en cada municipi i que podria
atendre altres quiestions. Per posar un exemple, els municipis de
Madrid i Barcelona compten en 'actualitat amb un total de 20 i
19 taxes diferents, respectivament.

En tot cas, és conegut per tots que els ingressos tributaris dels
nostres municipis estan estretament vinculats amb la propietat
immobiliaria. El boom d’aquest sector a mitjan decada passada
va provocar que tant les taxes —penseu en les variades taxes
urbanistiques— com els impostos relacionats amb el mad i la
construccio —I'IBl i I'lCIO- representessin un pes desproporcio-
nat en I'esquema impositiu local. En efecte, I'any 2006, les taxes
van arribar a uns parametres del 36,2% mentre que I'ICIO batia
el seu propi record amb un 10,6%. Dades totes aquestes, simés
no, significatives, que evidencien la problematica vertebradora
que continua arrossegant el sistema tributari local actual. |
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Jordi Mabras Granell

Director de Banca Institucional a Catalunya de Banco Santander

"actual crisi econdmica a la qual estem exposats

des de fa una bona colla d’anys ha transformat

també la relacié entre el sector financer i el sector

public local des de diverses perspectives que en
aquest article s’intentaran exposar.

Amb aquesta finalitat, ens proposem fer un repas a I'evolucié que
hantingut aquests dos sectors principals de I'economia del nostre
pais com son el sector financer i el sector public local.

No obstant aix0, aquesta visid no seria completa si préviament no
féssim un resum de que és cadascun d’aquests sectors.

1. El sector financer

L’actual sistema financer espanyol t&¢ molt poc a veure amb el de
fa cinc anys, ja que des del 2008 fins a avui totes les dades que el
descriuen s’han anat veient modificades de manera substancial.

Tal com mostra el quadre 1, aquesta realitat es veu principal-

ment reflectida en els tres aspectes seglients:

e Elnombre d’entitats. Sibé en el global s’han vist reduides
en 64 unitats, la realitat és que aquest canvi és molt més
rellevant del que sembla, ja que aquest nombre es corres-
pon amb entitats que eren vives i actives en les seves res-
pectives arees d’activitat, perd ara no totes ho son. Aixi
doncs, la cruarealitat és que en I'actualitat el sector financer
s’ha quedat en un quasi no-res: 15 grups bancaris tenen

gairebé la totalitat del mercat bancari. A més, hi ha una
questié molt important que cal afegir i €s que no totes les
entitats bancaries tenen vocacio de ser presents a tot el
territori espanyol, sind que, seguint directrius del FROB,
hauran de retornar als seus origens territorials, la qual cosa
encara fara més dificil comptar amb un nombre d’entitats
adient a cada comunitat autonoma.

e El nombre d’oficines s’ha reduit en gairebé 10.000 ofi-
cines. Aix0 ha comportat una important deslocalitzacié i ha
afectat moltes poblacions, que o bé han quedat totalment
desassistides de serveis bancaris a la localitat o bé han vist
minvat substancialment el nombre d’entitats existents al
municipi.

e Laplantilla. Aquestes modificacions han afectat també les
plantilles. Els empleats s’han reduit mitjancant diverses mo-
dalitats com ara baixes incentivades, comiats, ERO o preju-
bilacions. La reducci6 estimada des del 2008 fins al juny del
2013 és de gairebé 54.000 persones. (vegeu el quadre 1).

Una senzillareflexio d’aquestes tres variables fa que a tres anys
vista I'estimacié sigui que el nombre d’entitats es redueixi i hi
hagi un tancament afegit d’'unes 4.000 a 5.000 oficines. Aixi,
finalment, es produeixi una reduccié dels empleats bancaris
d’entre 12.000i 15.000 persones.

Aquestes dades no son fruit directe de la variacio a la baixa de
les noves entitats que poden desapareixer siné dels processos
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Quadre 1

Dades sobre I’evolucio del sector bancari a Espanya

e N
ENTITATS 362 337 314 298 64
BANCS | CAIXES 286 276 258 245 41
espanyols 198 188 173 160 38
estrangers 88 88 85 85 3
EFC 75 59 55 52 23
ICO 1 1 1 1 0
OFICINES 46.167 43.267 38.237 36.407 9.760
EMPLEATS 278.301 263.715 236.503 (1225.000 53.301
Nota: dades provisionals
Font: Banc d’Espanya
_ )

de reestructuracio de les entitats existents, tant per voluntat de
les respectives entitats com per imposicié de tercers (com ara
el FROB o el BCE).

Com es pot veure, es tracta d’un autentic procés de transfor-

macio i reestructuracio del sistema sencer que no té solament

a veure amb aquests tres factors assenyalats, sind amb altres

com els quatre seguients:

e La liquiditat del sistema. Abans que comencés aquest
periode que ara analitzem, el concepte liquiditat no tenia
excessiva importancia, ja que les entitats financeres no te-
nien dificultats per trobar recursos liquids als mercats que
cobrissin el gap entre inversio i recursos. En aquests mo-
ments, tot i que la liquiditat encara no arriba al nivell desitja-
ble, ha millorat i ha perdut rellevancia. Aixo fa que s’hagi
reduit el perill que comportava, per una banda, perque ha
coincidit amb la desinversié brutal de tot el sistema econo-
mic i, per I'altra, per la millora d’accés als mercats, després
que es recuperés una mica la credibilitat internacional en el
pais i millorés la prima de risc sobira, a partir del segon se-
mestre del 2012.

e L’eficiencia. Les ratios d’eficiencia del sistema financer
(enteses com la relacid entre despeses i ingressos) eren
certament molt diferents entre unes entitats i unes altres: els
coeficients globals s’acostaven el 2008 el 43% i van anar
empitjorant fins arribar a més del 50%. Tanmateix, el 2012
es van tornar a ressituar en un 46,25% i s’espera que sigui
el cami de millora definitiva. Vegeu el quadre 1.
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e La rendibilitat. La ROE (rendibilitat sobre fons propis) del
sector financer dels darrers anys, tot i ser informacié publi-
ca, ha estat convenientment preservada del soroll, i aixo ha
estat bo perqué els resultats han estat descoratjadors. La
ROE ha passat de ser positiva en percentatges propers als
8% a ser negativa en els dos darrers exercicis tancats, amb
xifres gens animoses: del -4,87% el 2011 i del -35,91% el
2012 com mostra el quadre 2.

e La solvencia. Malgrat que el panorama sigui descoratja-
dor, la solvencia de les entitats financeres esta absoluta-
ment dins de lanormalitat. La majoria d’entitats salvarien els
pitjors escenaris que es plantegen en els diversos stress
tests.

En resum, si bé el sector financer té un bon nivell de solvéncia,
la quantitat de factors que hi estan influint (com ara morositat,
provisions, cobertures, falta d’activitat econdmica, noves regu-
lacions comunitaries, risc pais) fan que el nivell de beneficis sigui
preocupant. Amb aixd s’expliquen els nous ajustos, tant en
oficines com en treballadors.

Tot i aix0, a partir del 2014 s’espera un progressiu augment de
I'activitat bancaria fins culminar el 2016 en una normalitat. Aixo
seria avancar-se a les prediccions que anuncien una normalit-
zacio a partir del 2018 o el 2019.

Aquests factors esmentats també fan que, en I'ambit internacio-
nal, les nostres entitats financeres no tinguin el rating que ben
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segur els correspon. Vegeu el quadre 4. Cal reconeixer que la
percepcid del risc dels nostres bancs té a veure amb factors
afegits com, per exemple, la fortalesa del pais al qual pertanyen
les entitats i la credibilitat internacional que té aquest mateix pais.

2. El sector public local

El sector public local és una suma d’ens diversos que, a tot Es-
panya, conformen 18.514 institucions i, a Catalunya, 2.046. Els
ajuntaments son8.1171947, respectivament. Elquadre 5 mostra
aquestes dades i les dels altres ens dels sector public local.

El funcionament d’aquestes institucions déna feina, a tot Es-
panya, a 549.807 persones, de les quals 86.657 sén a Catalu-
nya. Aquestes xifres representen una mitjana de 68 persones
per municipi en el conjunt d’Espanya, i de 92 persones a Ca-
talunya.

Les corporacions locals representen un 13,5 % del PIB espa-
nyol. Com mostra el quadre 6, a Espanya, els ingressos son de
77.316 milions d’euros, dels quals 11.807 milions pertanyen a
Catalunya. Les despeses son de 68.007 milions d’euros a Es-
panyaide 10.774 a Catalunya. En resum, podem veure que el
flux d’ingressos i despeses a escala global és de més de
145.000 milions d’euros, que és una xifra prou important per tal
que tots els sectors econdmics en tinguin un coneixement més
ampli.

Per completar aquesta pinzellada sobre el sector public local cal
descriure quin és el nivell d’endeutament real de les administracions
locals per veure el seu pes relatiu dins del sector public espanyal.

Quadre 3
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Quadre 4
Rating banca mundial

Vs
ESPANYA Banco Santander BBB+ BBB Baa2
BBVA BBB+ BBB- Baa3
Caixabank BBB BBB- Baa3
Bankia BBB- BB- B1
Banc Sabadell BB+ BB Ba1
Banco Popular BB+ BB- Ba3
Kutxabank BBB BBB- Bat
Bankinter BB Ba1
Ibercaja Banco BB Ba2
Unicaja Banco BBB- Ba3
Liberbank BB+ B1
Banco Coop. Espaiiol BBB+ Ba2
Cajamar BB BB
Banco Mare Nostrum BB+
ALEMANYA Commerzbank Group A+ A- Baal
Deutsche Bank AG A+ A A2
FRANCA BNP Paribas A+ A+ A2
Crédit Agricole Group A A A2
Societé Générale A A A2
PAISOSBAIXOS ABN AMRO Bank N.V. A+ A A2
ING Group N.V. A A A3
ITALIA Intesa San Paolo, SpA BBB+ BBB Baa2
Unicredit Group, SpA BBB+ BBB Baa2
REGNE UNIT Barclays Bank Plc A A A2
HSBC Holding AA- A+ Aa3
SUISSA Crédit Suisse Group AB A A- A2
UBS AG A A A2
ESTATS UNITS Bank of America A A- Baa2
JP Morgan Chase & Co A+ A A2
Citigroup A Baa2
Goldman Sachs Group A A- A3
Wells Fargo & Co AA- A+ A2
L Font: AFl actualitzat a 2 d’octubre del 2013
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Com mostra el quadre 7, dels 942.624 milions d’euros que ha
manllevat I’Administracio publica espanyola, les entitats locals
en tenen 43.153 milions, és a dir, un 4,58% del total del sector
publicel 2012, percentatge que s’haanat reduintdes del 7,27 %
del 2008. Com també mostra el quadre 7, I'increment del deute
entre el 2008 i el 2013 s’ha concentrat principalment en les co-
munitats autonomes.

D’altra banda, el deute del conjunt del sector public espanyol
representa un 92,22% del PIB, mentre que el del sector public
local és tan sols del 4,22% del PIB. Aix0 demostra la poca con-
sistencia de certes manifestacions negatives sobre les corpora-
cions locals.

| Catalunya, quina part hi té en aquesta xifra? A 31 de desembre
del 2012 representava el 14,31%, inclos en aquesta xifra el deu-
te de 1.178 milions d’euros de I’Ajuntament de Barcelona. Sense
comptar amb Barcelona, el deute dels ens locals de Catalunya
eradel'11,50%.

El quadre 8 mostra el deute viu dels ajuntaments més endeutats
del conjunt d’Espanyaide Catalunya. Dels 8.117 municipis d’Es-
panya, I'endeutament de I’Ajuntament de Madrid representa el
17,72% del'endeutament local, i els 25 ajuntaments més endeu-
tats en xifres absolutes representen el 45,86% de I'endeutament
local espanyol.

A Catalunya, el deute viu de I’ Ajuntament de Barcelona represen-
ta el 19,62% del total a Catalunya i els 25 ajuntaments més en-
deutats representen el 60,22% del deute viu del sector local a
Catalunya.

Fins aqui s’han donat unes dades que ens permeten veure la
importancia del sector public local, tant a Catalunya com al con-
junt d’Espanya.

Tot i la dimensi6 relativament modesta del deute local, aixo no
treu que sigui un sector que es troba ple d’incerteses amb
vista al futur a causa de tot un seguit de questions pendents
entre les quals podem assenyalar les segUents: (i) la Llei d’es-
tabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera, (i) el mecanis-
me estatal de pagament a proveidors, (jii) la Llei de mesures de
lluita contra la morositat i (iv) la Llei de sostenibilitat i racionalit-
zacio de I’Administracio local; i a Catalunya, la Llei de governs
locals, el projecte de la qual ja ha estat presentat al Parlament
de Catalunya.
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Quadre 5
Nombre d’ens del sector public local 2012
[ N
Ajuntaments 8.117  2.716 10.833 947
Diputacions 52 243 295 4
Comarques 81 55 136 41
Arees metropolitanes 3 6 9 1
Mancomunitats 1.010 37 1.047 69
Consorcis 1.056 31 1.087 293
EMD/ELM 3.727 2 3.727 691
Agrupacions de municipis 80 1 81
Institucions s/ anim lucre 527 527
Fundacions 420 420
Societats mercantils -50% 351 351
TOTAL 15.424 | 3.090 18.514 2.046
Font: Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques i MUNICAT
_ /
Quadre 6

Liquidacio dels pressupostos del 2012 del
sector public local. Milers d’euros

(I . Impostos directes 24.676.376 3.924.717 1
| 2.Impostos indirectes 7.676.376 218345 |
| 3.Taxesialtres ingressos 10.094.883 1930792 |
| 4.Transferéncies corrents 20.606.995 3954.096 |
| 5.Ingressos patrimonials 1.203.407 177.671 \
| 6. Alienaci6 d'inversions reals 389.873 79122 |
‘ 7. Transferéncies de capital 2.127.579 364.725 ‘
| 8. Actius financers 452.841 235178 |
‘ 9. Passius financers 9.922.018 913.966 ‘
| Total Ingressos 77.316.045 11.807.611 \
1. Despeses de personal 17.960.250 2.934.917
| 2.Despesesdebénsiserveis = 19.052.938 3391.806 |
| 3.Despeses financeres 1.474.263 183.898 |
| 4. Transferéncies corrents 16.764.695 1785026 |
| 5.Inversions reals 5.889.280 1120770 |
‘ 6. Transferéncies de capital 1.679.688 320.551 ‘
‘ 7. Actius financers 960.766 351.318 ‘
‘ 8. Passius financers 4.255.518 685.850 ‘
‘ Total Despeses 68.007.399 10.774.226 ‘

Font: Ministeri d’Hisenda i Administracions PUinquesJ




Quadre 7

Deute de les Administracions publiques. Milions d’euros

e 7
AGE 349.927 80,08 746.546 79,20 213,34
COMUNITATS AUTONOMES 72.625 16,62 193.239 20,50 266,08
SEGURETAT SOCIAL -17.342 -3,97 -40.314 -4,28
TOTAL 436.985 100,0 942.624 100,0 215,71
PIB 1.087.788 1.022.164
Deute AP respecte al PIB 40,17 92,22
Deute CL respecte al PIB 2,92 4,22

Nota 1: dades corresponents
al segon trimestre
Font: Banc d’Espanya
.
Quadre 8
Deute viu dels ajuntaments a 31 de desembre de 12. TOP 25

/

Madrid 7.439.664 @ 3.233.527 2.297,70 Barcelona 1.178.000 1.620.943 726,74
Barcelona 1.178.000 1.620.943 726,74 Reus 195.691 107.211 1.825,28
Valéncia 975.791 797.028 1.224,29 Tarragona 187.436 133.954 1.399,26
Saragossa 882.235 679.624 1.298,12 Sabadell 140.898 207.938 677,60
Malaga 748.373 567.433 1.318,87 Lleida 139.429 139.834 997,10
Jerez de la Frontera 526.456 211.900 2.484,45 Badalona 137.484 220.977 622,16
Sevilla 480.093 702.355 683,55 I’'Hospitalet de Liobregat 133.804 257.057 520,52
Palma de Mallorca 336.697 407.648 825,95 Mataré 128.681 124.084 1.037,05
Cordova 299.951 328.841 912,14 Terrassa 123.723 215.678 573,65
Jaén 298.028 116.731 2.553,12 Vilanovaila Geltra 93.846 66.591 1.409,29
Ceuta 269.541 84.018 3.208,13 el Vendrell 85.849 36.647 2.342,60
Alcorcéon 265.873 169.308 1.570,35 Manresa 79.639 76.570 1.040,08
Lled 248.326 131.680 1.885,83 Sant Cugat del Vallés 69.699 84.946 820,51
Mrcia 224.046 441.354 507,63 Santa Coloma de Gramenet 67.161 120.593 556,92
Granada 217.757 239.017 911,05 Igualada 57.280 39.198 1.461,29
Cadis 199.248 123.948 1.607,51 Rubi 56.349 74.484 756,53
Reus 195.691 107.211 1.825,28 Cambrils 55.705 33.535 1.661,09
Tarragona 187.436 133.954 1.399,26 Tortosa 54.856 34.734 1.579,31
El Ejido 185.788 83.104 2.235,61 Girona 54.260 97.198 558,25
Alcala de Henares 182.380 203.924 894,35 Gava 51.804 46.488 1.114,35
Valladolid 179.708 311.501 576,91 Calafell 46.143 24.672 1.870,28
Alacant 176.679 334.678 527,91 Blanes 45.958 39.785 1.155,15
Gandia 173.504 79.010 2.195,98 Castelldefels 45.896 62.989 728,63
Algesires 166.344 116.917 1.422,75 Sitges 45.826 29.039 1.578,07
Cartagena 156.746 216.655 723,48 Vic 43.895 41.191 1.065,64
Total TOP 25 Espanya 16.184.355 11.442.309 1414 Total TOP 25 Catalunya 3.319.312 3.936.336 843
TOTAL ESPANYA 35.290.059 46.818.216 TOTAL CATALUNYA 5.512.269 7.570.908

TOP 25 s/total Espanya (%) 45,86 24,44 TOP 25 s/total Catalunya (%) 60,22 51,99

Font: Oficina virtual de les administracions locals del Ministeri d’"Hisenda i Administracions Publiques
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Si bé Catalunya disposa d’un sector public local amb una salut
raonablement bona, hem de ser curosos i recongixer que en
I’ambit d’Espanya hi ha zones on la situacié de normalitat finan-
cera és més questionable, tot i que amb les mesures aplicades
aquests darrers dos anys les coses es comencen a redrecar.

3. Les relacions entre la banca

i el sector public local

El pas segtient és veure quina relacio hi ha entre la banca i el
sector public local. Per fer-ho, cal establir dos escenaris: un fins
al 2008 i I'altre del 2008 fins a avui.

3.1. El periode fins a I’any 2008

Aquest periode fins al 2008 es va caracteritzar per un excés de li-
quiditat en el sector bancari, uns pressupostos municipals amb
augments anuals molt significatius a causa de I'empenta del sector
immobiliari que ja venia dels anys 90, i uns governs locals molt
orientats a potenciar I'activitat economica amb obres de tota
mena, des d’urbanitzacions, nous equipaments i infraestructures
fins ala creacio de nous serveis adregats als ciutadans.

’escenari bancari estava en aquelles dates ple d’entitats, moltes
d’elles locals, molt properes al territori, i en alguns casos fins i tot
amb participacié politica municipal directa en els seus organs de
representacio. Aixo va provocar que, sibé hi havia molta deman-
da de finangament, I'oferta tenia una gran quantitat d’actors, ila
consequéncia va ser una competencia ferotge que va dur a tipus
d’interés realment amb tendencia a zero.

En aquesta situacio, el sector public local va menysprear la valua
del diner i de les entitats que I'oferien emparant-se en la gran
quantitat d’ofertes que rebien permanentment del sector finan-
cer per a qualsevol peticié que feien. Per tant, es va menysvalorar
el paper d’aquestes entitats financeres a causa de la gran facilitat
per aconseguir finangament sense cap mena d’esforg.

Aix0 va fer que el coneixement dels productes financers, per
part dels governs locals, i la relacié fluida i curosa amb el sector
bancari no fos una prioritat en el moén de les entitats locals.

3.2. El periode des del 2008 fins a avui
Lasituacié des deI'inici de I'actual crisi fins a avui, en especia des
del 2011, ha canviat drasticament.

La veritat és que, al principi, el ritme de reaccié de les corporacions
locals va ser molt lent. Aixd probablement es va deure al fet que els
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governslocals no creien que la crisi durés gaire temps. Per tant, no
van reaccionar tant com calia. En canvi, el sector bancari ja havia
comengat a prendre mesures de contencid i de reduccio del credit
al sector public local, com també a la resta del mercat.

Fins al 2010, I'Unica variacio rellevant que les entitats locals van
detectar va ser un enduriment de les condicions financeres a les
operacions que sol-licitaveni'aparicié de menys ofertes damunt
la taula. Perd, en canvi, no van saber valorar els moviments que
€s van comengar a produlir en el sector dels bancs i les caixes, ni
van saber veure que aix0 tindria un efecte negatiu pel que feia a
les opcions i possibilitats d’obtenir préstecs.

A partir del 2011, any de les eleccions municipals, I'escenari es
comenga a clarificar i els nous equips municipals, molts d’ells de
nova aparicié, es comencen a adonar de la nova situacié en qué
es trobaven: (i) menys entitats financeres; (i) manca de liquiditat en
el sector financer; (i) augment molt substancial dels costos finan-
cers; (iv) aparicié del fet quasi desconegut de la no-concurrencia
de les entitats financeres a les sol-licituds d’endeutament per part
dels ajuntamentsialtres enslocals, i (v) desinteres del sector finan-
cer per invertir en el sector public local. Hi havia altres prioritats.

Fins i tot amb aquesta situacio, molts equips politics locals van
continuar ordenant als seus equips tecnics que cursessin les
peticions de deute sense fer cap mena de reflexié i sense valorar
els resultats d’aquestes peticions: nombre d’ofertes molt reduit
o fins i tot inexistents, condicions financeres molt més dures i
exigencies de compliment de requisits per formalitzar-les fins
aleshores mai vistes.

Es a dir, es continuava obviant I'establiment o el manteniment
d’una relacio logica, ferma, estable i fluida amb el sector financer.
Aixd ha comportat, fins fa ben poc, que una molt bona quantitat
d’operacions de finangament, a curt i a llarg termini, no hagin ob-
tingut resposta del sector financer, ifinsitot que moltes operacions
de risc indirecte, en rénting o lising també hagin quedat desertes.

4. Les relacions bilaterals banca-sector public local
Lestabliment, I'existéncia i el manteniment de relacions comer-
cials entre dos sectors economics confluents sén no tan sols
convenients, sind que esdevenen imprescindibles per a unes
relacions de llarga durada.

Aquesta manera d’operar no ha estat una realitat entre la banca
i el sector public local. Aix0, en els darrers temps haincidit nega-



Quadre 9
Models de relacié bancaria amb el sector public local

e N
A B Cc D
CENTRALITZAT Banca institucional Banca institucional Banca institucional Banca institucional
GLOBALITZAT Oficina Oficina Banca institucional Banca institucional
FRANCTIRADOR Oficina Oficina Oficina Oficina
A Operativa recurrent del dia a dia
B Sollicitud de condicions econdomiques
C Tramitacio d’operacions d’endeutament
D Assessoramentioperacions singulars
\_ J

tivament en els resultats de les peticions de finangament per part
de les entitats locals.

Sembla recomanable posar de relleu quins sén els responsables
d’aquesta relacio bilateral o, simés no, quins haurien de ser.

4.1.Labanca

En aquests darrers anys, i ateses les singularitats del mercat en
general, el sistema financer ha fet un esforg per especialitzar-se
i equipar-se per analitzar el sector public local, fins al punt que
avui les entitats financeres capdavanteres tenen un equip de
banca institucional més o menys especialitzat. Aixo permetra a
mitja termini que les relacions amb el sector public local puguin
ser, sil'esforg es fa per les dues parts, més frequents i profes-
sionalitzades.

Avui conviuen tres grans tipus de models de banca institucional
en el sector financer, que es detallen a continuacio:

Elmodel centralitzat. Aquest model pretén, per part deI’entitat
financera, concentrar en una Unica oficina fisica tots els clients
institucionals d’una provincia o area amplia. El principal avantat-
ge és que el personal és especialitzat i que els empleats de I'ofi-
cina sén coneixedors de les operatives habituals, ja que hi esta
tot concentrat. Per contra, amb vista al client, I’ens local perd
aquell tracte més directe de la proximitat fisica i es minimitza la
importancia de I’Administracio local, ja que per a 'oficina banca-
ria esta junt amb totes les altres entitats publiques, és a dir, es
despersonalitza la relacié. Per a I'entitat financera, I'objectiu és
poder oferir un bon servei als clients.

El model globalitzat. En aquest cas, hi ha un equip especialis-
ta a disposicio dels clients institucionals, si bé I'operativa es du a

terme a I'oficina de relacio que tria el client, normalment a la ma-
teixa poblacio. Aixo a la banca li permet ser més a prop dels ens
locals i detectar abans les seves necessitats possibles. Per tant,
en aquest model, totes les oficines de I'entitat sén institucionals
i €s'equip expert qui ddna suport tant ales oficines, explicant-los
les singularitats del client public, com al mateix client. Normal-
ment és el model en que les dues parts se senten més comodes.
En aquest cas, I'objectiu de 'entitat bancaria és convertir-se en
el banquer de la institucio.

El model franctirador. Aixi com en els models anteriors I'ob-
jectiu de I'entitat és el d’una relacié de futur, en aguest model la
relacié pretén ser puntual i normalment motivada per algun fet
puntual d’interes per a I'entitat, per exemple, 'increment de
volums, laminoracié de lamorositat o la preséncia ala poblacio.
En aquests casos, normalment no es disposa d’un equip co-
neixedor de les singularitats del sector public local. Per tant, en
aquest model els enslocals han de fer valoracions de globalitat,
ja que les ofertes han comportat més d’un problema a les enti-
tats locals.

Comesveual quadre 9, per ales entitats bancaries els dos primers
models —centralitzat i globalitzat— sén uns bons sistemes, sibé per
als clients, els governs locals, I'eficacia d’aquests models depen-
dra de la sensibilitat i necessitat de les mateixes entitats locals.

Per al sector public local, I'objectiu és trobar un interlocutor valid
per mantenir una relacioé fluida i estable en defensa dels interessos
de I’Administracié local de qué es tracti.

4.2, El sector public local

Els actors del sector public local amb poder de decisid poden tenir
dos perfils inicials: el politic i el técnic.
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Com en qualsevol institucio, tot i els perfils i la possible jerarquia, €l
poder també pot raure en mans de persones menys visibles. Tan-
mateix, ens limitarem a la valoracié dels perfils més habituals, tot i
que també s’ha de tenir en compte el tipus d’estructura de poder
per ala presa de decisions.

El perfil politic. Els politics que formen part del Govern municipal
estan investits d’autoritat pel dret public. Aquest és el cas dels
carrecs seguents: () I'alcalde, escollit regidor pels ciutadans del
municipi, perdo nomenat alcalde pel Ple de la corporacio; és el ma-
xim representant de la institucio; (i) els tinents d’alcalde, els nome-
na I'alcalde entre els regidors, i el poden substituir en cas de ma-
laltia 0 vacances; (iii) els regidors, escollits cada quatre anys en les
eleccions municipals, formen part del Ple i alguns d’ells, si formen
part del Govern, poden tenir facultats delegades per 'alcalde.

D’altra banda, €ls organs col-legiats que hi ha a les corporacions
locals son els seguents: (j) el Ple, que és el maxim organ de la cor-
poracié i al qual la Llei li reserva les maximes competencies muni-
cipals; (i) la Junta de Govern, que esta presidida per I'alcalde i és
I’drgan on es poden tractar qUestions diverses que marca la llei i
que no necessariament han de passar pel Ple municipal, i (iii) les
comissions, que son de diversa tipologia i normalment tracten
questions concretes; les comissions poden comptar amb experts
externs a la institucio.

El perfil técnic. Aquests agents formen part del funcionariat de
I'entitat local, si bé la llei estableix una serie de carrecs que tenen
habilitacié nacional (estatal), és a dir que sén membres del cos de
funcionaris per oposicio homologada d’ambit estatal. També pot
donar-se el cas que aquestes places no estiguin ocupades per
personal del cos, aleshores aquest carrec esta ocupat per perso-
nal accidental mentre no es convoquii es cobreixi la plaga d’habi-
litacio nacional. Aquest és el cas dels carrecs seglients: (i) el secre-
tari és qui donafe de les gestions, activitats i de qualsevol acte que
fa la institucio local. En les poblacions de menys de 5.000 habi-
tants, que sén el 85% tant a Catalunya com al conjunt d’Espanya,
el secretari també fa les funcions d’interventor i se 'anomena se-
cretari-interventor; (i) 'interventor fiscalitza i intervé, i fa també el
seguiment de I'execucio del pressupost municipal. Vetlla perI'ade-
quacio a la llei dels actes i decisions que es preguin. En la norma-
tivadels darrers anys, I'Estat ha donat als interventors una rellevan-
cia singular en molts aspectes de control legal i financer; i (i) el
tresorer du a terme el seguiment del pla de tresoreria que té a
veure amb el pressupost autoritzat pel Ple i controla el flux d’ingres-
s0s, impostos i altres, i estableix la prioritat dels pagaments.
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També en aquest perfil teécnic podriem afegir un segon grup que
anomenariem els professionals. Es tracta dels anomenats ge-
rents, coordinadors d’areairesponsables d’area, entre d’altres.
En molts casos sén persones amb una enorme valua professi-
onal que ocupen carrecs de confianca de I'equip de govern
municipal, que poden aportar més o0 menys a la gestié econo-
mica, pero si que acostumen a influir en les decisions dels tec-
nics professionals.

5. El financament

Quin és 'objectiu dels punts que hem tocat fins ara (existencia,
coneixement, relacions)? La resposta és evident, fer negoci.
Aquest negoci té visions diferents. Per alabanca, és negoci finan-
cer per a I'obtencié d’un benefici economic; per al sector public
local, és negoci entés com la cobertura del seus serveis i necessi-
tats bancaries per dur a terme la funcié de prestacié de servei als
ciutadans. El que és procedent a continuacié és veure qué en
pensa cada part quan sorgeix una peticio d’endeutament.

5.1. Lavisi6 de la banca de ’endeutament public

El primer que preocupa el sistema bancari d’'una operacié d’en-
deutament és valorar-ne el risc. Tot i que les institucions publi-
ques pressuposen que, com que es tracta d’ens publics, elles
no son risc, la veritat és que si que ho soén. El que potser cal
aclarir és quin és el concepte de risc que té la banca. Podriem
definir el risc de la manera seglient: el risc és la incertesa per
part de I'avaluador que qualsevol contingencia desfavorable
pugui impedir el compliment puntual dels compromisos adqui-
rits per una institucio.

Cal tenir en compte que el concepte de risc admet moltes visions

depenent de qui en sigui I'avaluador. De fet, la valoracié del risc

d’una entitat local interessa, com a minim, als quatre agents se-
glents:

e Els proveidors de béns i serveis (empreses i autbnoms).
Elsinteressa coneixer la capacitat de pagament de I'ens public
de que es tracta, aquesta dada els empenyera o no a presen-
tar-se als concursos publics que es convoquin.

e Elsistema financer. Li interessa la capacitat de compliment,
amb puntualitat, dels compromisos de deute adquirits per I'en-
titat local.

e Elsempleatsifuncionaris. Elsinteressala garantia de cobra-
ment de les seves nomines i altres retribucions.

e Tots els ciutadans del municipi. Els interessa el manteni-
ment de la prestacio dels serveis publics que el govern local ha
de facilitar.



Quadre 10

Principals coeficients pressupostaris

-

Coeficients legals

Coeficients complementaris

- estalvi net - capacitat de retorn del deute viu
- deute viu - estalvi brut

- tresoreria - liquiditat immediata

- romanent de tresoreria - solvéncia a curt termini

- superavit/deficit - periode mitja de cobrament

- capacitat de retorn - periode mitja de pagament
(amortitzacié anual) - carrega financera

Coeficients financers

Indicadors de gestio

- ingressos per habitant - execucio pressupost d’ingressos
- despesa per habitant - execucio pressupost de despeses
- inversié per habitant - diligéncia en el pagament
- deute per capita - eficacia en la recaptacio
- superavit o déficit per habitant - concentracié bancaria
- funcionaris per habitant - accés al credit
-tram de poblacié
- correlacio ingressos/despeses
- recorregut fiscal
- estructura d’ingressos
- estructura de despeses
N %

Quan la banca analitza els estats financers amb criteri de riscos,
agrupa els que afecten una corporacio local en dos tipus: (i) els
riscos comercials, que inclouen el risc del producte i el risc repu-
tacional, i (ii) els riscos financers, que inclouen el risc regulador, el
risc documental o d’operacions, el risc de credit i el risc de tipus
d’interes.

Per reduir i minorar aquests riscos, les possibles alternatives que
té la banca soén disposar d’eines que li permetin una valoracid
economicaifinancera de'entitatlocali el coneixement profund del
sector public local.

Per tal de poder fer aquesta valoracio del risc d’una entitat local,
a totes les parts els interessa disposar, com a minim, dels se-

guents documents:
e elspressupostos d’ingressosidespeses delacorporaciélocal
i altres ens dependents;

e J'estat d’execucié de la liquidacié de pressupostos per capi-
tols;

e el resultat pressupostari;

e elromanent de tresoreria;

e eldeute viu detallat per entitats, préstecs, venciments;

e elsinformes d’intervencié de la darrera liquidacié del pressu-

post, del compliment de la Llei d’estabilitat pressupostariai fi-
nancera, i del compliment de la Llei de morositat bancaria.

Per fer un estudi valid, cal comptar amb un minim de tres exercicis
tancats.

A més de la documentacié econdmica indicada, hi ha més infor-
macié que pot ajudar a completar la informacié de I'entitat local,
com arala seguent:

e elnombredefuncionarisilarestad’empleats (interins, laborals,
eventual);

e la composicié del consistori local (hombre d’electes, proce-
dencia politica, govern amb majoria o minoria);

e I'experiencia de gestio dels carrecs electes;

e lasituacié geografica del municipi: costa, muntanya o interior,
proper a nuclis urbans, zona turistica;

e l'extensid del municipi i la distribuciod per usos: residencial,
equipaments, activitats productives, infraestructura, espai pu-
blic i zones verdes;

e I'entorn del municipi: economic, social, laboral, d’infraestruc-
tures;

e lapoalitica de sol municipal;

e elnivell d'infraestructures actuals;

e elstipus d’equipaments existents;

* |acartade serveis municipals;

e elplad’accié municipal.

Vegeu al quadre 10 els diferents coeficients desitjables per fer
I'analisi financera d’un ens local.

Un cop obtingudes totes les dades, les entitats financeres, a partir
dels resultats dels coeficients legals i financers (tot i que €s millor si
s’hi afegeixen també els coeficients complementaris o els indica-
dors de gestio), haurien de fer una valoracio o bé establir un rating.
Aix0 permetra veure I'estat de les finances locals actuals i veure’'n
tambeé la projeccio.

5.2. La visio del sector public local

Fins fa poc, per a les entitats locals, la peticid d’una operacié d’en-
deutament no deixava de ser un fet quasi automatic. Des dels
centres de decisié local es demanava a la Intervencié, que és qui
habitualment ho coordinava després, que es tramités la peticio als
bancs, i poca cosa més.

En I'actualitat, la situacié ha canviat, i la banca no solament
analitza qui ho demana, sind com es demana i per a que és
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demana. Per tant, qualsevol informacié que no s’aporti 0 no
estigui suficientment aclarida pot comportar el desinterés o la
desatenci6 de la peticid per part d’algunes entitats financeres.
Aqui rau la importancia que actualment té la peticié de noves
operacions d’endeutament.

Un factorimportant és que, a diferencia de la majoria de contracta-

cions que fan les administracions publiques, les operacions d’en-

deutament no estan subjectes a la Llei de contractes del sector

public, actualitzada en el text refés del Reial decret legislatiu

3/2011. Aquest fet facilita la tramitacié de peticions d’endeuta-

ment, perd no treu que la peticié d’endeutament hagi de contenir

les qliestions basiques seglUents:

e Lapeticid de I'operacid ha de ser concreta.

e Calindicar el tipus d’operacio: tradicional, alternativa (renting,
lising, confirming) o de finangament estructurat.

e Limport sol-licitat.

e Elsterminis: curt o llarg.

e Ladestinacio del'operacié. Siés per ainversions cal adjuntar-
ne el detall.

¢ El pla de viabilitat, quan es tracti de financar alguna cosa sin-
gular o d’'import rellevant.

e Laforma de presentar 'oferta, quan i com presentar-lai el lloc
de liurament és també rellevant.

*  Actualment, &s molt recomanable evitar incloure limitacions de
qualsevol mena en les peticions (diferencials maxims, exemp-
Ci6 de comissions).

e Sil'operacio és molt singular, una visita personal per part del
politicitecnic coneixedors del tema facilita la comprensié de la
peticio i afavoreix el tracte per part de I'entitat financera.

Quadre 11
Elements de la negociacio
( N
Labanca El sector
public local
Aconseguir els
Que vol cadascu El negoci recursos
necessaris
La capacitat Els retards en
de retorn la consecucio
. dels diners
Que el preocupa
La puntualitat Els dz‘;il:l?]fer
en el pagament del previst

N

Logicament, el sector public local no es pot endeutar tant com
voldria. Hi ha limitacions legals molt estrictes. A més, en molts
€asos, es requereix |'autoritzacié d’un organ de tutela financera,
que en el cas de Catalunya és la Direccid General de Politica Finan-
cera de la Conselleria d’Economiai Coneixement de la Generalitat
(vegeu a'annex 1 I'actual legislacio estatal i autondmica sobre els
limits a I'endeutament del sector public local).

6. La negociacié bancaria

Una de les consequencies principals de I'actual situacié economi-
ca és el canvi de preferencies en els criteris de seleccio per part de
les entitats financeres; aixd afecta els destinataris i, entre ells, els
del sector public local.

A I'hora de fer una negociacié ens cal respondre previament
com a minim a una pregunta: que cal per negociar? Per tal que

-

Quadre 12
Elements que cal valorar en la fixacié de preus
~N
Tipologia del client Tipus d’operacio Situacié conjuntural
Rating Destinacié del fons Quota de mercat
Resultat de I'analisi del risc Import Factor competéncia
Experiéncia en altres operacions Termini de I'operacié Importancia reputacional
Puntualitat en els pagaments Limitacions en les condicions Interés a ser presents al sector
Posicions actuals i negoci recurrent Periode d’amortitzacio Valor de laimatge al sector
Rendibilitat actual Sistema d’amortitzacié Preus de mercat
Rendibilitat potencial Periode de disposicié Voluntat de permaneéncia
Fidelitat del client Cohereéncia financera Situacio6 de liquiditat
Nivell de relacié comercial Existéncia o no de caréncia Necessitats de cobrir deute >
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la negociacié pugui prosperar, son necessaris els quatre ele-

ments seguents:

e Voluntatde negociar.No serveix de res que una de les parts
vulgui negociar si I'altra no hi té& cap interes o no n’hi fan
agafar ganes. Cal cercarlamotivacio de les parts per asseu-
re’s i parlar-ne.

e Coneixer-se mituament. Es potser un dels aspectes més
importants i motiu de seriosa reflexié. | quan es diu congéixer
no volem dir elnom de lainstitucio, sind larealitat de la situacio
economica financera global, la de la mateixa corporacio local
en concret, el tipus de negoci que es té cedit a I'entitat finan-
cera amb la qual ara ens asseurem, el grau de dependencia
bancaria, el nivell de relacié amb les entitats bancaries.

e Saber quée es vol. Implica tenir clar quin és 'objectiu de la
negociacio, sigui el d’obtenir un finangament o més bones
condicions econdmiques, aconseguir I'interés de I'entitat fi-
nancera per a algun projecte proper o, simplement, fer que es
conegui la propia institucio al nivell que es consideri oportu.

e Win Win. Es I'objectiu basic que tenen ambdues parts. Per
part de les entitats financeres, s’ha d’aconseguir canviar la
prioritat de criteris envers el sector public local o, simés no,
per a cada entitat local concreta. Per part de I'entitat local,
s’ha de saber que el mercat ha canviat i les regles de joc son
diferents de les de fa pocs anys.

El quadre 11 resumeix en certa manera els objectius i les preocu-
pacions de les dues parts de la negociacié financera.

Es podria concloure que les claus definitives per a una bona nego-

ciacio son les seglents:

e S:seriositat, transparencia i claredat en la negociacio.

e |:intemporalitat, és a dir, cercar un escenari perdurable en el
temps.

e N: naturalitat, sense pressio, una negociacié bilateral i equili-
brada.

Veegem a continuacié quins aspectes o elements es poden nego-

ciar amb les entitats financeres. Aquests son tres:

e |Les condicions de serveis: s’entén per serveis tot el que fa
referencia a les despeses de manteniment i administracié de
comptes; el pagament de proveidors o de nOmines per trans-
ferencia; la prestacié de serveis diversos com, per exemple, la
recaptacio de rebuts no domiciliats, el pagament de la segure-
tat social i d’impostos, els pagaments puntuals a I'estranger,
els terminals TPV siguin fisics o virtuals, I'Us dels serveis d’In-
ternet de les entitats financeres.

¢ Les condicions de passiu: les que es puguin pactar i nego-
ciar en relacié amb la retribucié dels excedents puntuals de
tresoreria en un compte corrent o, si sén a més temps, en di-
posits a termini. Cal tenir present que el producte que es vol
contractar ha de complir tots els requeriments que fixa la Llei
de seguretat, flexibilitat i rendibilitat.

¢ Lescondicions d’actiu: aquestes les fixen unilateralment les
diverses entitats financeres i no sén susceptibles de negociar.
Tanmateix, per ala confeccid d’aquestes condicions es tenen
en compte tot un seguit de coses que s’han d’haver fet previ-
ament i que componen el puzle per fixar els preus.

El quadre 12 mostra els elements que es valoren en la fixacié
d’aquests preus.

7. El pla estratégic financer

Qualsevol govern local hauria de comptar amb un projecte de futur
que ha d’incloure una estrategia financera. El quadre 13 mostra
aquesta planificacio estrategica financera.

Letapa de disseny

En aquesta etapa, les tasques son les tres seglients:

e Detectar la necessitat. Per fer-ho, s’hauran de valorar els

punts seglents:

(i) la situacio econdomica actual ha incrementat les dificul-
tats per obtenir financament en tots els sectors, pero, en
especial, al sector public local?
(ii) la reduccio real d’entitats financeres afecta directament
les possibilitats d’accedir a nou deute?
(iii) les entitats financeres intermedien en tots els fluxos de
diners que afecten els pressupostos locals?
(iv) hi ha sobrants de liquiditat?

Quadre 13
Estratégia financera
e N
Etapes Execucié Avaluacié
Detectar Fer-ne el
N necessitat seguiment
L Interna
b
8
m Fixar Posada
§ objectius enmarxa
S del pla
Elabora Externa Analitzar
estrategia resultats
\_ J
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Cal establir un pla estrategic
Jinancer que permeti encarar
el futwr amb el maxim de
variables controlades

(v) la complexitat legislativa del sector public local fa que hi
hagi poc interes a ser-hi present?

e Fixar els objectius. Es essencial fixar els objectius i a la
vegadateniren compte factors com els seglients: (i) perme-
tre la prestacio dels serveis financers basics (pagament de
nomines, de proveidors, cobrament d’impostos); (i) facilitar
I’obtencié de recursos financers per fer aquelles inversions
noves o de manteniment de les infraestructures o serveis, i
(iii procurar condicions preferents per a I'entitat local.

| a més a més, comptar també amb els factors seglients: (iv)
Iaversio¢ al risc de I'ens local i/o del seu equip de govern; (v) el
grau de compromisos ja adquirits per I'ens local i el nivell de
serveis que es volen donar als ciutadans, i (vi) les politiques
socials del consistori municipal.

Alavegada, cal saber quin és I'escenari temporal que es vol fixar: a
un any vista (seria practicament el periode d’un pressupost); entre 1
i4 anys (es tractaria d’un termini que inclogués un mandat electoral,
és adir, un pla d’actuacié municipal sencer); 0 més de 4 anys (seria
el més recomanable; voldria dir que, prescindint de qui sigui al go-
vern, es vol dibuixar un escenari de relacio i d’actuacio definitiu).

e Elaborar I'estrategia. Per a aquest proposit, caldra fer el
seglent: assignar els recursos tant personals com econo-
mics necessaris per tal que es pugui dur a terme; definir
quines funcions han de ser assignades i a quins organs o
persones (aquest punt és basic per a I'exit de la politica fi-
nancera local; una tria erronia pot influir i portar al fracas), i
planificar les tasques que ha de fer cada un dels organs
seleccionats. Com es pot intuir, aquesta part és essencial,
ja que saber quée s’ha de fer, com, quii amb quins recursos
de tota mena és I'element cabdal de tot el pla estrategic.

L’etapa d’execucié

Posadaen marxa del pla. Aquesta etapa depen molt de com s’ha
fet el disseny de I'etapa anterior. La posada en marxa no només
fa referéncia a la relacié amb el sector financer, que en definitiva
és a qui es vol acudir, sind que té molt a veure amb com es tras-
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lladara la informacid i el nou escenari a les persones de I'entitat
local i en especial a les que tinguin més protagonisme en el trac-
te amb les entitats financeres. Seria el cas de I'interventor, el
tresorer i el personal de les arees de gestié econdomica, contra-
ctacié i recaptacio, principalment.

L’etapa d’avaluacio

Aquesta etapa es caracteritza per dues activitats seglents:

e Elseguiment. Per validar I'efectivitat d’un pla estrategic, cal fer
un control de resultats per mitja d’eines que siguin facils d’uti-
litzar i que permetin el tractament dels resultats.

e |’analisidels resultats. Cal veure si s’obté el que es pretenia; en
cas contrari, cal revisar les passes fetes.

Si duem a terme aquestes etapes amb cura, el resultat pot ser

I'esperat, i aixd pot permetre que s’instal-lin aquests processos a

I'entitat local com a habituals i permanents.

8. Conclusions

La primera conclusio és que els efectes de la situacio economica
global també sén presents en el sector public local i en les seves
possibilitats d’endeutament.

