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PRESENTACIO

L'objectiu d’aquest estudi és oferir una reflexio al voltant del model institucional
de la Catalunya' independent. En particular, aquest estudi té la voluntat d'apor-
tar elements d'analisi per al debat sobre quin ha de ser el model de govern local
pel que fa a la prestacio de serveis de I'estat de benestar, i presentar alterna-
tives basades en l'observacio del nostre entorn. Aquest no és un debat senzill,
si més no, no dels més senzills que es poden tenir a casa nostra. Perd tampoc
és un debat que aparegui de nou. De fet, a Catalunya, la discussio sobre el
model municipal és molt recurrent i, a vegades, massa basades en creences i
sentiments.

El que és cert és que Catalunya és un pais eminentment municipalista; el sen-
timent de pertinenca a la ciutat, la vila, el poble o fins i tot el barri és un element
caracteristic de la identitat. El mapa municipal catala aixi ho demostra. Amb tot,
les critiques al model i els intents i projectes per modificar-lo apareixen periodi-
cament. El més recent, el conegut com a «Informe Roca» que es va realitzar el
2000, no es va dur a la practica, en part, per les critiques i I'oposicio del mateix
mon local, perd ha condicionat i determinat el debat territorial d’avui en dia. Tam-
poc hem d'oblidar que en I'actualitat el model catala esta condicionat al marc
legislatiu espanyol, que de fet també ha patit modificacions o intents de reforma

1 Enaquest cas centrem l'estudi en Catalunya i no en la resta de territoris que conformen els Paisos
Catalans, ja que és I'inica que ha iniciat un procés d'autodeterminacié a més curt termini. Tot i aixo,
la reflexié general serveix per a qualsevol dels territoris que els conformen.
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regularment, el darrer intent dels quals ha sigut la Llei de racionalitzacio i sostenibilitat de I'Administra-
cio local (LRSAL).?

En aquest context, un debat sobre un nou model de govern local mai és facil i genera moltes suspicacies.
Tot i aix0, en els moments que vivim és necessari reflexionar en profunditat sobre les institucions de les quals
ens dotem per assolir els nostres objectius com a societat i comunitat politica sobirana. Les ciéncies soci-
als anomenen path-dependency a la influencia dels esdeveniments i institucions historiques en la definicio
i organitzacio presents, i bé és cert que no podem rebutjar ni fugir dels models historics, la cultura politica
o d'altres caracteristiques propies del pais. Amb tot no és suficient, ni probablement encertat, deixar-nos
endur unicament per les tradicions i inércies de les institucions existents.

Es per aquesta ra¢ que aquest tipus d'estudis ens son Utils; ens aporten una visio renovada a partir de
I'analisi i 'observacié d'altres models i sistemes que ens poden servir com referéncia o inspiracio per a la
propia millora. Amb aquest objectiu, convidem el lector a llegir aquest estudi sense apriorismes, deixant es-
pai per a la reflexio i per a la comprensio d'un model tan diferent al nostre com és el model nordic de govern
local. Una de les lligons més rellevants que ha pogut obtenir dels paisos nordics I'autor és la practica de dur
a terme les reformes de manera progressiva® i la millora basada en I'evidéncia. D’aquesta manera, d'altres
models en podem aprendre i exportar aquells elements que més i millor servei ens facin. No hem de desa-
profitar I'oportunitat de debatre, pensar i dissenyar institucions del segle XX| amb el coneixement, técniques,
eines i metodologies del segle XXI.

2 LaLlei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacié i sostenibilitat de 'Administracié local, (LRSAL), és la darrera reforma de
I'administracié local a I'Estat espanyol. Els principals objectius d'aquesta reforma sén I'estabilitat i la sostenibilitat financera de les ins-
titucions locals a través de diversos mecanismes com I'eliminacié de duplicitats i la clarificacié i supressié de competencies municipals,
el foment de les fusions municipals i restriccions a la nova creacié o al manteniment dels municipis petits, i un fort control financer i
pressupostari. Es tracta d'una reforma centralitzadora que afecta directament les competencies i recursos municipals i suposa més
control sobre les administracions locals. Tot i que la reforma portava temps en I'agenda politica, davant el gir centralitzador i invasiu
de la nova normativa, s’han interposat fins a onze recursos que han derivat en la declaracié d'inconstitucionalitat de diversos articles,
i se'n reclama la derogacié definitiva per part d'actors politics i socials.