El financament corrent, el de reposicié i el d’inversid es poden
veure afectats per I'estrangulacio i la reduccié de les entitats ban-
caries que operen en el mercat financer espanyol, aixi com per
altres factors legals, reguladors, econdmics i socials, que no eren
presents 0 no eren tan importants fins al 2008.

En aquest escenari, el que cal, des del punt de vista financer, és
establir un pla estrategic financer que permeti encarar el futur amb
el maxim de variables controlades i amb un nivell de relacio i conei-
xencabilateral entre I'entitat publicail'entitat financera que perme-
ti afrontar les necessitats amb les possibilitats més altes d’exit o
satisfaccio per ales dues parts.

La decisi6 de tirar endavant un pla estrategic financer la pren for-
cosament la maxima autoritat local (’alcalde), perd caldria que
comptés amb el maxim suport del Govern local i fins i tot de la
resta del Ple, ja que el que se’n derivi del pla pot afectar el futur de
I'entitat, hi hagi qui hi hagi en el govern municipal.

Laconfeccio d'un pla estrategic financer local estaria de fet en lalinia
dels objectius que subliminalment es pretenen amb la Llei estatal
d’equilibri pressupostari i sostenibilitat financera: portar unes finan-
ces controlades, planificades i ajustades a la situacié de cada insti-
tucié i als recursos existents o bé a la capacitat de generar-los. B
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Annex 1
Legislacié relacionada amb I’endeutament del sector public local

Constitucié espanyola (articles 135i142)
Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del regim local (titols VIl i X)

Reial decret 500/1990, de 20 d’abril, pel qual es desenvolupa el capitol primer del titol sise
delaLlei 39/1988, de 28 de desembre, reguladora de les hisendes locals, en matéria de pressupostos

Reial decret 705/2002, de 19 de juliol, pel qual es regula I'autoritzacié de les emissions
de deute public de les entitats locals

Llei 51/2002, de 27 de desembre, de reforma de la Llei 38/1988, de 28 de desembre,
reguladora de les hisendes locals

Reial decret legislatiu 2/2004, de 5 de marg, pel qual s’aprova el text refés
de la Llei reguladora de les hisendes locals

Reial decret 1463/2007, de 2 de novembre, pel qual s’aprova el Reglament
de desenvolupament de la Llei 18/2001, de 12 de desembre, d’estabilitat pressupostaria

Ordre EHA/3565/2008, de 3 de desembre, per la qual s’aprova
I'estructura dels pressupostos de les entitats locals

Reial decret llei 5/2009, de 24 d’abril, de mesures extraordinaries i urgents per facilitar
ales entitats locals el sanejament de deutes pendents de pagament amb empreses i autobnoms

Reial decret llei 8/2010, de 20 de maig, pel qual s’adopten mesures extraordinaries
per ala reduccié de déficit public

Reial decret llei 4/2012, de 24 de febrer, pel qual es determinen obligacions d’informacié
i procediments necessaris per establir un mecanisme de finangament per al pagament
als proveidors de les entitats locals

Reial decret llei 7/2012, de 9 de marg, pel qual es crea el Fons
per al finangcament dels pagaments a proveidors

Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera

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

Llei 17/2012, de 27 de desembre, de pressupostos generals de I’Estat per al’lany 2013
(extracte per a corporacions locals: titol VII, DA 22a., DA 70a., DA 73a., DA 74a. i DF 31a.)

Reial decret llei 4/2013, de 22 de febrer, de mesures de suport al’emprenedor
i d’estimul del creixement i de la creacié d’ocupacié

Reial decret llei 8/2013, de 28 de juny, de mesures urgents contra la morositat
de les Administracions publiques i de suport a entitats locals amb problemes financers
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DE BARCEL()NA
21 ANYS DE FINANCES
MUNICIPALS

Pilar Solans
Doctora en Economia.

Responsable de Finances, Ajuntamentde Barcelona (1991-2011)

La situacié financera de I’Ajuntament
de Barcelona des del desembre del 1991
‘organitzacio dels Jocs Olimpics del 92 va contri-
buir al desenvolupament econdomic de la ciutat
amb la participacio dels seus ciutadans, que van
donar suport amb entusiasme la seva organitza-
Ci6. Barcelona era una ciutat historicament industrial, perd en
un procés habitual en les economies desenvolupades, teninten
compte el valor del sol urba, la industria es va desplagar als
afores de la ciutat, amb la qual cosa van quedar arees urbanes
infrautilitzades i insegures, que van generar la necessitat de
potenciar el sector serveis i la indUstria neta d’alt valor afegit.

Ensis anys, del 1987 al 1992, amb la participacié d’ens publics
i privats, s’estima que es van invertir a Barcelona sis mil milions
d’euros’ en (i) la millora de les infraestructures, com els cintu-
rons de circumval-lacio, I'ampliacié de I'aeroport i del sistema
de clavegueram, el transport public i les telecomunicacions; (ii)
larenovacio urbana, amb la construccié de les viles olimpiques,
i (iii) la creacié d’hotels iinstal-lacions esportives. Aquest procés
va contribuir a potenciar la terciaritzacié de I'economia de la
ciutat i a recuperar arees urbanes infrautilitzades.

'Josep M. Vegara (1992). Barcelona Olympic Games: A Successful
Example of Project Management. A: Project Management World
Congress. Floréncia, del 16 al 19 de juny.
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El deficit de caixa de I' Ajuntament de Barcelona el 1991 va ser de
120 milions d’euros. Tot I'estalvi primari es destinava a pagar les
despeses financeres, per la qual cosa s’havia d’endeutar per
pagar les inversions i el deute que vencia. No es podien aturar la
majoria de les inversions previstes, ja que hi havia el compromis
internacional d’organitzar I'Olimpiada. Com a resultat, el deute
directe deI’Ajuntament representavael 157 % dels ingressos cor-
rents. A més, calia fer front a una part de I'endeutament de les
companyies de transport i de Barcelona Holding Olimpic, SA,
I'empresa estatal que va fer la majoria de les inversions en instal-
lacions olimpiques.

La forta revaloracioé de la pesseta havia conduit el Govern a
mantenir una politica de control de I’entrada de capitals, que
en el sector privat significava haver de dipositar en el Banc
d’Espanya el 30% del finangcament obtingut en els mercats
exteriorsien els ajuntaments la prohibicié d’accedir a aquests
mercats. Com a consequencia, el 92% del deute de Barcelo-
na era domestic, el 71% era credit bancari amb un pes exces-
siu del deute a curt termini, el 28% del total, i amb una vida
mitjana del deute a llarg termini de tres anys. La majoria de les
operacions financeres de 1991 es va quedar en els llibres de
les entitats asseguradores, alguns prestataris van posar al
mercat els credits que tenien concedits aI’Ajuntament de Bar-
celona. En fi, s’havia saturat el mercat financer domestic i
I’Ajuntament tenia una crisi de liquiditat, la qual cosa preocu-



pava el personal municipal, que explicava a la familia que pot-
ser no cobraria afinal de mes, lafamilia ho explicava als amics,
els partits politics de I'oposicié a la premsa local i la noticia
s’estenia com unataca d’oli.

La primera etapa, del 1992 al 2000: el redrecament
La primera mesura que va prendre el Govern municipal després
de les eleccions del 1991 va ser afluixar les inversions culturals i
reforcar I'equip de gestio municipal, al qual van entrar cinc per-
sones amb experiencia que procedien d’ens publics i dels serveis
publics de gas i electricitat. Aquest equip va tenir el suport politic
indispensable per implantar una série de mesures que van can-
viar la situacio financera de I’Ajuntament de Barcelona. No és
positiu confondre decisio politica, en que els representants dels
ciutadans estableixen les prioritats i els resultats que s’han
d’aconseguir dels serveis, amb la gestio tecnica per dur a terme
aquestes prioritats i obtenir el resultats prefixats dels serveis.

Amb la nova Constitucié del 1978, la prioritat va ser el desen-
volupament de I'Estat de les autonomies, mentre que els ajun-
taments van haver d’esperar, amb un sistema fiscal i de finan-
cament insuficient. El tema canvia amb la Llei d’hisendes locals
del 1988, que augmenta la base fiscal dels municipis i estableix
unes regles clares sobre la participacio en els ingressos de I'Es-
tat. A més, en I'etapa preolimpica, I’Ajuntament de Barcelona
va incrementar els tipus fiscals. A partir del 1992, la politica del
Govern municipal va ser no apuijar la fiscalitat de la ciutat.

L objectiu financer del mandat 1992-1995 era estabilitzar el ni-
vell d’endeutament i, en el mandat seglent, augmentar les in-

Grafic 1 Ingressos i despeses corrents

versions un 10% cada any, condicionat a reduir en un 10%
I’endeutament (180 milions d’euros).

Lamilloraen els ingressos corrents es va obtenir per I'increment
de la participacio en els ingressos de I'Estat; per la millora en la
recaptacio, basada en un nou sistema d’informacié i atencio al
contribuent, que facilitava els tramits i el pagament en oficines
bancaries mitjangant la domiciliacio o per telefon o Internet; pel
cobrament en tot —preus publics— o en part —taxes— dels ser-
veis, i des del 2000 per la revisié dels valors cadastrals.

En aquest periode, s’aplica una politica de fort control en I'aug-
ment de les despeses corrents amb I'excepcid del 1992, jaque
la celebracio del Jocs va comportar despeses extraordinaries
de neteja i Guardia Urbana, entre d’altres. Del 1994 al 2000, les
despeses corrents creixen com a mitjana el 0,5% anual. Aques-
ta politica comporta mesures orientades a incrementar la pro-
ductivitat, la reestructuracié de I'endeutament i una politica
activa de substitucié de deute.

Es porta a terme la reorganitzacié administrativa, que redueix
el nombre de direccions i d’ens dependents. Es passa de 60
gerents a 15, dels quals 5 sén gerents funcionals —serveis
generals, urbanisme i habitatge, serveis a les persones, mo-
bilitat i prevencid, manteniment i medi ambient—i 10, territori-
als, un gerent per cada un dels 10 districtes de la ciutat. Amés,
s’agrupen diferents ens o arees de I’Administracio central en
un institut municipal. Com a exemple es pot citar I'Institut Mu-
nicipal d’Hisenda, que va passar de gestionar la recaptacioé en
via executiva a fer-ho amb tota la recaptacio, amb una reduc-

4 Milions d’euros Nota: Les dades financeres de I'’Ajuntament de Barcelona\
es poden trobar en els seus informes anuals
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Ci6 del nombre de persones de 400 a 300 i un millor servei per
al contribuent (vegeu el grafic 1).

El procés de reorganitzacio administrativa es va complementar
(i) introduint la comptabilitat patrimonial, d’acord amb la legisla-
Ci6 vigent, que ajuda a tenir informacio sobre els resultats de la
gestioé economica de I'any, mentre que la comptabilitat pressu-
postaria té¢ com a finalitat controlar la legalitat dels ingressos i
de les despeses duts a terme; (i) incrementant la formacio del
personal, millorant-ne la qualificacio, i (iii) implementant un pro-
grama de jubilacié anticipada incentivada. La plantilla de perso-
nal era de 15.036 persones el 1992 i de 12.044 el 2000. Més
tard, es parlara de la gestio financera, perd podem anticipar que
les despeses financeres van passar de 220 milions d’euros €l
2004 a 106 milions el 2000. En resum, I'estalvi brut, la diferencia
entre els ingressos corrents i les despeses corrents, va passar
de -2 milions d’euros el 1991 a 423 milions el 2000.

Amb la finalitat de controlar el cost i el temps d’execucio de les
inversions, s’'implementa un sistema de control mitjancant el
procés seguent: (i) auditoria tecnica del projecte per autoritzar
nomeés aquells projectes que estiguessin ben definits; (i) des-
prés de passar pel Comite de Mobilitat, per coordinar les obres
amb el transit de la ciutat, o el Comite de Qualitat, que avaluava
la qualitat arquitectonica del projecte, aquest havia de ser apro-
vat pel Comite de Govern? i, siresultava aprovat, se liassignava
una partida pressupostaria; (i) licitacié de I'obra d’acord amb
la Llei de contractacio de les Administracions publiques, i (iv)
auditoria técnica de les obres, que avaluava si hi havia desvia-
cions de cost o de temps, i informe mensual de les inversions
elevat al Comite de Govern (vegeu la taula 1).

Els ingressos de capital procedeixen de subvencions condicio-
nades d’altres Administracions publiques i de la gestié d’actius.
En el periode 1996-1999 sén excepcionalment elevats per la
venda del 49% de Serveis Funeraris de Barcelona, SA.

La diferencia entre I'estalvi brut i les despeses netes de capital
ens indica el superavit o déficit de I'exercici, que pot significar,
respectivament, la devolucié o la necessitat d’endeutament. En
el mandat 1996-1999, s’aconsegueix incrementar les inversi-
ons el 75% respecte al mandat anterior i reduir el deute del 1993

2 El Comité de Govern és I’ens en el qual es reuneixen tots els re-
gidors dels partits politics que estan en el Govern de la ciutat i el
gerent municipal.
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al 2000 en 536 milions d’euros, amb un endeutament total que
representa el 80% dels ingressos corrents.

Ara bé, solucionar el problema economic que tenia I’Ajunta-
ment de Barcelona, que no generava estalvi el 1991, requeria
temps; el primer superavit no es va aconseguir fins al 1994.
Aquest temps només es podia tenir si se solucionava el proble-
ma de liquiditat. A curt termini, una Administracié publica ha de
tenir els fons suficients i la capacitat d’endeutament que li per-
metin financar les necessitats corrents i les no esperades de
fons. A llarg termini, ha de generar superavits que li permetin
financar els serveis i amortitzar el deute (vegeu el grafic 2).

El 1991, les emissions de deute de I’Administracié central re-
presentaven el 80% de les emissions en circulacié en el mercat
de capitals domestic. Les comunitats autbnomes, les corpora-
cions locals i el sector privat havien de competir pel 20% res-
tant. Juntament amb I'estretesa del mercat doméstic, la corba
de tipus d’interes fins a mitjan 1995 estava invertida, els tipus
d’interés a curt termini eren més alts que els tipus d’interes a
llarg termini (vegeu el grafic 3), i I’Administracio central es finan-
cava amb emissions de pagarés a menys d’un any fiscalment
opacs.

En aquest entorn, en comengar I'any 1992, el 47% del deute
venciaamenys d’unany, per la qual cosa simultaniament s’havia
de reestructurar el deute i reorganitzar el departament financer.
Per reestructurar el deute calia poder accedir als mercats finan-
cers i generar confianga en la capacitat de I’ Ajuntament de Bar-
celona per aplicar les mesures necessaries per redrecar la seva
situacio financera. En definitiva, guanyar la batalla de la credibi-
litat. Es van visitar les entitats financeres i els inversors per expli-
car-los el nou equip gestor, el pla financer a cinc anys i les politi-
ques d’ingressos, de despeses, de gesti¢ d’actius i financeres
que s’estaven implementant, fent un esforg per millorar la infor-

Taula 1 Despeses de capital

(" Despeses de capital Ingressos de capital N
enmilions d’euros eggg‘sg s()/odg?:;%sital
1992-1995 691 1
1996-1999 1.210 29
2000-2003 2.255 20
2004-2007 2.451 15
2008-2011 3.160 25
L /




macié amb el proposit que el mercat disposés en tot moment de
la que fos necessaria per prendre decisions correctes.

L’Ajuntament de Barcelona proporcionava I'lnforme Anual, on
explicava I'organitzacio, la situacié economica de la ciutat, els
objectius i les activitats dutes a terme, incloent-hi els estats fi-
nancers consolidats i auditats, i anualment erarevisat per agen-
cies de qualificacio crediticia; perd per guanyar la batalla de la
credibilitat, amés de transparencia, feia falta retre comptes. Per
tant, va ser important el compliment del compromis pres en el
pla financer i que les noves operacions financeres es col-
logquessin en elmercatino quedessin enelsllibres de les entitats
col-laboradores. Per aquest motiu, per exemple, malgrat la
poca liquiditat de I’Ajuntament, no es va fer una emissié asse-
gurada de deute en pessetes el juny del 1992, després del re-
ferendum de Dinamarca, amb resultats negatius de I'entrada
d’aquest pais a la Unié Europea, que momentaniament va tan-
car els mercats de capitals europeus.

Els objectius financers en els primers anys eren estabilitzar el
nivell d’endeutament, utilitzant deute a curt termini només per
cobrir déficits transitoris de tresoreria i incrementant la vida mit-
jana del deute. Per aconseguir-ho, es va aplicar una estrategia
de: (i) diversificar les fonts de finangament, acudint als mercats
alemany, japones i nord-america, (i) accedir directament als
mercats de capitals i ser menys dependents del credit bancari
i, com a consequencia, (jii) gestionar el risc de canvi, d’interes i

Grafic 2 Superavit/déficit de I'exercici

El 1991, les emissions de deute
de UAdministracto central
representaven el 80% de les

emissions en circulacio en el
mercat de capitals domestic

de refinancament. En la mesura que s’obtenien nous fons es
van tornar els credits i la linia de pagarés a curt termini, i es va
anticipar la devolucié del deute a llarg termini en el mercat do-
mestic (vegeu la taula 2 i el grafic 4).

En una segona etapa, a més de disminuir el nivell d’endeuta-
ment, es va reduir el cost mitja del deute, mitjangant (i) una
politica activa de substitucio de deute car per un altre de més
economic gracies a la reduccio del tipus d’interes amb la con-
vergencia europea (vegeu el grafic 3); (ii) la gestio de la cartera
de deute a través de derivats, i (iii) la millora de la solvencia de
I’Ajuntament de Barcelona. EI 1992, les qualificacions creditici-
es de Moody’s Investor Service i de Standard & Poor’s eren
d’A2/BBB; I'any 2000, Moddy'’s, S&P i Fitch qualificaven Bar-
celona d’Aa3/AA- (vegeu el grafic 5).

La reorganitzacio del departament financer va consistir en (i) im-
plementar un pla de tresoreria a un any dels cobraments i els
pagaments mensuals i a un mes dels cobraments i pagaments
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setmanals; (i) fixar data i termini de pagament, per la qual cosa
tots els proveidors coneixien quan cobrarien i tenien el mateix
tracte; (i) tenir connexié amb els sistemes d’informacio de les
entitats financeres per, entre altres coses, coneixer en temps real
els saldos de caixa, per facilitar la gestié dels excedents i dels
déeficits de caixa i les disposicions de credit, i (iv) a diferencia
d’altres administracions publiques, agrupar en la direccié de fi-
nangament de totes les relacions bancaries. Costa entendre que
un departament es relacioni amb les entitats i els mercats finan-
cers per al deute i un altre per a la gestio de caixa. No és positiu
no tenir sistemes automatics de control entre departaments i
confondre el control de la legalitat de la comptabilitat i dels cobra-
ments i pagaments amb la gestié i comptabilitzacio que hade ser
controlada. En altres termes, si controles, no apuntes alld que
controles. Si controles, no gestiones alld que ha de ser controlat.

La segona etapa, del 2001 al 2007:

la millora de la qualitat dels serveis

L'objectiu financer d’aquest periode consistia a instaurar un
important pla d’inversions municipals, subjecte ano augmentar
els tipus impositius, generar un estalvi brut almenys del 25% i
un nivell d’endeutament inferior al 80% dels ingressos corrents.
L’esforg col-lectiu per millorar la solvencia de I'Ajuntament no

Grafic 3 Tipus d’interés, index de preus al consum

era una finalitat en si mateix, sind un instrument que va possibi-
litar, en els mandats segtients, millorar la qualitat dels serveis i
duplicar el ritme inversor del periode 1996-1999. Durant anys,
I’Ajuntament de Barcelona ha invertit un euro de cada quatre
del pressupost, una proporcid molt elevada en comparacio
amb altres administracions publiques i ajuntaments. La solven-
cia proporciona, a més, llibertat de decisié a escala politica,
allibera recursos per disminucié del cost financer que es poden
utilitzar en benefici dels ciutadans, permet acumular reserves
pressupostaries per cobrir etapes més complicades i, dbvia-
ment, facilita I'accés als mercats financers.

En aquest periode, les despeses corrents van augmentar com
amitjanael 6,3% anualila plantilla, en 971 persones. La politica
de despesa s’orientava principalment a ampliar i millorar els
serveis d’atencio social, educacio, seguretat, transport public,
netejaimanteniment del’espaipublic. EI2005, es vaimplemen-
tar un pla especial que coordinava les accions socials, la neteja,
el manteniment i la reposicié de paviment, el mobiliari urbaila
senyalitzacio, aixi com la seguretat ila mobilitat en I’'espai public
mitjancant el control diari d’aquestes actuacions en la via publi-
ca a través d’una auditoria tecnica i amb reunions periodigues
de coordinacio per prendre les mesures que fossin adients.

i cost mitja del deute de I’Ajuntament de Barcelona (mitjana anual en %)
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Taula 2
Estructura del deute 1991-1995

e )
% sobre el deute total 1991 1995
Mercat doméstic 92 46

e Credits 75 28
¢ Emissions publiques 17 18
Mercat exterior 8 54
® Col-locacions privades 3 27
¢ Emissions publiques 5 27
Vida mitjana del deute, anys 3 6
- J

[estalvi brut va passar de 423 milions d’euros el 2000 a 681 mili-
ons el 2007, xifra que representa el 27% dels ingressos corrents.
Aquest nivelld’estalvi permet afrontar unimportant plad’inversions
municipals i, encara que transitoriament augmenta el deute, per-
met reduir al final del periode el nivell d’endeutament (vegeu el
grafic 4). El nivell més baix es va assolir el 2008, amb 928 milions
d’euros, que representen el 36% dels ingressos corrents.

Es mantenen els objectius financers i I'estrategia financera d’anys
anteriors amb la diferéncia que I'entrada d’Espanya a la zona euro
amplia considerablement el mercat de capitals. Per exemple, el
2007 les emissions netes en el mercat primari domestic van ser de
222.000 milions d’euros i les emissions netes dels residents en la

zona euro de, 1.127 bilions®. Si, a més, es té en compte la dismi-
nucié de les necessitats financeres de I’ Ajuntament de Barcelona,
va ser suficient financar-se en la zona euro, fet que redueix la ges-
tié delrisc al tipus d’interés i al refinancament. EI 2007, la qualifica-
ci6 crediticia de I’ Ajuntament de Barcelona era d’Aal/AA+.

La tercera etapa, 2008-2011:

la crisi en els mercats financers

La crisi en els mercats financers s’inicia el juliol del 2007 amb I'im-
pagament dels préstecs hipotecaris d’alt risc. Com que les hipo-
teques es mobilitzaven en els mercats de capitals com a garantia
deles emissions de les entitats financeres, es va generar un procés
general de desconfianca en el mon financer, ja que aquest risc
podia estar en mans de qualsevol banc o inversor. La segona ona-
da de desconfianca es va generar el setembre del 2008 amb la
fallida de Lehman Brothers. La crisi financera, amb el tancament
dels mercats i la reduccio del credit disponible, afecta I'economia
real i, en el cas de les administracions publiques, en general, pro-
voca la reduccio dels ingressos tributaris i la generacié de déficits.

La fiscalitat dels ajuntaments es basa en gran mesura en I'im-
post sobre la propietat, que esta menys afectat per la conjun-
tura economica. Sila millora o el deteriorament de la via publica
revalora o desvalora les propietats, és raonable que aquestes
siguin el subjecte fiscal dels municipis en funcié del seu valor

3 Font: Banc d’Espanya, Butlleti Estadistic, i Eurostat.

Grafic 4 Deute consolidat de I’Administracié publica i dels ens comercials de ’Ajuntament de Barcelona
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Grafic 5 Despeses financeres
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cadastral. Ara bé, als ajuntaments, en general, el primer efecte
de la crisiva arribar per mitja de la construccio, amb la reduccid
de la fiscalitat sobre aquest sector, la possible realitzacio d’ac-
tius immobiliaris i el cobrament de compensacions urbanisti-
ques. El segon efecte va arribar per mitja de I'economia real a
través de la participacié en els tributs que recapta I'Estat.

En el cas de Barcelona, atés que és una ciutat amb una elevada
densitat de poblacio, el pes de la fiscalitat sobre la construccio
en el seu pressupost és molt menor al d’altres ciutats, per la qual
cosa els ingressos fiscals es van estabilitzar, i I'efecte li va arribar
através deladisminucio en la participacio en els tributs de I'Estat.
Amés, la crisiimpacta en un ajuntament amb una situacio finan-
cera sanejada, amb reserves pressupostaries i poc endeuta-
ment. Per aquesta ra, es va poder mantenir I'ambiciés pla d’in-
versions del mandat 2008-2011, fet que provoca un impacte
menor en I'economia de la ciutat que altres administracions. Ara
bé, s’ha de tenir en compte que els ajuntaments espanyols ad-
ministren, excloent-ne la Seguretat Social, el 14% de les depeses
nofinanceres de I’Administracié publica d’aquest pais*i, per tant,
el seu impacte econdmic és relativament petit.

En aquest periode de crisi, els objectius financers han estat pro-
moure politiques de cohesid social, de promocié econdmica de
la ciutat, de seguretat i de millora de I'espai urba, condicionades

4 Font: Ministeri d’Hisenda, Intervencié General de I’Estat, Comp-
tabilitat Nacional.
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amantenir un estalvi brut que representés almenys el 15% dels
ingressos corrents i un nivell d’endeutament inferior al 60% dels
ingressos corrents. En aquests anys, s’augmenta el nombre
d’escoles bressol, es renoven els centres d’atencio social, s'in-
crementa la plantilla de la Guardia Urbana i s'impulsa la millora
dels serveis de neteja, recollida selectiva i utilitzacié d’energies
renovables com ara la solar, la biomassa i la cogeneracio.

Es manté la politica de gestionar la cartera de deute per mantenir
un cost financer baix i com més estable possible i, atesa la situ-
acié financeradel’Ajuntament, es té accés als mercats financers.
En el marc de la Llei d’estabilitat pressupostaria, el 2010 el Go-
vern modifica en diferents moments la politica d’endeutament
dels ajuntaments. A meitat d’any, deia que no podrien endeutar-
sel'any seglient. Per aquesta rad, iamb la finalitat de mantenir el
pla municipal d’inversions en marxa, el 2010 es va aixecar el fi-
nancament del 2010 i del 2011 (vegeu el grafic 4).

El 2011, I'estalvi brut representava el 17% i el deute, el 54% dels
ingressos corrents amb un cost mitja de I'endeutament del 2,8%
anual. El deute historic de les companyies de transport i de Barce-
lona Holding Olimpic, SA, estava pagat. La qualificacié crediticia
de I'’Ajuntament de Barcelona el 2010 era la mateixa que la del
Regne d’Espanya, Aa1/AA+. Com que una tercera part dels seus
ingressos procedeixen de I'’Administracio central, amb indepen-
déncia del mérits de I’ Ajuntament, la qualificacio crediticia del Reg-
ne d’Espanya és el topall maxim. Per tant, enlamesura que la seva
qualificacio era degradada, ho feia la de I'Ajuntament.
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1. Introduccié
‘expansio urbana que s’ha produit en les darreres de-
cades tant a Catalunya com, en general, arreu del
mon ha generat un procés de metropolitzacié a causa
del fet que les activitats que duen a terme els ciuta-
dans no acostumen a coincidir geograficament en un sol municipi,
sind que les seves activitats es localitzen dins d’una realitat metro-
politana. Aquestes realitats metropolitanes es desenvolupen en-
torn d’una gran ciutat. Aquesta interrelacié economicai social que
hi ha entre els municipis que configuren una area metropolitana fa
necessaria una planificacié conjunta, una coordinacié de determi-
nats serveis i obres com ara el transport, I'abastament d’aigua i el
tractament de residus, entre d’altres. També cal dir que aquestes
noves realitats plantegen importants reptes territorials (la gestio de
I'explosié urbana, de la mobilitat, dels residus), economics (com-
petitivitat, eficiencia, innovacio, creixement) socials (segregacio,
marginalitat) politics i institucionals (financament, governanca)'.

L’Area Metropolitana de Barcelona (AMB) és I’Administracid
publica de la gran conurbacié urbana formada per 36 municipis
que s’ha constituit al voltant de la ciutat de Barcelona. Aquest
territori ocupa 636 km?, hi resideixen més de 3,2 milions de
persones i genera la meitat del PIB de Catalunya.

Si bé les entitats metropolitanes, en el conjunt del sector public
local, tenen un pes relativament baix a I'Estat espanyol (12,3%

deltotal de la despesa), no és menys cert que les actuacions que
duen a terme afecten un ampli nombre de ciutadans. Es per
aquest motiu que és rellevant coneixer aquesta Administracio, la
seva governancga, les seves competencies i el seu finangament.

Per donar resposta a aquestes qliestions, aquest article s’es-
tructura en sis apartats, el primer dels quals és aquesta breu
introduccio. En el segon, s’analitzen els trets caracteristics de
les arees metropolitanes en general com ara els relacionats
amb larealitat socioeconomica, la governancai el finangcament.
El tercer apartat se centra en I'analisi de les caracteristiques
socioecondmiques de I'area metropolitana de Barcelona, men-
tre que 'estructura de govern es detalla en el quart apartat. En
el cinque i sisé apartats es descriuen les despeses i el sistema
definancament de I’AMB, respectivament i, per ultim, en el sete
i Ultim apartat s’especifiquen les principals conclusions?.

2. Trets caracteristics de les arees metropolitanes®
2.1. Aspectes socioeconomics

Les arees metropolitanes presenten uns trets demografics i
economics que els diferencien de la resta de municipis i, per
tant, s’haurien de tractar de manera diferent malgrat que a la
practica, en molts casos, aixod no succeeix. Dos aspectes im-
portants que s’han d’analitzar d’aquestes grans aglomeracions
son la governanca i el financament. Tot i que la teoria sobre la

' Per a una analisi detallada dels diferents models de governanca
metropolitana a Europaial’Américadel Nord, vegeu Tomas (2009).

2Vegeu Bosch, Espasa i Solé-Vilanova (2013).
3 Vegeu Bahl (2010) i Bosch, Solé-Vilanova i Curto (2011).
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L’ampli abast de les arees
metropolitanes fa que els costos
de proveir serveis publics es
puguwin distribuir entre un
volum d’habilants més gran

provisio de serveis a les arees metropolitanes esta ben definida,
a la practica s’observen notables disparitats entre les diferents
arees pel que fa als aspectes esmentats.

Les peculiaritats que s’observen a les arees metropolitanes,
respecte de la resta de ciutats, es poden agrupar en cinc grans
blocs: demografia, economia, necessitats de despesa, econo-
mies d’escala i capacitat per generar ingressos. En relacié amb
la primera, les arees metropolitanes tenen un d’habitants més
gran, més densitat i una poblacié més heterogénia.

Quant a la vessant econdmica, aquestes arees sén grans ge-
neradores d’ocupacio, riquesa i productivitat, que condicionen
altament el creixement del conjunt del pais. A més, les neces-
sitats de despesa son diferents de la resta de zones urbanes i
el nivell de provisi¢ de serveis esta molt per sobre del de les
ciutats més petites o les arees rurals. Les arees metropolitanes
estan especialment interessades a atreure empreses i capital
huma altament qualificat i per aixd han d’assegurar un determi-
nat nivell (i qualitat) d’abastiment de transport i comunicacions
iunstipus de serveis particulars. També hihauna demandamés
alta de serveis socials, habitatge social, sanitat publica, forces
de seguretat (atés que hi ha concentracid més gran de perso-
nes) i equipaments culturals, entre d’altres.

També s’ha de tenir en compte que I'ampli abast de les arees
metropolitanes fa que els costos de proveir serveis publics es
puguin distribuir entre un volum d’habitants més gran, és a dir,
hi ha associades certes economies d’escala que cal aprofitar.
Les economies d’escala, pero, apareixen nomeés en el cas de
determinats serveis, en especial d’aquells que necessiten molts
inputs de capital (com ara el transport, I'aigua o el clavegue-
ram). Tot i aquests aspectes favorables, és complicat establir
les fronteres de les arees metropolitanes en funcié de I'abast de
les economies d’escala i, a més, s’ha d’anar en compte de no
crear una area tan amplia que el resultat sigui el contrari, és a
dir, que comporti deseconomies d’escala.
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Pel que fa a la capacitat per generar ingressos, aquesta és més
gran a les arees metropolitanes que a la resta de municipis. Per
exemple, es pot derivar una quantitat d’ingressos meés alta de
I'impost sobre la propietat, ja que els valors de les propietats sén
més elevats i el volum de propietats industrials i comercials és
més gran. També es poden extreure més ingressos dels impos-
tos sobre la renda perque hi ha més nivell d’activitat economica,
cosa que també implica més recursos a través dels diferents
impostos sobre les vendes. Finalment, cal afegir que el nivell d’in-
gressos que es pot assolir a les arees metropolitanes és més
elevat que en altres zones perque I'emigracio d’individus i factors
productius és més reduida, ja que en arees geografiques grans
la mobilitat dels factors és molt més reduida, és a dir, és més
improbable que els individus es desplacin fora de les arees me-
tropolitanes per beneficiar-se de tipus impositius menors.

2.2. Governancga

Una manera de disseccionar les diferents formes de governanca
metropolitana és seguirI’enfocament fet per BahliLinn (1982), que
en distingeixen tres: la fragmentacio jurisdiccional, la fragmentaciod
funcional i el govern metropolita. La primera implica que els go-
verns locals mantenen cert grau d’autonomia a I’'hora de determi-
nar quins serveis proveeixen, com recapten els ingressos neces-
saris (impostos i taxes) per a la provisié dels serveis i quin nivell de
deute necessiten. Aixi, doncs, hi ha un fort control pressupostari
per part dels governs locals. L'avantatge principal d’aquest tipus
d’estructura és que el govern roman proper a la ciutadania. Els
costos més destacats son no Utilitzar les possibles economies
d’escala i la generacid d’'importants disparitats fiscals entre els
municipis de la mateixa area metropolitana.

La fragmentacié funcional consisteix a traspassar la provisié d’una
funcié o un conjunt de funcions especifiques a una empresa publi-
caoalgovern d’'un districte especial. Es un sistema que pot gene-
rar eficiencia pelfet que les agéncies que proveeixen el servei estan
altament especialitzades. Laltre aspecte positiu d’aquest sistema
és que disminueixen els costos de coordinacio, ja que és una sola
agenciala que gestiona la provisio. Entre els aspectes negatius cal
destacar rendir menys comptes, atés que els gestors de les em-
preses no son escollits pels ciutadans (mentre que els consistoris
municipals si), menys control per part dels municipis i la manca de
coordinacié a l’hora de proveir diversos serveis, ja que cada agen-
cia s’encarrega d’una funcié especifica.

La darrera tipologia de governan¢a mencionada és la creacio
d’una entitat metropolitana, que proveeix de serveis generals a



un ampli territori. En general, el govern de I'entitat és electe i
disposa de considerable autonomia financera i de gestio.
Aquest tipus d’estructura afavoreix la coordinacio en la presta-
ci6 de serveis. Alhora també permet aprofitar les economies
d’escala, internalitzar possibles externalitats i millorar la recap-
tacio de recursos per mitja d’una millor coordinacié en I'admi-
nistracio dels impostos. Entre els factors negatius, destaca la
pérdua de poder del govern local (aquell més proper als ciuta-
dans) i la creaci¢ de conflictes intergovernamentals.

A la practica, en molts casos, no s’opta per un model pur de
fragmentacio6 jurisdiccional, fragmentacié funcional o govern
metropolita sind que s’acaba emprant un model mixt en el qual
s’intenten aprofitar els avantatges dels tres models. Un dels
instruments més utilitzats és la coexisténcia d’un sistema de
fragmentacio jurisdiccional i empreses publiques que abasten
un territori més ampli. Una altra opcié és mantenir la fragmen-
tacio jurisdiccional alhora que es crea un nivell de govern supe-
rior de més gran abast.

2.3. Finangament

Segons la teoria del federalisme fiscal, els governs locals haurien
de finangar-se amb impostos que siguin facils de gestionar per les
autoritats locals, que recaiguin especialment sobre els residents
locals i que comportin els minims problemes d’harmonitzacid i de
competencia fiscal, ja sigui vertical o horitzontal. Tenint en comp-
te agquestes consideracions, els impostos als quals les arees me-
tropolitanes haurien de recorrer sén I'impost sobre la propietat
immoble, I'impost sobre la renda i I'impost sobre vendes.

L'impost sobre la propietat immoble és el tribut més desitjable
per finangar la prestacié de serveis locals, ja que es tracta d’un
impost forca estable al llarg del cicle economic, i amb base
imposable una ampliaiimmobil. Els aspectes negatius son que
es tracta d’un impost amb un alt cost d’administracio, en el
sentit que en general el valor capital de la propietat és un valor
administratiu que necessita revaloracions periodigues. A la
practica, en el cas dels paisos industrialitzats, aquest impost és
el més utilitzat per finangar les arees metropolitanes.

Els impostos sobre la renda individual son fonts d’ingressos
desitjables des del punt de vista normatiu perque sén equitatius
i hi ha un elevat grau de correspondéncia entre contribuents i
beneficiaris dels serveis publics. El principal desavantatge,
pero, és I'elevada dependeéncia del cicle economic, ja que en
temps de contraccié es redueixen notablement els ingressos

per aquest concepte. En aquest sentit, com més diversificada
estigui I'activitat econdmica de I'area metropolitana, millor. Es
recomanable que aquest impost no s’apliqui com un impost
local independent, sind que sigui un recarrec sobre I'impost
central o estatal/provincial.

Els impostos generals sobre les vendes sén un bon comple-
ment al'impost sobre la propietat immoble perque els impostos
sobre la propietat només graven els residents locals. En canvi,
hi ha individus que es beneficien dels serveis publics metropo-
litans sense pagar-ne cap contraprestacio, com ara els com-
muters. Els aspectes negatius d’aquest impost son la possible
evasio fiscal i les distorsions economiques que introdueix. En la
majoria de paisos desenvolupats, I'impost general sobre les
vendes correspon al nivell de govern central. No obstant aixo,
hi ha algunes excepcions. Als Estats Units és molt utilitzat pels
estats i per alguns governs locals i, al Canada, els governs de
les arees metropolitanes no gaudeixen d’un impost general so-
bre vendes, pero si que es graven certs tipus de vendes.

Una altra figura important del finangament local sén les taxes.
Defet, son uninstrument de finangament local molt adient, ates
que el ciutada paga directament pel benefici rebut (aixi, és
menys reticent a fer el pagament si obté una contraprestacio
clara) i, a més, aquest pagament serveix per finangar part del
cost del servei. Les taxes son en special Utils per als districtes
especials o les empreses publiques de les arees metropolita-
nes, és a dir, per a aquells serveis que beneficien el consumidor
individual, com ara I'aigua i el transport public.

Finalment, cal esmentar les transferéncies fetes des d’un nivell
de govern superior (o inferior, en molts casos els ajuntaments
aporten recursos com a contrapartida als serveis que les enti-
tats metropolitanes ofereixen al territori) com una altra font de
financament metropolita. Moltes vegades les transferencies
intergovernamentals tenen un component d’anivellament que
fa que les arees metropolitanes en surtin menys beneficiades ja
que acumulen més riguesa en termes relatius que altres zones.

3. Caracteristiques socioeconomiques

de I’area metropolitana de Barcelona

La ciutat de Barcelona té una mica més d’1,6 milions d’habi-
tants i una alta densitat de poblacio, 16.049 habitants per km2.
La seva area metropolitana compta amb més de 3 milions i
aplega 36 municipis amb una densitat de poblacié de 5.071
habitants per km? (quadre 1).
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Quadre 1 Poblacié de I’Area Metropolitana de Barcelona, 2012

Area metropolitana

Area Pob.
Nre. % Km? % Nre. % Km?
1.621 21 101 0,31 3.225 43 636

Ciutat

1. Poblacié: en milers
2. Percentatges: proporcié respecte a Catalunya

Notes:

Area

Regié metropolitana Catalunya
Pob. Area Pob. Area
Nre. % Km? % Nre. % Km? %
5013 66 323 10 7572 100 32.113 100

Font: Institut d’Estadistica de Catalunya

De fet, en termes economics i en termes de la mobilitat de la
poblacio, I'area d’influéncia de la ciutat de Barcelona és més
gran que la coberta per I'area metropolitana oficial. Aixo és el
que anomenem regié metropolitana i t& una poblacié de més
de 5.000.000 habitants (quadre 1).

L’area metropolitana concentra el 52% del PIB de Catalunya i
I'any 2009 disposava d’una renda disponible per capita de
15.122 euros (quadre 2).

L’activitat econdmica principal de I'area metropolitana esta ba-
sada en el sector dels serveis. Més del 80% de les persones
registrades com a treballadors en el sistema de Seguretat So-
cial pertany a aquest sector. Els treballadors en el sector indus-
trial sén I'11,5% dels inscrits en la Seguretat Social i els de la
construccio, el 6,1%*. Cal assenyalar que la ciutat de Barcelona
té més serveis que I'area, i I'area té una activitat industrial més
gran que la ciutat central (quadre 2).

4 Per a una analisi detallada i completa de I’activitat economica de
I’Area Metropolitana de Barcelona i les seves estratégies de futur,
vegeu Trullén (2013).

Quadre 2 Variables socioeconomiques, 2010
4 . N
Area
Metropolitana = Catalunya
de Barcelona

U} @

/@)

Afiliats a la Seguretat Social = 1.525.714 2.977.413 51,2
% Agricultura 0,1 1,2

% Industria 11,5 16,1

% Construccid 6,1 8,1

% Serveis 82,3 74,7

Renda disponible

per capita, 2009 (€) 15.122 14.434 105

Font: Area Metropolitana de Barcelona
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4. Estructura de govern de

I’Area Metropolitana de Barcelona (AMB)

La ciutat central, Barcelona, disposa d’una carta municipal apro-
vada el 2006 (Llei 1/2006, de 13 de marg). La carta no introdueix
un sistema de finangament diferenciat per a aquesta ciutat, sind
que basicament es refereix a qUestions relacionades amb les
competencies, I'administracio i I'organitzacio. Barcelona només
gaudeix d’un tractament especial, igual que Madrid, en la parti-
cipacio en els impostos de I'Estat (una subvencié general i no
condicionada), pero sense cap calcul sobre la base de criteris
objectius que poguessin recollir els costos de capital i de centra-
litat. Les necessitats de despesa de les grans ciutats son dife-
rents de les d’altres ciutats o municipis a causa de les caracteris-
tiques socioeconomiques que aquelles presenten, i que generen
els anomenats costos de centralitat (efectes desbordament,
concentracié de problemes socials, costos de congestio, entre
d’altres) i de capitalitat (substitucié d’activitats més o menys pro-
ductives per altres d’administratives de menor productivitat i péer-
dua d’ingressos fiscals per I'exempcié que experimenten la ma-
joria d’activitats administratives). Aixi, moltes grans ciutats
reclamen un finangament diferent que compensi aquests costos.

Pel que fa a I'area metropolitana de Barcelona, el 1953 ja se |i
va atorgar un cert reconeixement. Més tard, el 1974, es va cre-
ar la Corporacié Metropolitana de Barcelona (CMB). Aquesta
institucio integrava 27 municipis i tenia competéncies en el
camp del transport, el medi ambient i la planificacié urbanistica.
No obstant aixd, la CMB no va tenir una llarga existencia. El
1987, la Llei 7/1987, de 4 d’abril, aprovada pel Parlament de
Catalunya, va abolir la CMB. L’abolicié de la CMB va respondre
araons politiques. La CMB, governada per partits de I'esquer-
ra, representava un poder que feia contrapés al Govern de la
Generalitat, en mans de CiU.

Enellloc de la CMB, es van crear dues entitats metropolitanes:
I’Entitat Metropolitana de Serveis Hidraulics i Gestié de Residus
(EMSHTR) i I’Entitat Metropolitana del Transport (EMT). Aix0 va



suposar 'abolicié d’una entitat metropolitana amb mudltiples
funcions i la creacid d’entitats metropolitanes amb objectius i
funcions uniques.

L'EMSHTR tenia responsabilitats en el cicle de I'aigua, com ara
el subministrament d’aigua potable i el tractament d’aigUes re-
siduals a través de I'empresa (EMSSA), que gestiona el servei
de tractament d’aigUes residuals public a I'area metropolitana.
L'EMSHTR també s’encarregava del tractament dels residus
urbans i de la coordinacié dels serveis de residus municipals.
Aquesta entitat englobava 33 municipis.

L'EMT prestava el servei de transport public i agrupava 18 mu-
nicipis. Per tal de dur a terme aquestes competéncies, 'EMT
utilitzava I'Institut Metropolita del Taxi (IMT) i Transports Metro-
politans de Barcelona (TMB). LIMT és un organisme autonom i
el seu objectiu és I'administracio i gestio del servei de taxi de
I’area metropolitana de Barcelona. TMB és la unitat de gestio
de dues empreses, una per al transport de superficie i I'altra per
altransport subterrani. Aquests organismes presten el serveide
transport col-lectiu de passatgers de la ciutat de Barcelona, aixi
com de diversos municipis del seu ambit d’influencia, a través
de dues xarxes de transport —la de superficie i la subterrania—
que es complementen entre sii, alhora, comparteixen aquesta
activitat amb les altres empreses del sector.

Per altra banda, amb I'objectiu de dur a terme les activitats de
I'extinta CMB, es va crear laMancomunitat de Municipis de I'Area
Metropolitana de Barcelona (MMAMB), organisme voluntari for-
mat per 31 municipis. Les seves competéncies eren les seglents:
a) la construccié d’infraestructures: carreteres, carrers i places |
larenovacio dels centres historics, jardins historics, equipaments
esportiusisocials, entre d’altres; b) el manteniment de les platges
i de la costa metropolitana ila creacio, gestio i manteniment de la
xarxa de parcs metropolitans; c) la planificacié urbanistica i la
gestié de I'habitatge public. Algunes d’aquestes funcions eren
dutes aterme per I'Institut Metropolita de Promocié del Soli Ges-
ti¢ Patrimonial, IMPSOL, que s’encarregava de I'administracio,
gestio i explotacié del patrimoni de laMMAMB. Amés, 'lMPSOL
era el responsable de la promocié de sol industrial i residencial
per a equipaments i espais oberts: parcs, zones verdes i zones
esportives. També tenia competencies en promocié d’habitat-
ges, manteniment de costes i desenvolupament.

Aquest acord institucional, vigent fins fa poc, s’ha caracteritzat
per la complexitat de I'existéncia de tres entitats a la mateixa

La superposicio de diversos nivells
de UAdmainastracio local amb
compeltencies compartides va

causayr problemes 1 disfuncions

area metropolitana, cadascunaformada per un nombre diferent
de municipis. Amb tot, va aconseguir un important grau d’efici-
encia, gracies principalment a la voluntat dels municipis mem-
bres, tot i haver patit disfuncions creixents causades per diver-
sos factors, com I'existencia d’altres governs locals, com ara
les comarques. La superposicié de diversos nivells de I’Admi-
nistracio local (municipis, entitats metropolitanes, comarques i
provincies) amb competencies compartides va causar proble-
mes i disfuncions.

La Llei 31/2010, de 3 d’agost, de I'Area Metropolitana de Bar-
celona, aprovada pel Parlament de Catalunya, va modificar
significativament la gestié d’aquest territori a través de la crea-
cié d’un govern metropolita de segon nivell, que ha substituit
les dues entitats creades per la Llei 7/1987 i també la MMAMB.
La nova Administracié es compon de 36 municipis de 'area
metropolitana de Barcelonaiassumeix les competéncies de les
entitats anteriors: transport public, mobilitat, subministrament
d’aigua, gestid de residus, infraestructures metropolitanes,
parcs, platges i habitatge. També assumeix noves competen-
cies en el camp de la planificacié urbanistica i la mobilitat, el
desenvolupament economic i la cohesid social i territorial.
Aquestes competéncies son particularment importants per ala
ciutat de Barcelonai, per extensio, per al desenvolupament i el
posicionament internacional de Catalunya.

Aquesta entitat ha sorgit del nou Estatut d’autonomia de Cata-
lunya del 20086. Les comunitats autdnomes tenen competénci-
es en la creacid d’'organs locals supramunicipals. D’aquesta
manera, el nou Estatut estableix una nova reordenacio de I'or-
ganitzacioé local, que s’estructura en municipis, comarques i
vegueries (organismes que substitueixen les provincies). De la
mateixa manera, s’estableix que les arees metropolitanes han
de ser reconegudes. Aquest fet, juntament amb els problemes
funcionals descrits, ha donat lloc al nou organisme metropolita.

Es important dir que I'aprovacié de la creacié una altra vegada
del’organisme metropolita, que va ser abolit el 1987, en aques-
ta ocasio va estar marcada per I'acord i la voluntat de consens
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entre els partits politics del Parlament de Catalunya, i aixo es va
demostrar per I'aprovacio per unanimitat de la nova estructura.

Pel que fa als organs de representacié politica, la nova entitat
metropolitana és d’eleccid indirecta i els organs executius son
el Consell Metropolita, integrat per 90 consellers, la Junta de
Governi el president. Tots els alcaldes i regidors dels municipis
de I'area metropolitana conformen el Consell Metropolita. El
nombre de consellers que representa cada municipi varia en
relacié amb la seva poblacié. El president és elegit pel Consell
entre tots els alcaldes alla representats. La Junta de Govern
assisteix el president en 'exercici de les seves funcions. Esta
formada pel president de I'Area Metropolitana i un nombre de
regidors metropolitans nomenats pel president a proposta del
Consell. Actualment, el president de I’Area Metropolitana és
I’alcalde de la ciutat de Barcelona.

El nou organisme metropolita va comencgar a funcionar el juliol del
2011, després de les eleccions municipals de maig del mateix any.

5. Les despeses de ’AMB

L'any 2012, ladespesadeI’AMB va ser de 540,62 milions d’eu-
ros, xifra que suposa 167 euros per habitant metropolita. Per
fer-nos unaidea de la dimensié que té ’AMB es pot afirmar que,
la despesafeta pels 36 municipis que laintegren va ser de 3.905
milions d’euros, és a dir, 1.205 euros per habitant, per tant, es
pot afirmar que representa al voltant del 14% de la despesa
d’aquests municipis. Per a I'any 2013, es preveu que aquesta
augmenti un 6% i sigui de 572,99 milions d’euros.

Aquesta despesa esta destinada a la prestacio de serveis que
es podrien classificar com a tipicament metropolitans, dins dels
quals destaquen els serveis de transport, amb el 36,8% del
total del pressupost del 2013. Aquest servei es materialitza en
la prestacié conjunta dels serveis de transport public de viatgers
als municipis de la primera corona metropolitana que, d’acord
amb la seva caracteristica de continu urba, requereixen una
planificacio i gestio integrada de la mobilitat. La segona desti-
nacio de la despesa de I’'AMB son les actuacions de gestio i
prevencio de residus, amb el 27,3% del pressupost. En tercer
lloc, tenim les actuacions integrades al cicle integral de I'aigua
(abastament i sanejament) amb I'11,1% i, finalment, les inversi-
ons i el manteniment del territori amb I'11,8% (quadre 3).

Pel que fa a la naturalesa econdmica de la despesa de 'AMB, el
quadre 4 ens permet afirmar que es tracta sobretot d’una despe-
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Quadre 3 Despeses per concepte de I'Area
Metropolitana de Barcelona (AMB)

4 R
2013*
Milers
d’euros En %
Serveis de transport 211.130 36,8
Actuacions de gestio i
prevencio de residus 156.307 27,3
Actuacions integrades en
el cicle integral de I'aigua 63.358 1.1
Actuacions en el territori:
inversions i manteniment 67.646 11,8
Aportacions a institucions 16.508 29
Despeses d’estructura 37.624 6,6
Despeses financeres i
amortitzacié de crédits 19.161 3,3
Altres despeses 1.255 0,2
TOTAL DESPESES 572.987 100,0

* Dades del pressupost inicial

Font: Elaboraci6 propia a partir de I’AI\/IB/

o

sa corrent, que suposa el 85% del total de despesa, és a dir, és
una despesa per prestacio de serveis. Les dades de la classifica-
cié econdmica també possibiliten fer les observacions seglients.
En primer lloc, s’evidencia que gairebé lameitat de la despesa de
I’AMB es destina a transferencies corrents, especialment a em-
preses privades i entitats locals. En segon lloc, la compra de béns
i serveis (com ara adquisicio de material, subministraments, pa-
gament de lloguers) representa més d’un ter¢ del pressupost
metropolita (34,5%), en que destaca el cost del material i submi-
nistraments. Entercer lloc, un 11,6% del pressupost de '’AMB es
destina a operacions de capital, 0 bé en forma d’inversions reals
que fa directament 'AMB (el 2,2% del pressupost), o fonamen-
talment a través de transferencies que aquesta entitat atorga a
altres ens perque siguin ells els que facin la inversid (aquestes
suposen el 9,4% del pressupost). Un altre aspecte que cal con-
siderar és que el cost de la retribucié del personal a carrec de
I’AMB representa tan sols el 4,7% del pressupost. Aquesta es-
tructura economica del pressupost de despeses respon ala ma-
nera de gestionar els serveis que té I’AMB basada no en la pres-
tacid directa, sind en la contractacid d’empreses privades,
publiques o altres tipus d’institucions. Finalment, les despeses
financeres de 'AMB, és a dir, aquelles que estan lligades fona-
mentalment a I’endeutament suposen tan sols un 3,4% del total.

6. El financament de ’AMB
El finangament de 'AMB esta regulat pel titol V de la Llei
31/2010. Segons aquesta normativa, '’AMB es pot finangar



mitjancant un recarrec sobre I'impost sobre béns immobles
(IBI), altres recarrecs sobre impostos municipals o de la Gene-
ralitat, taxes, preus publics, canons i altres drets, quotes urba-
nistiques i contribucions especials, el producte de multes
i sancions, transferéncies de la Generalitat i altres ens supra-
municipals, participacio en els tributs de I'Estat i de la Gene-
ralitat, les aportacions dels municipis que la integren, subven-
cions d’altres entitats, recursos procedents de la Unié Europea,
els ingressos derivats del patrimoni i de les operacions de

credits i qualsevol altre recurs creat per finangar I'’AMB. Per
tant, ’AMB té les mateixes fonts de finangament que qualse-
vol altra administracio.

Segons dades liquidades del 2012, els ingressos totals de
I’AMB van suposar un total de 552,99 milions d’euros, xifra que
suposa 171 euros per habitant. Per tal de poder relativitzar
aquesta xifra es pot comparar amb els 1.306 euros per habitant
d’ingressos que van disposar els 36 municipis que la integren.

Quadre 4 Despeses de I’Area Metropolitana de Barcelona (AMB)

Classificacié economica

Despeses de personal
Compra de béns i serveis
Lloguers i canons
Reparacions, manteniment i conservacié
Material, subministraments i altres
Indemnitzacions per raé de servei
Interessos
Transferéncies corrents
A organismes autonoms de I'entitat local
A ens publics i societats mercantils de I'entitat local
A comunitats autondémes
A entitats locals
A empreses privades
A families i institucions sense anim de lucre
Total operacions corrents
Inversions reals
Transferéncies de capital
A ens publics i societats mercantils de I'entitat local
A entitats locals
A empreses privades
A families i institucions sense anim de lucre
Total operacions de capital
Total despeses no financeres
Actius financers
Passius financers
Total operacions financeres
Total despeses

Font: Elaboracié propia a partir del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques i ’AMB

o
2012 2013*
Milers d’euros En % Milers d’euros En %
26.176 4,8 26.843 4,7
184.403 34,1 197.620 34,5
394 0,1
11.939 2,1
185.133 32,3
154 0,0
1.786 0,3 1.438 0,3
248.301 459 261.146 45,6
750 0,1
49.558 8,6
27 0,0
96.773 16,9
112.080 19,6
1.959 0,3
460.666 85,2 487.057 85,0
13.877 2,6 12.504 2,2
46.266 8,6 53.696 9,4
4.371 0,8
43.245 7,5
5.613 1,0
467 0,1
60.143 11,1 66.201 11,6
520.809 96,3 553.258 96,6
9.506 1,8 2.006 0,4
10.301 1,9 17.723 3,1
19.807 3,7 19.729 3,4
540.615 100,0 572.987 100,0
* Dades del pressupost inicial

/
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Quadre 5 Ingressos de I’Area Metropolitana de Barcelona

4 N
2012 2013
Milers d’euros En % Milers d’euros En %
Impostos 94.330 17,1 94.371 16,5
Recarrec sobre I'impost sobre béns immobles (IBI) 94.371 16,5
Taxes, preus publics i altres ingressos del capitol Il 153.038 27,7 136.919 23,9
Taxes 104.389 18,2
Taxes pel servei de tractament de residus 103.834 18,1
Altres taxes per dur a terme activitats de competéncialocal 554 0,1
Preus publics 32.160 5,6
Servei de transport public urba 8.269 14
Altres preus publics 23.891 4,2
Altres ingressos diversos 370 0,1
Transferéncies 283.971 514 316.726 55,3
Transferéncies corrents 274.208 49,6 310.154 54,1
De I’Estat 4.300 0,8
D’ens publics i societats mercantils de I'entitat local 14.000 2,4
De societats mercantils, entitats publiques empresarials
o altres organismes publics 68.744 12,0
Dels ajuntaments 150.311 26,2
De consorcis 72.758 12,7
Del FEDER 41 0,0
Transferéncies de capital 9.762 1,8 6.572 1,1
De societats mercantils, entitats publiques empresarials
o altres organismes publics 4.996 0,9
Dels ajuntaments
D’empreses privades 1.576 0,3
Altres ingressos 15.134 2,7 13.971 24
Ingressos patrimonials 14.573 2,6 13.971 2,4
Venda d’inversions reals 561 0,1 0 0,0
Total ingressos no financers 546.474 98,8 561.987 98,1
Ingressos financers 6.512 1,2 11.000 1,9
Total ingressos 552.986 100,0 572.987 100,0
* Dades del pressupost inicial
Font: Elaboracio6 propia a partir del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques i I’AMB

-

J

Aixi, elsingressos de I’AMB suposen el 13% dels ingressos dels
municipis que la integren (quadre 5).

Si es té en compte la importancia relativa dels diferents ingres-
s0s que configuren el model de finangament metropolita, es pot
afirmar que aquest es basa, fonamentalment en tres grans ins-
truments: transferencies, impostos i taxes i altres ingressos
consignats en el capitol lll del pressupost. Tal com es pot com-
provar, aquests tres grans conceptes suposen el 96% del total
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dels ingressos de que disposa I’AMB per finangar la seva des-
pesa. La resta prové dels ingressos derivats del rendiment del
patrimoni i dels procedents d’operacions de credit.

Acontinuacio, s’analitza el detall de cada un d’aquests conceptes.
6.1. Recarrec sobre I'IBI

El recarrec metropolita sobre I'IBl, també anomenat tribut de la
mobilitat, és I’Unic ingrés impositiu del qual hores d’ara disposa



I’AMB. El recarrec s’estableix per financar el transport public de
viatgers en I'ambit de ’AMB, és a dir, els autobusos, el metro i
el tramvia. El tribut de la mobilitat fa més de 20 anys que s’apli-
ca. Es va establir per primera vegada I'any 1992 amb un recar-
rec del 0,06% fins arribar al 0,146% el 2013.

EI2012,I’AMB varecaptar amb aquest tribut un total de 94.330
milers d’euros, xifra semblant a la prevista en els pressupostos
per a I’'exercici 2013, on es consigna per a aquest recarrec un
volum d’ingressos de 94.371 milers d’euros.

Aquest és un recarrec previst en la legislacié d’hisendes locals
com a recurs de les arees metropolitanes, en concret, en 'arti-
cle 153 del text refds de la Llei reguladora d’hisendes locals.

El recarrec és un tribut de caracter real, periodic, que grava el
valor dels béns immobles de naturalesa urbana o de caracte-
ristiques especials i que s’exigeix en els municipis de la primera
corona metropolitana o zona tarifaria 1°. Aquest tribut s’exigeix
als mateixos subjectes passius que I'lBl, perd no s’aplica als
béns de naturalesa rustica ni a les finques residencials que tin-
guin un valor cadastral inferior a 42.567,86 euros i que siguin
utilitzades com a primera residencia del propietari.

La base imposable del tribut de la mobilitat és, com I'lBI, el valor
cadastral, que és una estimacié del valor de mercat fixat pel
Ministeri d’Hisenda. Aquest fet fa que tant I'lBI com el recarrec
siguin uns impostos que generen una recaptacio molt estable
en el temps, ja que graven una circumstancia recurrent, com és
el valor de I'estoc d’habitatges i terrenys. En la mesura en qué
augmenta el nombre de propietats que s’han de gravar, hi ha
un efecte positiu en la recaptacié. A més, com que la base (el
valor cadastral) és un valor allunyat del preu de mercat, les pos-
sibles variacions de preus de mercat dels immobles no n’afec-
ten la recaptacié®.

5 En concret, s’aplica als municipis seglients: Badalona, Barcelo-
na, Castelldefels, Cornella de Llobregat, Esplugues de Llobregat,
Gava, I’'Hospitalet de Llobregat, Montcada i Reixac, Montgat, el
Prat de Llobregat, Sant Adria de Besos, Sant Boi de Llobregat,
Sant Feliu de Llobregat, Sant Joan Despi, Sant Just Desvern, San-
ta Coloma de Gramenet, Tiana i Viladecans.

8 Segons Espasai Vilalta (2013), en el cas dels municipis catalans,
larecaptacio per I'lBl ha augmentat any rere any amb taxes supe-
riors al 8%, fins i tot en els anys de recessié economica, cosa que
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 I’'any 2005 a suposar-ne el 62% el 2010.

Eltipusimpositiu que s’aplica no pot excedir el percentatge fixat
per lalegislacié d’hisendes locals i recau sobre el valor cadastral
que constitueix la base imposable d’aquest impost. Aquest ti-
pus consisteix en un percentatge Unic que, amb caracter gene-
ral, el 2013 és del 0,146%. Ara bé, en el cas de béns immobles
de caracteristiques especials és del 0,2%.

Cal tenir en compte que s’hi apliquen importants bonificacions,
del 60% de la quota integra per a immobles d’Us residencial
quan sigui el primer any de tributacio i del 50% en el cas de fa-
milies nombroses sempre que els ingressos d’aquesta familia
no superin els 30.000 euros anuals. També s’aplica un topall de
creixement entre dos anys consecutius en forma de reduccio
en la quota integra.

La gestio del tribut la pot fer directament ’AMB, la pot fer I'ajun-
tament amb el mateix rebut que I'IBIl o la pot fer I’'ajuntament
amb rebut separat de I'lBlI.

Lajustificacié d’aquest tribut rau en el fet que el transport public
col-lectiu genera uns beneficis per a tots els ciutadans en forma
de menor contaminacioé, transit i accidentalitat, entre d’altres,
és el que s’anomena externalitats positives, que fan que s’hagi
de fomentar. Una de les maneres més habituals és a través de
la fixacié d’uns preus que no cobreixin el cost total. En aquest
sentit, el sistema tarifari és deficitari, ja que els usuraris només
paguen una part del cost del servei, mentre que la resta s’ha de
financar amb instruments com el tribut de la mobilitat.

Un fet que cal tenir en compte és que, com que aquest recarrec
es calcula sobre la base imposable del cadastre, presenta la
dificultat que aquests valors no estan unificats. En efecte, els
valors cadastrals en els diferents municipis metropolitans han
estat revisats en diferents anys, durant els quals han canviat els
criteris de valoracio, per la qual cosa aquests valors no sén
comparables. En consequéencia, I'aplicacié d’un mateix coefi-
cient a valors no comparables comporta un tracte desigual que
genera problemes d’equitat.

6.2. Taxes i preus publics

La recaptacié per aquests conceptes I'any 2012 va pujar a
153.038 milers d’euros, xifra que suposa el 27,7% del total
d’ingressos de ’AMB. Per al 2013, esta prevista una recaptacio
de 136.919 milers, el que significa el 23,9% del total d’ingressos
metropolitans. Dins d’aquests, les taxes, amb un volum previst
de 104.389 milers d’euros, son el concepte més important, i
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Les transferencies son la
principal partida del sistema de
Jimancament de UAMB 1, entre
aquestes, destaca la que prové dels
ajuntaments, que suposa
el 26,2% del total dels ingressos

dins d’aquestes sobresurten les que s’apliquen per al financa-
ment del servei de tractament de residus.

Les taxes pel servei i tractament de residus graven la prestacié
del servei de gestio de residus municipals, tant si es generen en
domicilis particulars com si no s’hi generen. Els subjectes pas-
sius son els productors o posseidors de residus i els que tinguin
contracte de subministrament d’aigua potable, o el propietari
de I'immoble en el cas que el contribuent no sigui titular del
contracte de subministrament d’aigua. L'ordenanca fixa tarifes
i quotes en funci¢ de diferents parametres, aixi com bonificaci-
onsiexempcions. Per als residus generats en domicilis particu-
lars, la tarifa que s’aplica esta en funcio del tipus d’habitatge i el
consumd’aigua. Cal assenyalar que s’han previst bonificacions
en el cas de families nombroses, persones amb discapacitats
o0 amb ingressos inferiors al salari minim interprofessional i tam-
bé per I'Us de les deixalleries metropolitanes.

Pel que fa a la taxa que s’aplica a residus no generats en domi-
cilis particulars, les tarifes s’apliquen en funcioé de les fraccions
de residus generades per cada activitat segons una classifica-
ci6 d’establiments i locals determinada en la mateixa ordenan-
ca. Per a un dels grups (F) de classificacioé definits (hotels, res-
taurants, hospitals i centres sanitaris, residencies per a la
tercera edat, centres d’ensenyament amb menjador) s’esta-
bleix I'aplicacid d’un coeficient multiplicador en funcié d’un
consum mitja mensual d’aigua. En aquest cas, es preveuen
exempcions per atots aquells que disposin d’un servei propi de
gestio, recollida i tractament de residus o d’un servei municipal
especific amb carrec al productor de residus, que inclogui els
costos de tractament. També s’inclouen una serie de bonifica-
cions per a aquells que estableixin mesures dirigides a la millo-
ra de la gestio dels residus, per a associacions de veins, sindi-
cats, entitats religioses, partits politics, ONG, fundacions
d’interes public, organismes publics d’investigacio i locals sen-
se activitat, entre d’altres.
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Pel que fa als preus publics, els ingressos de caracter voluntari
que es destinen a finangar serveis que ofereix ’AMB com és,
entre d’altres, el transport public urba, es preveu que el 2013
aportin un total de 32.160 milers d’euros, xifra que suposa el
5,6% del total dels ingressos.

6.3. Transferéncies

Les transferencies sén la principal partida del sistema de finan-
¢ament de 'AMB i, entre aquestes, destaca la que prové dels
ajuntaments, que suposa el 26,2% del total dels ingressos.
Aquestes aportacions es fan per dues modalitats: les aportaci-
oNns municipals basades en la participacio sobre els ingressos
de I'Estat (PIE) i les aportacions calculades sobre I'lBI.

L'AMB percep anualment una aportacié municipal calculada
sobre la participacié de cada municipi en els ingressos estatals.
Les aportacions que fan els municipis per aquest concepte sén
diferents segons la mida de la poblacio, ja que aquesta deter-
mina una manera diferent de calcular la propia participacié mu-
nicipal en els ingressos de I'Estat. Aixi, els municipis amb po-
blacié superior a 75.000 habitants aporten un percentatge
sobre els abonaments percebuts en concepte de cessid de
tributs i de fons complementari de finangament. Els municipis
amb poblacié inferior a 75.000 habitants, el 9% sobre els abo-
naments rebuts en concepte de participacio en els tributs de
I’Estat. Cal tenir en compte que, en ambdds casos, s’exclouen
del calcul les percepcions per compensacio de la pérdua de la
recaptacié municipal per I'lAE.

Pel que fa a les aportacions municipals calculades sobre I'im-
post de béns immobles (IBl), aquestes es calculen aplicant un
percentatge a la base liquidable de I'impost de béns immobles
dels municipis integrants de I’AMB.

Lestransferencies procedents de consorcis sén també unafont
de finangament molt important, ja que suposen el 12,7% del
total dels ingressos de I’AMB. Es tracta de I'aportacioé de I’Au-
toritat del Transport Metropolita (ATM) per la gestid del servei.
Finalment, les transferéncies de societats mercantils, entitats
publiques o altres organismes publics son també altament re-
llevants ja representen el 12,0% del total dels ingressos.

7. Conclusions

e Dos aspectes importants que s’han d’analitzar de les arees
metropolitanes son la governanga i el finangament.

e Lagovernanca de I’AMB respon al model de creaci6 d’'una



entitat metropolitana que proveeix serveis publics al llarg del
territori metropolita. L'analisi del sistema comparat ens diu
que, en general, el govern de I'entitat és electe i disposa de
considerable autonomia financera i de gestié. En el cas de
I’AMB s’ha de dir, per0, que el govern és d’elecci¢ indirecta,
la qual cosa sempre suposa que té€ menys representativitat.
Entre els avantatges d’aquest tipus d’estructura, hi ha que
afavoreix la coordinacié en la prestacié de serveis, permet
aprofitar les economies d’escala, internalitzar possibles ex-
ternalitats i millorar la recaptacié de recursos per mitjiad’una
millor coordinacié en I'administraci¢ dels impostos. Entre
els factors negatius, destaca la pérdua de poder del govern
local (aquell més proper als ciutadans) i la creacié de con-
flictes intergovernamentals.

Elmodel de governanca de I’AMB té poc recorregut, ja que
I'ens es va crear el 2010. Per tant, és aviat per dir si és un
model eficient. De tota manera, en el seu favor cal dir que
ha vingut a substituir un model caracteritzat per la comple-
xitat de I’existencia de tres entitats en la mateixa area que
va portar certes disfuncions. També cal dir que la superpo-
sicié de diversos nivells de I’Administracio local (municipis,
entitat metropolitana, comarques i provincia) en una matei-
xa zona geografica pot portar problemes. Per tant, seria
adient simplificar I’Administracié local en la zona metropoli-
tana, simés no suprimint el nivell d’Administracié comarcal.
L’AMB subministra els serveis tipics assignats a aquestes
entitats, com ara el transport, I'abastament d’aiguai el trac-
tament de residus, entre d’altres.

Elfinangament de I’AMB respon al model tradicional, ja que
com a figura tributaria té la imposicié sobre la propietat im-
moble, que gaudeix de molts avantatges com a figura im-
positiva local. No obstant aix0, el seu pes relatiu és relativa-
ment baix, el 16,5% del total d’ingressos, en comparacio
amb altres entitats metropolitanes. No seria desaconsella-
ble que en el futur es potenciés aquesta figura impositiva,
malgrat que s’estableix sobre uns valors cadastrals que no
estan unificats entre els municipis metropolitans, ja que han
estat revisats en anys diferents. Aquest fet va en detriment
de I'equitat interterritorial, ja que es déna un tracte desigual
als municipis en funcié de I'any de revisio.
Lestransferencies intergovernamentals son la font principal
de finangament de 'AMB (55,3% del total d’ingressos) i les
més importants son les que provenen dels municipis. Les
taxesipreus publics també tenen un paper rellevant (23,9%
del total d’ingressos), figures molt adients per al financa-
ment de serveis com ara el transport public.
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UNN ()U MODEL DE GESTIO
ECONOMICA PER A UNA
POLITICA DE FUTUR

EL PACTE ENTRE LA POLITICA I LA GESTIO

JordiJolyiLena
Gerentd'Economia, EmpresaiOcupacio
Ajuntamentde Barcelona

n dels principals reptes que haurem d’assolir a

I'hora d’afrontar la competitivitat que exigeix

I'entorn internacional actual és el fet de disposar

de territoris governats amb criteris professio-
nals, també politics i ideologics, perd professionals. El desple-
gament de I'activitat emprenedora, innovadora, inversora i em-
presarial, font d’ocupacioé i creixement, només es produira en
aquells entorns que n’afavoreixin les millors condicions. L’asso-
liment d’aquesta realitat esta condicionat en gran mesura per
la politicai el sector public. Aixo, perd, no es pot fer a qualsevol
preu, i aqui comencen les grans dificultats que exigeixen maxi-
ma professionalitzacioé i la capacitat executiva de la gestio que
es desenvolupa a través de les organitzacions publiques (I’Ad-
ministracio).

El millor i necessari interlocutor que pot tenir un sector privat
global i potent és una politica i unes organitzacions publiques
modernes, i tant 0 més competitives que aquest. Els territoris
que assoleixin aquest equilibri professional publicoprivat seran
els que tindran els actius clau per construir I'escenari ideal d’'un
creixement econdmic sostenible i que garanteixiles bases d’un
estat del benestar de qualitat i sostenible.
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La millor defensa del ciutada son les seves institucions; és pre-
cisament un dret del qual disposa i un deure de la politica ga-
rantir-ho. La defensa dels interessos individuals en un entorn
complex com I'actual nomeés es pot assolir amb estructures
politiques tecnificades i organitzacions publiques que perse-
gueixin I’excel-léncia en la seva gestio i responsabilitats. De tot
aixo, en podem trobar casos practics i puntuals arreu del moén,
i també entre les nostres organitzacions publiques podem de-
tectar casos exemplars. Som, perd, molt lluny encara de I'esta-
bliment d’aquesta cultura.

Una orientacié a resultats i a ’harmonitzacié
europea en mateéria de finances publiques

Molts sén els factors que responen a una autentica professio-
nalitzacio i excel-léncia en la gestié de les organitzacions i em-
preses publiques. Un de basic i fonamental és I'orientacié a un
compte de resultats. La politica i les organitzacions publiques
tenen compte de resultats, per si algu encara ho dubtava.

La cultura de I'’Administracio classica partia de la base que la ges-
tié publica, a diferéncia de la privada, no busca benefici economic,
i per tant I'orientacio a un compte de resultats economicofinancer



no eraunanecessitat per a practicament cap organitzacio publica.
Tot plegat ha anat conformant una cultura consolidada durant
molts anys que ens ha portat a unes legislacions que no estan
tampoc pensades a tal efecte i objectiu, en definitiva, les bases
ideals per a unes finances publiques insostenibles.

Aquest compte de resultats s’hade calcular sobre labase d'uns
criteris homogenis i definits en el marc de la Unié Europea, els
criteris del sistema europeu de comptes (SEC o ESA, per les
seves sigles en anglés, European System of Accounts). Si vo-
lem ser europeus i volem donar exemple de rigor, hem de co-
mengar per presentar els comptes amb tota transparencia i de
forma comparable amb qualsevol altra Administracio publica.
Lacultura financera, la gestio econdmicaipressupostariad’una
Administracio i d’'un Govern conformen els fonaments de la
confianga en la institucid que representen.

Un Govern, ha de garantir que I'execucio pressupostaria tingui
sempre I'orientacio cap a un compte de resultats final; un comp-
te de resultats que cal monitoritzar en tot moment, controlat tal
com ho fal’empresa privada. De manera constant i periodica, cal
disposar de comptes de resultats provisionals i definitius.

Tot aix0, que sembla tan basic i fonamental, no ha estat practi-
cat gairebé en cap Administracié publica de I'Estat espanyol, i
les consequéncies les estem patint de valent. Necessitem fer
un pas endavant i construir la democracia del futur, una demo-
cracia representativa professionalitzada, a la qual se li exigeixin
resultats en benefici de la societat.

Mesures de govern clau i planificacié financera

Immersa en un context i entorn de grans turbulencies financeres i
perill de contagi, Barcelona ha imposat un objectiu absolutament
prioritari: la preservacio de la solvencia i la liquiditat de la institucio.

Les dues primeres mesures que es van prendre el setembre del
2011 ja posaven uns fonaments absolutament imprescindibles
per a la construcci¢ d’una politica que preservés I'estabilitat, el
compromis amb la utilitzacié rigorosa dels recursos publics, els
objectius d’estabilitat i, en definitiva, una imatge externa de
I’Ajuntament de Barcelona que afavoris un entorn de confianga
i de creixement economic tan necessari en uns moments com
els actuals.

La primera mesura va ser I’orientacio de la planificacio finance-
ra, la confeccid dels pressupostos i el resultat dels comptes

La transparencia passa per
presentar un compte de resultats
clar i transparent, homogeni i
harmonitzat d’acord amb allo que
estableix la normativa ewropea

publics en termes del sistema europeu de comptes com a me-
sura de transparencia, control i maxima concrecié del que és el
resultat econdmic de lainstitucié i la seva capacitat o necessitat
de finangament. Barcelona, el 2011, va fer una orientacio deci-
dida envers els criteris europeus, d’Eurostat, i d’aquesta mane-
ra es vaavangar al que després esdevindria una llei fonamental,
la Llei d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera
(LEPSF).

Les administracions publiques tenen compte de resultats, i
aquest aboca un resultat en forma de capacitat o necessitat de
finangament (superavit/deficit). La transparéncia dels comptes
publics passa per aqui, per presentar un compte de resultats
claritransparent, homogeniiharmonitzat d’acord amb alld que
estableix la normativa europea respecte de la comptabilitzacié
dels comptes publics des de I'any 1995, i de nou ara actualit-
zada el 2010; és quelcom que ens ha costat molt d’entendre al
nostre pais, ja que les normatives pressupostaries, comptables
i de liquidaci¢ dels comptes publics no estan pas pensades
tenint en compte aquesta necessitat actual i aixd comporta
grans confusions. Altres estats i variables complementaran el

Esquema 1
Transparéencia
.......... @ ...
Dades o
d'entorn g Estrgt'egla ® Participacio
politica
Societat Politica | . Avaluacio
Organitzacio : Gestié executiva ; iseguiment
publica E :
3 Estrategia
P de
Marc o
d'ingressos . gesto . Costos
.......... ..
Eficacia i eficiéncia
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S’ha posat en marxa una nova
organilzacio i un model de gestio
que posa l’emfast en la construccio
d’una organitzacio publica
moderna t agil, a Ualtwra de les
necessttats de la societat actual

conjunt dels comptes (comptabilitat pressupostaria, financera,
romanents de tresoreria, altres perimetres de consolidacio),
perd mai aquests altres estats i resultats pressupostaris poden
substituir el principal, ni portar-nos a una confusié generalitzada
que impligui no saber quin és el resultat de la institucié en ter-
mes de deéficit o superavit. Resultat només en pot existir un, i
aquest no és cap altre que aquell que determina el sistema
europeu de comptes. Estem parlant de comptes publics, es-
tem parlant de diners publics, tenir un resultat Unic, harmonitzat
i tragable en forma de capacitat o necessitat de finangament és
un minim imprescindible basic per presentar-se davant de ter-
cers amb tota fiabilitat i garantia.

La segona mesura de govern, que s’assolira sense cap mena
de dubtes si es compleix estrictament la planificacio en termes
SEC abans esmentada, és el pagament a tots els proveidors en
un maxim de 30 dies a comptar des del registre de la factura.
Aquesta mesura, a part del que implica com a compromis amb
la propia responsabilitat gestora, té un seguit d’efectes absolu-
tament rellevants:

e Doéna liquiditat als proveidors de I’Administracio publica: ja
podem anar demanant liquiditat als bancs si I'’Administracio
en la seva propia administracio de recursos no és capag de
complir amb les seves obligacions a termini.

e Garanteix uns processos rapids, agils i flexibles: estar molt
atent a I'evolucio i el seguiment de tot alld que es contracta
des de I'’Administracio, evitant que les comprovacions de les
tasques efectuades, les factures, les recepcions d’obra i al-
tres responsabilitats de I’Administracio es quedin adormides
0 dins dels calaixos.

o Esunindicador que en cas que es compleixi posa de manifest
un element absolutament important i rellevant amb vista a I'ob-
jectiu de solvencia i liquiditat. Aquest indicador, del qual se’'n fa
un seguiment escrupolds amb caracter mensual, garanteix, en
cas de complir-se, que lainstitucié esta forta, i de ben segur que
no es pot acomplir aquest objectiu sense una situacié d’estabi-
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litat i amb les finances controlades. Es, doncs, una auténtica
garantia a la vegada que una bombona d’oxigen per al sector
privat i les seves relacions amb €ls pressupostos publics.

Cal esmentar que I’Administracié publica a I'Estat espanyol, en
temps de bonanga, de forts creixements econdmics i fora de la
crisi actual, de mitjana sempre ha pagat de manera dramatica
els seus proveidors; aixo ja hauria d’haver estat un simptoma
molt negatiu al seu moment.

Un model de gestié amb uns objectius

financers clarament definits

Conjuntament amb aquestes mesures, s’ha posat en marxa una
nova organitzacié i un model de gestié que posa I'emfasi en la
construccio d’una organitzacié publica moderna i agil, a I'altura
de les necessitats de la societat actual, capa¢ d’optimitzar els
recursos a través de les propies competencies gestores i fugint
d’actituds de retirada (de sector public) propies d’altres adminis-
tracions i determinats enfocaments legislatius nous.

Dins del que s’ha establert com a marc estrategic, el full de ruta

del Govern municipal comenca amb la planificacio financera

per almandat 2012-2015, s’hi determinen el que sén els objec-

tius actuals i que conformen la base de la confiangai la recupe-

racié economica, amb la finalitat de convertir Barcelona en

motor de pais. Com ara:

e estabilitat pressupostaria;

e estalvi brut, en termes SEC (diferencia ingressos corrents -
despesa corrent), del 15% sobre ingressos;

* nosuperarencap casel60% del’endeutament sobre ingres-
SOS corrents;

* no tenir pagaments pendents amb proveidors (pagaments a
maxim 30 dies).

Es important recordar que Barcelona és I'tinica ciutat que audi-
ta els seus comptes externament, a banda del propi control de
la intervencié. Esta sotmesa, doncs, a un rigords control intern
i extern. A la vegada, la seva situacio crediticia esta sotmesa a
I'analisi de les tres principals agencies de rating, Standard &
Poor’s, Moody'’s i Fitch. Valors aquests propis de Barcelona,
forts valors diferencials i de cabdal importancia, que haurien de
ser un fet habitual a totes les Administracions, com a minim les
grans; malauradament, no és aixi.

Continuem immersos en una conjuntura economica molt dificil.
Davant d’aquest entorn, Barcelona estableix I'objectiu de reo-



Quadre 1

Estratégia, alineament, transparéncia i sostenibilitat

e _ — N
* Objectius de ciutat * Basat en objectius * Pressupost ¢ Capacitat/necessitat
(politica) * Logica de gestio per arribar tradicional de finangcament
* Objectius estrategica al pressupost d'ordenacié e Sistema europeu
(management) del diner public e Partides de comptes
¢ Plad'operacions * Objectius financers
¢ Accions ¢ Liquiditat
DEFINICIO
ESTRATEGICA ALINEAMENT TRANSPARENCIA SOSTENIBILITAT
\_ J

rientar, preservar i garantir la solvencia de la institucio, aillant-la
dels efectes provinents del conjunt de les finances publiques en
|'ambit de I'Estat; aix0 juntament amb el treball, I'esforg i el com-
promis de tots permetra encarar el futur amb confianca.

Com aresultant de tot plegat tenim el benestar de les persones
i la reactivacié econdmica. A partir d’aquests eixos fonamen-
tals, la definicié de prioritats esdevé un element clau i un nou
model de gestid s’estaimplantant amb intensitat amb la finalitat
d’assolir la fusio entre estrategia, pressupost i resultats econo-
mics. Un pacte entre la politica i la gestio professional: només
mitjancant organitzacions competitives i professionals es pot
desenvolupar la millor politica de futur per a la nostra ciutat.

Barcelona té potencial i capacitat per esdevenir la punta de
llanca de la recuperacié economica del nostre pais. Si algu pot
actuar de motor per a la recuperacio, és la ciutat de Barcelona
i la seva area metropolitana.

Barcelona disposa d’una economia diversificada, que combina
I’excel-lencia en ambits tradicionals amb I'empenta de sectors
estratégics de futur. Una economia oberta al mén que malgrat la
conjuntura econdmica adversa i la feblesa de la demanda esta
excellint en ambits vinculats a I'exportacié. Es disposa, doncs,
d’un bon teixit economic, amb una industria competitiva, serveis
de qualitat, i amb un sector turistic fort i creixent.

Cal continuar potenciant els nous sectors emergents, aquells
que son font de futur i de creacié de nova ocupacio i, ala vegada
relacionar-los amb nous processos i activitats de base industrial.
L’Administracio i les empreses han d’aconseguir el maxim redit
d’un valor extraordinari que és el de la marca Barcelonai els seus
actius. La ciutat és també la capital mundial del mobil fins a I’any

2018. Aquesta és una oportunitat d’atraccio de talent i de cap-
tacio d’inversions Unica, i que va molt més enlla de la celebracio
del congrés. Es treballa amb gran intensitat en el llegat industrial
que tot plegat ha de significar per a la ciutat i per anar molt més
enlla de les propies potencialitats que ofereix I'exposicié anual a
través de Fira de Barcelona.

La posicid estrategica de Barcelona i la seva infraestructura
logistica és un avantatge competitiu que tampoc no es pot de-
saprofitar. L’area metropolitana disposa d’un conjunt d’actius
que, funcionant a ple rendiment i de manera coordinada, pre-
senten un potencial Unic a Europa; en definitiva, al servei de la
competitivitat del continent. Cal ser al costat de les empreses
que volen fer apostes de futur i, sobretot, cal ser al costat del
fort teixit de la petita i mitjana empresa propi del nostre entorn,
una empresa amb alta capacitat innovadora i emprenedora.
Amb I'esforg i compromis de tots, sector public i sector privat,
Barcelona pot encarar el futur amb la confianga no només de
superar la situacié actual sind de sortir-ne més forts i més ben
situats en I’'escenari global.

Estrategia, alineament, transparénciai sostenibilitat
Economia, politica, pressupostos, finances, gestio, estrate-
gia... un conjunt de tematiques que formen part d’'un mateix tot.
Uns elements en depenen i condicionen els altres. Només les
institucions madures, amb organitzacions degudament prepa-
rades i estructurades, amb persones al capdavant que puguin
veure les interrelacions i la imatge global estaran en disposicio
d’entendre que la sostenibilitat de les finances va molt més
enlla del simple control i gestié economica. Competitivitat i sos-
tenibilitat financera, aquest és el gran equilibri; no n’hi ha prou
de tenir una Administracié que vol ser competitiva perd de ma-
neraineficient o insostenible, tampoc no ens podem conformar
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amb una organitzacié sanejada quan el cost d’oportunitat per
la perdua de competitivitat d’aquesta sigui la moneda de canvi.
Cal, doncs, ser competitius i garantir la sostenibilitat.

El que fa el sector public, 'impacte de la seva gestio i serveis,
'impacte de les seves finances, condiciona fortament, i cada
vegada més i més, el seu entorn més immediat. Els entorns
socioeconomics depenen en gran mesura de la qualitat institu-
cional i professional del seu sector public. Gestié publica, finan-
ces publiques i creixement economic guarden una relacié molt
estreta, i correspon a la politica i al sector public en general
vetllar per alld que esta en la seva responsabilitat més directa,
possible i tangible. Ho resumeixo amb I'expressid “predicar
amb I'exemple”, abans de construir grans ideologies 0 missat-
ges per als altres, comenga i no oblidis mai de fer bé allo que et
correspon a tu i és competencia teva, a partir d’aqui pots co-
mengar a construir projectes de futur que involucrintercers, que
configurin territori i entorn de credibilitat.

Aixi, doncs, les millors finances publiques sén aquelles que tenen
comabase unmodel cultural complet, queinvolucrentots els actors
que en determinen la possible sostenibilitat i que incideixen de ma-
nera clara sobre aquesta. No és cap casualitat que les agéencies de
rating per valorar el nivell d’una determinada organitzacié publica
tinguin tant en compte el marc institucional i la qualitat del manage-
ment en tots els seus ambits; em refereixo al management de les
diferents politiques publiques i al mateix management financer.

Totiladuresaielfortimpacte que hatingut la crisi els Ultims anys,
la ciutat de Barcelona ha presentat repetits informes altament
positius per part de les tres agéncies de rating que 'analitzen. Els
resultats favorables de les Ultimes liquidacions en plena estabilitat
i evitant qualsevol déficit, conjuntament amb una forta politica de
liquiditat, han estat determinants. Pero la condicié necessaria i
imprescindible més rellevant ha estat la capacitat de I'organitza-
cié per demostrar convenciment i seguretat politica i directiva
envers els objectius financers, envers una gestié altament pro-
fessional, envers una estructura que és perfectament conscient
dels reptes als quals s’enfronta i dels objectius que vol assolir. El
manual de teoria economica ens diria que una ciutat com Barce-
lona, que forma part d’'un entorn i un Estat subjecte a una forta
tensio crediticia, té tots els elements per caure en el contagi, aixi
de simple, per motius de conjuntura, d’afectacié general, supra-
municipals, politics, de tot tipus, tot jugaria a la contra de la ciutat
de Barcelona. La realitat, pero, ha estat tossudament positiva i
I'esfor¢ de canvii el nou impuls de I'’Ajuntament de la capital de
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Catalunya ha tingut recompensa, posant de manifest que no
només aguanta el fort impacte i I'entorn, sind que n’esta sortint
reforcada com a motor de recuperacio.

Disposar de bones politiques pressupostaries, d’'unabona ges-
ti6 comptable, de planificacié financera, de control de I'ingrés i
de la despesa, d’analisi de I'eficiencia, de costos, tot aixd no
deixa de ser un minim indispensable per poder optar a un esta-
di superior, un estadi que sigui capag¢ d’interioritzar una estruc-
tura econdmica completa, al servei del funcionament instituci-
onal, estratégic i executiu del conjunt de la institucio.

Les finances comencen en la cultura politica de la institucié i en el
model de gestid professional que tingui desenvolupat, no en els
sistemes de control. Quan aquests detecten anomalies, ja hem
fet tard. Son sistemes, aquests, de garantia, sens dubte neces-
saris, perd no de responsabilitat gestora i promotora; és logica ex
post, mentre que el management ha de seguir logica ex ante amb
vocacio d’anticipacio als esdeveniments. Les maquinaries classi-
ques ja no poden continuar sent el model per a unes organitzaci-
ons que requereixen ser fortesiagils, capaces de donar respostes
immediates, de preveure els esdeveniments, capaces d’adaptar-
se al canvi de manera constant perque el ritme no el marca I'Ad-
ministracio, el ritme el marca I'entorn, la innovacio, el coneixe-
ment, les tecnologies, en definitiva les persones amb la seva
activitat i necessitats, el servei public ha d’estar, com la mateixa
paraula indica, al seu servei, amb tot I'esforg que impliqui.

Ens cal, doncs, proactivitat i altes dosis de capacitat executiva,
caracteristiques aguestes poc habituals en les estructures dels
nostres sistemes administratius i organitzatius del sector pu-
blic. Moltissima feina ens queda per endavant al sector public,
moltes son les decades perdudes en aquest tema.

Gestio, pressupostos i planificacié financera, tot ha de formar part
d’un mateix continuum, d’una mateixa orientacié. Anant encara
més al’origen, cal afegir un element addicional, de cabdal impor-
tancia, la determinacio estrategica, la determinacio de les prioritats
que corresponen especificament a I'ambit politic. Es agui on neix
el cami cap ala sostenibilitat o la insostenibilitat: en la cultura poli-
tica, en 'existéncia dels processos i models decisoris que facilitin
latasca de cadascun dels drgansiactors, sense interferencies per
part d’interessos de determinats col-lectius de I'ambit public. A la
politica el que correspon a la politica i a la gestio el que correspon
ala gestio. Formen les dues, politica i gestio, una continuitat indis-
soluble, una no es pot desprendre de I'altra.



Fins avui, la politica maino ha
volgut entendre que, per convertir
les tdees en realitat, necessita
capacitatl professional 1 executiva

Es absurd, avui dia, defensar que la Idgica politica no és la logi-
ca de la gesti6. Qui defensi aquest punt de vista hauria de ma-
tisar que la mala politica o la politica de baixa qualitat continua
una logica diferent de la de la gestio, ja que una bona politica o
de qualitat només pot ser aquella que rebi el suport d'estructu-
res professionals i capacitades per poder executar i portar a
terme allo que I'orientacié politica ha decidit i ha determinat.

Quina politica volem en el futur?

Quantes vegades hem escoltat o hem llegit que el problema de
les finances publiques, i en general de la politica, era la caiguda
dels ingressos a causa de la crisi? Doncs aquest no era el proble-
ma clau, no era I'arrel; aquesta només la trobarem en una mala
cultura politica, d’una politica allunyada de la gestio, una politica
que no volia ser conscient que aquest mon actual nomeés funci-
onaamb alta capacitat professional, que de la professionalitat en
surt la confianga. La manca de professionalitat porta a no enten-
dre ni saber valorar coses tan importants com la transparéncia,
la necessitat de controlar els diners publics com a primer tresor
que ha de ser preservat en benefici de les persones i la societat
en el seu conjunt, la sostenibilitat, I'&tica i un llarg etcetera de
valors, que haurien de ser els propis de tot aquell que es dediqui
ala cosa publica.