3 En ciéncia politica s'utilitza el concepte «incrementalisme» per fer referéncia al procés de presa de decisions i d'elaboracié de politi-
ques publiques basat en les petits reformes evolutives o millores progressives, més que no pas en grans canvis o innovacions radicals.
Charles E. Lindblom defineix per primer cop el concepte el 1959 en l'article «The Science of Muddling Through» com a descripcié del
procés d'elaboracié de les politiques publiques, basant-se en la idea que aquest esta més influenciat per 'adaptacid i les interaccions
dels decisors publics que no pas per una analisi racional, ja que no disposem ni de les capacitats intellectuals ni de tota la informacié
necessaria per assolir una analisi exhaustiu de totes les politiques alternatives possibles. En aquest sentit, Lindblom desenvolupa el
terme com a una aproximacié descriptiva, més que no pas com a un concepte prescriptiu. No obstant, altres teorics han pres la logica
de les millores incrementals com a una recepta d'exit per a I'elaboracié de les politiques publiques, i de fet, sovint és cita com un dels
elements d'exit de les politiques publiques dels paisos nordics, LAPUENTE, El retorno de los chamanes.
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Aquest estudi fa una analisi del model de govern local nordic, les caracteristiques i particularitats més
importants, i les principals fortaleses i febleses. Els paisos nordics son sovint citats com a exemples de so-
cietats modernes i igualitaries amb sistemes institucionals i de govern moderns, eficients i equitatius. De fet,
aquests paisos sempre presenten les puntuacions més altes en els ranquings internacionals com ara d’'éxit
i qualitat dels serveis publics, desenvolupament, qualitat de vida o felicitat. En el moment que viu Catalunya,
els paisos nordics, concretament el sistema politicoinstitucional i economic en la base del seu model d'estat
del benestar, és considerat una referéncia per una part important dels actors politics i pensadors del pais a
I'hora de formular i dissenyar el nou pais del futur. A més cal tenir en compte que tant els paisos nordics que
s'analitzen en aquest estudi com Catalunya comparteixen caracteristiques similars per exemple en el nom-
bre d’habitants. D'aquesta manera no és dificil poder fer paral-lelismes sobre la construccié d'un sistema de
govern local que reforci I'estat del benestar des de la gestié local, des de la base.

Tot i aixd, els models i sistemes socials no son replicables completament ja que hi ha molts elements que
en condicionen la seva implementacio i desenvolupament. En aquest sentit, aquest treball té la voluntat
de centrar-se en la reflexio, i obrir el debat tot aportant una visio general del model nordic de govern local,
aixi com també detectar aquells elements o principis que poden guiar el replantejament o disseny d'una
nova governanga als municipis del nostre pais. Amb aquest objectiu, I'estudi comenga amb la presentacio
d'un debat propi de les ciéncies politiques i altres ciéncies socials com és el de I'estat del benestar, els
seus diversos models, i la influéncia del sistema institucional sobre aquests. En segon lloc, presentem les
principals caracteristiques que defineixen el model de govern local nordic, sense oblidar les particularitats
d'alguns dels paisos que en formen part: Suécia, Dinamarca, Noruega i Finlandia. En el tercer capitol, fem
un repas general del model de govern local a Catalunya. Tenint en compte que no és un tema desconegut
per als lectors d'aquest estudi, posem 'accent en aquelles caracteristiques que contrasten més amb les
del model nordic, per aixi ressaltar els elements amb més marge de canvi respecte al model actual. Al quart
capitol posem sobre la taula tots aquells aspectes de contrast entre els dos sistemes i presentem possibles
escenaris cap als quals pot tendir Catalunya, sense oblidar aquells elements que poden generar més debat i
controvérsia, com ara la possibilitat de fusions municipals. Per acabar i a mode de conclusio, fem una reflexio
sobre la conveniencia i idoneitat dels diversos models de govern local tenint en compte d'on venim i cap a

on volem anar.
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LESTAT DEL BENESTAR
I EL GOVERN LOCAL

«Estat del benestar» és un concepte molt conegut i utilitzat regularment. Tot i que
per a les ciéncies politiques i socials és un terme paraigua, util per encabir tot
un seguit de mecanismes, intervencions, sistemes i models, el seu us ha sobre-
passat aquesta utilitat i ara és anomenat i defensat de manera grandilogilient en
multitud de tribunes politiques i mediatiques, perd també en arenes més munda-
nes i modestes. Tot i aix0, I'estat del benestar no és un concepte buit; defineix un
marc o model general sobre el qual es construeixen i organitzen les comunitats
humanes en un context estatal, i a I'hora és determinat per principis i mecanis-
mes per assolir objectius d'igualtat i benestar de la ciutadania . En aquest primer
capitol, fem una aproximacio a aquest concepte i a la diversitat de models tedrics,
i establim la relacio d'aquest amb el paper que pot jugar el sistema institucional
local en el seu desenvolupament.