Fins avui, la politica mai no ha volgut entendre que, per conver-
tir les idees en realitat, necessita capacitat professional i execu-
tiva, i aquesta capacitat només la té disponible a través de les
organitzacions publiques. L’Administracié publica és, en defini-
tiva, la gran empresa que tots els ciutadans tenen a la seva
disposicié per construir entorns de confianga, competitius i
sostenibles.

Reformar els partits politics ja no és suficient, ens cal una recons-

truccid de base zero. Els partits son insubstituibles, perd que els

passa actualment? Que han quedat orfes de definicié de funcions.

Aquestes no estan determinades ni garantides enlloc, aixi, entre

d’altres propies de la seva estructura ideologica, podrien ser:

e Tenir voluntat expressa de govern i capacitat per poder ac-
cedir-hi amb garanties.

e Seragent de promocié i desenvolupament d’una politica de
qualitat.

e Cercar, identificar i promocionar les persones que presentin
les millors capacitats per accedir a posicions politiques de
govern.

e Cercar, identificar i promocionar les persones professionals
que presentin les millors capacitats per accedir a posicions
d’alta direccio, posicions que no s’han d’entendre com a poli-
tiques ni funcionarials, i que han de ser autentica font de lide-
ratge de les organitzacions publiques i la seva administracio.

e Promoure acords de formacié complementaria amb les prin-
cipals universitats i escoles de negoci per a aguelles persones
que puguin estar interessades en la vocacié publica i politica.

e Establir un codi etic i organitzatiu molt estricte dins les noves
estructures dels partits politics que quedin blindades i audi-
tades per llei de manera constant i publica.

Tot plegat pot semblar avui dia ciéncia-ficcio, perd si aquesta fos
la direccid, res no hauria d’impedir un finangament public fort a
aquest tipus d’organitzacions en benefici de la col-lectivitat. Es,
en definitiva, el resultat d’una democracia representativa avanca-
da. Plato ens deia que el gran risc i problema de I'excés de de-
mocracia era I'excés de la llibertat mal entesa i que aquesta era
la font del pas cap a la tirania. Avui, aquest cicle conceptual ha
d’estar més que superat. El canvi de cicle no pot ser un pas en-
rere, seria impensable; ha de ser, ans al contrari, un nou pas en-
davant. Parlar d’una democracia d’estructura d’accés professi-
onal i de la professionalitzacié de la politica és un simptoma
d’equitat social en totaregla per molt que es puguifer demagogia
amb I'afirmacio, que ho preguntin als ciutadans en cadascuna de
les seves professions i llocs de treball. Aquest, pero, és un tema
que requereix un altre text amb detall de fons i que no és el motiu
del present article, no per aix0 he volgut deixar de manifestar-ho.

Tot aix0, perd, no sera possible si no es desterren els compor-
taments grupals, de faccions i demagogics, basats en I'enfron-
tament constant a qualsevol altra opcid, sense cap control or-
ganitzatiu de qualitat, sense identificar ni analitzar les capacitats
de les persones que formen part de les militancies classiques
que accedeixen a estructures executives a base d’anys i amb
clara opcié d’ocupar posicions politiqgues de primer nivell no-
més per fidelitat i seguidisme a un col-lectiu determinat.

Sonels nous partits iles noves organitzacions que han de néixer
d’aquesta situacié que han de garantir els principals filtres a una
activitat tan noble, principal per a la societat i extraordinaria-
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Que l'economia és ciclica en el
temps és quelcom basic. Per tant,
les finances publiques han de
treballar sempre tenint en compte
escenaris pluriennals

ment complexa com és la politicaila gestié publica. L estabilitat
de les finances publiques depén fonamentalment de la capaci-
tat de fixar objectius i pressupostos rigorosos, a la vegada,
perd, d’una forta capacitat professional per a la seva planifica-
cio, propostaiexecucio. Tots aquests elements, per ser efecti-
vament viables, han d’anar acompanyats d’una voluntat politi-
ca clara i sovint diferent de la classica en molts aspectes;
abandonar la demagogia basada en el tactisme immediat per
passar a prendre les decisions que necessiten d’explicacions
amb un esforg técnic addicional no és una practica habitual en
molts sistemes i cultures politiques.

Els pressupostos i el resultat de la seva execucio, en definitiva, la
gestio de les finances publiquesi'accio de les administracions és
un component fonamental de la capacitat de creixement d’una
economia i d’un entorn economic. No es pot crear un entorn de
prosperitat, d’oportunitats empresarials, d’'innovacio i creativitat
sense que el sector public prediqui amb I'exemple. No es pot
demanar a les empreses que cada dia siguin més competitives i
innovadores mentre la gestié dels diners publics no demostra
que, per part seva, compleix les competéncies que li son propies.

Les coses estan canviant, I'exit futur de la innovacio, la recercai el
coneixement necessiten d’una politica i una gestié publiques de
qualitat i professionalitzades. Sino es disposa de I'entorn de con-
fianga adequat, les empreses, els actors i les organitzacions impli-
cades no podran avangar amb totes les seves potencialitats i ca-
pacitats. Dos exemples ens serveixen per il-lustrar-ho en matéria
de politiques publiques d'ambit europeu: els nous fons europeus,
els fons de cohesio de I'’Agenda 2020 s’enfoquen de manera cla-
ra cap a aquells projectes que en efecte siguin creadors d’entorns
d’oportunitatsi creixement. Si Europa vol ser efectivament un con-
tinent competitiu, sap a la perfeccié que la competitivitat no es pot
basar en el financament de noves infraestructures i equipaments
siaguests no responen a una estrategia de desenvolupament cla-
rament definida on el factor creacié d’entorn és quelcom clau.

Un altre exemple en aquest mateix sentit €s la creacié del Cen-
tre Europeu per a la Transformacié dels Governs, una iniciativa
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que impulsa la reforma i transformacié competitiva del sector
public i els governs, la politica. Per si mateix, I'enfocament do-
nat ja és una bona noticia pero el que crida més I'atencié és que
tractant-se d’un tema de reforma de I’Administracié publica,
sigui impulsat pel comissari i la Direccié General de Recerca i
Innovacié. Una area politica enfocada a la competitivitat empre-
sarial a partir de la recerca i la innovacio es preocupa directa-
ment per tal que els Governs iles Administracions compleixin la
seva part i s’adaptin també al canvi i a les demandes dels en-
torns actuals, un canvi de tendéncia molt rellevant.

Que I'economia és ciclica en el temps és quelcom basic, i per
tant, les finances publiques tenen I'obligacio de treballar sem-
pre tenint en compte escenaris pluriennals. Malauradament, el
context d’una societat en que els fluxos d’informacié a tots ni-
vells sén ja immediats, a la politica classica li resulta cada dia
més dificil construir i defensar escenaris de sostenibilitat que
tinguin en compte diferents anualitats. Qualsevol nou recurs
economic s'ha de posar a disposicié de la despesa publica de
manera immediata, aquest és un problema realment greu que
impossibilita els gestors financers fer la politica necessaria per
garantir la sostenibilitat que després tothom reclama.

Amb les finances publiques, algunes administracions s’han atre-
vit a fer tot alld que mai no faria cap dels seus responsables amb
les finances de casa seva. Es, en molts casos, una quiestié d’apli-
car senzillament el sentit comu. No ens enganyem, les millors
decisions en finances sén aquelles que prendriem qualsevol de
nosaltres aplicant el sentit comu; aquesta és una caracteristica
propia dels millors professionals en gestio i finances publiques.

La politica en general déna actualment ple suport al rigor eco-
nomic i financer davant els devastadors efectes provocats per
la fallida de la caixa en moltes administracions perd aixo és
quelcom que no ha de ser ciclic, ha de ser sempre aixi, i tot nou
politic de futur hauria de tenir totalment interioritzat.

Els deficits publics incontrolats en general sén fruit d’'una mala
gestid, mai de cap politica keynesiana mal interpretada. Sialgu
té dubtes sobre aquesta qliestio, pot consultar I'exemple de les
socialdemocracies més avangades del mén, que aixo ho tenen
ben apres, el rigor econdmic i financer és innegociable precisa-
ment per tenir capacitat de reaccioé en els moments debils de
I’'economia. En definitiva, preocupacio per la sostenibilitat i el
benestar general més enlla de I'estricta anualitat i conjuntura
politica.



Esquema 2

Estructura organitzativa d'Economia, Empresa i Ocupacié de I'Ajuntament de Barcelona
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La gestio economica ha de ser una
politica publica de primer ordre
en qualsevol organilzacio publica,
1 més encara en un ens local

El model de Barcelona, una organitzacio

al servei d’un nou model de futur

El model que aplica Barcelona, el pacte entre la politica i la
gestio, és una consolidacié d’elements propis de la politicaamb
la capacitat executiva, la professionalitat d’'una organitzacio, la
seva transparencia i rendiment de comptes, €s un model de
gran abast, amb una base cultural fortament relacionada amb
valors com I'&tica, la responsabilitat, la transparéncia, el treball
i el compromis public. EI model que aplica Barcelona és una
claraaposta per ajudar a construir una politica diferent i, per qué
no, innovadora; una politica a I'altura del mén actual, innovacio
publica com a resposta al canvi de paradigma general.

Sense una clara voluntat politica és impossible fer de la capital
de Catalunya allo que tant esperem tots, ser autentic motor de
reactivacio economica, punta de llanga del pais. Per assolir
aquesta important fita ens calen les eines adequades, ens cal
estar preparats amb la maxima excel-lencia a tots els nivells.

Quan em refereixo a entendre I'economia com un tot, no és quel-
com subtil o intangible; els que treballeu en grans organitzacions
entendreu de seguida el que signifiquen les sitges o regnes de
taifes, poders i contrapoders interns que afecten el resultat i el
funcionament del conjunt de I'organitzacio. Aquesta és una de les
malalties més comunes de qualsevol organitzacié publica, és el
risc més important i on totes acaben defallint, és per aixo que sén
necessaries les altes direccions professionalitzades, no funciona-
rials ni politiques, que lluitin i estiguin preparades per contrarestar-
hoitot just el contrari, potenciar una organitzacié motivada i deci-
dida al'assoliment d’objectius en benefici public. Trencar barreres
internes és clau i I'estructura organitzativa, fonamental.

La gestié economica ha de ser una politica publica de primer
ordre en qualsevol organitzacié publica, i més encara en un ens
local, en un ajuntament, autentiques maquinaries agquestes de
gestio del dia a dia, i grans configuradores de cultura politica
d’un pais, tinguem-ho ben en compte. Sota I'etiqueta “econo-
mia” s’ha d’englobar tot un conjunt de subpolitiques, la gestid
pressupostaria, la comptable, la de politica fiscal, la de tresore-
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ria, la financera, la gesti® de models que garanteixin la vincula-
ci6 amb la gestid publica de la institucio, el creixement econo-
mic (promocié econdmica), i també unarelacio fortai estreta de
confianca i col-laboracié conjunta amb el control i fiscalitzacio
que recau en la intervencio.

Gestio publica, gestio financerai creixement economic, tot forma
part d’una politica economica de gran abast al servei d’aquelles
institucions que vulguin realment anar a més, ser competitives de
veritat. Una bona economia no és només la que es preocupa per
I'eficiencia, la gestio dels recursos, pel control de la despesai per
la maximitzacié dels ingressos, una bona economia és aquella
que sap valorar que el gran pes és enl'impacte sobre I’entorn que
té el resultat de la seva activitat en el seu conjunt com a institucio,
impacte sobre les possibilitats de creixement econdmic, en la
capacitat productiva i de desenvolupament del territori al qual
representa des del sector public.

En la pagina anterior, i només amb caracter d’exemple, es pre-
senta I'estructura d’Economia, Empresa i Ocupacio de I’Ajun-
tament de Barcelona.

En definitiva, les finances, els recursos econdmics base de la
sostenibilitat, els trobem al final del cicle o al principi d’aquest,
tot depen de com es vulgui llegir. Tot comenca amb I'estrategia,
passa per la gestio i acaba en un impacte determinat sobre els
comptes publicsiles finances de la institucio. Si es vol disposar
d’una bona planificacio i control economic, cal considerar el
cicle en el seu conjunt; i anar més lluny encara, no nomeés per a
I'anualitat, com és practica habitual, sind en el mitja termini com
a minim. Finances i planificacié financera no sén comptabilitat,
no son intervencid, no son pressupost. Finances i planificacio
financera van molt més enlla de tot plegat i, si tot aixd no esta
correlacionat, el vaixell perdra sense cap mena de dubtes el
control i la sostenibilitat futura.



DELS SERVEIS
MUNICIPALS: _
ESTAT DE LA QUESTIO

Maite Carol

Economista. Consultora d’Administracions Locals
Joan Pamies
Soci de Faura-Casas, Auditors-Consultors, SL

1. Limpacte de la crisi als ajuntaments:
de la virtut a la necessitat
o cal dir que la profunda crisi economica actual,
que ha fet aflorar en les nostres administracions
deficits publics insostenibles i nivells de deute pu-
blic mai vistos, ha tingut —i esta tenint— un impor-
tantissim impacte en les administracions locals, que ja arrosse-
gaven greus deficiencies en els models de finangament i de
gestid. Aquesta situacié ha posat en evidencia la necessitat radi-
cal de prendre mesures immediates per part dels ajuntaments
per reduir els costos i poder mantenir uns nivells raonables de
prestacio de serveis.

Desdel'inicidelacrisi, enl’ambitlocal de’ Administracié no ha cridat
tant'atencio la necessitat d’ajustar i optimitzar costos i sistemes de
gestié com la necessitat de fer-ho de manera drastica i immediata.
Molts ajuntaments, habitualment de mida mitjana i amb pocs recur-
sos de gestio, han fet autentiques fallides durant aquests anys.

En I'encara no tan llunyana epoca de bonanga econdmica de la
década passada, ja era prou conegut el problema de financa-
ment de les administracions locals per atendre I'important nom-
bre de serveis que estaven prestant sense tenir-ne la competen-
cia (i la despesa associada consolidant). Aquest deficit de
financament estava emmascarat per una conjuntura d’ingressos
inusualment favorables —-molts basats en I'activitat immobiliaria—
que a la vegada emmascarava amb sobreabundancia de recur-

sos la baixa eficiencia en els sistemes de gestio per ala prestacio
dels serveis locals.

"actual crisi, amb el sobtat i enorme impacte en la recaptacio i
en els ingressos dels ajuntaments (tant de manera directa com
per la repercussio en les transferencies de I'Estat i la Generalitat
ales administracions locals), ha caigut com unainesperada llosa
sobre unes administracions que semblaven viure com a autistes
respecte a la seva situacio de risc evident.

Ala caiguda dels ingressos cal afegir-hi el fort increment de pres-
tacions socials de tot tipus que es produeix sobre la primera linia
de I’Administracid, com a consequiéncia de la profunda recessid
i els devastadors efectes que comporta sobre I'ocupacio i les
rendes dels ciutadans. | tot aixd succeeix sobre una nova i atoni-
ta generacio de ciutadans que en els darrers anys ha caracteritzat
la seva relacié amb I’ Administracié local sobre la base d’una uti-
litzacid poc conscient, massiva i gratuita d’uns serveis publics
d’elevat cost i, amb freqliencia, sobredimensionats.

Al llarg d’aquest tranquiil i relativament llarg periode de bonanca,
els gestors i els responsables politics executius dels ens locals,
que semblaven en exclusiva centrats a practicar politiques incre-
mentalistes dels serveis en una conjuntura de despreocupada
competéncia entre ajuntaments a veure qui en déna més, han
arribat a perdre tota nocié del cost dels serveis. |, el que és molt
pitjor, els ciutadans, també.
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Jal prendre massivament 1
sistematicament mesures i accions
de contencio de la despesa,
de racionalitzacio gestora, de
conlrol de coslos, pero, sobrelol,
cal fer-ho de manera immediata

No és gens estrany que els ciutadans no veiessin venir la desfeta:
la previsible caiguda dels ingressos fiscals i de les transferéncies
de les altres administracions, el també previsible increment en la
demanda de serveis, la necessitat d’anticipar-se i guanyar efici-
encia, la necessitat de millorar €ls sistemes de gestio, la necessi-
tat d’ajustar els costos a una nova situacio. | no és estrany per-
que, al capdavall, els ciutadans no coneixen nicom es finangca un
ajuntament, nicom es gestionen els serveis, ni quin és el seu nivell
d’eficiencia. De fet, no ho coneixen pergué no necessiten conei-
xer-ho, ja que per a aixd —justament- trien els seus representats
politics locals cada quatre anys.

El que si que resulta estrany és que bona part del nivell politic
local i, molt especificament, el nivell directiu i de gestid, no veiés
venir —o, millor dit, no volgués veure venir— aquesta situacio i no
hi actués en consequiencia. Sens dubte que no és just generalit-
zar, i cal dir que hi ha hagut responsables politics i tecnics —fins i
tot organitzacions locals senceres—, que han actuat amb una
enorme responsabilitatihantingut la valentia de prendre mesures
de reduccio de la despesa i de control de costos en les primeres
fases de la crisi. Fins i tot podem trobar ajuntaments que mai no
es van deixar arrossegar pels ingressos conjunturalment facils i
mai no van consolidar despeses corrents que no es poguessin
mantenir raonablement en un futur no tan alegre que, sens dub-
te, sabien que tard o d’hora arribaria. Tanmateix, cal dir, que la-
mentablement aquests ajuntaments i ens locals virtuosos han
estat una clara excepcio en el nostre panorama local.

Aquesta situacio de I’Administracié local, caracteritzada per una
falta d’elemental previsio i de reaccio en temps real, tant en I'am-
bit politic com en el directiu de gestio, fa que el problema, més
enlla de la seva magnitud particular en cada municipi, hagi estat
generalitzat i sobtat. Ha faltat —i en consequéencia encara cal-una
resposta contundent i sobretot immediata. Tot i que ja s’ha co-
mencat, a desgrat i arrossegats per la necessitat, cal prendre
massivament i sistematicament mesures i accions de contencio
de la despesa, de racionalitzacio gestora, de control de costos,

Revista Economica de Catalunya

pero, sobretot, cal fer-ho de manera immediata, ja que el nivell
local té poc marge de maniobra. Ara, la virtut d’'uns pocs és la
necessitat de tots.

2. Els ajuntaments: la darrera baula en el control de
costos de ’Administracio

La situacio de tensid dels ajuntaments no és exclusiva d’ells: és
ben palesa en altres nivells de I'’Administracio, en especial en
aquells sectors que presten serveis personals relacionats direc-
tament amb el benestar dels ciutadans, com la sanitat, I'ense-
nyament i els relacionats amb les prestacions socials.

De fet, molts d’aquest sectors —en especial, la sanitat— estan
fent aquests nous ajustaments sobre una base d’ajustos molt
durs que ja s’havien produit fa anys en situacions de crisi ante-
riors, i que no es van donar en altres nivells o sectors de I’Ad-
ministracié com I’'ambit local. Aixi, els ajuntaments s’enfronten
al seu primer gran esfor¢ general de racionalitzacio i ajusta-
ment per guanyar eficiencia. Aixo té inconvenients obvis, com
la manca d’experiéncia o la falta de visi¢ i de mecanismes co-
muns del que cal fer, perd també té alguns avantatges evi-
dents, dels quals no és menor el gran marge que hi ha per
guanyar eficiencia en la prestacio de serveis locals, encara en
la majoria verges d’un serids procés de racionalitzacié econo-
mic i de gestio.

El que li succeeix ara a I’Administracio local per primera vegada
—comaminim de manera practicament generalitzada—ja ha pas-
sat en altres nivells o sectors de I’Administracio. De fet, sabem el
que cal fer i per on comencar, perque aixo ja ho hem afrontat en
situacions relativament equiparables de sobtat increment de de-
manda de serveis combinat amb drastiques retallades en els in-
gressos i en la capacitat financera de les Administracions.

Quan al comengament dels anys vuitanta s’universalitza I’aten-
ci6 sanitaria a Espanya, al bell mig d’'una altra notable crisi eco-
nomica, succeeix quelcom molt similar: justament quan els re-
cursos de I'Estat sbn més escassos, en una situacio no tan
diferent de 'actual, en aquest pais es planteja la universalitzacio
de l'atencio sanitaria, amb accés lliure i gratuit per a tots els
ciutadans. De copivolta, a un sistema sanitari public amb enor-
mes deficits estructurals i de finangament, se li incrementa de
sobte i massivament la demanda, per part d’una poblacioé for-
tament envellida per un inesperat —i benvingut— increment de
I’esperanca de vida, que fa que es dispari la demanda de ser-
veis sanitaris de tercer nivell, els més cars.



Fins aquest moment —com als nostres actuals ajuntaments i or-
ganismes locals— al sistema sanitari public no li havia calgut de-
mostrar la seva eficiencia i, molt menys, havia tingut la necessitat
de practicar-la. Com respon el sistema a aquesta situacié urgent
en que necessita guanyar eficiencia de manera immediata?
Doncs, és obvi, adoptant amb urgéncia evidents mesures de
racionalitzacio: colloca gestors professionals amb formacioé
economica en lloc de metges per dirigir els centres sanitaris,
centralitza els sistemes de compra, adopta noves formules de
gestio, pero, sobretot —i en primer lloc— fa quelcom que resulta
elemental (i que, amb sorpresa, fins aquell moment mai no s’ha-
viafet): calcula els costos unitaris dels serveis. Quant costa inter-
venir una apendicitis? | una visita d’atencié primaria”?

Perque, al capdavall, I'Administracié sanitaria —com els ajunta-
ments— presta serveis a ciutadans, a persones, que els identifica
com atals. | cadascun d’aquests serveis, considerat de manera
unitaria, té un cost. | aquest cost pot ser raonable o no, accepta-
ble o no, per a la institucié que presta el servei o, fins i tot, per al
ciutada que el consumeix, que, també al capialafi, és quiel paga
amb els seus impostos.

Quan es va adoptar aquesta primera i elemental mesura de ra-
cionalitzacié del sistema sanitari —calcular els costos unitaris
dels serveis— hi va haver dbviament sorpreses: el mateix servei
unitari, per exemple una intervencio, tenia un cost del doble o el
triple en funcié del centre on es practiqués i sense cap motiu
aparent que hojustifiqués. Finsitot dins el mateix centre, segons
el professional que efectués la intervencio o el dia de la setmana
en que es practiqués. La conclusio era Obvia: segurament calia
prendre mesures gestores en uns centres, potser aprofitant I'ex-
periencia d’altres; calia prendre mesures gestores sobre deter-
minats professionals, sobre I'organitzacié operativa del servei,.
Coneixer els costos és el que en realitat obre les portes a la
gestio per costos. Si els costos no es coneixen, dbviament nin-
gu no prendra decisions eficients pero, si es coneixen, prendre-
les sera inevitable.

El mon de I’Administracié local és diferent? Es que no es donen
als ciutadans serveis unitaris plenament identificables? Quant
costa tramitar una llicéncia d’activitat? Quant val el manteniment
d’una escola per cada alumne”? Quant val el d’un carrer per cada
vei? Quant costa recollirunabossa d’escombraries? Es obvi que,
quan calculem el cost del servei unitari, clarament identificable
per al que el presta i per al que el rep (per exemple, recollir una
bossa d’escombraries) també ens duem sorpreses (sovint en un

municipi costa el doble que en un altre i, fins i tot, hi ha diferenci-
es significatives entre diverses zones d’un mateix municipi, iamb
freqUiéncia sense raons estructurals que ho justifiquin). Es llavors
que, de nou, la gestié per costos ens sembla obvia (hem de
modificar el sistema de recollida, les rutes, els horaris, els conte-
nidors, replantegem el contracte amb I'empresa?).

Veiem, doncs, que res no és nou als ajuntaments davant els
problemes de gestié derivats d’aquesta crisi de finangament pu-
blic per fer front a necessitats i demandes creixents dels ciuta-
dans. Sabem el que cal fer i sabem com es fa. Aquesta vegada
el control de costos dels serveis municipals ésindefugible. Elmén
local—primeraliniadel’Administracio amb els ciutadans—és, amb
sorpresa, també la darrera baula en el control de costos de I'Ad-
ministracio.

3. Un nou model de gestié municipal:

la gesti6 per costos orientada al resultat

Talcomhem vist, la gestié per costos implica el coneixement dels
costos unitaris dels serveis per prendre les decisions de gestio.
Decisions que prendrem en essencia sobre la base de lacompa-
racio. | de ben segur ens haurem de comparar amb altres orga-
nitzacions i serveis (amb altres unitats organiques, amb altres
unitats de territori 0 poblacid), perd del que no hiha cap dubte és
que amb qui és clar que ens hem de comparar és amb nosaltres
mateixos i enfrontar els costos als resultats. Simés no, aixo és el
que faran els nostres ciutadans. Més enlla que el previsible nou
marc normatiu —es veura en un apartat posterior— ens obligui a
determinar costos per a comparar-los amb determinades refe-
rencies sota I'amenaca de perdre la gestio dels serveis que ara
prestem, dificiment podem defugir de fer —o que les facin els
ciutadans- les nostres propies comparacions, sota I'amenaca
de perdre la confiancga dels administrats.

Per conéixer els costos unitaris i que aquesta informacio sigui
realment Util per a la presa de decisions gestores, sera essencial
que hi hagi una bona identificacio i delimitacié dels serveis unita-
ris. Aquestaidentificacio ha de ser clara, comparablei, entot cas,
ha de permetre determinar una responsabilitat univoca i conside-
rar mesures alternatives de gestio.

Per aladeterminacio dels costos unitaris, enla majoria dels casos
haurem de recérrer a la identificacid del servei (per exemple, el
cost per bossa d’escombraries recollida o el cost per viatge en
bus”, o el “cost per euro recaptat). Aquesta referenciacio a la
unitat de servei té sentit en especial en aquells serveis als quals
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els ciutadans poden acudir diverses vegades o que poden rebre
de manera recurrent. En altres tipologies de serveis, en aquells
enque el serveivaindissolublement unit a un ciutada concret, pot
sermésinteressant utilitzar el cost per usuari (per exemple, el cost
per usuari del transport adaptat o el cost per infant de I'escola
bressol). Fins i tot, per a determinants serveis d’alt impacte o per
al'avaluacio de politiques, es pot utilitzar el cost per ciutada (per
exemple, cost en serveis mediambientals per ciutada o cost de
lapolicialocal per ciutada). Cal fer notar que en tots els casos ens
referim al cost i no pas a la despesa.

La gestié municipal per costos implicara prendre decisions po-
litiques i gestores, tant en I'assignacié de recursos com en as-
pectes organitzatiuside gestio, sobre labase de la consistencia
i raonabilitat dels costos obtinguts en relacid amb altres para-
metres:

e Limpacteil'eficacia del servei. Per valorar el cost en relacio

amb aquest parametre sens dubte caldra disposar d’infor-
macio, preferentment en forma d’indicadors, sobre el resultat
dels serveis corresponents. En el moment de plantejar-se el
model de recollida d’escombraries d’una ciutat no €s el ma-
teix tenir un cost determinant per bossa amb una satisfaccié
mitjana dels ciutadans de 8 punts (en una escala 0-10) que
tenir aquest mateix cost amb una satisfaccié mitjana de 3,5
punts.
De la mateixa manera, en aquells serveis on els usuaris si-
guin facilment identificables o sigui possible valorar I'impac-
te ciutada, podrem passar de la xifra del cost total del servei
al cost per usuari, fet que ens permetra avaluar el grau de
dispersio d’aquell cost aixi com la poblacié afectada, siens
plantegem una reducci6 del servei.

e FEls costos en altres municipis, organitzacions i serveis. Per
exemple, en relacié amb el cost per bossa d’escombraries,
dues ciutats veines d’un continu urba metropolita no hauri-
en de presentar costos gaire diferents. El mateix passa res-
pecte al cost de tramitacio d’unalllicencia o el cost per aten-
ci6 en I'oficina d’informacio.

¢ Els mateixos costos del servei en exercicis o periodes ante-
riors, si no han canviat les seves condicions de prestacié o
demanda. Seguint amb I'exemple anterior, alguna cosa no
acaba de funcionar bé si el cost de recollida de la bossa
d’escombraries s’incrementa significativament respecte de
I’any anterior malgrat que, a causa de la crisi, el veins pro-
dueixen menys quantitat de deixalles. Sera que el nostre
contracte no té en compte la quantitat de residu que s’ha
de recollir i solament se centra en el procés?
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Més enlla de les ratios legals que pugui preveure el previsible nou
marc normatiu —i que veurem en un apartat posterior—, és aques-
ta triple comparacié (amb el resultat, amb els veins i amb nosal-
tres mateixos), amb freqléncia combinada, la que en realitat
orientara les nostres decisions gestores —inclosal’assignacio po-
litica de recursos— sota I’actual model de gestié de costos orien-
tat al resultat.

El coneixement dels costos unitaris dels serveis és el que fa pos-
sible comparar-los amb el resultat percebut pel ciutada, amb els
costos d’altres unitats o organitzacions de caracteristiques simi-
lars (benchmarking) i amb els nostres propis costos historics.
Resulta evident que, com més baix sigui qualsevol cost enrelacid
amb un periode anterior, millor. De la mateixa manera, com més
competitiu sigui en relacié amb altres municipis o organitzacions,
millor. Pero, és evident també que tot aixd solament val si el re-
sultat percebut pel ciutada, simés no, no empitjora. L’ ajustament
de costos unitaris en els serveis locals cal fer-lo mantenint I'orien-
tacio al resultat sota la perspectiva ciutadana. La gestio per cos-
tos orientada al resultat pretén reduir recursos en la prestacié dels
serveis, millorant-ne I'eficiencia a través de I'analisi d’alternatives
de gestid i d’eliminacié de despeses que no aporten valor, i evitar
aixi, enlamesura del possible, que aguesta reduccié de recursos
es converteixi en les conegudes retallades de serveis per man-
ques de recursos.

Aixi doncs, la gestio per resultats, la direccié orientada al resultat,
entre d’altres, estan molt bé, perd avui en I'ambit local no n’hi ha
prou: també necessitem —de manera paral-lelaiindissolublement
complementaria— la gestid per costos, la direccié orientada al
control del cost. Només aquesta doble concepcid gestora, I'ori-
entacio al resultat i al cost, és la que ens pot donar la clau per al
guany de I'eficiencia en I'ambit local, que tant cal en aquesta
epoca de pocs recursos i alta demanda de serveis.

Sens dubte, durant els darrers anys, en I'ambit local, s’ha gua-
nyat eficiencia —segurament, molta—, sobretot sobre la base de
la millora de resultats i impactes. Ara, en temps de crisi, toca
guanyar-ne molta més —segurament també hi ha encara molt
marge—, pero actuant en especial i de manera decidida sobre els
costos dels serveis, i posant en qUestio tots i cadascun dels
components del cost (i no cal dir que s’han de questionar els
costos de tecnoestructurall).

Per poder fer-ho necessitem un marc normatiu que ajudii ho in-
centivi i, al mateix temps, ens cal disposar d’un sistema practic



Durant els darrers anys, en
l'ambit local, s’ha guanyat
eficiencia —segurament, molta—,
sobretot sobre la base de la mallora
de resultats i impactes

de calcul de costos que proporcioni informacié continua en
temps real per prendre decisions en temps real.

4. Actuals sistemes de calcul de costos aplicables a
I’ambit municipal

Sibé és cert que el RDL 2/2004 que aprova el text refés de la Llei
d’hisendes locals obliga les entitats locals a calcular el cost real
dels serveis que presta quan aquests estan retribuits mitjangant
una taxa o preu, i que I'actual sistema de comptabilitat publica
local incorpora —a través de les memories dels comptes anuals—
alguns indicadors de gestié en termes de cost, en cap lloc no
s’especifica el criteri metodologic que s’ha d’aplicar per obtenir-
los, deixant clarament pendent el desenvolupament d’una
comptabilitat analitica local.

Els dos metodes més comuns de comptabilitat analitica que han
estat adoptats i traslladats al sector public son el métode ABC |
el métode full cost o metode de costos totals basat en els pro-
grames pressupostaris.

El métode “full cost’: atribucié de costos a partir
dels programes pressupostaris
El cost dels serveis calculat segons el metode full cost s’obté
sumant els costos de produccio d’un bé o servei en la fase final
de lliurament a l'usuari. La metodologia dels costos totals centra
I'estudi de costos sobre la base del que anomena centres de
cost. El calcul es fa després de la prestacio del servei. Aquest
metode pretén establir uns criteris per al calcul de costos dels
serveis i activitats a partir de les dades que facilita I'estructura
pressupostaria i el sistema comptable actual. La documentacio
que s’ha de prendre com a base és la seglient:

e Laliquidacio del pressupost, pel fet que conté la informacié
detotaladespesa que haestat executada distribuida segons
la classificacio per programes (funcié de la despesa), econo-
mica (naturalesa de la despesa) i organica (responsable de la
despesa).

e Linventari de béns i drets on s’especifica I'afectacié de cada
bé als diferents programes pressupostaris o activitats, aixi

com la despesa en amortitzacid d’immobilitat associada a
cada bé.

Amb I'objectiu de mantenir una relacié univoca entre els progra-
mes pressupostarisi els centres de cost, resulta basic que, al’ho-
ra de dissenyar el pressupost, es garanteixi que cada un dels pro-
grames sigui el resultat d’aglutinar un conjunt d’activitats o serveis
que tenen responsabilitats gestores clarament identificades.

Com més desenvolupat estigui el pressupost per programes
més facil sera I'atribucio de cost als serveis, ja que la major part
del cost sera directe i es minimitzara la perdua de precisio per a
laimputacioé de costos indirectes.

En paral-lel, és convenient codificar els ingressos que estiguin
directament lligats al desenvolupament del programa —ja siguin
taxes, preus publics o subvencions—amb el mateix codi de pro-
grama per tal que ens sigui possible analitzar el cost net o I'apor-
tacio municipal real a aquell servei.

Definicié i caracteristiques dels centres de cost
“Un centre de cost és una unitat de produccié de serveis funcio-
nalment independent en la qual son faciment segregables tant
els recursos que utilitza com les activitats que produeix”!. Sén
unitats d’analisi i tractament de la informacio que es classifiquen
en funcié de I'estructura de programes o organitzativa del muni-
cipi i que compleixen les caracteristiques seglients:

e Constitueixen una unitat diferenciada que desenvolupa una
activitat o conjunt d’activitats o serveis publics. Amb freqiien-
cia aquestes activitats o serveis es fan en espais fisics con-
crets.

e Tenen un responsable o gestor del servei.

e Possibiliten I'aillament dels elements de cost i generen infor-
macié necessaria per al gestor. La delimitacio del centre de
cost —com la del programa pressupostari— ha de respondre
auna necessitat gestora.

Imputacié de costos als centres de cost

La imputacié de costos als centres de cost s'inicia atribuint
aquells costos que tenen una afectacié directa amb el centre de
cost i que, per tant, no requereixen de cap criteri de repartiment.
La resta de despesa que no és possible imputar de manera im-

1J. Lépez Camps; A. Gadea Carrera (2001). Una nueva administra-
cion publica. Estrategias y métodos para mejorar la calidad y la
eficiencia del e-Gobierno. Bilbao: Ed. IVAP.
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mediata perque afecta més d’un servei o activitat s’haura de
distribuir entre els diferents centres de cost afectats a través d’un
criteri objectiu de repartiment que valori el grau de consum gene-
rat per cada un d’ells.

Per a I'eleccio dels criteris de repartiment es poden seguir algu-

nes pautes:

e Calque hihagiunarelacié de causalitat entre el criteri de repar-
timent i el consum del concepte del cost que es distribueix.

e Elscriteris escollits han de ser tan objectius com sigui possible
i han d’estar consensuats i acceptats per tots els gestors que
comparteixen la despesa. El responsable de gestionar la des-
pesa que es reparteix €s la persona més indicada per decidir
el criteri, ja que és qui millor coneix les variables que condici-
onen el seu consum i el volum del cost total per repartir.

e S’han de basar en dades accessibles. Si no és aixi, no sera
possible fer-ne un seguiment ni permetran prendre cap tipus
de mesura de contencié de la despesa a temps.

Una vegada s’ha imputat la totalitat de costos a cada un dels
centres de cost que hem definit per alanostra organitzacio, s’han
de repartir els imports dels centres de cost que considerem me-
dials (serveis de tecnoestructura) en els centres de cost finals o
aquells que presten un servei al ciutada, atés que aquests Ultims
son el veritable reflex de I'activitat municipal. Aquest repartiment
s’efectuara, de nou, d’acord amb criteris objectius i, ara de ma-
nera especial, sobre la base de criteris consensuats amb tota la
organitzacio

El métode ABC: el calcul de cost de les activitats

El metode de calcul de cost de les activitats (conegut en termes
anglosaxons com a activity based costing, ABC la seva sigla) és
un criteri de calcul de costos dels productes basat en I'analisi del
cost de les diferents activitats que sén necessaries per produir un
servei. Neix amb I'objectiu d’avaluar I'efecte economic de la in-
troduccié de nous components en el procés de produccio del
servei i no solament del cost dels components. LABC s’ocupa
de determinar quines son les activitats necessaries per a un pro-
ducte, identificar quins recursos s’utilitzen en la gestié de cada
activitat i quantificar el cost dels recursos utilitzats en la gestio de
cada activitat.

Conceptes clau del métode ABC i el métode d’imputacio
Procés: conjunt d’activitats que conformen la consecucio d’un
determinat programa o servei concret.

Subprocés: subclassificacio del procés.
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El metode ABC potser és un
metode mes precis a l’hora
d’tmputar els costos indirectes 1
es tracta d’'una eina més potent
per reduir costos en un sistema
de gestio no qiiestionat, pero sens
dubte, és un metode molt més
complex que el del full cost’

Activitat: divisié del subprocés en unitats significatives per a
I'analisi de costos.

Tasca: divisié de I'activitat en accions concretes.

Centre de cost: centre que recull el conjunt de despeses que
no poden serimputades directament en cap procés, subproces,
activitat o tasca, perd que podran ser aplicades a través de crite-
ris de repartiment o cost drivers.

L’aspecte clau en el sistema ABC és la determinacié de les acti-
vitats que es volen analitzar. Aquest metode agregai descompon
activitats, perd no diu on es troben els limits per poder procedir a
fer aquestes divisions. Considera que son les activitats i no els
productes o serveis els que consumeixen els recursos. Aixi ma-
teix, les activitats sén consumides pels productes o serveis.

Perimputar els costos, una vegada han estat localitzats cada un
dels components de cost, s’han de distribuir entre els diferents
processos, subprocessos, activitats i tasques, diferenciant entre
tasques principals i tasques de suport. Quan no és possible atri-
buir directament un cost, aquest s’assigna a un centre de cost
que després es redistribueix entre les diferents activitats a través
de criteris objectius de repartiment.

En definitiva, el metode ABC pretén controlar i reduir costos eli-
minant aquelles activitats que no generin valor afegit i simplificar
de manera continuada les activitats necessaries per a la produc-
Ci6 del bé o servei.

ABC contra ‘full cost’. Aplicabilitat de cada un dels méto-
des a ’Administracié municipal

El meétode ABC potser és un métode més precis a I’lhora d’im-
putar els costos indirectes i es tracta d’una eina més potent per
reduir costos en un sistema de gestio no qliestionat, perd sens
dubte, és un metode molt més complex que el del full cost. En



el cas de I’Administracio local, tenint en compte la poca expe-
riencia acumulada i la quantitat de municipis de dimensié rela-
tivament petita que la componen, sembla més oportuna la uti-
litzacié d’'un métode més senzill d'implantar i d’acceptar com
és el del full cost, basat en els programes pressupostaris ja
existents en I'organitzacio.

La viabilitat i I'oportunitat per implantar sense resistencies insal-
vables sistemes ABC, molt més complexos que els tractaments
basats en métodes de cost total, també depenen de la grandaria
de I'organitzacié. Tal com succeeix en els sistemes de gestid
basats en processos, es requereix un suport important en tecno-
estructura per mantenir sistemes de comptabilitat basats en ac-
tivitats. No només cal una certa infraestructura d’informacio efi-
ciententreles diverses unitats, sind que habitualment es requereix
personal especific, en forma de gabinet o staff, per garantir el
sistema. Aix0 fa que les organitzacions grans tinguin més possi-
bilitats de desenvolupar aquests sistemes de suport, fortament
condicionats a economies d’escala.

Alguns dels inconvenients esmentats per a I'aplicacié de méto-
des de costos ABC en I'ambit local de I’Administracié publica
que, en tot cas, s’han de considerar abans d'implantar-los, es
recullen en la llista segUent:

e Freqglent inexistencia de reformes estructurals previes que
hagin actuat sobre laineficiencia organitzativai de gestid global
(abans de plantejar-se guanyar eficiencia en els processos, cal
guanyar eficiencia en I'estructura i gestio de les unitats).

e Risc de no guestionar les formes organitzatives i de gestié a
mitja i llarg termini (valorant costos fixos i variables), ja que se
centra en els processos i activitats intermedis.

* Risc de centrar-se massa en |'eficiencia dels processos sen-
se questionar els productes finals i la necessitat o no de con-
tinuar mantenint-los.

e Mancad’una definicié previa clarai univoca dels serveis, dels
productes que genera I'organitzacio (cataleg de serveis).

e Mancad’unaestructuracio de 'activitat en centres de cost o
programes amb resultats definits (objectius operatius per
centre de cost/servei).

e Gran quantitat i dishomogeneitat de serveis, de productes i,
en consequencia, gran quantitat i varietat de processos, ac-
tivitats i tasques diferents que intervenen per a generar-los.

e Dificultat per arribar de manera homogenia al conjunt de I'or-
ganitzacio. Risc de generar sistemes dobles en alguns de-
partaments o sistemes fortament centralitzats sense implica-
Ci6 dels gestors operatius.

e Perillde crear un sistema paral-lel, extremadament complex
i allunyat de les eines veritablement gestores, com és el
pressupost municipal, que faci que els usuaris no el consi-
derin creible.

[, de manera complementaria, es poden resumir alguns dels prin-
cipals avantatges dels metodes de costos totals (full cost) per
aplicar-los en I'ambit municipal en el moment actual:

e So6nmetodes que obliguen (o, en tot cas, reforcen) I'estruc-
turacié de I'activitat global de les corporacions en unitats de
costos o serveis de gestid individualitzables: centres de
costos o0 programes. Aix0 permet fer-ne un plantejament
integral, inclosa la seva existéncia o la forma de gestio, com
a pas essencial per guanyar eficiencia en el conjunt de I'or-
ganitzacio.

e Obliguen a una definicié de productes o de serveis basics,
que ja és prou complexa, per a pensar en els processos o
activitats que els sustenten.

e Son facilment adaptables al conjunt de I'organitzacié si es
manté un nombre raonable de centres de costos o progra-
mes (al voltant d’un centenar) que englobin el conjunt de
I"activitat municipal. No és dificil mantenir una certa consis-
tencia amb la departamentalitzacié organica que pugui exis-
tir en I’organitzacio ni amb la cultura corporativa.

e Permeto, entot casreforca, I'establiment de responsabilitats
gestores respecte la despesa: el responsable del centre de
cost ho és també dels serveis i dels costos.

¢ Norequereix de sistemes alternatius, al marge de la compta-
bilitat habitual. Una bona codificacio de les partides per pro-
grames. La normativa actual possibilita una atribucié raona-
ble de costos, cosa que garanteix la sostenibilitat del sistema.

e Finalment, i en tot cas, permet incorporar de manera parcial
sistemes ABC en aquells centres de costos que ja hagin de-
mostrat la seva eficiencia estructural.

Han estat nombroses les ocasions en que les institucions o as-
sociacions de municipis han fet intents per consensuar entre di-
ferents entitats locals criteris homogenis de calcul de costos
seguint —encara que no de manera pura— el metode ABC pero,
invariablement, el resultat obtingut s’ha caracteritzat per una ex-
trema complexitat, del tot allunyada de la realitat dels ajunta-
ments, de la varietat de serveis que presta i de la singularitat de
cadascun. Consequéncia d’aix0, cada una de les metodologies,
lluny de ser aplicades, ha tingut un ampli rebuig que n’ha impedit
la implantacio efectiva. La realitat era que el cost d’'implantar-les
era netament superior al benefici esperat en termes de gestio, i
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lainformacid resultant quedava deslegitimada per la complexitat
del metode. Per ser clars, I'obtencié del cost només acabava
sent intel-ligible per al técnic especialitzat en costos perd no per
al gestor, que és qui té la responsabilitat de minimitzar-lo.

En definitiva, i com a conclusid, de la mateixa manera que en
aquests moments els sistemes de gestio per processos no soén
una alternativa real i generalitzable als sistemes de gestid per
resultats en els nostres ajuntaments, les metodologies basades
en costos per activitat tampoc ho sén respecte de les basades
en costos totals. Primer cal guanyar eficiencia organitzativa i de
gestié global de I'organitzacio, reestructurant els serveis que
presta en centres de cost amb responsabilitats de gestio i resul-
tats comprovables.

5. Levolucio del marc normatiu: el projecte

de Llei de racionalitzacié i sostenibilitat

de I’Administracio local

El projecte de Llei de racionalitzaci¢ i sostenibilitat de I’Adminis-
tracié local ha tornat a posar de manifest una de les grans man-
cances del sector public local: disposar d’una base d’informa-
ci6 fiable en relacié amb els costos dels serveis publics i de les
activitats administratives.

En aquest ambit, el projecte legislatiu incorpora la necessitat
que siguin coneguts i publicats els costos efectius dels serveis
i que reduir-los sigui un dels objectius economics dels ajunta-
ments, i els estableix com a parametres per determinar-ne la
forma de gestié.

Aixi, determina que en municipis de menys de 20.000 habi-
tants, bona part dels serveis més basics, com ara la recollida i
el tractament de residus, la neteja viaria, el subministrament
d’aigles i algunes obres, siguin coordinats per les diputacions
amb I'objectiu que es busquin formules de gestié compartida
amb altres municipis que facin possible la reduccié dels costos
efectius d’aquests serveis. Els costos efectius es converteixen,
també, en parametres per mitja dels quals es fixen les contra-
prestacions entre I'entitat local i el gestor del servei, i son el
llistd que pot obrir la porta a una gestié directa del servei.

El control, el seguiment i la publicitat dels costos efectius dels
serveis també volen adquirir rellevancia en el projecte de llei.
S’obliga les entitats locals a calcular anualment els costos efec-
tius dels serveis i a publicar-los de manera centralitzada, i s’esta-
bleix com a competéencia propia de les diputacions fer-ne el se-
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guiment referit als municipis del seu ambit territorial. A la vegada,
un desajust en aquestes magnituds pot obligar la corporacié
provincial a oferir propostes de formes de gestié que cerquin, en
especial, més eficiencia. Son també rellevants els costos dels
serveis a I'hora d’establir les férmules de prestacio directa de
serveis, en especial si es vol promoure una entitat publica empre-
sarial local 0 una societat mercantil de titularitat publica.

Cal destacar, per ultim, que el projecte de llei obliga a conside-
rar la reduccié de costos dels serveis com un dels elements en
els processos de reorganitzacié administrativa i de viabilitat
economica i financera de I'entitat local, que queden expressats
en els plans economicofinancers que les normes preveuen.

Amb independéncia de les critiques que es puguin fer al projec-
te de llei i que sigui imprevisible la data de la redaccio definitiva,
tenint en compte les posicions dels actors del sector public
local i els canvis que ja va experimentar aquest redactat en
I’etapa d’avantprojecte, cal destacar-ne que posaen la primera
plana de la gestio econdomica de les entitats locals, amb cober-
tura i exigencia normativa, uns dels que hem estat comentant i
que son els grans oblidats en aquests ambits de I'activitat mu-
nicipal: els costos dels serveis.

Tal com s’ha esmentat en apartats anteriors, amb honroses i
destacables excepcions, es pot afirmar que la comptabilitat
analiticaal’Administracié local és practicament inexistent. Amb
més frequencia podem trobar ajuntaments de municipis de cer-
ta dimensi6 en els quals s’han implantat sistemes i procedi-
ments —metodologicament molt desiguals— que tenen per fina-
litat coneixer, controlar i fer un seguiment dels costos dels
principals serveis.

En sentit contrari, perd, podem afirmar que, de manera més o
menys recurrentiamb marges qualitatius molt dispars, els ajun-
taments tenen, periddicament, la necessitat de recorrer al cal-
cul dels costos dels seus serveis quan es vol imposar i ordenar
una taxa o un preu public o es vol promoure una variacié
d’aquests serveis. Aixi mateix, cal tenir en compte I'obligacio
dels ajuntaments de municipis de més de 50.000 habitants i de
les entitats locals supramunicipals d’una memoria justificativa
dels costos i rendiments dels serveis, o I'obligacié d’incloure en
la memoria dels comptes anuals indicadors de gestio per a la
preparacié dels quals cal, sovint, coneixer els costos dels ser-
veis; indicadors que son preceptius, com a minim, per als ser-
veis que es financen amb taxes i preus publics.



No cal dir que un dels principals factors pels quals el grau d’im-
plantacio¢ d’una comptabilitat analitica en el sector local és baix
és el derivat d’una insuficiencia d’exigéncia normativa, cosa
que el projecte de llei abans referit vol esmenar. Pero seria injust
que ho atribuissim Unicament a aquest fet. Altres factors han
contribuit que ens trobem en aquesta situacié. Un d’ells, que
cal destacar entre els més rellevants, és la manca d’una meto-
dologia comuna que sigui generalment acceptada. Tampoc no
jugaafavor del’obtencidil’analisi d’aquestainformacio laman-
cad’habits d’analisi de dades relatives al’economiail’eficiencia
dels serveis. Des de I'dptica del politic local, les mesures relle-
vants son les referides a I'eficacia de les politiques i els indica-
dors d’'impacte d’aquestes, sense cap altra limitacié economi-
ca que la de la consignacié pressupostaria. Aquesta orientacio
s’aguditza quan, en el debat public, rara vegada els costos dels
serveis son considerats ni s’han de sotmetre a tramits de reti-
ment o d’aprovacio.

Cal afegir un altre factor desincentivador: la complexitat tecnica
que télaimplantacio d’un sistema de costos, que porta aparellada
la necessitat de destinar recursos humans i economics, sempre
€scassos i sempre considerats prioritaris per a altres actuacions
de resultats immediats, en els treballs de disseny, parametritzacid
i posada en funcionament, aixi com els que de manera continuada
s’han de destinar per a I'explotacio i analisi de la informacié.

També hem de fer esment de la competéncia que representa la
gestio d’un pressupost per programes I'explotacié del qual
aporta bona informacio per a la presa de decisions; que s’obté
de manera més senzillaiimmediata. Tot i aix0, per al metode de

costos totals, sén justament els programes pressupostaris els
primers esglaons que cal consolidar per a la implantacié d’un
sistema de costos.

Una de les qUiestions a les quals caldra estar amatent un cop
aprovada la Llei de racionalitzacio i sostenibilitat de I’Adminis-
tracié local sera la relativa als criteris de calcul dels costos dels
serveis. Sibé el projecte de llei emplaga a una norma reglamen-
taria posterior per tal que es desenvolupin aquests criteris,
aporta unes orientacions que ens poden fer veure per on poden
anar. Aixi, s’indica que el cost efectiu dels serveis tindra en
compteels costosreals directesiindirectes dels serveis d’acord
amb les dades d’execucié de despeses contingudes en la liqui-
dacio del pressupost, per ales entitats sotmeses a pressupost
limitador, o les dels comptes anuals aprovats per a la resta.

Aquestes indicacions fan pensar que es desenvolupara un
model de calcul forga simple el qual prendra de base la infor-
maci6 derivada de I'execucio del pressupost. S’observa, aixi,
que la classificacio per arees de despesa del pressupost, els
programes pressupostaris, amb tota seguretat adquiriran un
protagonisme rellevant. Segurament no hi ha cap altra opcié
si es té en compte que la regulacié que cal desenvolupar ha
de ser aplicable al conjunt del sector local que, com sabem,
el formen un elevat nombre d’entitats forga heterogénies,
tant per dimensié com per caracteristiques, organitzacié o
funcionament.

Aixi, doncs, cal esperar un model que respongui a I'esquema
seguent:

~
Programa pressupostari medial Drets i obllgacwn.s del prog@ma Programes pressupostaris de
pressupostari del servei despeses generals
[ Homogeneitzacié i imputacio ] Homogeneitzacid [ Homogeneitzacié i imputacio ]
Costos indirectes Costos/ingressos directes
. ‘ - Gesti6 del
. . . Dotacié patrimoni/
Costos i rendiments del servei amortit- Inventari
zacio de béns
J
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Aguest plantejament va en linia amb altres antecedents que
disposen de normes iinstruccions relatives al calcul de costos
en I’Administracio. Una referéncia la tenim, per exemple, en la
fins ara vigent Instruccioé de comptabilitat de I'administracio
local quan defineix el cost del servei com el sumatori dels cos-
tos seguents:

e costos directes del personal que desenvolupa la seva activi-
tat totalment o parcialment (imputat en proporcid) en el cor-
responent servei;

e costos relatius als béns i serveis corrents consumits en la
prestacio del servei;

e costos nets de les transferéncies corrents fetes;

e costos de les amortitzacions d’aquells immobilitzats afectes
especificament al servei corresponent.

Tot i la simplicitat que pot derivar d’aquest plantejament, cal
tenir en compte diferents qUestions. La primera i primordial és
la definicid de servei i I'inventari de tots i cadascun d’ells. Ate-
nent I'objectiu del projecte de llei, cal considerar una definicid
de servei en linia amb els de lanorma. Es pot fer necessari, amb
aixo, una certa homogeneitzacié entre els programes pressu-
postaris i els serveis.

Una altra questioé rellevant haura de ser I’hnomogeneitzacio tem-
poral. La bondat de la informacié requerira que s’ajusti una in-
formacié pressupostaria, basada en el principi d’anualitat, a
una informacié amb criteris de meritacio.

La possibilitat anunciada d’atribuir costos indirectes als serveis
obligara a definir criteris de repartiment sobre base d’informacio
fiable i que pugui obtenir-se amb facilitat. En funcié de com es
defineixin aquests criteris, podem tenir en aquest punt una de les
debilitats importants de la proposta.

Per ultim, 'opcid no té en consideracio I’acumulacié de costos
en els centres de cost, per la qual cosa es perd una part d’in-
formacié que pot ser valuosa per a I'analisi de I'eficiencia de
I'organitzaci6.
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1. Regles fiscals i estabilitat pressupostaria
"acord amb la teoria econdmica, els deficits pu-
blics poden estimular la demanda agregada a
curt termini. Tanmateix, quan els déficits sén
persistents i perllongats en el temps provoquen
una acumulacié de deute public que redueix la renda futura per
mitja de la reduccio dels estalvis a nivell agregat.

Alareduccio dels estalvis privats hi segueix la disminucio de lain-
versio privada nacionaliun empitjiorament de la balanga per comp-
te corrent. Lareduccié de lainversi6 té com a principal consequen-
cia la posada en perill del potencial de creixement futur.

Ameés, nivells alts i persistents de déficit condueixen al’acumu-
lacio de deute i aix0d pot comportar tensions inflacionistes. Un
nivell elevat de deute pot pressionar a I'alga els tipus d’interés
(la famosa prima de risc) i afectar encara més la inversio i les
expectatives de creixement futur. Addicionalment, cal remarcar
que alguns paisos poden tenir problemes de capacitat de re-
torn d’aquest deute i les seves administracions arribar a ser
insostenibles des del punt de vista financer.

Finalment, deficits persistents poden reduir les expectatives de
creixement si fan necessaris futurs increments d’impostos per
poder fer front a I'endeutament generat'.

En les darreres decades, i de manera acusada en I'actual crisi
economica, s’han anat registrant situacions de deficit més o
menys acusades i més o menys perllongades i han motivat que,
en diferents paisos, les regles fiscals s’hagin situat entre les inno-
vacions pressupostaries que més ampliament s’han adoptat.

Entermes planers, les regles fiscals sén objectius numerics que
limiten els principals agregats pressupostaris en una perspec-
tiva de llarg termini. Les restriccions poden aplicar-se sobre el
deficit o el deute, sobre els ingressos o les despeses 0 sobre
altres variables?.

Com a problema de fons tenim la miopia dels politics i el fet que
els agents economics i socials no sén conscients de I'impacte
de les seves demandes de despesa sobre el conjunt del pres-
supost i tendeixen a la sobredespesa, fins i tot en epoques de
bonanca econodmica, la qual cosa no deixa marge per actuar en
epogues de crisi.

Una de les finalitats basiques de les regles fiscals é€s que servei-
xin per suavitzar el cicle econdmic, és a dir, per fer una politica
econdmica contraciclica. Es habitual que els sistemes fiscals
d’un pais incorporin el que s’anomena estabilitzadors automa-
tics: quan I'economia creix de pressa, els ingressos del sector
public creixen encara més i, quan va malament, els ingressos

1Comissi6 Europea. European Economy (nim. 3/2004).

2A. Shick (2010). “Post-Crisis Fiscal Rules: Stabilising Public Fi-
nance While Responding to Economic Aftershocks”. OECD Jour-
nal on Budgeting (vol. 2010/2).
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cauen més de pressa. En canvi, amb la majoria de les despeses
passa exactament el contrari, quan I'economia va malament,
augmenten molt (pensem en les prestacions per atur, per exem-
ple)i, quan I’economia esta en creixement, disminueixen. Sense
que els governs adoptin cap mena de mesura discrecional, per
efecte d’aquest automatisme, durant els cicles de creixement
tindriem superavits i durant les recessions, deficits. Amb aixo, en
el curs d’un cicle, superavits i deficits es poden compensar i
obtenir equilibri al llarg del cicle. Aixo, a la practica, no funciona
sempre aixi, ja que hi ha altres factors que operen dins del sector
public que fan que en moments de creixement econdmic hi hagi
hagut també déeficits publics o superavits menors dels esperats,
de maneraquel’accio del sector public no ha estat contraciclica,
sind que ha accentuat o ha exagerat el cicle economic.

Aixi, els governs poden adoptar mesures discrecionals que
trenquin aquest paper contraciclic dels estabilitzadors automa-
tics: durant epoques de bonanga econdmica, els governs po-
den abaixar impostos i apujar les despeses, aixi frenen I'obten-
Ci6 de superavits o els redueixen i, en moments de crisi, poden
adoptar mesures d’estimul, que fan augmentar les despeses i
agreujar el deficit.

Per tant, podem dividir el deficit public en dos components: el
déficit ciclic (el generat per efecte dels estabilitzadors automa-
tics) i el déficit estructural (que s’explicaria per les decisions
discrecionals de les administracions publiques). La combinacié
d’aquests dos components ha portat als elevats nivells de dé-
ficit que tenen alguns paisos del nostre entorn®.

Les regles fiscals son un instrument de politica econdomica que
pretén garantir I'estabilitat i la sostenibilitat de les finances pu-
bligues i el creixement economic?. La qliestio rellevant és com
es poden dissenyar regles fiscals que siguin eficaces, és a dir,
que permetin un creixement equilibrat de I'economia a llarg ter-
mini i que reforcin la credibilitat i la solvéncia d’un Estat, garan-
tint-ne la sostenibilitat financera i facilitant-ne I'accés als mer-
cats de deute. Amb aquesta darrera crisi han sorgit les
anomenades regles de nova generacio, que pretenen buscar
un equilibri entre els objectius d’estabilitat i els de flexibilitat, i, a

3 Vegeu una analisi interessant a http://www.fedeablogs.net.

4 L’estabilitzacié economica és inherent a les regles fiscals, que
permeten I'ajust dels comptes publics a la variacié de I’activitat
economica, perd també poden tenir altres objectius com ara con-
tenir la dimensio del sector public i aconseguir I’equitat intergene-
racional.
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Enmoments de crisi, els governs
poden adoplar mesures d’estimul,
que fan augmentar les despeses
1 agrewjar el deficit

més, sovint sén reforgats per altres modificacions institucionals
(entitats fiscals independents, escenaris pressupostaris a mitja
termini, pressupostacio top-down, pressupost per resultats).

Tipus de regles fiscals

La variable basica que caldria controlar hauria de ser el deute
public, mesurat com a percentatge sobre el PIB. Recordem el
que s’ha comentat de I'efecte que té un elevat estoc de deute
public sobre I'estalvi, la inversi6 i el creixement futur. Aixi, de
manera ideal, les institucions fiscals haurien de contenir I’estoc
de deute public i garantir-ne la sostenibilitat. Tanmateix, la ratio
de deute no es controla directament, ja que és el resultat de
decisions d’ingressos i de despeses i d’altres condicions com
el tipus d'interés. Per aixd, normalment els limits de deute
s’acompanyen d’altres limits, com ara el limit de déficit.

El limit de déficit (que és la variable que té més influencia en el
nivell de deute®) pot estar fixat en valors absoluts o relatius (per-
centatge sobre el PIB) i referir-se al deficit no financer, al déficit
primari, al déficit estructural, ala capacitat o necessitat de finan-
cament®. Tot aix0, en un any concret o considerat al llarg del
cicle economic. Depenent de la variable que s’agafi es pot com-
plicar el calcul. Per exemple, per reforcar I’objectiu d’estabilitzar
I’'economia, pot ser millor tenir com a referencia el deficit estruc-
tural, com ha fet la darrera normativa espanyola aprovada’.

Les regles de despesa poden fixar objectius globals, sobre la
despesa corrent, la despesa corrent exclosos els interessos i
altres despeses sensibles al cicle, o bé excloent les despeses

5 Ja que I'estoc de deute és el resultat de I'acumulacié de situaci-
ons de déficit i superavit.

8 Déficit no financer: diferéncia entre ingressos i despeses no fi-
nanceres (operacions corrents i de capital); déficit primari: déficit
no financer exclosos els interessos del deute; deficit estructural:
deéficit total menys el component ciclic del déficit; capacitat o ne-
cessitat de financament: déficit no financer ajustat per passar de
la comptabilitat pressupostaria a la comptabilitat nacional.

7 Tanmateix, el déficit estructural no és una variable observable,
cal fer-ne una estimacié i hi ha diferents métodes per calcular-la;
com que es basa en estimacions, pot haver-hi errors de calcul.



de capital. Normalment es fixen en termes absoluts o limitant
els percentatges de variacio i, menys habitualment, com a per-
centatge del PIB. De manera aillada, no estan directament re-
lacionades amb I'evolucioé del deute perque no tenen en comp-
te el costat dels ingressos. A priori, és facil d’aplicar i de
controlar, perd es poden complicar els calculs (per exemple si
vinculem el creixement de la despesa al creixement del PIB
potencial del’economia). Pot arribar a ser prociclica sino és que
se n’exclou algun tipus de despesa (per exemple, les prestaci-
ons d’atur®), toti que en aquest cas pot comprometre I’'objectiu
de sostenibilitat. Si es compara amb les regles anteriors, els
principals avantatges serien el fre que suposa davant de la pro-
pensié dels governants a expandir la despesa per atendre les
demandes de sectors, grups de pressio. L’exit d’aquesta regla
depén del seu disseny (identificacio correcta de quines partides
de despesa estan subjectes a la limitacio; identificacié de la
variable de referencia a la qual es lligara I'evolucié —PIB poten-
cial a mitja termini—; normativa estable d’aplicacio).

Pel que faales regles d’ingrés, es poden fixar objectius de nivell
maxim o minim (sostre o sol) i pretendre augmentar la recapta-
ci6 d'ingressos o una pressid fiscal excessiva. La majoria
d’aquestes regles no esta directament vinculada al control del
deute public, ja que no té en compte el control de les despeses.
A més, fixar limits maxims o minims pot ser un desafiament, ja
que els ingressos poden tenir un fort component ciclic. Com a
excepcio, tenim les regles que el que fan és restringir la possi-
bilitat de fer més despesa amb els majors ingressos no previs-
tos o extraordinaris (com fa la legislacié espanyola). Utilitzades
de manera aillada poden ser procicliques perque no tenen en
compte el funcionament dels estabilitzadors automatics. De la
mateixa manera que la regla de despesa, establir regles sobre
elsingressos pot voler dir establir directament un objectiu sobre
la dimensié del sector public.

Enrelacié amb les categories d’ingressos i despeses cobertes
per les regles fiscals, ja hem esmentat que se’n poden exclou-
re alguns conceptes. En principi, per comprendre-ho millor i
tenir més facilitat de calcul i transparencia, el nivell de cober-
tura hauria de ser com més extensiu millor (incloent-hi, fins i
tot, els beneficis fiscals). Tanmateix, a la practica, s’acostuma
aexcloure’n elements volatils o no discrecionals i, de vegades,

les despeses de capital. Pel que fa al’exclusié dels interessos,
s’argumenta que a curt termini no estan sota el control del
govern i que poden tenir un comportament molt volatil. En el
cas de les despeses no discrecionals i sensibles al cicle (com
les prestacions per atur), tampoc no hi ha marge de maniobra
en el curt termini i, a més, poden afeblir el component contra-
ciclic de la politica fiscal (tot i que alguns argumenten que s’hi
haurien d’incloure per reforgar el compliment dels objectius
globals i perqué el que té més sensibilitat al cicle son els in-
gressos). En aquells casos en qué es considera I’'exclusié de
les despeses de capital, I'argumentacio recau en el fet que
aquestes contribueixen a incrementar la potencialitat de crei-
xement de I’'economia (s I'anomenada golden rule, que per-
met a un govern fer deficit i endeutar-se per fer inversions
productives). Tanmateix, no tota la inversid és productiva, la
qual cosa provoca una discussio sobre qué és productiui que
no i, d’altra banda, hi ha altres tipus de despesa (educacio,
sanitat) que poden ser, fins i tot, més efectives per estimular el
creixement economic.

Finalment, cal assenyalar que es pot preveure la possibilitat de
fixar clausules especifiques d’escapament que, en general, es-
tan tipificades (com ara xocs economics profunds o catastro-
fes) i que, de manera extensa, sobretot la darrera fornada de
regles fiscals, incorporen un sistema de sancions per reforcar-
ne el compliment.

Alataula 1 es pot consultar un resum del tipus de regles fiscals
i dels principals punts positius i negatius de cada una.

Utilitzaci6 de les regles fiscals en el contextinternacional
En les dues darreres déecades, les regles fiscals han augmentat
de manera molt significativa. El 1990, només cinc paisos les
utilitzaven (Alemanya, Indonesia, el Japo, Luxemburgiel Regne
Unit), mentre que, al comencament del 2012, ja eren 76 paisos
els que utilitzaven regles fiscals®.

Sens dubte, la pressié sobre les finances publiques ha estat
determinant en I'adopcié de les regles en I’ambit nacional (és el
cas de les crisis economiques dels anys 90 a Finlandia i Suécia),
les crisis del deute a I’America llatina, nivells de deute creixents
(Suissa, €ls Paisos Baixos), entre d’altres.

8Siesfixaunareglade despesaqueincloguiles prestacions d’atur,
en unarecessio en qué aquestes augmentin de forma automatica,
I'aplicaci6 de laregla de despesa obligaria a reduir molt la resta de
despeses, i aix0 podria tenir un efecte d’empitjorament de la crisi.

9 A. Schaechter; T. Kinda; N. Budina; A. Webe. Fiscal Rules in Res-
ponse to the Crisis— Toward the “Next-Generation” Rules. A New
Dataset. IMF Working Paper (WP/12/187). Departament d’Afers
Fiscals.
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Quadre 1 Tipus de regles fiscals’

sVincle directe ala
sostenibilitat del deute
eFacil de comunicaride
fer-ne el seguiment

*Constitueix una guia clara
per actuar

sVincle estretala
sostenibilitat del deute
eFacil de comunicaride
fer-ne el seguiment (no és el
cas del déficit estructural)

eConstitueix una guia clara
per actuar

ePermet I'estabilitzacio
economica

eFacil de comunicaride
fer-ne el seguiment

eControl sobre la dimensio
del govern

*Pot millorar la politica i
I'administraci6 dels ingressos
*Pot prevenir la despesa
prociclica (en el cas de regles
que limiten o prohibeixen I'Gis
d’ingressos sobrevinguts)

~
Regles Descripcio Contres )
fiscals

eLes mesures de politica
economica no tenen un impacte
immediat en el nivell de deute
*Pot ser prociclica

*Es pot complir la regla per mitja
de mesures temporals
(operacions que s’escapen del
control)

*El nivell de deute pot estar
afectat per factors que
s’escapen del control del govern

*Pot ser prociclica (excepte en
el cas del déficit estructural)
*Es pot veure afecte per factors
fora del control del govern (crisi
severa)

*En el cas del déficit estructural
és dificil de calcular

*No esta directament vinculada
ala sostenibilitat del deute

*Pot portar a canvis no desitjats
en la distribucié de la despesa
si, per complir amb el sostre de
despesa, es desviacap a
categories que estan forade la
regla

*Pot ser prociclica

*No esta vinculada directament
a la sostenibilitat del deute ja
que no limita la despesa
(excepte en el cas de regles que
limiten o prohibeixen I'is
d’ingressos sobrevinguts)

N

* Elaboraci6 propia a partir de C. Cotarelli (2009). Fiscal Rules: Anchoring Expectations for Suitable Public Finances. Departament d’Afers Fiscals. Fons
Monetari Internacional; i A. Schaechter; T. Kinda; N. Budina; A. Webe. Fiscal Rules in Response to the Crisis: Toward the “Next-Generation” Rules. A New

Defineix un limit o un Deute maxim del 60%
Deute objectiu de volum de del PIB
deute sobre el PIB Sostre de deute de
10.000€
Déficit Es poden definiren Déficit zero
(superavit) valors absolutsocoma = Deficit = 3% del PIB
% del PIB, sobre el Déficit 500 M€
deficit no financer, Déficit estructural
deficit primari, déficit maxim = 0,14% del PIB
estructural, déficit al Superavit =1% al llarg
llarg del cicle del cicle
Estableix limits Sostre de despesa no
Despesa permanents sobre la financera (exclosos
despesa total, primaria, = interessos i subsidis
corrent, entre d’altres. d’atur) de 30.000 M€
Es pot fixar en termes Increment de despesa
absoluts, en % <augment del PIB
d’increment, en % del potencial
PIB
Ingressos Estableix limits minims La pressio fiscal no pot
0 maxims en valors superar el 30%
absoluts o en % PIB (si
s6n ingressos tributaris
s/PIB es limita la
pressio6 fiscal)
Dataset. IMF Working Paper (WP/12/187). Departament d’Afers Fiscals.

J

Pel que fa a les regles fiscals supranacionals, aquestes s’han
introduit a 47 paisos (basicament en els paisos que formen
unions monetaries i a la Unié Europea'®), amb I'objectiu de limi-
tar als paisos membres la possibilitat de fer politiques fiscals
inconsistents amb les necessitats de la unié monetaria.

AlaUnio Europea, es va comencar en el Tractat de Maastricht
(1992) amb uns limits sobre el deute (60% del PIB) i sobre el

10 Unié Europea (UE), Unié Monetaria del Carib Oriental (ECCU),
Unié Econodmicai Monetaria de I’Africa Occidental (WAEMU), Unié
Economica i Monetaria de I’Africa Central (CEMAC).
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deficit (3% del PIB). EI 1997, amb el Pacte d’estabilitat i crei-
xement, es va incloure la necessitat que els paisos disposes-
sin d’objectius a mitja termini definits en termes d’equilibri
pressupostari estructural. Amb I'anomenat Six Pack (novem-
bre del 2011), es van introduir una serie de reglaments a fi que
els Estats adoptessin en la seva normativa regles sobre déficit
estructural maxim, sobre el sender anual de reduccié del deu-
te per arribar a I'objectiu del 60% del PIB, sobre mecanismes
de correcci6 i sobre altres mesures complementaries per re-
forgar les regles (autoritat fiscal independent, escenaris pres-
supostaris a mitja termini, elaboracié de pressupostos de dalt
a baix, informaci¢ periddica comprensible). Sobre aquest



La nova generacio de regles fiscals
mcorpora mesures de refore
de Uestabilitat, com la creacio
d’entitats fiscals independents

marc s’ha dissenyat la recent normativa espanyola sobre es-
tabilitat pressupostaria.

La majoria de paisos que utilitzen regles fiscals en tenen més
d’una en funcionament (actualment la mitjana és d’1,7). Les
regles més utilitzades son les de deute i les de deficit (sobretot
a escala supranacional) i les menys utilitzades son les d’ingrés
(en part éslogic ja que per si soles no asseguren la sostenibilitat
de les finances si no es controlen també altres variables).

S’ha demostrat empiricament que les regles de despesa, com-
binades amb limits sobre el nivell de deute i sobre el deficit, fan
que els paisos que les apliquen obtinguin millors resultats en
termes de menys desequilibris pressupostaris (és el cas, per
exemple, de Suecia i Finlandia, dins de la Unié Europea).

Pel que fa a la cobertura, cal preguntar-se quin ha de ser el nivell
de govern al qual han d’aplicar les regles fiscals (govern central?
tots els nivells de govern? ha d'incloure les empreses publiques?).

En el cas de les regles a escala supranacional, en la majoria de
€asos, les regles de deficit i deute cobreixen el conjunt del go-
vern (és a dir, s’estableixen objectius en el conjunt de la zona),
cosa que passa en menys de la meitat de casos en el cas de les
regles nacionals. En aquest darrer cas, si es tracta de regles de
despesa o de déficit, aquestes no acostumen a fer-se extensi-
ves a nivells de govern inferiors al govern central (segurament
responen a criteris d’autonomia perd també de coordinacié
entre nivells de govern).

En economies descentralitzades on els governs subnacionals
son responsables d’una part important de la politica fiscal, es
requereix que les regles fiscals operin en els diferents nivells de
govern per tal que siguin efectives. En aquests casos, les regles
fiscals tenen un element important de coordinacié de les politi-
ques fiscals. A més, es poden introduir elements de flexibilitat
que puguin reflectir els impactes ciclics asimetrics sobre els
diferents nivells de govern.

Quant a la cobertura legal 0 no de les regles fiscals, aquesta és
diferent depenent dels paisos. Moltes regles fiscals tenen com
a minim una base estatutaria desenvolupada en regles fiscals
nacionals en les seves constitucions o lleis (per exemple en els
paisos de la Uni6 Europea).

La nova generacio de regles fiscals incorpora altres mesures de
refor¢ del'estabilitat, com per exemple la creacié d’entitats fiscals
independents. El paper d’aquestes entitats difereix entre paisos
(des de la mera funcié de vigilancia i supervisié del compliment
delesreglesfinsal calcul delesreglesil’estimacio de les variables
clau). En els darrers dos o tres anys s’han creat diverses entitats
d’aquesta naturalesa (per exemple als Estats Units, el Regne
Unit, IManda, Portugal, Espanya i Serbia, entre d’altres).

2. Normativa espanyolaiespecificitats peralmonlocal
En aquest apartat, es descriu la normativa espanyola d’estabi-
litat pressupostaria, d’aplicaci¢ a partir de I'any 2001. Abans
d’aquestes lleis, s’aplicaven les regles fiscals previstes al Trac-
tat de Maastricht (limit del deficit del 3% del PIB i del deute del
60%), perd no es disposava d’una legislacio propia. Abans del
Tractat, no hiharegles fiscals propiament dites a escala macro-
economica, pero era la normativa reguladora de les hisendes
publiques la que establia limits a la capacitat d’endeutament o
als compromisos de despesa de caracter pluriennal. Per exem-
ple, des del 1980 la LOFCA'" estableix que el deute a llarg ter-
mini de les comunitats autbnomes només es pot destinar a in-

" Llei organica 8/1980, de 22 de setembre, de financament de les
comunitats autonomes (article 14).

Grafic 1. Cobertura de les regles
fiscals (nombre de paisos)
/ N

Govern
12 general

12 11 11 q12
a 1.

Déficit/superavit Deute Despesa Ingres

Govern
central

Font: A. Schaechter; T. Kinda; N. Budina; A. Webe. Fiscal Rules in
Response to the Crisis— Toward the “Next-Generation” Rules. A New

Dataset. IMF Working Paper (WP/12/187). Departament d’Afers Fiscals.
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La reforma de la LGEP del 2006
estableix que els deficils en tlemps
de crist poden ser compensalts amb
superavits durant Uexpansio

versions o que I'import total de les amortitzacions per capital i
interessos no pot superar el 25% dels ingressos corrents. De la
mateixa manera, la Llei reguladora de les hisendes locals™ ja
preveu des del 1988 limits a I'endeutament a curt termini, i en
modificacions posteriors es fixa el limit del 110% dels ingressos
corrents per necessitar I'autoritzacié d’endeutament.

La Llei general d’estabilitat pressupostaria

de ’any 2001: déficit zero

L’any 2001 es va aprovar la Llei 18/2001, de 12 de desembre,
general d’estabilitat pressupostaria (LGEP). Els antecedents
d’aquesta llei s’han de situar en el procés d’integracio econo-
mica i monetaria de la zona euro i, més en concret, en el Pacte
d’estabilitat i creixement de I'any 1997, per mitja del qual, els
paisos membres de la Unié Econdmica i Monetaria (UEM) acor-
den limitar la utilitzacié del deficit public com a instrument de
politica economica. Aixi, els Estats de la Unié es comprometen
aaconseguir I'equilibri o superavit pressupostari a mitja termini,
de tal manera que, en temps de crisi, els déficits es puguin
mantenir sempre per sota del 3% del PIB i el nivell de deute, per
sota del 60%. Més endavant, I'any 2000, després que s’apro-
vés |'Estrategia de Lisboa, el Consell Europeu recomana acce-
lerar la reducci6 del deute i preparar-se per als desafiaments
pressupostaris que comportaran I'envelliment de la poblacio.

La LGEP, en vigor del 2001 al 2006, té com a principis I'estabi-
litat pressupostaria, la pluriennalitat, la transparéncia i I’eficien-
ciaenl’assignacio i la utilitzacié dels recursos publics. El princi-
pi d’estabilitat pressupostaria s’estableix com la situacié
d’equilibri o superavit pressupostari calculat en termes de ca-
pacitat o necessitat de finangament d’acord amb la definicié del
sistema europeu de comptes nacionals i regionals (SEC-95).
L'objectiu d’estabilitat expressat en percentatge del PIB s’esta-
bleix per als tres exercicis seglients. Les situacions excepcio-
nals de déficits pressupostaris s’han de justificar i requereixen
de la formulacié d’un pla economic i financer de reequilibri a
mitja termini.

12 Reial decret legislatiu 2/2004, de 5 de marg.
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Pel que fa a I’Administracio de I'Estat, també es preveu I'esta-
bliment d’un limit anual de despesa i que les modificacions de
credit que suposen un increment de despesa s’hagin de finan-
¢ar a carrec del fons de contingéncia.

Aquesta llei, coneguda com la llei del déficit zero, va permetre
controlar el déficit i frenar I'increment del deute de les adminis-
tracions publiques i, en alguns casos fins i tot reduir-lo, pero es
va mostrar altament anticiclica i inequitativa des del punt de
vista generacional. Mantenir de manera permanent I’equilibri o
superavit pressupostariimplicava que qualsevol caiguda ciclica
d’ingressos s’havia de compensar amb una reduccié equiva-
lent de despesa que anul-lava qualsevol possibilitat de deixar
actuar els estabilitzadors automatics o d’augmentar discrecio-
nalment la despesa per intentar pal-liar els efectes de la crisi.
També des del punt de vista intergeneracional implicava que
qualsevol inversi6 publica s’havia de finangar amb estalvi cor-
rent, sense possibilitat de recorrer al’endeutament i de diferir el
cost de la inversi6 al llarg dels anys de vida d’utilitzacié de la
inversio i dels beneficiaris potencials de la inversio.

La reforma del 2006: I’equilibri al llarg del cicle

L'any 2006 s’aprova la Llei 15/2006, de 26 de maig, de reforma
de la Llei 18/2001, general d’estabilitat pressupostaria (LGEP).
Els antecedents d’aquesta reforma s’han de situar també en el
marc de la UEM, en concret I'any 2005 quan es reforma el
Pacte d’estabilitat i creixement per flexibilitzar la regla del 3% i
establir que el seu compliment ha de ser al llarg del cicle econo-
mic. El motiu de fons de la reforma és, probablement, no haver
d’aplicar els processos de déeficits excessius a Alemanyai Fran-
¢a, que tenien problemes de déficit.

Lareforma de la LGEP del 2006 modifica el principi d’estabilitat
pressupostaria en el mateix sentit que la UEM i el defineix com
a “situacié d’equilibri pressupostari al llarg del cicle economic”,
d’aquesta manera els déficits en temps de crisi poden ser com-
pensats amb superavits durant I'expansié econdomica i permet
actuar els estabilitzadors automatics.

Per instrumentar aquest principi, la reforma del 2006 defineix
I’objectiu de déeficit en funcid de la posicié de I'economia en el
cicle economic, per la qual cosa s’estableixen dos llindars de
creixement, un de minim i un de maxim. Sila previsié de creixe-
ment del PIB és superior al llindar maxim (del 3% en el moment
inicial) s’exigeix superavit. Si la previsiod de creixement del PIB
se situa entre el llindar maxim i minim (entre el 2% i el 3% del PIB)



les administracions tenen com a objectiu aconseguir, com a
minim, I’equilibri. Sila previsié de creixement del PIB és inferior
al llindar minim (del 2% en el moment inicial) es pot incorrer en
deficit equivalent a 1’1 % del PIB amb la distribucié entre nivells
d’administracio seglient: el 0,2% I'Estat, el 0,75% les comuni-
tats autonomes i el 0,05% les administracions locals. En el cas
de les administracions locals, es distingeix entre dues tipologi-
es: a les administracions locals incloses en I'ambit de I'article
111 del text refés de la Llei reguladora de les hisendes se’ls
aplica el principi d’estabilitat pressupostaria en els mateixos
termes que a I'Estat i les comunitats autdnomes, mentre que a
la resta se’ls continua exigint equilibri 0 superavit.

La reforma del 2006 permet, també, un déficit addicional per
inversions productives equivalent al 0,5% del PIB, sigui quina
sigui la posicié en el cicle. Es el que es coneix com la golden
rule. Aquest déficit addicional es distribueix entre els diferents
nivells d’Administracio: el 0,2% I'Estat; el 0,25% les comunitats
autdonomesii el 0,05% I’Administracio local.

Els avantatges d’aquesta reforma sén, a priori, evidents, per-
qué permet actuar els estabilitzadors automatics i millorar
I’equitat intergeneracional del financament de les inversions.
D’aquesta manera, soluciona els principals problemes de la
legislacio anterior, perd el rapid empitjorament de I'economia
comportara un increment dels coeficients de déficit i deute pu-
blics, abans que s’hagi pogut sanejar el punt de partida.

La Llei organica d’estabilitat pressupostaria

i sostenibilitat financera del 2012

L'any 2012 s’aprovalla Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’es-
tabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera (LOEPSF). Els
antecedents cal situar-los I'any 2008 amb I'inici d’una crisi eco-
nomica d’abast mundial, especialment greu en I'ambit euro-
peu. Aquesta crisi va comportar un deteriorament de les hisen-
des publiques i va posar de manifest les mancances de les lleis
d’estabilitat pressupostaria anteriors. La reaccié a nivell euro-
peu va ser el Tractat d’estabilitat, coordinacié i governanca de
la Uni6 Econdmica i Monetaria, també conegut com a fiscal
compact amb noves regles fiscals sobre déficit, endeutament i
creixement de la despesa. Amb independéncia de 'adopcid
progressiva del Tractat, a partir del desembre del 2011, s’aplica
una nova regulacio europea en mateéria fiscal (Six Pack).

La nova reforma fiscal de la Unié Europea es concentra en els
punts seglents:

e Lestabilitat pressupostaria es defineix sobre el déficit estruc-
tural. El limit maxim és del -0,5% del PIB, tot i que pot arribar
fins al -1% si el deute és molt inferior al 60% del PIB i no hi ha
risc de sostenibilitat financera a llarg termini.

e Encasosexcepcionals (recessio greu, esdeveniments inusu-
als que s’escapin al control public) els Estats es poden des-
viar temporalment de I'objectiu.

e Es reforga el Protocol de déficit excessiu. Per exemple, si
s’observen desviacions significatives a mitja termini, s’aplica-
ran automaticament més mesures correctores. S’estableix
I'obligacié d’'imposar diposits en cas d’incompliment que
actuen com a multes reemborsables.

e S’estableix que I'excés de deute s’ha d’eliminar a ritme
d’1/20 part cada any durant 20 anys.

Pel que fa I'Estat espanyol, el context economic era molt més
dur. L'any 2009, el déficit del conjunt d’administracions publi-
ques de I'Estat arribava a un récord historic, I'11,2% del PIB, i
en paral-lel es produien unes tensions financeres que posaven
enrisc el finangament d’aquest déficit, I'accés al credit era cada
vegada més restringit i la prima de risc es disparava. El resultat
va ser gque la reforma espanyola va ser també molt més aguda
que la que es va dur a terme a escala europea i €s van imposar
uns objectius que s’han acabat demostrant inassolibles.

La sequiencia d’aquesta reforma també és un reflex de I'emer-
geénciadelasituacio: en primer lloc, es va fer unareforma exprés
dela Constitucié espanyolai, uns mesos després, es va aprovar
la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupos-
taria i sostenibilitat financera (LOEPSF).

La reforma de la Constitucié espanyola' del setembre del
2011, estableix que I'Estat i les comunitats autbnomes no po-
dran incérrer en un deficit estructural que superi els marges
establerts per la UE i que una llei organica fixara el deficit es-
tructural maxim permes a aquestes administracions. Les ad-
ministracions locals hauran de presentar equilibri pressupos-
tari. També incorpora el precepte que les autoritzacions
d’endeutament hauran de ser per llei i que els crédits per sa-
tisfer els interessos del deute i les amortitzacions tindran prio-
ritat absoluta. La reforma entra en vigor el mateix dia en que
es publica llevat del compliment del limit estructural, que en-
trara en vigor I'any 2020.

13 Reforma de I'article 135 de la Constitucié espanyola, de 27 de
setembre de 2011.
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La nova regulacio manté
el principt de sostenibilitat
Jinancera definit com la capacitat
per financar els compromisos de
despesa presents i fulurs dins dels
limats del deficit v del deute

La Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria
i sostenibilitat financera (LOEPSF) modifica el principi d’estabilitat
pressupostaria i el defineix com la situacié d’equilibri o superavit
estructural del sector de les administracions publiques i equilibri
financer per ala resta d’entitats del sector public. Aixi, I'objectiu de
déficit estructural™ a partir del 2020 ha ser entre el 0% i el -0,4%
del PIB (el limit maxim és per a casos excepcionals). La nova regu-
lacid manté el principi de sostenibilitat financera definit com la ca-
pacitat per finangar els compromisos de despesa presents i futurs
dins dels limits del deficit | del deute, per tant I'objectiu en termes
de deute es manté en el 60% del PIB i s’adopta el compromis de
recuperar aguest nivell a partir del 2020'°,

Com a novetat, s’afegeix una regla de despesa per limitar el
creixement de la despesa al creixement del PIB potencial de
I'economia’®. | es regulen per a tots els nivells d’administracio
els principis de transparencia, pluriennalitat, eficiencia en I'as-
signacid i utilitzacié de recursos, responsabilitat i lleialtat institu-
cional entre administracions.

Les principals implicacions de la LOEPSF son les seglients:

e Laprohibicié d’incorrer en déficit estructural en tots els nivell
d’administracié. S’obliga a les corporacions locals a man-
tenir equilibri 0 superavit pressupostari observat (no en ter-

14 El calcul del déficit estructural s’haura de fer d’acord amb la
metodologia de la CE.

15 El Pla pressupostari per al 2014 del conjunt d’administracions
publiques preveu per al 2014 que el percentatge de deute sobre el
PIB arribi al 98,9%, que fa impossible poder reduir el deute fins al
60% en només sis anys (caldria acumular superavits superiors al
6% o obtenir un creixement del PIB extraordinari).

16 El creixement de la despesa computable (exclou els interessos, les
prestacions d’atur i les despeses finangades amb fons de la UE i
d’altres administracions publiques amb caracter finalista) ha de ser
com a maxim la taxa de referéncia del creixement del producte inte-
rior brut a mitja termini de ’economia (mitjana del PIB real entre t-5 i
t+3 + 1,75). El calcul del PIB potencial correspon al Ministeri d’Eco-
nomia i Competitivitat i es publicara en el marc de I'informe de situa-
ci6 de I'economia espanyola.
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mes estructurals)'’, i es preveuen excepcions per a I'Estat i
les comunitats autobnomes.

e Aplicaci¢ d’'unaregla de despesa que limita el creixement de
la despesa computable (exclosos els interessos del deute i
les prestacions d’atur) a la taxa de referencia de creixement
del PIB de mitja termini per a I'economia espanyola’®. Canvis
normatius que suposin increments o disminucions de recap-
tacid permanents permetran augmentar o disminuir en la
quantia equivalent el nivell de despesa computable. Els in-
gressos que s’obtinguin per sobre del previst es destinaran
integrament a reduir el nivell de deute public. Els superavits
que es produeixin es destinaran a amortitzar deute.

e Elvolum del deute public s’ha de mantenirinferior al 60% del PIB
(Estat, 44%; CA, 13%;icorporacionslocals, 3%)'°. Enelcas que
una Administracio superi el limit, no podra fer operacions d’en-
deutament net (amb excepcions peral’Estatiles CA, amb pos-
terior aprovacié d’un pla de reequilibri). En el cas de les adminis-
tracions locals, les autoritzacions per realitzar operacions de
creditiemissions de deute tindranen compte el compliment dels
objectius d’estabilitat pressupostaria, de deute pubic i de lares-
ta de principis que es deriven de la LOEPSF.

e Tal com s’estableix en la reforma de la Constitucio, el paga-
ment d’interessos i capital del deute public tindran prioritat
absoluta i no poden ser objecte d’esmena.

Pel que fa a la fixacié d’objectius d’estabilitat pressupostaria i
de deute public, el Consell de Ministres fixara durant el primer
semestre de I'any els percentatges en termes del PIB dels tres
anys segUents (per al conjunt d’Administracions publiques i per
a cada un dels subsectors). Per fixar I'objectiu, es tindra en
compte tant la regla de despesa com el saldo estructural de

7 En la normativa es preveia que els ajuntaments de més dimensié
poguessin fer un déficit equivalent al 0,05% per inversions. El fet
d’haver d’obtenir equilibri o superavit total (no només estructural)
fa que a la practica, atés que una part dels seus ingressos estan
lligats al cicle, hauran d’obtenir un superavit estructural en les
expansions que els permeti compensar les caigudes d’ingressos
en les recessions, sense haver d’instrumentar altres mesures
compensatories.

'8 La regla de despesa ja es va introduir de manera avangada per
ales corporacions locals en el Reial decret llei 8/2011, d’1 de juliol.
% Una qiestio pendent de resoldre és com es tradueix aixo en limits
individuals per a cada entitat local. Cal que el Ministeri d’Hisenda
clarifiqui quin és I'’equivalent en termes d’ingressos corrents liqui-
dats. Els limits d’endeutament aplicables a cadascuna de les enti-
tats locals es recullen en el text refés de la LRHL (RDL 2/2004, de 5
de marg), tenint en compte el que estableix I'article 14.3 del RDL
8/2010, de 20 de maig, i la redacci6 donada en la disposici6 final XV
de la Llei de pressupostos generals de I'Estat per al 2012.



I'exercici anterior. En el cas del deficit de les comunitats auto-
nomes i dels ens locals, la proposta es trametra al Consell de
Politica Fiscal i Financera (CPFF) i al Consell Nacional d’Admi-
nistracions Locals (CNAL). També es preveu que el Ministeri
emeti un seguit d’informes tant sobre I'adequacio de les linies
fonamentals del pressupost com sobre el compliments dels
objectius, perd una vegada es posi en funcionament I’ Autoritat
Independent de Responsabilitat Fiscal, sera aguesta la respon-
sable d’emetre aquests informes.

Una altra novetat de la LOEPSF sén les mesures preventives i les
mesures coercitives, com ara el seguiment de I'execucio pressu-
postariaila formulacié d’advertiments sobre risc d’'incompliment
de I'objectiu, I'obligacié de proposar mesures per corregir el risc
o I'elaboracié d’un pla economic i financer a un any per garantir
el compliment del deficit o de la regla de despesa. Quan es trac-
ti de déficits ocasionats per catastrofes naturals o altres situaci-
ons excepcionals caldra fer un pla de reequilibri (només aplicable
aI'Estat i ales comunitats autbnomes). En cas que les mesures
siguin considerades insuficients, I'Estat pot imposar mesures
coercitives com ara I’obligacié de fer un diposit al Banc d’Espa-
nya que es pot convertir en multa si persisteix I'incompliment, i
pot establir mesures de compliment forcds com la retencié de
credits. En el cas de les corporacions locals, si persisteixen els
incompliments es preveu poder dissoldre la corporacio.

Pel que faala gestié pressupostaria, la LOEPSF obliga a elaborar
marcs pressupostaris de mitja termini, aprovar un limit de despe-
sa coherent amb I'objectiu de deficit i amb la regla de despesa, i
dotar un fons de contingéncia. En cas que un exercici es tanqui
amb superavit obliga a destinar-lo a reduir el deute. Per a les
administracions locals, aquest punt ha estat controvertit (algunes
no tenen deute que s’hagi de reduir i d’altres el tenen financat a
millors condicions), ila Llei de pressupostos de I'Estat peral 2013
inclou un compromis per revisar aquesta regla.

La llei també preveu una millora de la transparencia. Aixi, els
pressupostos de totes les administracions publiques han d’in-
cloure informacio precisa a fi de poder relacionar el saldo d’in-
gressos i despeses del pressupost amb la capacitat o necessi-
tatdefinangamentd’acordamb el sistemaeuropeude comptes.
També s’estableixen uns requisits minims d’informacioé periodi-
ca: liquidacions mensuals d’ingressos i despeses (mensuals en
el cas de les comunitats autonomes i trimestrals per a les cor-
poracions locals), estats de tresoreria, informacié sobre endeu-
tament, informacié sobre dotacions de personal, entre d’altres.

El fet que es disposi d’informacié puntual permet detectar a
temps les eventuals desviacions i activar mecanismes de cor-
reccié per poder complir els objectius.

La normativa d’estabilitat pressupostaria

de les comunitats autbnomes

Algunes comunitats autbnomes com Catalunya?’, Aragé?!, Cas-
tella-laManxa??, Castellai LIe¢?® o Galicia® han aprovat també les
seves propies lleis d’estabilitat pressupostaria entre els anys
201112012, que comparteixen els principis de la normativa es-
tatal del 2012, aixi com la definicié d’estabilitat pressupostaria en
termes de deficit estructural, I'obligacié de fer escenaris plurien-
nals, d’establir un limit de la despesa no financera. Pero cadauna
també aporta alguna especificitat que és rellevant comentar.

En el cas de Catalunya, la llei fixa un objectiu de déficit estruc-
turaldel 0,14% del PIB que s’hade complirapartirde’any 2018
(dos anys abans que la normativa estatal) i crea un fons de re-
serva integrat per I'excedent dels ingressos que superin la ten-
deéncia dels ingressos estructurals i que s’haura de destinar a
cancel-lar el deute o a evitar noves operacions de credit.

En el cas de la normativa d’Aragd, afegeix que la dotacio minima
del fons de contingencia ha de ser del 0,5% del limit de despesa,
que s’ha de destinar a finangar les modificacions de credit que
comporten increment de despesa? (incorporacio de romanents,
credits extraordinaris, suplements de credits). També preveu la
possibilitat de fer deficit per financar inversions productives equi-
valent al 0,25% del PIB regional, igual que la llei de Galicia. Cas-
tella-la Manxai Castellai Lled també creen un fons de reserva per
al deute, en uns termes similars als de Catalunya.

3. Evolucio de la capacitat o necessitat

de financament en el mén local

En el periode analitzat, entre el 1995 i el 2012, el volum de de-
ficit dels ens locals s’ha mantingut relativament estable fins al

20| lei 6/2012, de 17 de maig, d’estabilitat pressupostaria.

211 lei 5/2012, de 7 de juny, d’estabilitat pressupostaria d’Aragé.
2 Llei 11/2012, de 21 de desembre, d’estabilitat pressupostaria i
sostenibilitat financera de la Junta de Comunitats de Castella-la
Manxa.

2| lei 7/2012, de 24 d’octubre, d’estabilitat i disciplina pressupos-
taria.

%L lei 2/2011, de 16 de juny, de disciplina pressupostaria i sosteni-
bilitat financera.

%’ Administraci6 de I’Estat aplica aquesta limitacié des de I'any
2001 amb la primera Llei d’estabilitat pressupostaria.
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2006, amb lleugers déficits I'any 2002 i 'any 2003. Es a partir
del 2007 quan comenca I'escalada del déficit i s’arriba a un
deficit maxim del -0,8% del PIB I'any 2011, per fer un salt a
superavit del 0,2% del PIB I'any 2012. La principal explicacid
d’aquesta evolucid, més enlla de I'existencia i aplicacié de re-
gles fiscals, la trobem en la mateixa evolucié de I'economia.

Sies compara I'evolucié entre els diferents nivells d’administra-
cio, s'observa el poc pes que tenen les administracions locals
en el conjunt de les administracions publiques, i és I’Adminis-
tracié General de I'Estat la principal dominant del valor agregat,
ja que és aquesta la principal responsable de les politiques an-
ticicliques.

4. Consideracions i valoracions envers

I'aplicacio de les regles fiscals: visio general i visio
especifica en ’ambit de les administracions locals
Com s’ha comentat, en les darreres décades hi ha hagut un in-
crement molt notable del nombre de paisos que han institucio-
nalitzat en els seus sistemes fiscals i pressupostaris una serie de
regles fiscals, definint magnituds o indicadors clau, i els corres-
ponents valors llindars o fites, a fi d’orientar la planificacio i exe-
cucié pressupostariacap al’obtencié d’uns resultats que perme-
tin acomplir els objectius de disciplina fiscal i estabilitat
pressupostaria i, per tant, garantir la solvencia i la sostenibilitat
financera de les corresponents administracions. En aquestincre-

ment, hi destaquen els paisos emergents i els paisos en vies de
desenvolupament, tot i que és remarcable les variacions introdu-
ides en els sistemes dels paisos desenvolupats?®, especialment
els europeus (cal destacar les mesures relatives al denominat Six
Pack), amb la introduccié de noves generacions de regles fiscals
i normativa de responsabilitat fiscal a fi de reconduir unes finan-
ces deteriorades envers unes trajectories més sostenibles.

El fet de poder comptar amb un sistema de regles fiscals sembla
tenir un cert impacte pel que fa a la millora de la situacio fiscal i
financera de les administracions publiques sotmeses al compli-
ment d’aquestes. Amb independéncia de la tipologia de regles
fiscals plasmades en la normativa de disciplina fiscal o estabilitat
pressupostaria que correspongui, un element que esdevé cab-
dal per tal que aquestes regles tinguin un impacte positiu és el
compromis de I'esfera politica envers el seu compliment?’.

Les regles fiscals definides i fixades en una normativa de res-
ponsabilitat fiscal i pressupostaria poden tenir definits uns sis-
temes de control i incentius (sancions) clars i procedimentats,
perd sense una clara determinacié en I'esfera politica sobre la
necessitat i la prioritat de donar-hi compliment, aquestes man-
quen de la forga necessaria per tal que produeixin resultats

26C. Cotarelli (2009).
27 A. Schick (2010).
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Grafic 2 Evolucié de la capacitat (+) / necessitat (-) de finangament per nivells d’Administracio (en % del PIB)
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positius. Factors com la institucionalitzacié del compliment de
les regles fiscals en les normatives de més alt rang, i especial-
ment a escala supranacional (per exemple, la normativa comu-
nitaria per als Estats membres de la Unid Europea), poden es-
devenir un element facilitador per a una orientacié més gran de
I’ambit politic pel que fa al compliment de les regles fiscals.

Tanmateix, com a element facilitador potencial, de caracter
complementari, convé citar les institucions de control fiscal
independents, institucions publiques normalment vinculades
al poder legislatiu, que tenen per objecte el control i seguiment
de la politica i 'execucié pressupostaria de les administraci-
ons publiques del corresponent pais 0 ambit jurisdiccional, a
fi de garantir el compliment de les regles i objectius fiscals
definits?®. Quant a aquestes institucions, cal destacar la crea-
ci6, mitjancant llei organica, de I’Autoritat Independent de
Responsabilitat Fiscal (AIRF), que esdevindra la primera insti-
tucié d’aquestes caracteristiques a I'Estat espanyol?®. Cal dir

2 Com a exemples il-lustratius d’aquestes institucions, es poden
citar I’Oficina Pressupostaria del Congrés dels Estats Units, I'Ofi-
cina de Responsabilitat Pressupostaria del Regne Unit, el Consell
Assessor Fiscal d’Irlanda, el Consell de Politica Fiscal de Suécia o
I’Oficina Central de Planificacié dels Paisos Baixos.

2Tot i que hi ha certs elements de la seva configuracié que fan
dubtar de la seva independéncia, com ara el nomenament del seu
president pel Consell de Ministres a proposta del ministre d’Hisen-
da o la seva adscripcié al mateix Ministeri.

que aquestes institucions tindran més impacte en facilitar el com-
pliment de les regles fiscals a mesura que proporcionin un control
independent de les finances publiques i que, al seu torn, comptin
amb uns mecanismes coercitius pertinents a fi de garantir el com-
pliment dels objectius fiscals i, en els casos en que calgui, la realit-
zacié o imposicié de mesures correctores i plans de reequilibri.
Tanmateix, per tal de garantir unes bases més solides i prudents
en relacio amb I'elaboracio dels pressupostos de les administraci-
ons que es troben sota el control d’aquests institucions, es pot
requerir que aquestes primeres utilitzin (0 es basin) per al’elabora-
ci6 dels seus pressupostos en aquelles previsions macroecono-
miques i fiscals (principalment pel costat dels ingressos) que hagi
fet la corresponent institucio fiscal independent.

Com s’ha posat de manifest, el compromis politic esdevé un
requisit imprescindible per a I'exit de les regles fiscals. Aixi ma-
teix, cal afegir que aquestes regles també cal que compleixin,
al seu torn, una serie de requisits de naturalesa tecnica a fi
d’esdevenir eines efectives per al compliment dels principis de
disciplina fiscal i estabilitat pressupostaria. Aquests requisits
son principalment els seglents:

e Que les regles fiscals definides siguin flexibles i adaptables,
en especial a diferents circumstancies que puguin produir-
se, especialment econdomiques (per exemple, grans recessi-
ons), i possibilitin, davant casos excepcionals, clausules o
férmules d’escapament.
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e Els objectius o fites associats a les regles fiscals han de ser
mesurables/quantificables i facilment traslladables a magni-
tuds pressupostaries.

e Lesreglesfiscals s’han de basar principalment en elements o
aspectes que siguin altament controlables per part de les cor-
responents administracions a fi de poder determinar amb cer-
tesaels valors que cal compliri poder prendre mesures correc-
tores davant la deteccié de possibles desviacions.

e Definicié d’objectius o fites en les regles fiscals a mitja ter-
mini a fi d’orientar la programacié a mitja termini dels pres-
supostos de les corresponents administracions (marcs fi-
nancers a mitja termini, sistemes de pressupostacié amb
visié a mitja termini).

e Els valors objectius o fites de les regles fiscals han de ser
creibles i possibilistes, i d’obligat compliment, amb I'establi-
ment d’un sistema d’incentius o sancions adequat i creible.

e FElcalcul dels valors associats ales regles fiscals, aixi com tots
els possibles requeriments de subministrament d’informacié
pel que fa al seu seguiment i control, ha de ser possibilista
tecnicament per al conjunt de les diferents administracions
que s’hi trobin sotmeses i es poden diferenciar possibles di-
ferents regles i requeriments segons nivells de govern o ca-
pacitats técniques.

e (Calquel'ambit d’aplicacio de les regles fiscals comprengui tot
alld considerat coma Administracié publica segons les corres-
ponents normes de comptabilitat pressupostaria o de comp-
tabilitat nacional aplicable (per exemple, en I'ambit europeu el
sistema europeu de comptes nacionals i regionals, SEC).

En relacié amb I'aplicacié i acompliment de les regles fiscals, cal
indicar que una orientacié a mitja termini en la planificacié i pro-
gramacio pressupostaria suposa una practica altament recoma-
nable. Lelaboracié de pressupostos amb visié exclusivament
anual esdevenen miops atés que no consideren les implicacions
financeres futures de les decisions que es prenen per a aquell
exercici en concret i no verifiquen si aquestes implicacions en
exercicis futurs limiten el marge de maniobra en els propers pres-
supostos i si s'impossibilita o es dificulta 'acompliment de les
fites o objectius a mitja termini de les regles fiscals.

Al llarg de 'article s’han exposat les caracteristiques i els prin-
cipals avantatges i inconvenients associats als diferents tipus
de regles fiscals existents, els quals, juntament amb allo extret
de I'experiencia comparada, sembla indicar que una practica
recomanable seria el fet de combinar en un mateix sistema un
diferent conjunt de regles fiscals. L’opcié més preferible seria la
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combinacié d’unaregla de despesa, juntament amb la definicid
d’un topall o limit maxim de déficit (regla de déficit) i un topall o
limit maxim de deute (regla de deute). En aquesta combinacié
proposada, la dinamica del sistema de regles fiscals pivotaria
sobre la regla de despesa, que es basa en la planificacié i con-
trol d’un element fiscal i pressupostari altament controlable per
part de les administracions, i que permet a la seva vegada as-
segurar una politicafiscal contraciclica (sempre que s’excloguin
del seu calcul aquelles despeses que es puguin considerar ci-
cligues o no estructurals).

Alhora, la limitacié d’un volum maxim del deficit (com, per
exemple, la limitacié d’'un maxim de déficit equivalent al 3% del
PIB en els denominats criteris de Maastrich) facilitaria limitar la
magnitud o contundéencia de la politica contraciclica que esde-
vindriade I'operativa de laregla de despesa afid’evitar periodes
puntuals d’excessiva generacié d’endeutament net. Finalment,
com a gran variable objectiu del sistema, perd de més dificil
control a curt termini i quant als pressupostos anuals, caldria
una regla que limités el volum maxim d’endeutament en que la
corresponent Administracié pot incérrer a fi d’orientar la plani-
ficacio i gestio de les finances publiques envers la garantia de la
seva sostenibilitat, objectiu que esdevé un dels elements cen-
trals i essencials que persegueixen, en darrera instancia, les
regles fiscals. Aquesta combinacio, per tant, podria suposar un
sistema de regles fiscals que facilitaria a la vegada una politica
fiscal contraciclica amb la protecci¢ de la solvencia i sostenibi-
litat financera, a més de basar-se, principalment, en elements
amb una elevada capacitat de control per part de les adminis-
tracions publiques.

A I'Estat espanyol, després d’un seguit de diferents normatives
d’estabilitat pressupostaria, amb la Llei organica d’estabilitat pres-
supostariaisostenibilitat financera (LOEPSF) s’hainstitucionalitzat
un sistema que combina diverses regles fiscals entre aquestes,
per primer cop, la regla de despesa, i que estableix determinades
diferencies i aplicacions de regles segons el nivell d’administracio
que correspongui. En relacio amb aquest fet cal destacar, pel que
fa ales administracions locals, dos aspectes que es podrien con-
siderar com a possibles elements que cal millorar.

Per una banda, cal tenir present que la LOEPSF suposa, per a
tots els diferents nivells d’administracio, una elevada carrega
pel que fa a necessitat de generar i facilitar informacio fiscal i
pressupostaria a fi de poder complir amb els diferents i perio-
dics mecanismes de control i seguiment en el compliment dels



objectius o fites associats a les regles fiscals del sistema. A
aquesta elevada carrega de facilitar informacio, s’afegeix la
complexitat tecnica en la realitzacié dels diferents calculs asso-
ciats ala citada documentacio (dades consolidades i en termes
del sistema europeu de comptes, marcs financers a mitja ter-
mini, projeccions de liquidacié del pressupost). Tot aixo suposa
que, per poder complir els requeriments de la LOEPSF, cal
comptar amb un volum considerable de recursos técnics i tec-
nologics, que poden ser assumibles per les grans administraci-
ons publiques (Estat, comunitats autonomes, grans ajunta-
ments i diputacions provincials i assimilats), perd no pas pels
municipis petits o fins i tot mitjans. En aquest sentit, es podria
considerar adient que la normativa en I'ambit de la disciplina
fiscal i I'estabilitat pressupostaria diferenciés, pel que fa als re-
queriments i necessitats d’informacio, depenent de la dimensid
de la corresponent jurisdiccio, i determinés uns requeriments
basics, pero suficients, per als municipis mitjans i petits. De
manera addicional, seria també altament recomanable que els
governs locals comptessin amb un fort acompanyament i tute-
la, per part de nivells superiors d’administracio, pel que fa a la
generacio de la informacio requerida per al control i seguiment
de I’'acompliment de les regles fiscals.

D’altra banda, cal indicar que I'opci¢ de combinacié de regles
fiscals establerta per als ens locals (aplicacid d’una regla de
despesa, més la impossibilitat d’incérrer en déficit i la limitacio
del deute) sembla orientar cap a una dinamica o trajectoria, a
llarg termini, d‘autoliquidacié del deute dels ens locals, ja que
no permet gastar els ingressos ciclics en epoques d’expansio
economica perque operen una regla de despesail’obligacié de
destinar els increments d’ingressos a amortitzar deute. Aquest
fet fa que els possibles resultats tendeixin a la generacié conti-
nuada de superavits i equilibris pressupostaris i aixi redueix, de
manera constant, I’endeutament dels ens locals, ja que si no
canvia la llei, els superavits s’han de destinar a amortitzar el
deute. Amb independéncia de la consideracié de si els ens lo-
cals han d’esdevenir o no un agent actiu en el desenvolupament
de politiques fiscals contracicliques (paper que la LOEPSF ator-
gaal’Estatiales comunitats autonomes, que estan habilitades
aincorrer en déficits), seria recomanable considerar una com-
binacio de regles fiscals senzilles en I'ambit local, que esdevin-
guessin una eina per garantir la sostenibilitat de les finances
locals, perd sense suposar I'extremada restriccié actual que
condueix a I'autoliquidacioé del deute en la seva dinamica allarg
termini. En aquest sentit, es podria plantejar la conveniencia de
diferenciar tipologies de regles segons que es tracti de grans

Amb la Ller organica d’estabilitat
pressupostaria v sostenibilitat
Jinancera (LOEPSF) s’ha
institucionalitzat un sistema que
combina diverses regles fiscals

municipis i diputacions provincials (i ens assimilats) o de muni-
cipis mitjans i petits i habilitar els grans municipis i les diputaci-
ons a participar en les politiques contracicliques del sector pu-
blic mitjian¢ant la possibilitat d’incérrer en déficitsi aplicant, com
a principal regla dinamica del sistema, la regla de despesa (jun-
tament amb la definicié de fites pel que fa a regles de déficit i
regles de deute). D’altra banda, es podria plantejar I'establi-
ment de regles fiscals senzilles als municipis mitjans i petits,
basades en les regles de déficit i de deute que estableixin ob-
jectius de superavit/deficit o, alternativament, que impossibilitin
que aquests governs incorreguessin en situacié de déeficit i dis-
posant regles de limitacié del volum d’estoc d’endeutament.

Finalment, un altre tema que cal tenir en compte és la disparitat
que hi ha entre els diferents sistemes comptables i la normativa
de regulacié de les finances. Els ens locals estan sotmesos a la
normativa comptable definida en la Llei d’hisendes locals ien la
Instruccié de comptabilitat. D’acord amb aquesta normativa, el
calcul del superavit o deficit pressupostari requereix una serie
d’ajustos per tal que es pugui traduir en termes de comptabilitat
nacional i d’acord amb el sistema europeu de comptes (SEC)
en capacitat o necessitat de finangament. D’altra banda, temes
com el finangament de despesa amb romanent de tresoreria
pot fer incorrer en inestabilitat pressupostaria, tot i que la nor-
mativalocal permetriaincorporar-los. Caldria que s’homogene-
itzessin els diferents sistemes comptables (pressupostari, fi-
nancer i nacional) per tal de no incorrer en incoherencies i, fins
i tot, en incompliments normatius. M
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LOCAL INCIDEN CIA
EN L’ESTABILITAT
PRESSUPOSTARIA

1 ELCONTROL INTERN

Maria Petra Saiz Anton
Interventora d’Administracio Local
Economistaicensora jurada de Comptes

| 27 de setembre del 2011 es va aprovar una refor-

ma fulgurant de I'article 135 de la Constitucié espa-

nyola que amb sorpresa eleva el principi d’estabili-

tat pressupostaria al maxim nivell de I'ordenament
juridic i condiciona les actuacions de totes les administracions
publiques al seu compliment. Aquest principi va ser desenvolu-
pat per la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pres-
supostariai sostenibilitat financera (LOEPSF), que contétresregles
fiscals d’obligatori compliment: limitacié del deficit estructural, al
deute public i al creixement de la despesa publica.

’adaptacio de la normativa basica de regim local als principis de
la LOEPSF ila millora del control economic financer sén aspectes
clau en les diferents i controvertides versions dels avantprojectes
de llei que han donat lloc a I'actual Projecte de llei de reforma i
sostenibilitat d’administracioé local (PLRSAL), que va ser publicat
en el Butlleti Oficial de les Corts Generals del Congrés dels Dipu-
tats el 7 de novembre del 2013*.

* El 27 de desembre del 2013 es va aprovar la Llei 27/2013, de ra-
cionalitzacio6 i sostenibilitat de I’Administracié local, mantenint
practicament inalterables les previsions del PLRSAL, exceptuant,
pel que afecta aquest article, I’aplicacioé dels preceptes previstos
en la DA 9a de la Llei de bases de régim local, relatius al redimen-
sionament del sector public local per als ens que compleixen els
principis de la LOEPSF.

Aquesta reforma del sector public local neix marcada per tres
aspectes que la condicionen: la crisi economica i financera, que
vaimpactar negativament en els comptes de les administracions
publiques, les quals van incrementar els nivells d’endeutament i
de déficit public i van superar amb escreix els limits assenyalats
pel Pacte d’estabilitat i creixement de la Unié Europea, fet que va
obligar el Govern central a adoptar mesures estructurals de con-
solidacio fiscal, imposades per la Comissio Europea, per tal que
I'Estat espanyol no fos intervingut'. Per un entorn social que ha
instaurat en I'opinid publica un desencis generalitzat sobre el
malbaratament dels recursos publics, que ha propiciat una pro-
funda desafeccié ciutadana vers les institucions publiques. | pel
debat obert a Europa, principalment als paisos del sud, sobre la
necessitat d’una reforma de les administracions locals que redu-
eixi el nombre d’ens locals i en redefineixi les competencies.

Sota aquests condicionants s’ha gestat una modificacio impor-
tant de la normativa basica estatal del regim local profundament
recentralitzadora, que devalua el principi d’autonomia local, pre-
vist en la Carta Europea d’Autonomia Local; trasllada la titularitat
de les competéncies dels municipis sobre educacio, salut i ser-
veis socials a les comunitats autonomes?; incrementa les facul-

' Recordem que el Protocol de déficit excessiu fixava per als Es-
tats membres, en aplicaci6 del Pacte d’estabilitat i creixement de
la Uni6 Europea, un limit de déficit pablic del 3% del PIB i un nivell
d’endeutament del 60% del PIB.

2Tot i que I'Informe sobre la democracia social i regional d’Espa-
nya, de 22 de marc de 2013, del Congrés de Poders Locals i Regi-
onals del Consell d’Europa, va recomanar al seu Consell de Minis-
tres que demanés a les autoritats espanyoles que les reformes de
les administracionslocals es duguessin aterme respectant el prin-
cipi de subsidiarietat, previst en I'article 4.3 de la Carta Europea
d’Autonomia Local.
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tats de coordinacio, control i prestaciod unificada dels serveis
publics de les diputacions; introdueix mesures per propiciar la
fusid de municipis i limita la creacié d’entitats instrumentals, el
nombre de carrecs publics i el regim retributiu del personal al
servei de les corporacions locals, amb independéencia de la na-
turalesa juridica de la relacio, alhora que reforga els mecanismes
de control econdmic i pressupostari.

En paral-lel, la Generalitat de Catalunya esta tramitant el Projecte de
llei de governslocals de Catalunya (PLLGLC), emparat per laneces-
sitat d’harmonitzar els principis d’estabilitat pressupostaria i soste-
nibilitat financera amb el d’autonomia local i la reordenacio de com-
peténcies municipals. El PLLGLC, a diferencia del projecte estatal,
aposta pel municipi com a Administracié més propera al ciutada,
perd no acaba de concretar el marc competencial que I'article 84 de
I'Estatut d’autonomia possibilita, per la qual cosa es produeix una
disfuncio entre la voluntat manifestada i el contingut del text.

La redistribucié de les competéncies municipals que fa el
PLLGLC reforga les comarques, perod fa una regulacio insuficient
delesvegueries, aixi es perd'oportunitat de convertir-lesenl’'ens
fort que preveu I'Estatut i permet que les diputacions, tal com es
configuren en el projecte estatal, els guanyin terreny.

Cap dels dos projectes de llei aborda la definicié de I'ambit sub-
jectiudels enslocals als efectes de la subjeccid al regim de comp-
tabilitat publica, al retiment de comptes i al control intern, si bé el
projecte de llei estatal posa molt émfasi en el reforcament dels
procediments de control, que el PLLGLC ni esmenta. Un altre
punt de divergencia entre els dos projectes de llei son els criteris
de valoracié de cost —estandard de qualitat del servei- en el
PLLGLC, completament diferents del —cost efectiu— previst en el
PLRSAL, després que el Consell d’Estat cridés I'atencio al Go-
vern central sobre les limitacions per I'aplicacié del cost estan-
dard previst en un inici en els avantprojectes de llei. Ambdds
projectes de llei generen incerteses importants respecte de la
gestio dels serveis publics quan difereixen en desenvolupaments
reglamentaris posteriors els criteris de determinacio de I'estan-
dard de qualitat i del cost efectiu dels serveis.

En definitiva, la tramitacié simultania del PLRSAL, que preveu una
disminucié de les matéries d’interes local, amb una reformalocal
a Catalunya excessivament prudent que va per darrere del pro-
jecte estatal i que utilitza la tecnica legislativa de no modificar les
disposicions legals vigents i les difereix a una harmonitzacié pos-
terior, provocara inseguretat i indefinicié en I'aplicacio de la nor-
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ma, fet que, unit al context de crisi economica i de tensio territo-
rial actual, fa preveure problemes d’encaix normatiu en I'ambit
competencial dels ens locals que, des de I'aprovacio de la Llei de
bases de regim local I'any 1985, no havien estat objecte de con-
flictes importants, aixi com un previsible empobriment dels ser-
veis publics locals, amb I'ajornament —una vegada més— de la
necessaria reforma de la hisenda local.

Enaquestarticle, s’analitza quina ésla situacié econdmicadels ens
locals i es valora si justifica una reforma del regim juridic local com
la plantejada pel PLRSAL, alhora que s’aprofundeix sobre els prin-
cipals aspectes de la reformaila incidencia sobre la gestid econo-
mica i el control intern dels ens locals, ja que I'avancat estat de
tramitacio del PLRSAL ilamajoria existent en les Corts espanyoles
fa pensar que molt probablement es compliran les previsions del
Govern central i la reforma entrara en vigor I'any 2014 i modificara
substancialment el marc competencial, la gestio dels serveis pu-
blics i la gestié economicofinancera i el control dels ens locals.

1. La dubtosa justificacio economica de la reforma
Per al PLRSAL, hi ha dos aspectes clau que justifiquen la reforma
del regim juridic de I’Administracio local: la necessitat d’incorpo-
rar-hi els principis fixats per la LOEPSF i acabar amb les disfunci-
onalitats del model competencial dissenyat perla Llei 7/1985, de
2 d’abril, reguladora de les bases de regim local (TRLBRL) que,
segons I'exposicid de motius del PLRSAL, és I'origen de la man-
cade sostenibilitat financera, de la creacio d’estructures despro-
porcionades per al’exercici de competencies que no estan legal-
ment atribuides o delegades, i de la concurréncia i duplicitats de
competencies entre diferents administracions.

Sota aquestes premisses, el PLRSAL modifica el TRLBRL i, en
menor mesura, el text refds de la Llei reguladora de les hisendes
locals, aprovada pel Reial decret legislatiu 2/2004, de 5 de marg
(TRLHL), amb la finalitat d’assolir els objectius seguents: a) clari-
ficar les competéncies municipals per evitar duplicitats amb les
competencies d’altres administracions sota el principi “una ad-
ministracié una competéncia”; b) racionalitzar I'estructura admi-
nistrativa; c) garantir un control financer i pressupostari més rigo-
ros que reforca les funcions dels interventors, i d) afavorir la
iniciativa economica privada tot evitant intervencions administra-
tives desproporcionades.

L'exposicid de motius del projecte de llei vincula estretament la
disfuncionalitat del model competencial i les hisendes locals. En
aquest apartat veurem que, si s’analitzen objectivament els re-



Quadre 1

Evolucié del deute public segons el protocol de déficit excessiu en percentatge del PIB pm, en milions d’euros

[ A
Ambit Total | % PIB Total | % PIB Total | % PIB Total | % PIB 1Trim. | % PIB 2Trim. | % PIB
Administracio central 485.525 | 46,4 549.653 | 52,6 622.256 | 59,5 760.195| 73,9 796.744 77,8 818.302 | 80,1
Seguretat Social 17.169 1,6 17.169 1,6 17.169 1,6 17.188 1,7 17.188 1,7 17.202 1,7
Comunitats autobnomes 90.963 8,7 120.779 | 11,6 142.271| 13,6 185.379| 18,0 190.448 18,6 194.021 19,0
Corporacions locals 34.700 3,3 35.431 3,4 35.420 3,4 41.939 4.1 42,779 4,2 43.153 4,2
Diferéncies consolidacio -63.274 -6,0 -78.340| -7,5 -79.782| -7,6 | -120.048| -11,7 | -123.562 | -12,2 -129.268 | -12,7
TOTAL 565.083 | 54,0 644.692 | 61,7 737.334| 70,5 884.653| 86,0 923.597 90,1 943.410 | 92,3

-

Font: Elaboraci¢ propia a partir del Butlleti Estadistic del Banc d’Espanya )

Quadre 2 Creixement del deute public, del 4t trimestre del 2009 al 2n trimestre del 2013, segons el protocol

de déficit excessiu en percentatge del PIB pm, en milions d’euros

Ambit Deute 4T % deute per Deute 2T % deute per Increment % creixement Increment | Increment

2009 administracions 2013 administracions quantitatiu de quantitatiu punts percentual

2009 2T 2013 deute, milers € del deute sobre PIB del deute
Administracio central | 485.525 85,9 818.302 86,7 332.777 68,5 33,7 72,6
Seguretat Social 17.169 3,0 17.202 1,8 33 0,2 0,1 6,2
Comunitats autonomes 90.963 16,1 194.021 20,6 103.058 113,3 10,3 118,4
Corporacions locals 34.700 6,1 43.153 4,6 8.453 24,4 0,9 27,3
Diferéncies consolidacio -63.274 - -129.268 - - - - -
TOTAL | 565.083 100 943.410 100 444.321 78,6 38,3 70,9

-

Font: Elaboraci¢ propia a partir del Butlleti Estadistic del Banc d’Espanya/

sultats economics del conjunt del sector public local, en els dar-
rers anys sorgeixen seriosos dubtes que els motius de la reforma
siguin estrictament econdmics, si bé es coincideix amb aquesta
en la necessitat del redimensionament del sector public local i
I'eliminacié d’ens instrumentals, com ara consorcis, fundacions
0 empreses, que han crescut de manera desmesurada en els
darrers 15 anys.

1.1. Sostenibilitat financera: 'endeutament

del sector public local

Els quadres mostren I'evolucié de I'endeutament public des del
quart trimestre del 2009 fins al segon trimestre del 2012. Comes
pot observar, I'endeutament del total del sector public a I'Estat
espanyol en el segon trimestre del 2013, és de 943.410 milions
d’euros, un 92,3% del PIB. Del total de deute, 835.504 milions
d’euros, un 81,8% del PIB, corresponen a I’Administracio cen-
tral, incloent-hi la Seguretat Social; un 19% del PIB i 194.021
milions d’euros, a les comunitats autonomes, i Unicament un
4,2% del PIBi43.153 milions d’euros al’Administracié local, que

és I'tinica que manté estable el volum de deute des del quart tri-
mestre del 2012, a diferéncia del creixement experimentat pel de
la resta.

L’augment del deute public en el segon trimestre del 2013, en
relacié amb el quart trimestre del 2009, és d’'un 78,6% i de
444,321 milions d’euros, cosa que suposa 38,3 punts d’incre-
ment sobre el PIB i un augment percentual del deute del 70,9%
per al conjunt de les administracions publiques.

L’Administracio central, amb un 88,5% del total del deute, inclo-
sa la Seguretat Social, i les comunitats autonomes, amb un
20,6%, son les més endeutades, mentre que les corporacions
locals disminueixen el seu percentatge de participacio en el total
del deute public. Aixi, passen del 6,1% en el quart trimestre del
2009 al 4,6% en el segon trimestre del 2013.

La distribucio de I'endeutament entre les corporacions locals es
veu reflectida en el quadre 3. Dels 43.153 milions d’euros de
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deute total, a 30 de juny del 2013, corresponen als ajuntaments
35.585 milions d’euros, un 82,46% del total. D’aquest, les capi-
tals de més de 500.000 habitants n’acumulen el 26,70%, i és el
municipi de Madrid el que té I'endeutament més elevat, amb
7.389 milions d’euros, xifra que supera el total del conjunt del
deute de les diputacions de tot I'Estat.

1.2. Compliment del principi d’estabilitat
pressupostaria

Per 'efecte de la crisi economica, I'any 2007 el conjunt del sector
public passa de tenir un superavitd’un 1,9% del PIB a un d&ficit d’'un
-4,5% I'any 2008, en termes de capacitat/necessitat de finanga-
ment segons el sistema de comptes nacionals i regionals (SEC). El
deficit pressupostari toca fons I'any 2009 amb un -11,2% del PIB.

El quadre 4 demostra que fins i tot en el pitjor moment de la crisi
el deficit del conjunt de les entitats locals va ser només d’un
-0,6% del PIB, un 5,2% del déficit del conjunt de les administra-
cions publiques, enfront del -8,6% del PIB de I'’Administracio de
I'Estat i la Seguretat Social, que representa el 76,4% del deficit
total, o del -1,9% del deficit respecte del PIB que sumen les co-
munitats autonomes, que equival al 17,1% del deficit total.

A partirdel’any 2012, les corporacions locals presenten supera-
vit en termes de capacitat/necessitat de finangament, mentre
que I'Estat i les comunitats autdnomes acumulen la totalitat del
déficit de I'exercici, que va ser del -6,8% del PIB. Per als exercicis
posteriors, les previsions del d&ficit per a les corporacions locals
en el seu conjunt és del 0% del PIB.

1.3. La despesa publica en les corporacions locals

La despesa publica, en termes de despesa no financera, va re-
presentar el 47% del PIB I'any 2012 i va ascendir a un total de

Quadre 4

Quadre 3 Distribucié del deute de les
corporacions locals. Segon trimestre del 2013

(" R

CORPORACIONS LOCALS i Deute
Barcelona 1.129
Madrid 7.389
Malaga 719
Sevilla 464
Valéncia 930
Saragossa 889
Deute capitals de més de 500.000 hab. 11.520 26,70%
Deute resta capitals de provincia 4.810 11,15%
Deute resta de ciutats 19.255 44,62%
Total deute ajuntaments 35.585 82,46%
Deutes de diputacions i cabildos 7.211 16,71%
Deutes de ciutats autonomes 357 0,83%
DEUTE TOTAL DE CORPORACIONS LOCALS 43.153 100,00%

\_ Font: Elaboracié propia a partir del Butlleti Estadistic del Banc d’Espanya Y,

508.035,7 milions d’euros, dels quals 282.928,64 corresponen
a '’Administracié de I'Estat, 159.295,33 milions d’euros, a les
comunitats autdnomes i 60.811,74 milions, a les entitats locals®.

El percentatge de despesa publica corresponent als ens locals es
manté practicament inamovible des de I'any 1984, que era d’'un
13% del PIB. L’any 2011, I'estuctura de la despesa publica per
subsectors era: Estat central, 53,5% del PIB (Administracié cen-
tral, 21,60%, i Seguretat Social, 31,90%); les comunitats autono-
mes, 34,30% del PIB, iles corporacions locals, 12,30% del PIB.

1.4. L'impacte economic de la reforma
El govern va xifrar, el 15 de febrer del 2013, I'impacte economic
de totala reforma del sector public local en 7.129 milions d’euros

3 Totes les dades economiques d’aquest apartat s’han extret de
I'informe CORA, Comissio per ala Reforma de les Administracions
Publiques, http://www.seap.minhap.gob.es/es/areas/reforma_
aapp.html.

Deficit pressupostari en termes de capacitat (+)/necessitat(-) de finacament en % del PIB. Exercicis 2009 a 2016

e

S

Previsions
Ambit 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Administracié central -9,4 -6,7 -5,13 -4,2 -3,8 -3,7 -2,9 -2,1
Seguretat Social 0,8 0,2 -0,07 -1,0 -1,4 -1,1 -0,6 -0,5
Comunitats autonomes -1,9 -2,4 -3,31 -1,8 -1,3 -1,0 -0,07 -0,02
Corporacions locals -0,6 -0,4 -0,45 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0
TOTAL -11,2 -9,3 -9,1 -6,8 -6,5 -5,8 -4,2 -2,8
Font: Elaboracié propia a partir de la informacié del Llibre groc dels Pressupostos de I'Estat dels exercicis 2009 a 2014, i les
\_ memories d’actuacions dels consells de politica fiscal i financera de les comunitats autobnomes dels exercicis 20102012 )
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per al periode 2013-2015, basant-se en un controvertit estudi de
I'Institut d’Estudis Fiscals, referit ales liquidacions del pressupost
del'exercici 2010, basat exclusivament en el nombre d’habitants
sense considerar economies de densitat ni costos de transaccio.
Aquest estalvi va ascendir a 8.024 milions d’euros de resultes
d’allargar la seva execucio fins al 2019, en I'avantprojecte de llei
aprovat pel Consell de Ministres el 26 de juliol del 2013%. La refor-
ma de I’Administracié local va ser objecte d’un crit d’atencié al
Govern sobre els riscos d’execucié en la Recomanacié del Con-
sell de Ministres de la Unié Europea, de 29 de maig del 2013,
referent a I'informe sobre el Programa Nacional de Reforma del
Regne d’Espanya, 2012-2016.

A la vista de la recomanacié del Consell de Ministres de la Unid
Europea i analitzant I'informe esmentat, tot indica que hi ha mol-
tes incognites sobre I'impacte economic de la reforma. Una
d’elles és que I'informe no considera que una mateixa compe-
tencia atribuida legaiment de formaindistinta a diferents adminis-
tracions no necessariament produeix en la prestacié del servei
public una actuacié ineficient des de la perspectiva social i eco-
nomica, ja que dependra de si amb la prestacié compartida del
servei entre dues administracions es cobreix 0 no la demanda
potencial de manera eficient® i complementaria. En els casos en
queé aixi sigui, amb el trasllat de competéncies no hi hauria incre-
ment d’eficiencia ni disminucié de costos.

Una altra limitacié de I'informe és que no recull altres experienci-
es de prestacio de serveis publics compartits en diferents pai-
sos?, de la qual cosa es dedueixen quatre conclusions clares: a)
que les férmules de prestacio de serveis no poden ser Uniques i
s’han d’adaptar alarealitat historicai territorial (fusi¢ de municipis
als paisos nordics o als Paisos Baixos, diferents formes d’asso-
ciacio a Franga o férmules de cooperacioé municipal per ala pres-
tacio de recollida d’escombraries o del servei d’aigles als con-
sellscomarcalsa Catalunyail’ Aragd amb gestio publicaiprivada);

4 Informacié obtinguda de les publicacions del Ministeri d’Hisenda
i Administracions Publiques, Refoma paralaracionalizaciony sos-
tenibilidad de la Administracion Local. 15.2.2013, i Informe al Pro-
jecte de Llei de racionalitzaci6 i sostenibilitat de ’/Administracio
local, de 26 de juliol del 2013.

5 Podem dir que una Administraci6 és eficient si amb el minim
consum d’inputs (ja siguin mitjans personals, materials, econo-
mics) assoleix la prestacio d’un output o servei, de forma satisfac-
toria, és a dir que cobreixi una necessitat social amb un determinat
nivell de qualitat.

8 Informe sobre Federalismo Fiscal, Institut d’Economia de Barce-
lona, 2011 i 2012, amb diversos autors.

b) que els resultats finals varien segons el cas i no son homogenis
ni lineals; c) que cal trobar I'equilibri entre I'eficiencia politica i
I'eficiencia econdomica per aconseguir la mida optima per a la
prestacio de serveis que eviti una distancia excessiva entre els
ciutadans i els politics, garantint la proximitat de la gestio, reduint
laineficiencia i la corrupcio, i e) en la reduccié de costos, s’ha de
tenir en compte la distribucio territorial i la densitat de la poblacio,
els limits en les economies d’escala i els costos de transaccio,
derivats dels costos administratius i de gestio de contractes in-
complerts que generen riscos d’execucio’.

En definitiva, de la verificacié empirica de les dades economiques
analitzades es pot concloure: a) que haurem d’esperar per valorar
I'impacte economic real de la reforma; b) que les corporacions
locals, tot i els arguments de mala gestid generalitzada esgrimits
pels defensors de la reformai de la situacio critica d’alguns ajunta-
ments, conformen el subsector de I’Administracié publica que
menys pes té en el conjunt de la despesa del sector public, és el
menys endeutat i I'inic que compleix els principis d’estabilitat
pressupostariaisostenibilitat financera, totiser I’ Administracié que
prestaels serveis de lamaneramés propera al ciutada i malgrat els
problemes competencials que s’esgrimeixen en el PLRSAL.

De tot aix0, es pot concloure que tenen fonament les tesis que
mantenen que la situacié economica i el compliment de la LO-
EPSF sén la justificacié d’una reforma que en realitat respon a la
voluntat d’empetitir I'autonomia local i degradar politicament els
municipis, tal com queda palés en la disposicié addicional sego-
na del PLRSAL, que devalua I'Estatut d’autonomia de Catalunya
i s’aparta de la doctrina del Tribunal Constitucional®.

2. Principals elements de la reforma. Incidéncia
sobre la gestié econdomicai el control intern
Enaquesta segona part de I'article, s’analitzaran els aspectes de
la reforma que modifiquen la normativa actual i que condicionen
la gestio econdomica i el control intern en les corporacions locals:
el concepte de cost efectiu, la redefinicié de competencies, el

7 J. Bel. (2011). “Servicios locales: tamafo, escala y gobernanza”.
Informe sobre federalismo fiscal en Espana. |EB.

8 En contra de les senténcies del TC 76/1983 i 214/1989, I’'apartat
1 dela DA segona del PLRSAL diu: “1. Les disposicions d’aquesta
Llei sén d’aplicacio6 a totes les comunitats autdbnomes, sense per-
judici de les seves competéncies exclusives en matéria de régim
local assumides en els seus estatuts d’autonomia, en el marc de
la normativa basica estatal i amb estricta subjecci6 als principis
d’estabilitat pressupostaria, sostenibilitat financera i racionalitza-
ci6 de les estructures administratives”.
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redimensionament del sector public i el reforcament del control
intern, aixi com d’altres que no aborda, com ara la definicié de
I’ambit subjectiu dels ens que conformen el sector public local.

2.1. Ambit subjectiu del sector public local

La definicid deficient que fa el TRLHL dels ens que conformen
I’ambit subjectiu el sector public local ha propiciat en els darrers
anys el que s’ha anomenat la fugida del dret administratiu i que
ens com ara consorcis i fundacions o altres ens que en depenen
amb participacié indirecta o no majoritaria dels ens locals que-
dessin fora del regim de comptabilitat publica, del retiment de
comptesi de la subjeccio al control intern i extern.

Ara el PLRSAL desaprofita I'oportunitat d’harmonitzar I'ambit
subjectiu d’aplicacié del TRLHL® amb els criteris econdmics
emprats pel SEC tal com fa, per a I'’Administracié general de
I’Estat, la Llei general pressupostaria, que interrelaciona els ens
que estan subjectes al regim de comptabilitat publica i, per tant
al retiment de comptes i al control intern, alhora que determina
per acada ens, en funcié de si estan inclosos en el sector public
administratiu, en el sector public fundacional o en el sector pu-
blic empresarial, el procediment de control que els és d’aplica-
cio: la funcid interventora, el control financer permanent o I'au-
ditoria publica.

La reforma estatal, si bé estableix un regim juridic nou per als
consorcis, no els inclou dins I'ambit subjectiu d’ens locals definit
en el TRLHL, ni té en compte les fundacions, per la qual cosa
subsistiran els actuals problemes dels interventors dels ens lo-
cals quan han de fer els diferents informes de verificacio, en ter-
mes SEC, del pressupost, del seguiment d’execucio trimestral,
de les maodificacions de credits, de la liquidacio del pressupost,
previstos en la LOEPSF, que inclouen un estat consolidat amb els
comptes d’ens dependents, com sén els consorcis, les fundaci-
ons o les societats mercantils locals no majoritaries, sectoritzats
com a administracions publiques per la Intervencié General de
I’Administracié de I'Estat, tot i que, com que no estaninclosos en
el pressupost general de I'ens local matriu, no s’integren en el

8 Maria Petra Saiz (2013). “Estructura del sector public local a
Catalunya. Incidéncia en I’aplicacié del regim de comptabilitat pu-
blica i del control intern i extern”. Revista d’Economia Catalana i
del Sector Public (nam. 101). La regulacié dels ens locals que in-
tegren el pressupost general, els subjectes al regim de comptabi-
litat pablica i els que integren el compte general, en els articles
164, 200 i 209 del TRLHL i els articles 213, 214, 220 i 221 que de-
senvolupen el regim de control intern no s6n homogenis entre si i
difereixen dels del SEC.
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compte general, ni en correspon a l'interventor de I'ens local
I'exercici de la funcié comptable ni el control intern.

2.2. El cost efectiu dels serveis

El concepte de cost efectiu dels serveis té una gran rellevancia
en el PLRSAL. Tots els ens locals I'hauran de calcular cada exer-
cici i per a tots els serveis que prestin a partir de les dades de la
liquidacié del pressupost o dels comptes dels ens vinculats. No
obstant aixd, el PLRSAL no fixa els criteris que s’han d’emprar,
sind que determina que els fixara en el futur el Ministeri d’Hisenda
i Administracions Publiques.

Les diputacions seran les encarregades de fer el seguiment del
cost efectiu dels serveis prestats pels municipis de la provincia i,
si son superiors als coordinats o prestats per ella, els oferira la
gestio coordinada per incrementar-ne I'eficiencia. En el cas dels
municipis de menys de 20.000 habitants en els quals la diputacié
assumeixi la prestacio dels serveis de recollida i tractament de
residus, neteja viaria, abastiment domiciliari d’aigua potable, ac-
cés als nuclis de poblacié i pavimentacio de les vies, els repercu-
tira el cost efectiu dels serveis. Aquest sera també I'element de-
terminant per tal que el municipi pugui tornar a assumir la
prestacid dels serveis, que demostri que els costos efectius
d’aquests son inferiors als de la diputacio.

El cost efectiu seratambé un criteri per avaluar el repartiment dels
fons del Pla provincial de cooperacié d’obres i serveis de com-
petencia municipal de les diputacions, per ala percepcioé de sub-
vencions de I'Estat i de les comunitats autbnomes i perque els
municipis que optin per una gestio integrada de tots els serveis
municipals i assoleixin una reduccio superior al 10% del cost
efectiu puguin gaudir d’un increment del coeficient de pondera-
ci6 de poblacio a I'efecte dels ingressos de la participacio en els
tributs de I'Estat.

L’aplicacio dels criteris de cost dels serveis publics és indispen-
sable per optimitzar la rendibilitat economica i I'eficiencia dels
serveis. Pero els interventors locals som conscients dels proble-
mes i limitacions que hi ha a la practica, que no provenen dels
problemes técnics de calcul, sind de les dificultats dels gestors
publics per elaborar els pressupostos definint programes, activi-
tats i d’objectius. Aquesta mancanga sera la principal limitacio
per elaborar el calcul del cost efectiu dels serveis publics.

| és que no es pot oblidar que, tot i els esforcos duts a terme en
aquest camp, ja des de I'aprovacio del projecte CANOA, Comp-



tabilitat Analitica Normalitzada per a Organitzacions de I’Admi-
nistracio, desenvolupat per la Intervencié General de I’Adminis-
traci6 de I'Estat (IGAE) I'any 1994, la implantacié de la
comptabilitat de costos en el sector public és una assignatura
pendent, que ha intentat redrecar el Pla general de comptabilitat
publica de I'any 2010 i les recents instruccions de comptabilitat
per al’Administracié local, que entraran en vigor I'1 de gener del
2015, que inclouen un apartat d’informacié sobre els costos de
les activitats en la memoria dels comptes anuals, que esperem
que contribueixi a redrecar aquesta la situacio.

2.3. Aplicaci6 dels principis de la LOEPSF

en la prestacio dels serveis publics locals

El PLRSAL condiciona I’exercici de les competéncies i la presta-
Ci6 dels serveis publics dels ens locals al compliment dels princi-
pis d’estabilitat pressupostaria, de sostenibilitat financera i de
regla de la despesa previstos en la LOEPSF. Els interventors dels
ens locals, responsables de les funcions comptables i de control
intern, estan obligats a confeccionar els informes de verificacio
d’aquests principis, quan s’aprova, es modifica i es liquida el
pressupost, en I'aprovacio i seguiment dels plans d’ajust i plans
economics financersi, amb caracter trimestral, durant I'execucio
del pressupost, i ara també quan ho preveu el PLRSAL.

Segons el PLRSAL, els ens locals desenvoluparan les compe-
tencies propies d’acord amb el principi de sostenibilitat financera.
La llei que determinara la conveniencia d’implantar-lo ho fara
conforme als principis de descentralitzacio, eficiencia, estabilitat
i sostenibilitat financera i aportara unamemoria d’'impacte en que
es garanteixi la dotacié de recursos financers i que aquests no
suposen més despesa per a les administracions publiques.

També s’han de complir els principis de la LOEPSF quan s’apro-
viI'exercici de noves competencies, diferents de les propies o de
les de les atribuides per delegacio, i quan I'Estat o les comunitats
autonomes deleguin competencies als ens locals. En cas de no-
ves competencies s’ha de verificar, a més, que el servei public no
I'estigui prestat una altra Administracio, mentre que en la delega-
ci¢ s’ha de millorar I'eficiencia de la gestio publica, eliminar dupli-
citats, no comportar més despesa publica i garantir la correspo-
nent dotacié pressupostaria en I’Administracid delegant per a
cada exercici economic.

La constitucié de consorcis, com a instrument de cooperacid
interadministrativa, esta limitada en el PLRSAL al fet que aques-
tano es pugui formalitzar mitjangant un convenii sempre que, en

termes d’eficiencia econdmica, permeti una assignacio més efi-
cient dels recursos i es verifiqui que no posa en risc la sostenibi-
litat financera del conjunt de la hisenda de I'ens local.

El PLRSAL manté les formes tradicionals de gestié directa de
serveis publics: gestio per la propia entitat, organisme autonom,
entitat publicaempresarial 0 societat mercantil de capital integra-
ment de titularitat publica. Perd, quan entri en vigor la reforma,
només es podran utilitzar les dues darreres férmules esmentades
si s’acredita en una memaria justificativa que sén més sosteni-
bles que la resta. A més, cal un informe sobre el compliment del
cost efectiu del serveii un informe de I'interventor que en valorila
sostenibilitat financera i I'eficiencia d’acord amb la LOEPSF.

També s’haura de garantir el compliment de I'objectiu d’estabili-
tat pressupostaria i sostenibilitat financera quan els ens locals
exerceixin la iniciativa publica per al desenvolupament d’activi-
tats economiques dels serveis i activitats essencials seglients:
abastiment domiciliari i depuracio d’aigles, recollida, tractament
i aprofitament de residus i transport public de viatgers.

Per acabar i per la seva rellevancia per al control intern, cal afegir
que sera necessaria la verificacio i el seguiment dels aspectes
economics de tot el procés'® de traspassos obligatoris de les
competéencies que fins ara exercien els ens locals en materia
d’educacio, salut i serveis socials a les comunitats autdnomes.

2.4. Redimensionament del sector public

i dels ens instrumentals

Un dels aspectes més positius de la reforma és el denominat redi-
mensionament del sector public local, que ha esdevingut una ne-
cessitat després de I'increment desmesurat d’ens instrumentals,
que iniciat en la decada dels noranta en el sector public estatal es
va estendre rapidament a I’Administracié autonomica i local i que

10 El PLRSAL determina els procediments i terminis de traspas de
competéncies municipals en funcié de la matéria de qué es tracti.
L’educacié (DA 15a.) la difereix a les normes reguladores del sis-
tema de finangament de les comunitats autonomes i de les hisen-
des locals en els termes en qué es fixara ’'assumpcié de compe-
téencies per part de les comunitats autonomes. Pel que fa ala salut
(DT 1a.)iels serveis socials (DT 2a.), en aquests dos casos corres-
pondra a les comunitats autdbnomes proposar les mesures neces-
saries per a la prestacié del servei en els terminis previstos en el
PLRSAL, mentre que I'assumpcié de la prestacié del servei per la
comunitat autdbnoma sera progressiva, cinc anys en el cas dels
servis de salut i un any en el dels serveis socials. Quant a la ins-
peccié sanitaria (DT 3a.), els servei I'assumiran les comunitats
autonomes en el termini de 6 mesos.
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s’ha caracteritzat per la creacié d’una gran diversitat de personifi-
cacions instrumentals emparades tant pel dret public (organismes
autonoms, mancomunitats i consorcis) com pel dret privat (socie-
tats mercantils i fundacions privades) i d’altres de naturalesa mixta
(entitats publiques empresarials) que, tot i tenir una naturalesa pu-
blica, sotmeten part de la seva activitat al dret privat.

La proliferacié d’ens instrumentals impulsada per la denominada
nova gestié publica que, sota el pretext no contrastat d’'una mi-
llora de I'eficiencia de la gestio, ha utilitzat aquests ens com a
cobertura per fugir del dret administratiu s’ha evidenciat un fracas
que ens ha deixat, a 30 d’octubre del 2013, amb 18.247"" ens
locals en el conjunt de I'Estat espanyol, dels quals 15.374 sén
ens principalsi2.873, ens dependents d’aquests, i que es repre-
senta amb detall en el quadre 5. Mentre que a Catalunya el nom-
bre totals d’ens del sector public local sén 2.511, entre ens prin-
cipals i dependents.

EIPLRSAL regula en la disposicié addicional 9a el redimensiona-
ment del sector public local, I'aplicacié dels preceptes que pre-
veu tindran evidents repercussions economiques per als ens lo-
cals que s’hagin de fer carrec dels actius i passius i del personal
dels seus ens instrumentals, principalment quan els béns i drets
estiguin sobrevalorats 0 acumulin pérdues importants.

Aquest efecte, no quantificat ni valorat, pot incidir negativament en
elresultat dels informes de verificacio del compliment dels principis
de la LOEPSF, que obligatoriament han de confeccionar els inter-
ventors. Les novetats de la reforma en relacié amb la reordenacio
del sector public local es resumeix en els paragrafs seglents:

a) Els ens locals enumerats en I'apartat 3.1 del TRLHL —els mu-
nicipis, les provincies i les illes— i els organismes autonoms que
en depenguin no podran adquirir, constituir o participar en la
constitucio, directa o indirecta de nous organismes, entitats, so-
cietats, consorcis, fundacions, unitats i altres ens, mentre estigui
en vigor el seu pla d’ajust o pla economicofinancer. Tampoc no
podran, durant la vigéncia dels esmentats plans, efectuar apor-
tacions patrimonials ni subscriure ampliacions de capital d’enti-
tats publigues empresarials o societats mercantils locals, per la
qual cosa la viabilitat de les entitats deficitaries es pot veure for-
tament compromesa.

! L’inventari d’ens del sector public local el publica a Internet per
primera vegada el Ministeri d’Economia i Hisenda I’any 2007. En
aquesta data, el nombre d’ens instrumentals del sector public lo-
cal erade 17.994.
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b) Les entitats que desenvolupin activitats economiques i estiguin
adscrites a algun dels ens enumerats en I'article 3.1 del TRLRHL, si
estan en situacio de desequilibri financer, tindran un termini de dos
mesos des de 'entrada en vigor de lallei, per aprovar, després d’ha-
ver llegit I'informe previ de I'interventor de I'ens local, un pla de cor-
recci6 del seu desequilibri. Si a 31 de desembre del 2014 no es
corregeix el desequilibri, tindran un termini de sis mesos, a comptar
des de la liquidacié de I'exercici o I'aprovacié dels comptes anuals
de I'exercici 2014, per dissoldre I'ens que mantingui el desequilibrii,
sinohofan, quedarandissolts automaticament '1 d’agost del2015.

¢) Qualsevol ens o organisme adscrit o vinculat, d’acord amb el
SEC, a alguna de les entitats locals regulades en 'article 3.1 del
TRLHL no podra participar en la constitucié ni adquirir nous ens,
amb independencia de la seva tipologia i classificacié en termes
de comptabilitat nacional.

d) Els ens o organismes controlats en exclusiva per unitats ads-
crites o vinculades als ens localsinclosos al punt 3.1 del TRLRHL,
a efectes del SEC, s’hauran de dissoldre en un termini de tres
mesos i iniciar el procés de liquidacio en el termini de tres mesos
des de I'entrada en vigor de la llei i, si no ho fan quedaran auto-
maticament dissolts transcorreguts sis mesos des de I'esmenta-
da entrada en vigor.

El projecte de llei, a més de les limitacions al creixement dels ens
instrumentals esmentats, preveu formules per a la creacio, su-
pressio, fusié de municipis o I'alteracié dels termes municipals,
que es regularan per la legislacié de les comunitat autbnomes,
sempre respectant els limits provincials.

La creacid de municipis Unicament es podra efectuar sobre la
base de nuclis de poblacié diferenciats superiors a 5.000 habi-
tants i sempre que siguin financerament sostenibles. Per la seva
banda, la fusi® de municipis, per a la qual es preveuen incentius
economics, haura de mantenir-se com a minim durant deu anys
des de I'adopcié del conveni de fusio.

Les entitats locals menors només es podran crear si son I'opcid
més eficient per a I’Administracié desconcentrada de nuclis de
poblacié segons els principis de la LOEPSF. Les existents al’'en-
trada en vigor de la llei hauran de presentar els seus comptes
abans del 31 de desembre del 2014 per no ser dissoltes.

Per Ultim, les mancomunitats tindran un termini de sis mesos
per adaptar els seus estatuts als requeriments de I'article 44 del



Quadre 5

Nombre d’entitats locals a ’Estat espanyol a 30 d’octubre del 2013

e "\
Ens dependents
Org. autonom| Organisme | Organisme Entitat Societat
TIPUSD’ENS administratiu| auténom comercial publica mercantil
empresarial
Ajuntaments 8.117 849 222 5 43 1.402 2.521
Diputacions, consells i cabildos insulars 52 84 21 3 9 105 222
Mancomunitats 985 10 2 0 0 26 38
Comarques 81 19 8 1 2 14 44
Arees metropolitanes 3 0 1 0 1 5 7
Agrupacions de municipis 80 0 0 0 0 1 1
Entitats locals menors 3.727 1 0 0 0 2 3
Consorcis 970 7 4 1 0 25 37
Institucions sense anim de lucre 530 0 0 0 0 0 0
Fundacions 462 0 0 0 0 0 0
Societats mercantils <50% de particip. publica 367 0 0 0 0 0 0
TOTAL 970 258 10 55 1.580
TOTAL ENS PRINCIPALS DEPENDENTS 18.247
Font: Elaboracioé propia a partir de I'inventari d’ens dels sector public local publicat a I'Oficina Virtual
per a la Coordinacié Financera amb les Entitats Locals del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques

-

TRLBR per no ser dissoltes i les seves competéncies hauran
d’estar orientades en exclusiva a la realitzacié d’obres i presta-
ci6 de serveis publics necessaris per tal que els municipis pu-
guin exercir les seves competencies o prestar els serveis mi-
nims obligatoris.

3. Reforcament del control intern per garantir un
control financer i pressupostari més rigorés

Un dels objectius de la reforma és garantir un control financer i
pressupostari més rigords i, per assolir-lo, modifica el regim juridic
dels funcionaris d’habilitacié de caracter estatal (FHE), fins ara re-
gulat perla Llei 7/2007, de 12 d’abril, de I'estatut basic de I'emple-
at public, I'incorpora al TRLBRL, alhora que introdueix variacions
endiversos articles del TRLHL amb la voluntat de reforgar la funcio
de control intern dels ens locals i fixa els procediments de control,
la metodologia d’aplicacio, €els criteris d’actuacio, la determinacio
dels seus drets i deures del desenvolupament de les funcions pu-
bliques en tots els ens locals.

Sense voler entrar en profunditat en el canvi del régim juridic dels
FHE, ja que no és objecte d’aquest article, cal assenyalar Unica-
ment que la proposta del projecte estatal és profundament cen-
tralista i involucionista. No només per la modificacié de la deno-
minacio, totalment innecessaria, d’aquest cos de funcionaris que
araanomena funcionaris de caracter nacional, sind perqué retor-

na la regulacié d’aquests a una situacié anterior a I'any 1985,
atribuint en exclusiva a I'Estat la competéncia integra per al seu
desenvolupament (requisits, places, situacions, regim disciplina-
ri, oferta publica d’ocupacioé, seleccio, forma de provisio), en de-
triment de les competencies atorgades a la Generalitat de Cata-
lunya per I'Estatut d’autonomia i sense preveure enlloc que
calgui, com ho és en 'actualitat, I'acreditacié del coneixement de
la llengua en les comunitats autbnomes amb idioma oficial com
a requisit 0 merit obligatori, amb I'excepcid dels ens locals dels
territoris historics inclosos en el Regim Foral Basc i de la Comu-
nitat Foral de Navarra, per al quals el PLRSAL preveu I'aplicacio
dels respectius estatuts d’autonomia i el regim especial en ma-
teria economicofinancera en els termes de la Llei del concert
economic.

Per a la resta d’ens locals, els canvis operats pel PLRSAL en el
TRLHL que afecten el control intern denoten una voluntat expli-
cita de més control del resultat de les tasques de control dels
interventors dels ens locals per part de la Intervencié General de
I’Administracio de I'Estat i del Tribunal de Comptes.

Pel que fa a I'extensio i efectes del control intern, el PLRSAL
manté, per al control intern, les actuals funcié interventora, fun-
ci6 de control financer i funcié d’eficacia, perd afegeix I’audito-
ria de comptes de les entitats que es determinin reglamentari-
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ament. Al respecte es fan les seglents critiques: a) els
procediments de control definits difereixen dels establerts per
I’Administraci¢ general de I'Estat, ja que no s’inclou el control
financer permanent i es continua mantenint de manera diferen-
ciada el control d’eficacia que en la practica esta subsumit dins
del control financer; b) es reiteren els comentaris efectuats a
I’aparat .1 d’aquest article, ja que es considera que el legisla-
dor havia d’haver abordat I'enumeracié dels ens subjectes a
comptabilitat publica i havia d’assignar-los els procediments de
control que se’ls havia d’aplicar, tal com fa per al’Administracio
general de I'Estat la Llei general pressupostaria; c) és inexplica-
ble la incompleta regulacié dels procediments de control intern
que preveu I'auditoria de comptes de manera generica i la de-
mora a un desenvolupament posterior, ja que des de I'any
1988, quan va entrar en vigor la Llei reguladora de les hisendes
locals, la definicio del control intern dels ens locals no només és
insuficient si no que roman inamovible.

En relacié amb les normes sobre els procediments de control, el
projecte de llei determina que sera el Govern central el qui, a
proposta del Ministri d’Hisenda i Administracions Publiques, de-
terminara, una vegada més en una regulacié posterior, les nor-
mes i procediments de control, metodologia d'aplicacio, criteris
d’actuacio, drets i deures del personal controlador i destinataris
dels informes de control.

Un altra novetat del PLRSAL gue sobta és que els interventors
dels ens locals, que no depenen jerarquicament ni funcional-
ment de la Intervencié General de I’Administracié de I'Estat, i
hagin de remetre, amb caracter anual, un resum dels resultats
dels controls efectuats en cada exercici, quan la funcio fiscalit-
zadora externa correspon als organs de control extern de les
comunitats autonomes en les quals aixi ho preveuen els seus
estatuts d’autonomia.

Respecte als informes sobre resolucié de discrepancies, I'article
218 del TRLHL ja preveu actualment que I'interventor ha d’elevar
al Ple un informe amb totes les resolucions adoptades pel presi-
dent de I'ens local contraries als reparaments i les anomalies en
materia d’ingressos. Sorpren I'afegit que hi fa el PLRSAL sobre
que el contingut d’aquest informe Unicament s’ha de referir a
aspectes propis de la funcié fiscalitzadora sense incloure qUesti-
ons d’oportunitat. També és una novetat que I'informe hagi de
figurar coma puntindependent de I’ordre del diadel Ple. Fins ara,
la practica habitual era incloure aquest informe conjuntament
amb la documentacié del compte general de manera que també
eraremes als organs de control extern.

El PLRSAL preveu que, en el cas de discrepancies amb I'informe
de l'interventor, el president de I'ens local pugui elevar la seva re-
soluci¢ a I'drgan de control competent en rad de la matéria de

Quadre 6
Nombre d’entitats locals a ’Estat espanyol a 30 d’octubre del 2013
e N
Ens dependents
Org. autonom| Organisme Organisme Entitat Societat
TIPUS D’ENS administratiu| autdonom comercial publica mercantil
empresarial
Ajuntaments 947 183 67 3 28 284 565
Diputacions, consells i cabildos insulars 4 7 7 1 2 17
Mancomunitats 83 2 2
Comarques 4 18 8 1 2 11 40
Arees metropolitanes 1 1 1 4 6
Agrupacions de municipis 2
Entitats locals menors 63 1 1 2
Consorcis 320 6 1 1 9 17
Institucions sense anim de lucre 268
Fundacions 70
Societats mercantils <50% de particip. publica 63
TOTAL 1.862 215 84 5 32 313 649
TOTAL ENS PRINCIPALS DEPENDENTS 2.511
Font: Elaboracié propia a partir de I'inventari d’ens dels sector public local publicat a I'Oficina Virtual
L per ala Coordinacié Financera amb les Entitats Locals del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques.
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I’Administracié que tingui atribuida la tutela financera. Per altra
banda, assenyala I'obligacié que I'drgan interventor remeti al Tri-
bunal de Comptes i no als drgans de control extern de les comu-
nitats autdnomes, les resolucions i acords adoptats pel president
i el Ple de I'ens local contraris als reparaments efectuats i un resum
les principals anomalies en matéria d’'ingressos acompanyats dels
informes justificatius presentats per la corporacié local.

En resum, les noves previsions del PLRSAL recorden epogques
preterites, quan es va crear, I'any 1956, el Servei Nacional d’Ins-
peccid i Assessorament de les Corporacions Locals encarregat
del control dels pressupostos i comptes de les entitats locals que
depenien del Ministeri de Governacio.

Altres novetats introduides pel PLRSAL sén la determinacio dels
parametres de calcul de la provisié per insolvencies dels saldos
de dificil o impossible recaptacié que es calcularan sobre la tota-
litat dels drets pendents de cobrament, aixi com la possibilitat de
subscriure convenis de col-laboracié amb la Intervencid General
del’Administracio de I'Estat, en aquest cas retribuits, a diferencia
de la gratuitat i I'obligatorietat de la remissio anual dels resultats
dels controls efectuats pels interventors dels ens locals.

Conclusions

La reforma del régim juridic local impulsada pel Govern central
amb el Projecte de llei de reformai sostenibilitat de I’ Administracid
local, justificada per I'aplicacio dels principis d’estabilitat pressu-
postariai sostenibilitat financera, és profundament recentralitza-
dora, preveu una disminucié de les materies d’interés local i de-
valua els principis d’autonomia local i de subsidiarietat.

Totilanecessitat que els ens locals compleixin amb els principis
dela LOEPSF, esremarca que el sector publiclocal és I'anic que
I'any 2012 va tenir superavit pressupostari en termes de capa-
citat/necessitat de finangament, d’acord amb el SEC, fet que
presenta el nivell d’endeutament més baix i el que gestiona el
volum de despesa més petit de tot el sector public. Tot plegat
evidencia que els ajustos per assolir els limits de deute deficit i
d’endeutament public exigits pel Pacte d’estabilitat i creixe-
ment de la UE han de recaure en major mesura en el sector
public estatal i autonomic.

La coincidencia de la tramitacié del Projecte de llei de reforma i
sostenibilitat del’Administracié localambla Llei de governs locals
de Catalunya, atesa la crisieconomicail’actual situacio de tensid
territorial, fa preveure dificultats d’encaix normatiu d’ambit com-

petencial, fins ara inexistents en el marc de les competéncies
locals, aixi com un empobriment dels serveis publics locals atés
que no s’aborda la reforma de la hisenda local. B
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ELS AJUNTAMENTS CATALANS
HAN SABUT REACCIONAR
DAVANT LA CRISI ECONOMICA?

Edicio a carrec de Josep-Maria Ureta, periodista

0sem-nos en situacio. Era un 21 de novembre i la

cita era en un hotel de Gracia. Convocava el cate-

dratic d’Hisenda Publica de la Universitat de Bar-

celona, Joaquim Solé Vilanova, que dirigeix el
Master en Hisenda AutonomicaiLocal a la mateixa UB. Els dies
enque es va enregistrar la conversa, els temes dominants eren,
d’unabanda, que la Comissio Europea havia expressat els seus
dubtes sobre el projecte de pressupost espanyol per al 2014,
sobretot per com feien quadrar el déficit els ministres d’Hisenda
i d’Economia espanyols; i, de I'altra banda, que el conseller
d’Economia i Coneixement havia presentat els pressupostos
de Catalunya peral 2014 al Parlament. Les dues propostes eren
o no creibles?

Perd en el debat public que sempre acompanya el final d’any
queda a banda una altra Administracio, la local, que tampoc no
es mereix aquesta poca consideracid, sobretot si es té en
compte que gestiona 13 de cada 100 euros que es gasten les
administracions publiques.

Els interlocutors i protagonistes de la trobada van ser dos alcal-
des que sén economistes, per ordre invers de vocacié. Sén a
la gestié publica per empenta ideologica, abans que per aplicar
els coneixements adquirits en I'etapa universitaria. Un és de
platja i I'altre, de riu. Discrepen, perd es comprenen i comple-
menten.

Marti Carnicer (PSC) és, des del maig del 2013, alcalde del
Vendrell per segona vegada (abans, 1979-1994). Ferran Bel
(CiU) és alcalde de Tortosa des del 2007, i senador per la cir-
cumscripcio de Tarragona.

Revista Economica de Catalunya

Aquests dos llicenciats en Economia, on es troben? Ala Comis-
si6 d’Hisendes i Finangament Local de la Federacio Espanyola
de Municipis i Provincies (FEMP). Alla hi representen dos dels
grans corrents ideologics de la gestié municipal catalana.

El dialeg, mantingut al Col-legi d’Economistes de Catalunya,
queda recollit integrament en aquestes planes. El seguiment i
I'edici6 els va fer el periodista Josep-Maria Ureta.

Josep-Maria Ureta (JMU). Tots sabem que hi ha hagut una
crisi que ha afectat les administracions publiques de diferent ma-
nera. Hem conegut molt la crisi de I'Estat, dels Estats, i hem parlat
molt de la crisi de les autonomies. Pero, la crisi a nivell municipal,
jo crec que no I'hem acabat d’explicar. Si en poguéssiu donar la
vostra versio...

Ferran Bel (FB). Jo penso que lasituacio delacriside les finances
publiques municipals en algun moment es va magnificar, segura-
ment de forma interessada, i la prova és que, avui per avui, I’Ad-
ministracid municipal és la que ha reaccionat més rapidament, la
que ha equilibrat els seus comptes més rapidament. Ja el 2012
vam generar un superavit, que tornarem a repetir. La meva esti-
macio és que estara sobre el 0,5 % del PIB el 2013, i que aixd
ajudara a compensar els déficits excessius tant de les comunitats
autonomes com del’Estat siincompleixen els seus objectius. Avui
per avui, amb molts esfor¢os per part dels ciutadans, que han
hagut de veure com alguns dels serveis que se’ls prestava s’han
ajustat, jo diria que les municipals son les finances publiques més
equilibrades de I'Estat espanyol.

Marti Carnicer (MC). En termes generals, és el que ha dit en
Ferran, I’Administracié que ha reaccionat millor i més rapidament
és la municipal. En termes de déficit, perd també en termes de



deute. Si no tenim en compte I'efecte del mecanisme de paga-
ment de proveidors, que és un mecanisme puntual, el deute finan-
cer dels ajuntaments durant aquests anys s’ha reduiit. En els dar-
rers anys, per tant, els ajuntaments son els que han estat més
conscients d’aix0. També cal tenir en compte que aquesta con-
tencid ha fet que s’ajustessin determinats serveis municipals. La
part més afectada han estat les inversions municipals, que sonles
que han experimentat en major grau aquest ajustament. Aixo és
el que ens pot fer patir a tots per als anys que vindran, perque les
inversions s’han d’anar mantenint a un cert nivell, perque sind
després te les trobes totes de cop en un moment determinat. A
curt termini, hem reaccionat molt bé, perd ara s’ha de programar
molt bé la continuitat d’aixo, i probablement I'horitzé a mitja-llarg
termini és el que ens ha de preocupar.

Joaquim Solé Vilanova (JSV). Jo afegiria que els ajuntaments
han reaccionat d’'una forma molt dinamica. Penso que, fins i tot,
els ha estat més facil recuperar el sentit comu, en el sentit de dir:
Que estem gestionant? Aixo és necessari o no? On podem treu-
re una millor gestié? Com podem organitzar-nos per fer central
de compres? Com podem optimitzar els espais que estem uti-
litzant? Com podem fer que una part del personal sigui poliva-
lent? ...perque es requereix un cert personal polivalent. Fa sis
mesos vam fer una enquesta a una vintena d’ajuntaments mit-
jancant els tecnics, i realment és la cosa que m’ha produit més
optimisme en els Ultims tres anys, veient la capacitat de reaccié
dels ajuntaments catalans en aquest sentit en el tema de la des-
pesa.

JMU. Potser s’ha parlat poc d’'impostos.

JSV. Quant al tema d’ingressos, jo penso que tampoc se’'n parla
gaire, i els ajuntaments en parlen poc. Sembla que no és popular
dir, en un moment determinat, que apuges una taxa o revises al-
guntemad’lBl o altres preus publics. Perd en certa manera, pen-
SO que €ls ajuntaments alla on els ha convingut tocar tributs els
han tocat. Per exemple, I'’Ajuntament de Sitges ha revisat valors
cadastrals i ha apujat les quotes de I'lBl un 260%. Per tant, Sitges
ha fet un esforg molt gros perqué feia molts anys que no havien
revisat. En general, molts ajuntaments estan tenint la valentia
d’actuar o sobre els ingressos o sobre la despesa, i aixd ha portat
a una situacio, que suposo que comentarem més endavant, en
que els ajuntaments han donat la volta al mitj¢ i han passat dels
numeros vermells a verds.

FB. De tota manera, el percentatge important s’ha ajustat via
despesa, no tant via ingressos, perque també la situacio era molt
complicada. S’han actualitzat taxes, és veritat...

JSV. Pero no han caigut els ingressos, gracies al fet que I''Bl no
ha caigut.

La crist ens ha fet espavilar
una mica a tots per a coses
que segons com hawriem
irigat mes a fer-les
Marti Carnicer

FB. No, no han caigut.

MC. En els ingressos hi ha dos fendmens importants, un és I'in-
crement de I'lBI, obligat a partir de I'increment del tipus de grava-
men del 10% forgat per I'Estat per al 2012 i el 2013 i el que hi
afegeixen alguns ajuntaments en aquests primers anys de crisi. |
I'altre, 'adequacié de les taxes als costos dels serveis. Hi havia
moltes taxes que, merces a altres ingressos, s’estaven cobrant
en percentatges de recuperacio de costos del 50 al 60%, i que en
aquests moments estan al voltant del 80 i 90%. | son els dos fe-
nomens que ho expliquen. Si mires i compares preus o taxes,
veus que el preu de la recollida de brossa s’esta homogeneitzant
en aquest moment perque tothom esta tendint al preu normal, al
preu proper al cost.

JMU. Des dels mitjans de comunicacio percebem que no tots els
ajuntaments ho han fet igual. Es només que uns ho han fet béi els
altres no, o que parteixen de situacions diverses no prou ben
tractades?

MC. Som davant un fenomen que té la complexitat de totes les
variables. Es cert que hi ha millorsi pitjors gestors, pero aixo forma
part de la diversitat i de la humanitat, hi ha gent que ho fa més bé
i gent que ho fa més malament. També aqui, probablement, po-
driem parlar del nivell de professionalitzacié en la gestié de I'ajun-
tament, que, de vegades, hi ha problemes per poder-ho fer. Perd
també hi ha indicadors de necessitats objectives, que soén dife-
rents i poden estar més ben o més mal cobertes pels ingressos;
hi ha tipus d’ajuntaments que requereixen més despesa.

JMU. Es el cas dels ajuntaments turistics.

MC. Si. Els ajuntaments turistics tenen unes especificitats i han
de mantenir una xarxa de serveis durant tot I'any en determinats
sectors, alguns dels quals sf que son finangats perimpostos, perd
d’altres no. L'enllumenat i la neteja de carrers no te’ls finanga
ningy, t’ho hauria de financar I'Estat amb la subvencié general i
aixO no estaprevist. Pertant, hiha unabarreja de dues coses, gent
que fa millor gesti6 i pitjor gestio, i unes necessitats objectives
diverses que també justifiquen d’alguna manera situacions dife-
rents. Ara bé, en tots els casos, s’ha reaccionat de manera forca
adequada, reduint per una banda despeses i per altra banda in-
tentant incrementar ingressos.
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FB. Cada un té una forma de gestionar. La realitat municipal a
Catalunya és molt diversa, hi ha ajuntaments molt petits i ajunta-
ments molt grans. També hem de saber que tenen un sistema de
finangament que no és exactament homogeni. Els ajuntaments
de més de 75.000 habitants tenen una participacié en tributs que
és una mica diferent que les dels més petits...

MC: ...Ino sé si els ha anat gaire bé.

JSV: Qué val No ha estat cap xollo, no!

FB: No els ha anat gens bé! Perd objectivament és diferent i, per
tant, la realitat municipal és molt complexa. Es evident que la
necessitat de prestacions de serveis no és la mateixa en ajunta-
ments turistics que en ajuntaments de muntanya, que en ajunta-
ments amb molts termes municipals o en ajuntaments amb per-
centatges molt alts d’immigracio. Les realitats han estat també
molt diverses i, per tant, no es pot analitzar com una questid
homogenia. Ara, en termes generals, continuo mantenint el meu
parer que, amb distancia, som el nivell d’Administracié que ha
reaccionat millor.

JSV. Una cosa més. Penso que a part que els ajuntaments hagin
gestionat millor o pitjor, hagin sabut treure més suc o no dels in-
gressos, 0 que alguns potser hagin estirat més el brag que la
maniga, és clau el moment en qué comencen a reaccionar. Hiha
ajuntaments que, quan el 2008 veuenindicis que labonanga, s’ha
acabat, ja reaccionen aguell mateix any. Hi ha ajuntaments, en
canvi, que tarden dos anys més a reaccionar. En Ferran recorda-
ra quan, el maig del 2010 vam fer aquella taula rodona de la Fun-
dacié Ernest Lluch, que hi havia ajuntaments que ja havien reac-
cionat. En canvi, hi ha hagut ajuntaments que no han reaccionat
fins després de les eleccions, aixo vol dir la tardor del 2011, o fins
i tot que no reaccionen fins a I’nora de fer el pressupost del 2012.
Reaccionar el 2008, quan comenga la crisi, o fer-ho el 2010 o el
2012, és com si uns s’haguessin posat a correr quan els altres
encara no s’hi han posat. Els ha anat pitjor a aquells que espera-
ven que les coses s’arreglarien soles.

MC. Per0 has de tenir en compte, Joaquim, el calendari electoral;
i no t'oblidis de la situacié politica de cada ajuntament perque o
tens I'equilibri politic que et permet reaccionar en un moment
determinat o no el tens.

FB. Aquest és un tema del qual algu hauria de fer una analisi, no
sé si déna per a una tesi, per estudiar aquests comportaments.
En base a la composicio politica del ple municipal, segurament,
les mesures es prenen amb més o menys racionalitat.

JMU. Suposo que no tant perqué estigui un partit o estigui un
altre, sin6 pels equilibris...

FB. Per la capacitat de tenir unes majories solides, de poder pren-
dre unes decisions que no hagin de ser condicionades.
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JMU. Ara us posaré un exercici a tots tres: digueu-me les tres
coses que o no s’havien d’haver fet mai des d’'un municipi, 0 s’han
estat fent en epoques de vaques grasses i ara mai més no s’hau-
ran de tornar a fer.

FB. Segurament una cosa en la qual coincidirem tots és que du-
rant molt de temps, durant els anys de bonanga econdmica, al-
guns ingressos absolutament conjunturals vinculats a activitat
economica es van destinar a finangar despesa corrent. La racio-
nalitat implicaria que es destinessin a finangar inversié i poguessis
reaccionar conjunturalment també quan aquests disminueixen.
Lasegona, jo crec que tots plegats, els que vam prendre la decisid
i els nostres conciutadans, que condicionaven les nostres decisi-
ons, vam perdre la racionalitat en algun tipus d’inversions: pisci-
nes climatitzades en municipis de 2.000, 3.000 0 5.000 habitants.
Practicament a tocar d’un municipi i I'altre; pavellons esportius,
teatres municipals, camps de gespa artificials, etcetera. | un error,
quejo crec que no és un error, perd que jo tinc molt interes a fer-ho
i penso que hauriem de perseverar, i o ens en sortim, és ser ca-
pacos de transmetre als conciutadans el cost real dels serveis.
JMU. Pero, sap el ciutada que costa un servei? Comproveu
quants ciutadans consulten els pressupostos del vostre municipi?
FB. El ciutada, si no sap qué costa el servei i que implica, té una
demanda infinita. | penso que aixd no ho hem fet mai els ajunta-
ments i que s’hauria de fer, perqué el ciutada és molt més intel-
ligent del que ens pensem, i si té la informacio i sap el que costa
per habitant una piscina climatitzada, i sap el que costa un camp
de gespa artificial, segurament, no ho demandara amb tanta in-
tensitat. En la mesura que no és conscient del cost del servei,
evidentment, la demanda és infinita. | sobre si els ciutadans con-
sulten, jo no en tinc constancia, pero a la vegada també hem de
fer un acte d’autocritica. Simplement consultar els pressupostos
que estan penjats a la web no ens déna una idea clara de quin és
el cost del servei.

MC. Hi ha mesures de transparencia que poden millorar aixo,
perd també hi ha algu que es dedica a classificar la transparéncia
dels ajuntaments, i n’estic segur, i per no citar cap dels que som
aqui, pensoenl’Ajuntament de Sant Cugat del Valles, delquals’ha
de recongixer que si entres al seu web pots saber bastant quant
costen els serveis.

FB: Si, pero aquesta és I'excepcio...

MC: Es I'excepcio, perd també n’hi ha d’altres i van millorant.
Quant a la gUiestio dels tres temes mal fets, faig la pregunta al re-
Vés: quines coses, potser, s’han de fer perque no tornin a passar
les coses que han passat? Per exemple, ha d’haver-hi algun tipus
d’instruccio técnica, que obligui que no passi el que deia en Fer-
ran, que no destinem els recursos de I'impost de construccié



Vewre els pressupostos penjals als
webs dels ajuntaments no ens dona
idea clara dels costos dels serveis
Ferran Bel

(ICIO) a pagar la recollida de brossa? La recollida de brossa s’ha
depagaris’had’autofinangar. Ha d’haver-hi un exemple de trans-
paréncia, mitiangant el qual un ciutada pugui saber quant paguen
per la recollida de brossa a Tortosa, quant paguen a El Vendrell, i
quant paguen a qualsevol altre municipi. Aixd no ens hoinventem,
els anglesos tenen el web de I'’Audit Comission, una institucio
semblant a la nostra Sindicatura de Comptes, que publica els
costos. Aixd també permetria millorar I'eficiencia i els resultats.
JMU. També els anglesos ens ensenyen a dir benchmarking, fer
comparacions.

MC. Quan fas benchmarking, quan mires quant es paga en un
altre municipi per un servei, quan tu pots, per unabanda, justificar-
te de si estas molt alt o molt baix; i per altra banda el ciutada pot
mirar també per comprovar si mantens preus molt alts o baixos, i
si aix0 justifica si li cobres més, si tens els carrers més nets, o si
tens millors serveis, sén coses relativament importants i que aju-
den a aquesta transparéncia i a aconseguir que el ciutada s’impli-
qui. Més coses a fer: impulsar la mancomunat de serveis. No cal
que tinguem un camp [de gespa artificial] a cada poble, podem
ajuntar poblacions i tenir-los plegats. Aixo millorara I'eficiencia. Ja
hi ha en aguest moment alguns consells comarcals que estan
impulsant la recollida de brossa a nivell comarcal. Aix0 és una
bona mesura, perqué vol dir que aquell camid que només I’havia
d’amortitzar un poble de 5.000 habitants, aral'amortitzaran entre
un conjunt de 15.000 habitants i, per tant, el cost d’alld ha de
baixar. Experiencies d’aquestes son les que hem d’impulsar per
corregir aquests problemes.

FB. Jo crec que si s’analitza una mica el mapa de Catalunya,
durant els Ultims 10 anys s’han fet més coses de les que ens
pensem.

MC. Si, pero és cert el que deiem abans, la crisi ens ha fet espa-
vilar una mica a tots per fer coses que segons com hauriem trigat
més a fer-les.

JSV. | per associar-nos amb els municipis veins amb els quals mai
ens hauriem associat. La crisi ens hi ha obligat una mica. Vull in-
sistir en I'impost de construccions que s’ha tret abans. Es I'ingrés
que va pujar més en la primera deécada d’aquest segle, i el que ha
tingut la caiguda més forta amb la crisi. Encara més exagerada
que la caiguda dels ingressos de la plusvalua (I'impost sobre I'in-

crement del valor dels terrenys de naturalesa urbana), perque
compres i vendes d’'immobles, encara que sigui per desnona-
ment, se’n continuen fent. Aquests impostos sén un ingrés extra-
ordinari, que enlloc diu que és extraordinari, perd a la practica ho
és. Lallei no obliga a destinar-lo a inversions, pero si el destines a
despesa corrent, quan aquest ingrés desapareix tens un deficiten
la despesa corrent que finanga un servei recurrent. Per tant, aquell
ajuntament que fins i tot el va destinar a una despesa d’inversio,
perd que lainversié comportava després un manteniment, ara pot
haver tingut problemes. Es a dir, no és el mateix destinar I'ICIO a
fer rotondes dures, que tenen manteniment zero, que a fer roton-
des amb uns grans jardins que necessiten molt manteniment i
que, per tant, tenen unes despeses recurrents.

FB. ... ono ferjardins, perd pagar noves nomines...

JSV. ... ofer un servei nou pagant-lo amb I'impost de construcci-
ons. Per tant, s’havia d’haver fet d’alguna manera que aquests
diners, lallei, 0 encara que no fos la llei, el sentit comu ens digués:
Comptel, que sén extraordinaris, que no podem destinar-los a
despesa corrent perque hi haura un dia en qué continuarem tenint
aquesta despesa...

MC. ...iquan fas unainversio ha d’haver-hi la memoria economi-
ca de la repercussié en despesa corrent que tindra aquella inver-
SiO...

JSV. Molt cert. Es una altra cosa que hem fet malament. Quan
s’han fet les memories de les inversions, a part que a vegades la
despesa d’inversio s’ha disparat —un fet greu que s’havia d’evi-
tar—, un problema afegit ha estat que després ha vingut el mante-
niment i I'explotacié. Sobretot el manteniment, perque I'explota-
ci6 depén de I'activitat que portis. S’havia de tenir calculat d’'una
forma realista per saber que a partir d’aquell moment sempre es
tindria aquesta despesa. La segona cosa que jo crec que s’ha fet
malament, i No sé exactament com s’ha de feri potser els alcaldes
aqui presents ho explicarien millor, és el fet que la Generalitat va
animar els ajuntaments a fer equipaments.

JMU. El cofinangament de vegades és un parany o unatemptacio.
JSV. La Generalitat cofinangavai els ajuntaments no volien perdre
el cofinancament. Aixo ha estat un llangar-se tots dos a la piscina,
quan aixd complicava la situacié financera: ha estat el cas de fer
biblioteques, escoles bressol, equipaments esportius, etcetera.
T’animes quan t’ho ofereixen, i per a un ajuntament quan li oferei-
xen una subvencio o un cofinangament és molt dificil dir que no,
ja que la mateixa oposicio et fa la guitza constantment, dient-te:
“No has aprofitat aquesta subvencio. No has aprofitat aquest co-
finangcament”. En aquests casos, penso que de vegades els ajun-
taments s’han precipitat, i aqui estem parlant de la responsabilitat
dels ajuntaments, perd recordem que, moltes vegades, les dipu-
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En un mon de globalitzacio,
en que bona part dels impostos
son evadibles’, la gran sort dels

ens locals és tenar UIBI
Joaquim Solé Vilanova

tacionsila Generalitat han cofinancat. Per tant, dels excessos que
s’hagin pogut fer, també en sén coresponsables les diputacions i
la Generalitat.

MC. Aixd probablement és veritat, tant en inversions com en
despeses de funcionament. Pero diria que és més veritat en des-
peses de funcionament que en inversions perque, quan el cofi-
nancament és d’una inversio, tu tens calculat aquell pressupost,
I'absorbeixes i ja esta. Pero quan el cofinangament és per a una
escola bressol i després et diuen que aquella subvencié que te-
nies ja no la tens, o que te I'han reduida a la meitat, o per a una
escola de musica, que sén potser els dos casos que tenim més
patents a sobre de la taula, doncs llavors si que hi ha un entre-
banc. Perque, quan I'ajuntament ha comencat aquell servei,
comptava amb un cofinangament. El problema és que aquell
cofinangament no s’ha estabilitzat 0 no s’ha mantingut, i en un
moment determinat desapareix. | llavors, que fas? Tanques I'es-
cola? O dius ja pagaré localment una mica més? | apuges els
preus o taxes, que és el que finalment hem hagut d’anar fent, per
buscar un nou equilibri.

JMU. No sé si tal com funciona aquest pais d’enveges i de com-
paracions, el fet de publicar el nivell de determinats serveis i a quin
preu, pot generar latemptacié de voler gastar tant com/’altre, o que
etvinguialguiet digui: miri senyor alcalde els del municipi del costat
gasten més en aquest tema. Aquesta dinamica no és inflacionaria?
MC. Aix0 és un joc de suma zero: al final, tu tens un pressupost
d’ingressosiun pressupost de despeses. El diaque per comparar
amb I'altre vulguis baixar i cobrar menys per la brossa, doncs ho
hauras de tapar d’una altra manera. En els ajuntaments és un joc
de suma zero i més amb les noves lleis.

FB: I entot cas, la comparacio sempre és bona, amb el benentes
que has de comparar coses comparables. Evidentment, no pots
comparar el cost de la prestacio d’un servei d’'una llar d’infants al
municipi de Barcelona amb el d’una llar d’infants en un municipi
de 3.000 0 4.000 habitants, pergqué hi ha economies d’escala. Jo
crec que les comparacions no ens han d’espantar, al contrari, han
de ser unincentiu. El municipi vei es gastara més en cultura, perd
tu et podras gastar més en esports.
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MC. ... 0 els cobraras els impostos més alts. | per seguir amb
I'exemple de la llar d’infants, el cost d’una llar d’infants feta funci-
onar directament des de I'ajuntament amb treballadors de I'ajun-
tament, o feta funcionar a través d’una concessio té un cost dife-
rent. Ja sé que és polemic el tema, pero és la realitat. En les llars
d’infants, en agquests moments, en qué les matricules van a la
baixa clarissimament per I'efecte derivat de la crisi, si ho tens
funcionant amb treballadors de I'ajuntament tens un segon gran
problema, si ho tens funcionant a través d’una concessid pots
“navegar” una mica més. Repeteixo, sé que el tema és polemic.
JSV. Quan els ciutadans fan comparances entre comunitats au-
tdnomes hi hamenor maduresa fiscal que no pas a nivell local. Els
ciutadans tenen molt assumit que cada ajuntament o municipi és
un mén i, si ens creiem I'autonomia local, com també la de les
comunitats autdbnomes, hem d’acceptar que, per exemple, Bar-
celona ciutat no tingui taxa de recollida de brossa domesticai, en
canvi, lamajoria de ciutats de Catalunya suportin aquesta taxa. Si
ens creiem I'autonomia local, hem d’acceptar que hi ha un muni-
cipi que té tots els camps de futbol amb gespa artificial i, en canvi,
n’hi ha un altre que no els hi té. Es més: si acceptem I'autonomia
local, veurem que alguns governs municipals jugaran més amb
els preus i les taxes i, en canvi, uns altres jugaran amb I'lBl.
JMU. Per tant, no cal témer les comparances.

JSV. Que els ciutadans comparin és normal, i que comparin per
pressionar els politics, quan els sembla que €l que tenen altres
municipis és millor i voldrien també alld que aquells tenen, també
és normal, tot i que de vegades als ciutadans se’ls ha de dir i re-
petir a quin preu sera aixd. També, a la vegada, potser €ls ciuta-
dans no diuen que ells tenen determinats serveis en el seu muni-
cipique estan millor que els dels altres municipis. Noho comenten,
jaho donen per suposat. Perd no ens han d’escandalitzar les di-
ferencies perque sén congenites amb un sistema d’autonomia
local.

MC. No hade preocupar, pero esta bé que se sapiguen aquestes
diferencies.

JMU. Jahem parlat de les despeses, passem a parlar delsingres-
s0s. Ingressos en ajuntaments ésigual a IBI, perquée és el principal
ingrés. Sabem que és un impost fix, facil de calcular, objectiu,
estable, etcétera. L'IBI continua complint aquest paper?

MC. LIBI, com a tribut, penso que esta complint el paper que té
designat perqué és I'impost més important del municipi. Repre-
senta el 50% més o menys dels ingressos impositius i, per tant,
des d’aquest punt de vista, déna una estabilitat al pressupost
molt important. L'IBI no és un tribut que tingui variacions anuals
més enllade les que tu com a ajuntament, o I'Estat, en elmoment
de fer la valoracié cadastral, consideri. Per tant, des d’aquest



punt de vista esta jugant el seu paper i, de fet, jo crec que en
aquesta crisi, merces a la disposicié que va fer I'Estat, que ja
I’lhem comentat abans, d’aquell increment del 10% que va pro-
vocar peral’any 201212013, s’haaconseguit que el resultat dels
ajuntaments millori.

JMU. Aproves com es gestiona, per tant.

MC. Preciso: una altra cosa és que parlem de la gestié que s’ha
fetd’aquest IBI, que podriamillorar, que les valoracions cadastrals
s’han fet amb uns criteris que potser no sén els més ajustatsi, per
tant, anem amb revisions cadastrals molt antigues. La gestit es
pot millorar, pero el paper de I''BI dins de la hisenda municipal és
fonamental i, jo crec que, a més a més, en I'analisi comparada
d’altres hisendes locals d’altres paisos, I'impost sobre la propietat
urbana té diferents noms, perd és I'impost que déna més assen-
tament als ajuntaments.

JMU. Deixem el cadastre, el repesquem després, ja sé que van
ligats, pero si els podem separar millor...

FB. Es molt dificil separar, jo coincideixo en qué I''Bl esta jugant el
paper que li tocava jugar. Limpost sobre la propietat urbana del
municipi és basic també en qualsevol futur model de finangament
local. Per experiencia comparada, i pel que s’ha anat desenvolu-
pant al llarg dels Ultims anys dins I'Estat espanyol, jo crec que aixo
no ho guestiona ningu, és unimpost que genera moltissima esta-
bilitat en els ingressos i, malgrat que se’ns demana de moment
que no entrem en les valoracions cadastrals, jo crec que el gran
inconvenient en aquests moments és laformaen que s’han deixat
els valors, i que no s’ha assolit la minima homogeneitzacié de les
valoracions cadastrals.

MC. No solament no s’ha assalit, sind que anem en camiinvers,
perque amb les Ultimes resolucions [la peticié opcional i no for-
¢osa per part dels municipis d’aplicar uns coeficients per actua-
litzar parcialment els valors cadastrals] acabarem de fer una dis-
persio total.

JSV. Sobre I'IBI diria que a part que és estable, identificable i no
evadible, és molt potenciable. Perd fixem-nos en una cosa, els
grans impostos que tenen els Estats i els governs regionals a tot
el mon son 'IRPF, I'impost de societats i I'IVA, i aquests impostos
a causa de la globalitzacio, fins i tot a causa de I'economia sub-
mergida en un pais com el nostre, tenen molta part del potencial
de recaptacio que es perd, i molta part de frau fiscal. Les bases
fiscals de I'IBl sén unes bases identificables, que per definicié no
poden marxar del municipi. Per tant, la cosa que estan descobrint
els ajuntaments, perd que ja fa molt de temps que la literatura
economica posa de relleu, és que, en un moén de globalitzacio, la
gran sort que tenen els ens locals és tenir I'BI.

JMU. Consens total en les bondats de I'iBl.

JSV. Del que es tracta és de perfeccionar-lo i millorar-lo perque
és la gran figura, la qual, a més a més, s’ha demostrat que en
temps de crisi és la que dona més seguretat financera als ajun-
taments. Toti que sempre ha estat una figura petita, equivalauna
vintena part de la recaptacio de I'lRPF. Per als ajuntaments és la
principal, els és molt segura i grava la propietat, la qual cosa té
relacié amb els serveis que els ajuntaments donen a la propietat.
Per tant, des de diferents punts de vista, és la millor figura i, guan
mires el sistema comparat, no en trobes una altra de millor com
a propiament local.

JMU. En aquest mateix nUmero 68 de la Revista Economica de
Catalunya, surt un grafic que diu que hiha 619 municipis, un 65%
del total d’ajuntaments de Catalunya, que famés de 15 anys que
no han fet revisid cadastral i un 53%, que fa més de 20 anys, tot i
que la llei déna a entendre que s’hauria de fer cada 10 anys. No
us sembla que si ens estem queixant de falta de recaptacio, si
estem dient que I'IBI és fantastic, per que la part complementaria,
la part definitoria de I'iBl, la que li marca la tendéncia, com és el
cadastre, té tantes dificultats per ser actualitzat en un gran nom-
bre de municipis?

FB. Hi ha dificultats, primer, perqué en molts d’aquests casos ha
faltat voluntat i valentia per fer-ho. Després, també ho hem de dir,
si tots aquests municipis haguessin demanat actualitzar aquests
valors quan tocava, la Direccié General del Cadastre del Ministeri
d’Hisenda no hauria donat abast, perque no tenia capacitat per
fer-ho. Aix0 és el que jo criticava abans, que la implementacié ha
estat francament millorable, i quan abans deiem de fer compara-
cions, aix0 agreuja la situacio, perquée un ciutada pot comparar
amb el ciutada d’un municipi vei, i pot mirar quin tipus de grava-
men li apliquen, i el problemano és el tipus de gravamen, siné que
les bases no sén homogenies, i no es fa comparable, i és el pro-
blema que té I'IBI.

MC. Limpost de I'IBl és el resultat d’una valoracié cadastral i un
tipus de gravamen que fixa I'ajuntament. L’ ajuntament té untopall,
perd mentre no arriba a aquest marge, pot, sense tocar el valor
cadastral, anar apujant el tipus i aconseguir la recaptacié que
desitja tenir. Mentre hi hagi aquest joc, I'ajuntament no tindra cap
incentiu a fer la revisi¢ cadastral. Per tant, les normes de revisio i
valoracié cadastral han de ser generals, han de ser globals i s’han
d’aplicar a tot arreu en una mateixa mesura i a un mateix ritme, i
sind, passa el que ha dit en Ferran, que en aquest moment hi ha
molts ajuntaments que tenen revisié dels 80i, en canvi, n’hihaque
han fet la revisi6 el 2012.

JSV. | Sitges el 2013.

MC. Els criteris son tan diferents! Amb una crisi pel mig i tota una
distorsio, a la qual s’afegeixen, com hem insinuat, les Ultimes ins-

Revista Economica de Catalunya

137



138

truccions del Ministeri d’Hisenda, que facilitaran una revisio a la
carta per a aquells ajuntaments que vulguin, i que els que no vul-
guin no caldra que ho facin, acabara de distorsionar aquest tema
d’unamaneraimportant, quan el que s’hauria de fer és unificar-lo.
Llavors, fico una falca i recordo que a Catalunya podria haver-hi
un instrument que permeti resoldre quelcom d’aixo, que ha estat
previst a I'Estatut, i que és la creacio d’un consorci entre la Gene-
ralitat, els ajuntaments i 'Estat per gestionar el cadastre a Catalu-
nya, i que permetria trobar una solucié ad hoc per als nostres
problemes de valoracioé fiscal dels immobles.

JMU. Essent al'era digital, no puc evitar pensar que el cadastre,
si es volgués, es podria actualitzar permanentment?

FB. Potser hi ha els mecanismes, pero fixa’t el que deia en Marti,
per part dels ajuntaments no hi havia un incentiu a actualitzar
pergué tu podies mantenir la recaptacio. Per0, a més a més, els
que feien el que s’havia de fer, que era actualitzar valors, indirec-
tament estaven penalitzant els seus conciutadans. Per que? Per-
que aquestaactualitzacio dels valors cadastrals tenia consequien-
cia sobre altres impostos, com l'impost de patrimoni, I'impost
sobre transmissions patrimonials, I''RPF quant a la imputacié de
rendes immobiliaries, etcétera. | de tots aquest impostos tampoc
se’n beneficiaval’ajuntamenti, per aixo, hi havia una certatenden-
cia a dir; els valors dels immobles no els toco perqué aixi no per-
judico els contribuents en relacié amb altres impostos.

MC. Hi ha incentius negatius.

JSV: Jodiscreparia, en part, d’aquestavisio. Estic d’acord en que
no hi ha hagut incentius per als ajuntaments, una mica pels as-
pectes que s’han dit, perque a Ultima hora tu podies jugar amb el
tipus impositiu, toti que alguns també es trobaven amb tipus molt
altsitenien dificultats de financament. Una altra cosa, també molt
greu, €s que qui no té incentius és el mateix Estat, és a dir, la Di-
reccié General del Cadastre, que depén del Ministeri d’Hisenda,
treu molt poc profit del que representen les actualitzacions de les
bases un cop s’ha fet la revisio. La gran majoria d’impostos que
aqui s’han citat —IBl, plusvalues, transmissions patrimonials, suc-
cessions i donacions i patrimoni— sén impostos municipals o au-
tondmics. Per tant, excepte aquella imputacié de I''RPF que la
compartirien Estat i autonomies, a I'Estat, la revisio no se li tradu-
eix en major recaptacié. Abans I'Estat tenia una llei, per tant jo
penso que a part dels incentius anava bé la llei, que deia que era
obligatori revisar cada 10 anys.

JMU. Ara no és obligatori?

JSV. No. Perd penso que les revisions, si es fan de forma rotatoria
atots els ajuntaments, si que podriem tenir un entramat d’empre-
ses de revisid. O es pot anar a la revisié permanent, que és el que
la Direccié General del Cadastre predica, tot i que no sé si tecni-
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cament és possible, i que llavors sempre es vagi actualitzant el
cadastre. Perque, si no, la idea de revisar forcosament cada 10
anys és bona. Sino es fa aixi, passa el que diu en Ferran, que si
uns revisen son els tontos. En primer lloc, perque revisen i la sub-
vencio anual de I'Estat els baixa, per tots uns efectes que té, que
fan que I'ajuntament passi per més ric simplement perque els al-
tres no han revisat. En segon lloc, perque, si es revisen tots
agquests impostos autondmics que hem citat, en el teu municipi
aquests impostos els acabaras pagant més cars que no pas €ls
altres municipis que no han revisat. El que s’hauria de fer és que
tothom forgosament revisés de manera regular, tindriem major
equitat, no hi hauria efectes perversos i la capacitat potencial de
I'IBl la tindrien tots els ajuntaments al dia al marge del tipus impo-
sitiu que decidis posar.

MC. Recordeu-vos d’un fenomen invers, de quan I'Bl era un
impost deduible en I'impost sobre la renda, als anys 80. En aquell
moment, tots els municipis tenien incentius per revisar cadastral-
ment, per apujar-ho i per apujar-ne el tipus, perque una part d’alld
acabava deduint-se en I'impost de larenda. Per tant, els incentius
tenen els seus efectesijuguen d’unamanera o juguen d’unaaltra,
i en aguest moment no hi ha incentius perque des dels ajunta-
ments revisem I'lBI.

JSV. Tot i aixi, Compte! Ja que quan a partir del 1997 la llei esta-
bleix que de la base imposable es passara a la base liquidable
apujant gradualment al llarg de 10 anys, I'lBl va perdre transpa-
réncia i comprensio per als contribuents. Pero el que sifha permés
als ajuntaments és que d’una forma silenciosa vagin pujant les
bases i, per tant, si han revisat, la recaptaci¢ augmenti paulatina-
ment. | aixd als ajuntaments els ha anat molt bé, perque el ciutada
va quedar confds perque li deien: jo, I'ajuntament, ja et baixo el
tipus, perod les bases liquidables han d’anar pujant en 10 anys.
Aix0, per exemple, ha passat a Barcelona, que va revisar el 2002
i, per tant, durant 10 anys fins al 2011, les bases van anar pujant i
I'ajuntament simplement tocava una mica el tipus a la baixa, perd
la recaptacié continuava augmentant. Per tant, si que hi havia un
incentiu a revisar per part dels ajuntaments, gracies a aquesta
pujada gradual de les bases liquidables de I'IBI.

JMU. Ja que tenim aqui dos alcaldes, els convido que tinguin la
temptacié de legislar. Si jo manés... Com farien la llei d’hisenda
local? Catalana o espanyola, com vulguin...

FB. Atesala conjuntura, jo crec que seria la llei espanyola. Caldria
unapotenciacio de lafiguradel'lBI, clarissimament, reforcar el seu
paper, resoldre el tema de les bases. Una vegada resolt el tema
de les bases, segurament que aquesta és una de les vies sobre
les quals s’ha d’aclimatar el nou sistema de finangament, aimenys
des de la meva perspectiva. | caldria, també, aproximar més el
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cost del servei al pagament d’aquest servei. Hem d’incentivar, la
llei ho permet, que alguns serveis es financin o s’autofinancin. No
1é sentit que es renuncii a establir taxes sobre determinats serveis.
JMU. | més autonomia municipal, suposo.

FB. En I'ambit catala caldria clarament una disminucié de les
transferencies condicionades a favor d’un increment de les trans-
ferencies incondicionades, és a dir, major autonomia municipal.
LLes subvencions que reben els ajuntaments han de ser menys
condicionades, han de ser menys nombroses, s’han de concen-
trar, iI'ajuntament ha de tenir capacitat per decidir. No té sentit una
subvencid de 600 euros de la Diputacio per a cultura, no té sentit
una subvencié de 3.000 euros del Departament de Cultura de la
Generalitat per a una obra de teatre. L’ajuntament hauria de tenir
hipotéeticament una sola subvencié. Sé que no és possible, perd
si que s’haurien de reduir. Cal una reducci¢ de les transferencies
condicionades en favor de les transferéencies incondicionades.
JMU. Concretem una mica més. Quines taxes haurien d’autofi-
nancar serveis?

FB. Qualsevol. Perexemple, el meu ajuntament va posar una taxa
de cofinancament del servei d’assistencia domiciliaria, a partir de
determinades rendes. Aix0 ha tingut uns efectes, primer, de re-
duccio de la demanda, quan era gratuit tothom ho demandava. |
segon, d’una certa equitat. No tenia sentit que estiguéssim pa-
gant el servei d’assistencia domiciliaria a una senyora que tenia
ingressos mensuals de 6.000 euros.

JMU. Teniu informacio sobre la renda dels veins?

FB. Si, a través de I'IRPF. Els que volen una bonificacié han de
presentar la declaracio i, per ales rendes menors de 1.000 euros
,continua sent gratuit, perd les rendes superiors han de pagar un
percentatge. Aixo el que ha portat és a una reduccio del 30% de
la demanda del servei.

JMU. Llavors és una taxa dissuasiva.

JSV. Si, i cofinangadora, i ddna transparéncia. ..

FB. Aixd també té sentit en altres serveis. No té sentit, des de la
meva optica, una piscina climatitzada gratuita o amb una taxa
absolutament simbdlica. No té sentit.

MC. El cofinangament ha d’estar sempre regulat en funcié de la
renda, de la propietat o de la capacitat economica de I'usuari. I,
evidentment, qui no hi arribi ha de tenir igualment els serveis que
donal’ajuntament. Perd amb el cofinangament també pots donar
més serveis, i és també alld d’“el que res no costares no val”, una
frase que a mi m’havien repetit molt. Penso que la gent ha de
valorar els serveis que els ajuntaments els presten. Per tant,
aquest concepte de cofinangament cal introduir-lo, pero a la ve-
gada cal obligar que les taxes que cobren els ajuntaments per la
prestacio de serveis s’aproximin al cost real. Cada cop és una
cosa més important. A I'hora de plantejar el finangament munici-
pal, el que cal probablement és quelcom que tingui una mica més
en compte les circumstancies de cada municipi. Ara tenim un fi-
nangament que si que té en compte algunes circumstancies es-
pecials, perd encara és molt el tant per habitant, i el tant per habi-
tant no és el mateix en un tipus de municipi que en un altre.
JMU. Obrir una mica el ventall d’opcions.

MC. Si. l aqui caldria obrir una mica el ventall, pensar que la matei-
xa legislacié autonomica pogués ficar-hi el nas i pogués dir-hi quel-
com. Per posar un exemple, sempre he considerat que aquell
ajuntament que, per les raons que sigui, ha d’incrementar el seu
esforg fiscal, iha de pujar els impostos als seus ciutadans més que
el municipi del costat, t&€ un problema. |, per tant, potser se I'na
d’ajudar més que al del costat. Alguna cosa diu la llei actual, d’aixd
de I'esforc fiscal, perd potser es té poc en compte, i esta mal con-
ceptuat. Pero el cert és que, si aquellmunicipi no té més elements,
ha d’acabar apujant els impostos, i aixd és un indicador molt clar
que aquell municipi té un problema i t&€ un mal finangament. Evi-
dentment, regular bé I'IBl és un tema. Un altre tema és que ens
tornin “els diners que ens deuen”: s’ha suprimit la taxa de mobils,
que era una taxa que havia posat I'Estat perque els ajuntaments
tinguéssim algun recurs més i I'Estat no I’'ha compensada.

JMU. Ho ha de fer?

MC. Es un error legislatiu de 'Estat que si algti posés una deman-
da patrimonial potser la guanyariem els ajuntaments. Torno al
tema de I'IBl que comentavem abans, que és tant legislar com
gestionar, coses que van una mica ligades, i que demanaria re-
forgar la norma sobre I'IBl, perqué mentre no es fes una revisio
cadastral ad hoc hi haguessin uns certs automatismes en I'actu-
alitzacié de valors que permetessin als ajuntaments funcionar
millor. Probablement serien coses facils de fer, i permetrien que els
ajuntaments tinguessin més recursos pensant que al final, com ja
hem dit, els ajuntaments sén els que estan demostrant que sén
els que gestionen més bé els recursos en aquest moment, els que
s’adapten més bé a la realitat i els que sén capagos de ser més
eficients.
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JSV. Si tingués un dia el privilegi de ser alcalde, també ho predi-
caria...

FB. Pero els alcaldes no legislen...

JSV. Exacte. Els alcaldes, en tot cas, han d’adoptar una deter-
minada actitud d’aprofitar al maxim la llei i els recursos, com han
comentanten Martiien Ferran. Jo proposaria legislar també dues
otres coses més que complementarien el que han dit ells. Penso,
per exemple, que cal que I'lBI, tingui un tipus impositiu maxim
més alt, igual per a tots els ajuntaments, d’un 1,5%. En aquest
moment ésdel'1,1% per als petits, ide I'1,3% per als més grans.
Dema mateix fixaria el topall maxim en un 1,5%, perque si hi ha
ajuntaments que es volen expansionar amb IIBI ho puguin fer.
Draltra banda, tenim un impost sobre vehicles, I'anomenat im-
post de circulacid, obsolet. Per tant, crec que I’hauriem de can-
viar de dalt a baix. L’actual impost de matriculacié déna pistes
sobre com s’hauria de determinar la base imposable: el valor del
cotxe, els graus d’emissio de CO,, etcétera. A més, en compa-
racié amb altres paisos, I'impost sobre vehicles és molt baix. Per
tant, opino que aquest impost t& un camp potenciable, té tot un
recorregut a fer.

JMU. Parlant de cotxes, és logic que el seuimpost tingui recor-
regut...

JSV. Es clar. Aixd vol dir, apujar més els impostos, perd no vol dir
obligatoriament, sind deixar I'ajuntament que, si de cas, tingui
més marge a I’hora de decidir el tipus impositiu. | la tercera pro-
posta de legislar seria que s’obligués a fer una comptabilitat de
costos dels serveis, 0 a calcular el cost d’alguns serveis de forma
realista. Ara, tedricament, quan s’aprova una ordenanca fiscal per
a una taxa o preu s’ha de fer una memoria financera i, com que
no és tenen coneixements dels costos, lamemaria s’inventa. No-
més a partir de quan es té lainformacié de costos, els interventors
substitueixen la memaria inventada per una memoria econdmica
mésreal. Doncs, sis’obligaaferaixd més benfet, iaquests costos
es publiquen, i gue es publiquin vol dir que la gent els pot coneixer,
com deia en Ferran, i a la vegada assegurem el cofinangament,
llavors s’introdueix molta transparencia fiscal al sistema.

JMU. | penjar-ho a la pagina web.

JSV. La transparencia no I’hem de veure només en el que pen-
gemalweb de'ajuntament. Toti que no han de ser pressupostos
inintel-ligibles sind pressupostos comprensibles, pero a la vega-
da es potencia la transparéncia, quan dius aquest servei val tant
i vosaltres usuaris haureu de cofinancgar el 50%. Aixo és informa-
ci6 per al ciutada que, amés amés, es moderara en lademanda
dels serveis, com ha dit abans en Ferran. En la democracia local,
aixo és informacio vital: sabem qué costa un servei, sabem com
I'estem finangant. Per tant, la taxa i el preu tenen un potencial
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educatiu i eficient de moderar, de fer la demanda més realista,
d’incentivar a calcular els costos per veure quin grau de cobertu-
ra estem fent, de si els nostres costos sén més alts aqui que en
un altre lloc. Per tant, estic d’acord que es miri de legislar aques-
ta forma de gestié econdmica: com actuar en tema de costos i
cofinangament.

MC. O tambeé obligar que determinats impostos municipals no-
més es poden fer servir per pagar determinades coses.

JSV. D’acord, aix0 també donaria més transparencia.

MC. Seria el que déiem de la plusvalua i de I'ICIO. Escolti, voste
ajuntament amb aixd ha de pagar inversions i ha de fer unes me-
mories realistes del cost de la inversid. Aixd també ho hauria de
dir la normativa d’hisendes locals.

JSV. Amim’agradaria sentir els alcaldes parlar sobre els préstecs,
i sobre els déficits i 'endeutament: Que no ha funcionat bé? Com
haurien de funcionar aquests limits que s’han posat?

JMU. Endavant, perque és curids que de totes les altres adminis-
tracions, d’aqui al 31 de desembre, només estarem discutint
d’una cosa: dels pressupostos de la Generalitat i dels pressupos-
tos de I'Estat.

FB. Jofaré, segurament, unaintervencio poc ortodoxa en defen-
sa de 'endeutament. A vegades es veu I'endeutament com per-
vers en si mateix. Si s’han de finangar infraestructures que bene-
ficiaran les generacions actuals i les generacions futures, no
passa res que una part d’aquest cost sigui traslladat a generaci-
ons futures. Una altra cosa és quan utilitzes I'endeutament per a
infraestructures i inversions que tenen un recorregut molt curt.
S’han d’establir limitacions a I'endeutament? Jo crec que si.
S’hauria de ser molt més eficients del que hem estat fins ara?
També. Que s’hauria de ser més estricte en el seu compliment
del que s’ha estat fins ara? Es clar. | cal exigir el compliment dels
plans de sanejament. Tot el que vulgueu, perd donar aquesta
imatge que encara s’esta donant avui que I'endeutament és per-
vers per simateix, no. Lendeutament és pervers quan és exces-
siu i quan I'estas utilitzant per a despesa per a la qual no has
d’utilitzar. Perd en si mateix, en Marti ha donat una dada que no
tinc ara aqui perd que podriem constatar, I'endeutament de les



corporacions locals, I'endeutament global, el comercial i el finan-
cer ha baixat clarissimament.

MC. Lendeutament té una normativa que en si mateixa esta bé:
els limits del 75% i el 110% que pot representar I'endeutament
respecte els ingressos corrents. Pero hiha dos o tres factors que
han distorsionat aix0. Un és la gestié que s’ha fet d’aquests limits,
que potser no ha estat tan estricta com es deia abans en el com-
pliment. Tots hem buscat la manera d’escdrrer el bulto, i aixd s’ha
de reconeixer. El segon factor és que, com que els ingressos
corrents han baixat, aixd ha suposat que aquests percentatges
hagin pujat. La massa de deute continua sent la mateixa, pero el
percentatge ja no el calcules sobre uns ingressos sind sobre uns
ingressos menys el 10 0el20%. Pertant, se t’han apujat les ratios,
i aixo vol dir que el pes d’aquest endeutament sobre el teu pres-
supost s’ha incrementat.

JMU. Queda per considerar el nou mecanisme de finangament
de proveidors.

MC. Es una cosa que personaiment defenso. Penso que ha estat
bé i que no ha estat una mala mesura per part del ministre Mon-
toro. Perd aquest mecanisme ha transformat deute comercial en
deute financer i aixd encara ha fet que el pes d’aquest possible
deute s’hagi incrementat més. Per tant, alguna mesura s’haura
de preveure en el camp financer per tal que aquest deute es pugui
anar pagant amb normalitat, perque sind acabarem ofegant els
ajuntaments. Perque I'acumulacié dels diferents factors, pot por-
tar que hi hagi ajuntaments que destinin un percentatge tan alt
dels ingressos corrents a I'amortitzacio que els acabi impossibili-
tant la gestié. Jo crec que hi ha un problema latent. A més a més,
enguany comengaran les primeres amortitzacions aferen 50 10
anys del primer mecanisme de proveidors, i I'any seglent sera ja
el 100% d’aquesta amortitzacio i comengarem a notar-ho.

JSV. Jo comparteixo bona part del que s’ha dit. Afegiria el fet
que s’ha encarit el credit i que aixo fa que els ajuntaments, en-
cara que puguin arribar a renegociar préstecs, tot i que alguns
tenen problemes per aconseguir-ho, el tipus d’interes és més
alt. Per tant, la carrega financera per als ajuntaments és més
alta ara que no pas en els préstecs que tenien fins ara. Es un
factor que fa que la carrega financera se’ls apugi. La segona
cosa gue voldria dir penso que la compartirem tots. L'Estat ha
exagerat el fet que els limits que s’han de posar al’endeutament
son per questions d’estabilitat macroeconomica. Aixo és cert
per al mateix Estat, que té el 60% de I'endeutament, i per a les
comunitats autonomes, que tenen l'altre 35%. |, per tant, a
aquestes administracions se les ha de vigilar. Ho podriem dir
aixi, perque sind desestabilitzen I'economia amb el grau de de-
ficit que poden fer o que ja no puguin fer.

JMU. | 'endeutament dels ajuntaments?

JSV. Lendeutament dels ajuntaments representanomés el 4,5%,
és una quantitat molt petita. | dins del nivell local, quan anem a
mirar quins son els ajuntaments, ens trobem amb Madrid que ja
s’emporta quasi el 22% del total d’endeutament local, i quan afe-
gimels 80 10ajuntaments grans, ens quedem quel’endeutament
delarestadels 8.000 ajuntaments d’Espanya, un cop hemtret els
10 més grans, no representa gaire més que la meitat del comput
global de I'endeutament local. Per tant, les limitacions que posem
als ajuntaments convenen, sén més o menys raonables; potser
algunes aplicacions que s’han fet no s’han fet bé del tot, perd sén
raonables des del punt de vista de la solvéncia dels ajuntaments.
No cal apel-lar al criteri macroeconomic d’estabilitat de I'econo-
mia, perque els ajuntaments pesen molt poc en el que és I'esta-
bilitat de I'economia. No és, doncs, I'argument que s’ha d’ utilitzar,
sind que s’had’utilitzar com ajustificacié que ajuntament per ajun-
tament han de poder ser solvents davant de tercers.

FB. Una dada, per sila voleu utilitzar. De tot I'endeutament public
espanyol, 'endeutament de les corporacions locals esta sobre €l
4% o poc més. De tota la despesa publica que es gestiona a
I'Estat espanyal, els ajuntaments gestionen un 13%. O sigui, que
tots aquests anys en qué s’ha gestionat un 13% de la despesa
publica només han generat un 4,5%, que no hi arriba, de tot I'en-
deutament public. El problema no som els ajuntaments.

MC. La discussi6 de les altres administracions és esbiaixada en
si mateixa. De I’Administraci¢ estatal i de I’Administracio autono-
mica, que discutim? Quant pujara I'endeutament? Si els deixem
pujar menys o els deixem pujar més? Els ajuntaments no discutim
aixo, discutim quant baixem aquest endeutament! | es déna per
suposat que no 'incrementarem. Només I'incrementem pel tema
dels proveidors. B
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Preguntes i ostes sobre I'impacte

independéncia

Diversos autors

@ ERORIT

Oriol AmatiModest Guinjoan
Economistesicoordinadorsdel llibre

a Comissio d’Economia Catalana del Col-legi d’Eco-

nomistes de Catalunya publicara de manera immi-

nent el libre Economia de Catalunya. Preguntes i

respostes sobre I'impacte economic de la indepen-
dencia, que s’ha proposat donar respostes a les preguntes que
ens fem sobre la viabilitat i les implicacions economiques de la
Catalunya Estat.

Per elaborar-lo es va dur a terme una convocatoria oberta a un
grup amplid’economistes representatiuiamb diferents visions del
procés i, com no podia ser d’una altra manera, sense excloure
ningu. Se’ls va demanar que, d’acord amb la seva expertesa,
analitzessin les principals qUestions econdmigues que planteja
I'eventual independencia de Catalunya. Els economistes que hi
han participat son Nuria Bosch, Antoni Castells, Xavier Cuadras,
Marta Espasa, Roger Fatjo, Jordi Gali, Anton Gasol, Francesc
Granell, Modest Guinjoan, Angel Hermosilla, Oriol Martinez Alds-
Moner, Vicent Pastor, Josep Pedrol, Miquel Puig, Francesc Ra-
ventos, David Ros i Xavier Segura.

Com a complement d’aquests treballs, a fi de disposar de la visid
dels col-legiats, s’ha dut a terme una enquesta en qué es pregun-
ten diferents aspectes economics rellevants d’una Catalunya Es-
tat. L'enquesta I’'han respost 1.261 economistes.
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ECONOMIA DE CATALUNYA.
PREGUNTES I RESPOSTES
SOBRE L'TMPACTE ECONOMIC
DE LA INDEPENDENCIA

Comissi6 d’Economia Catalana, Collegi d’Economistes de Catalunya,
Profit Editorial, Barcelona. 2014. 240 pagines

A manera de sintesi, fem un recull de les principals conclusions
dels diferents capitols del llibre, que permeten apuntar certeses
economiques pero també interrogants, essencialment derivats
de les incerteses politiques

Quins son els déficits economics principals

de la relacio actual Catalunya-Espanya?

Oriol Martinez Alos-Moner i Vicent Pastor identifiquen un deficiten
infraestructures del 5,5% del PIB per la inversi¢ insuficient del
Govern espanyol a Catalunya. Un altre déficit és el fiscal, que s’ha
mantingut al voltant del 8% en els darrers 15 anys i que represen-
ta uns 16.000 milions d’euros cada any. Aquests deficits condici-
onen molt negativament les possibilitats de creixement i de be-
nestar a Catalunya.

Quin és el potencial econémic de Catalunya?

Milloraria aquest potencial amb la independéncia?

Oriol Martinez Alos-Moner i Vicent Pastor, i també Francesc Ra-
ventos, argumenten que hi ha diversos fonaments (tradicié i diver-
sificaci¢ industrial, excel-lencia cientifica, fortalesa exportadora,
sector turistic, capacitat d’atraure inversio estrangera, ancoratge
europeu i internacional) que atorguen un extraordinari potencial a
una Catalunya Estat. També consideren, coincidint amb els altres
autors del llibre que s’han referit a aquesta quiestio, que la inde-



pendéncia permetria als catalans decidir la gestio dels recursos
fiscals, de les infraestructures i de la politica economica, cosa que
maximitzaria el potencial de I'economia catalana.

Que pensen els economistes sobre I’escenari
politicoeconomic preferit per a Catalunya?

De I'enquesta coordinada per Angel Hermosilla es despren
que 'escenari més desitjat és el de I'Estat propi (preferit pel
53,7% dels economistes). A continuacio, hi ha I'opcié d’un
pacte fiscal (19,6%) i d’'un model federal (19,5%). En canvi,
resulta residual 'opcid de mantenir I'actual configuracié de
I’Estat de les autonomies 0 augmentar la centralitzacié (4,5%
i 2%, respectivament).

Es necessiten instruments d’Estat?

Com exposa Antoni Castells, Catalunya necessita instruments
d’Estat per fer les politiques que convenen a la societat catalana,
atés que el model centralitzat, radial i basat en Madrid, impulsat i
aplicat per I'Estat espanyol no és el que convé a Catalunya.

Quin metode s’ha d’utilitzar per avaluar

els efectes econdmics de laindependéncia

sobre el déficit publici el PIB?

Antoni Castells argumenta que els métodes del flux monetarii del

flux del benefici expliquen coses diferents i donen resposta a pre-

guntes diferents:

e El flux del benefici és indicat si I'objectiu és determinar els
efectes de la independéncia sobre la reduccié del deficit pu-
blic de la Generalitat perque si Catalunya esdevingués Estat
independent, una part de la despesa central hauria de ser
assumida pel Govern de Catalunya.

e En canvi, el métode apropiat seria el del flux monetari si I'ob-
jectiufos estudiar I'impacte sobre el PIB de Catalunya perque,
encara que el Govern de Catalunya hagués d’assumir despe-
ses que ara no fa, els diners no marxarien de Catalunya, com
ara succeeix.

Es viable econdmicament la independéncia?

Antoni Castells argumenta, com la resta d’autors que s’hi han
referit, que, sens dubte, Catalunya pot ser viable econdmica-
ment, ja que ho sén paisos molt més petits, amb menys poten-
cial, menor renda per capita, menys diversificats i molt més de-
pendents.

L’opinié sobre la viabilitat economica d’una Catalunya Estat és
compartida pel 71,1% dels col-legiats enquestats. D’altra banda,

un 72,8% opina que una Catalunya independent tindria unimpac-
te positiu sobre I'economia.

La Catalunya Estat estaria dins de la Uni6 Europea?

Hiha consens sobre la necessitat que Catalunya continui dins la UE
per tal de garantir-ne la viabilitat com a Estat independent. També hi
ha unampliconsens en que aquest és un tema politicino econdmic.
Francesc Granell troba imprescindible, abans que Catalunya es
plantegi altres reptes, treballar per aconseguir que cap Estat mem-
bre de la UE s’oposi a la sol-licitud d’adhesié a la UE de Catalunya ni
s’oposi al reconeixement de Catalunya com a “Estat normal” en la
societat internacional com a membre de les Nacions Unides.

Miguel Puig conclou que Catalunya naixeria dins de la UE. També
considera que en cas de veto espanyol, seria d’interés per a totes
dues parts (i en particular per a les multinacionals presents a Ca-
talunya) que Catalunya s’associés amb la UE mitjangant un tractat
bilateral que garantis el manteniment de la lliure circulacié de pro-
ductes, persones i capitals. Sobre aquesta questio, cal recordar
que darrerament s’ha produit un fet important quan la Comissio
Europea ha iniciat la negociacié d’un acord d’associacio de lliure
comerc amb Kosovo que, en aplicacio del Tractat de Lisboa, no
necessitara el vistiplau dels Estats i, per tant, podra fer-se sense
que cap Estat ho pugui vetar.

Antoni Castells preveu dues fases en I'actuacio de la UE:

e Primerafase: la UE tractaria d’evitar la independéncia de Ca-
talunya perque introduiria inestabilitat i perquée afebliria la sol-
vencia de I'Estat espanyol. Per aixo, la UE advertiria que una
Catalunyaindependent quedariaforadela UE (el garrot)ipres-
sionaria el Govern espanyol perque oferis un pacte que per-
metés rebaixar I'escalada independentista a Catalunya (la
pastanaga). Es a dir, tractaria d’evitar que el tancament de
I'Estat espanyol a qualsevol formade dialeg acabés convertint
enimparable la independencia.

e Segona fase: si la independéncia esdevingués inevitable, la
UEintentaria que es produis amb els menors danys possibles.
Una ruptura per les males i no pactada seria summament
perjudicial per a Catalunya, perd també ho seria per a Espa-
nya. Entre d’altres quiestions essencials, per exemple, en la
distribuci¢ del deute.

Sobre aquest tema, el 73,1% dels economistes enquestats creu
que un Estat catala trobaria encaix en la Unié Europeai un 50,3%
considera que Catalunya continuaria sent viable tot i no ser dins
de la Uni¢ Europea.
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La Catalunya Estat seria dins de 'euro?

També hi ha un ampli consens sobre el desig de continuar amb
I’euro com a moneda i de renunciar a una politica monetaria pro-
pia, delegant aquesta al Banc Central Europeu. Jordi Gali apunta
que, en un escenari de cooperacio, on cap part té com a objectiu
deliberat el perjudici de I'altra, qualsevol cost inicial relatiu a I'en-
caix economic d’un eventual Estat catala amb Europa i el mén
seriainsignificanti, en qualsevol cas, transitori. D’altrabanda, amb
la cooperacioé de totes les parts implicades, i amb un temps de
preparacio raonable, res no hauria d’'impedir la continuitat plena
del marc de relacions econdomiques i financeres actuals, i dels
drets i obligacions que hi estan associats. En la mateixa linia, Mi-
quel Puig preveu que el nou Estat mantindra la utilitzacié de I'euro.

La Catalunya Estat tindria un sistema financer viable?
Anton Gasol i Xavier Segura afirmen que, per tenir un sistema fi-
nancer factible en el marc d’una Catalunya independent, é€s im-
prescindible el manteniment de la pertinenca de Catalunya a la
Unié Europea i que Catalunya continui essent membre de lazona
euro.

Quin seria 'impacte en I'ocupacié

de les estructures d’Estat?

Josep Padrol compara Catalunya amb altres paisos europeus de
poblacié i renda per capita similars, i conclou que Catalunya té un
sector public poc dimensionat i amb molt de recorregut per créi-
xer. Analitzant el personal de la Generalitat de Catalunya comparat
anivell d’arees d’activitat amb el sector public central d’Espanya,
apunta que I’Administracio estatal catalana podria crear entre
51.000i 71.000 llocs de treball, en funcié del tipus d’estructures
d’Estat que es decidis construir.

Quina seria la recaptacié impositiva i la despesa

publica? Es podria mantenir o augmentar

el nivell de I'estat del benestar?

Nuria Bosch i Marta Espasa quantifiquen els ingressos publics
potencials que es generarien a Catalunya en el cas d’esdevenir
un nou Estat i les despeses addicionals que hauria d’assolir la
Generalitat. Sien el periode 2006-2009 Catalunya hagués estat
un Estat independent i hagués mantingut el mateix sistema fis-
cal i la mateixa pressio fiscal que I'Estat espanyol, el Govern
catala hauria recaptat una mitjana de 49.018 milions d’euros
addicionals anualment. Aixi mateix, si hagués hagut d’assumir
noves competencies, el cost de les despeses addicionals en el
periode analitzat hauria estat de 35.129 milions d’euros anuals
de mitjana.
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En consequéncia, el guany fiscal d’'una Catalunya independent
I'estimen en 13.889 milions d’euros anuals de mitjana, que equival
al 7,1% del PIB. Aquest guany s’obté mantenint I'actual estat del
benestar, és adir, considerant també la Seguretat Social. Per tant,
Catalunya podria mantenir i fins i tot augmentar el nivell d’aquests
serveis.

Aquest guany fiscal generaria un efecte multiplicador en I'econo-
mia catalana, ja que es podria dedicar a incrementar la despesa
publica o a reduir el nivell impositiu. Lincrement de la despesa
publica o larebaixa d’impostos augmentarien el consumilainver-
sio, la qual cosa generaria un efecte positiu sobre la seva capaci-
tat productiva i crearia nous llocs de treball. Per tant, Bosch i Es-
pasa conclouen que les finances publiques d’una Catalunya
independent serien totalment viables i permetrien finangar I'actu-
al estat del benestar.

Aquesta valoracié coincideix amb I'opinid majoritaria que es des-
pren de I'enquesta als col-legiats. Aixi, un 67,6% dels economis-
tes enquestats també pensa que les finances de la Generalitat de
Catalunya millorarien en el cas que existis un Estat catala.

Com seria I’endeutament i el repartiment d’actius?

David Ros i Roger Fatjo han analitzat el pes que pot tenir el deute
public de la Generalitat, aixi com aquella part del deute de I'Estat
espanyol que hauria d’heretar Catalunya. Conclouen que I'en-
deutament del nou Estat se situaria entre un 52% del PIB, en el
cas que no s’heretés deute espanyol, i un 103% del PIB, en el
pitjor dels escenaris analitzats depenent del resultat de les nego-
ciacions de repartiment d’actius i passius.

Castells també considera que una Catalunya independent tindria
unes finances més solides i sostenibles a llarg termini. No obstant
aix0, adverteix que indueix a confusié afirmar, com es fa sovint,
que I'eliminacié del deficit fiscal faria que els problemes financers
de la Generalitat desapareguessin d’un dia per I'altre.

En la mateixa linia, un 56,9% dels economistes enquestats pen-
sen que amb un Estat catala 'endeutament de la Generalitat de
Catalunya es podria reduir més rapidament.

Es podrien pagar les pensions?

Nuria Bosch i Marta Espasa demostren que les pensions dels
jubilats i altres col-lectius sén més sostenibles en una Catalunya
independent que a la resta de 'Estat espanyoal, ates que la seva
activitat economica fa que el nombre de cotitzants sigui elevat en



relacid amb els pensionistes, de manera que les cotitzacions co-
bririen el cost de les pensions. També tracten la sostenibilitat del
sistema de pensions a llarg termini, que depén de questions de-
mografiques i del mercat laboral. Aquests elements posen de
relleu la necessitat d’una reforma a fons del sistema a fi de garan-
tir-ne la sostenibilitat a llarg termini.

Pel que fa al’opinié dels col-legiats, sén més els que pensen que
I'existencia d’un Estat catala tindria un impacte beneficiés per a
les pensions.

Es podria suportar el boicot comercial

a empreses catalanes?

Xavier Cuadras i Modest Guinjoan quantifiquen I'impacte d’un
possible boicot en funcié de diferents escenaris d’intensitat. Un
boicot podria perjudicar les empreses catalanes que venen so-
bretot almercat espanyol. De totamanera, caldria un boicotd’una
magnitud impensable per anul-lar I'efecte positiu que es donaria
en I'ambit fiscal. Assenyalen com a un dels principals redits de la
independéncia la possibilitat d’aplicar politiques economiques
més adequades a les necessitats del sistema productiu, la qual
cosa permetria millorar les perspectives de creixement de I'eco-
nomia catalana.

Antoni Castells preveu una caiguda del comerg de '1,5% del PIB,
que seria compensada amb escreix per I'eliminacié del deficit
fiscal. En conjunt, a llarg termini I'impacte positiu de la indepen-
dencia faria augmentar el PIB al voltant d’un 3% a curt termini i
entre un 7% i un 8,5% a llarg termini.

Els col-legiats enquestats opinen que I'existéncia d’un Estat cata-
l& acceleraria la millora del model productiu de Catalunya. Una
majoria opina que es produiria un boicot comercial per part de la
resta d’Espanya als productes i serveis catalans. No obstant aixo,
el 60,1% opina que el boicot seria facilment superable.

Quin seria 'impacte en el nombre d’empreses

i multinacionals?

Francesc Raventds exposa que, gracies a la gran diversitat sectori-
al, a laimatge internacional que tenen moltes marques i al pes de-
creixent de les vendes almercat espanyol, les consequiencies nega-
tives de la independencia no serien d’especial gravetat i durada.

Pel que fa a I'enquesta als col-legiats, la majoria opina que les in-
versions provinents de les empreses de la resta d’Espanya es
reduirien. En canvi, les inversions d’empreses catalanes i de mul-

tinacionals estrangeres o bé es mantindrien estables o bé s’incre-
mentarien.

Conclusi6 final

Del conjunt de capitols del llibre se’n despren la certesa que una
Catalunyaindependent seria viable economicament. També hiha
un ampli consens que el fet que Catalunya esdevingui un Estat li
aportaria avantatges i més benestar.

Ara bé, també hi ha interrogants. Les consequéencies de la inde-
pendencia tant per a Catalunya com per a Espanya, sobretot a
curt termini, depenen molt de com es resolguin diversos temes
cabdals, com ara el referendum o consulta, I'encaix en la Unid
Europea, la moneda o el repartiment d’actius i deutes.

Per minimitzar les possibles conseguiéncies adverses tant per a
Catalunya com per a Espanya, és clau que el procés es desenvo-
lupi de manera pacifica, democratica, negociada i amb voluntat
de ser membre de la UE. Caldria reduir el temps d’incertesa i re-
soldre el tema de la consulta als ciutadans de Catalunya com
abans millor. El dialeg constructiu, lanegociacié i el pacte, finsitot
per arribar a la independencia, sén imprescindibles per protegir
millor els interessos de totes les parts.

Les analisis i opinions que inclou el llibre s’han d’entendre com
a aportacions que, lluny de pretendre ser I'Unica veritat, es fan
des d’una institucié de professionals, amb I'anim d’enriquir el
debat d’un tema que interessa bona part de la poblacié catala-
na i espanyola en el moment actual. No podem oblidar que
I’economia és una ciencia social i no una ciencia exacta. Com
es recorda sovint: “l’economia és una de les pogues ciencies
on es pot concedir el premi Nobel a dos cientifics que defensen
posicions oposades”. W
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