Aixi doncs, el concepte genéric d'estat del benestar fa referéncia a un model
general en el qual I'Estat proveeix serveis a la ciutadania com a garantia d'uns
determinats drets socials. Especificament, 'estat del benestar es vehicula a par-
tir d'un conjunt d’intervencions de caire socioecondmic que duu a terme I'estat
amb I'objectiu de millorar el benestar social, econdmic i material de la pobla-
cio. Sota aquest concepte s'inclouen tot un conjunt de serveis publics, els més
rellevants dels quals son I'educacio, la sanitat o els serveis socials, i mesures
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d’estimul economic i transferéncies de renda amb I'objectiu de generar igualtat d'oportunitats i reduir les

desigualtats socioeconomiques.

Si bé el concepte és prou genéric per abastar tot un conjunt molt divers de models, en la realitat trobem

diferencies molt significatives que ens permeten observar diverses tipologies d'estat del benestar. Des de

les ciéncies socials han sorgit diverses categoritzacions que defineixen els diversos models a partir d'ele-

ments en comu. A mode de resum, a partir de les classificacions d’autors com Gosta Esping-Andersen,*

Francis Castles® i Evelyne Huber i John Stephens® podem identificar quatre models tipus:

Model conservador o continental: caracteristic d’Alemanya, Austria, Bélgica o I'Estat francés. Aquest
model d'estat del benestar esta basat en principis assistencials i de seguretat laboral. L'estat actua
quan altres mecanismes de solidaritat social, com les xarxes socials, comunitaries o familiars, no son
suficients. En aquest sentit, no és un model centrat en les politiques actives de reinsercio o redistribu-
tives, i gran part de la despesa esta orientada a les pensions.

Model liberal o anglosaxo: el trobem al Regne Unit, Irlanda, els EUA o al Canada. Aquest model es
focalitza en I'estimul del mercat i en un nivell baix de serveis i proteccié social universal. Principalment
actua mitjangant 'assisténcia d'ultim recurs i provisional per a les persones amb ingressos més baixos
amb |‘objectiu de minimitzar les situacions fora del mercat laboral.

Model socialdemocrata o nordic:” és el propi dels paisos nordics i els Paisos Baixos, i el que assoleix
un nivell més alt de proteccio social. La seva principal caracteristica és que I'estat s'encarrega de
la provisié universal d’'un gran nombre de serveis publics amb 'objectiu de reduir les desigualtats,
i no actua com a ultim recurs davant del mercat o altres mecanismes socials. A diferéncia d’altres
models, I'accés a aquests serveis esta basat en el principi de ciutadania, i no tan condicionat a les
prestacions socials. La provisié de caracter universal d'un elevat nombre de transferéncies i serveis
d’alta qualitat es financa a través d'impostos alts i redistributius. En contra del que sovint es creu, el
model impositiu nordic no és dels més progressius, sind que |'objectiu és garantir uns serveis publics
de qualitat i d’accés universal en els quals s'identifiquen i defensen una gran majoria dels ciutadans.®

~ o o &

ESPING-ANDERSEN, The Three Worlds of Welfare Capitalism.
CASTLES, «Welfare State Development in Southern Europe».
HUBERT i STEPHENS, Development and Crisis of the Welfare State.

Tot i que alguns autors també 'anomenen model d'estat del benestar nordic, per facilitar la comprensié utilitzarem el concepte «model
nordic» per referir-nos al model de govern local, i «socialdemocrata» per referir-nos al model d’estat del benestar.

ESPING-ANDERSEN, The Three Worlds of Welfare Capitalism. Princeton University Press; i LAPUENTE, El retorno de los chamanes.
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En quant al mercat laboral, sén models enfocats a la reinsercié rapida mitjangant politiques actives
de reinsercio i certa flexibilitat laboral —flexiseguretat.®

- Model sud-europeu o mediterrani: propi d'estats com ara I'espanyol, el grec o el portugueés. Es va
desenvolupar més tard que els altres models, i es troba en un punt intermedi entre el conservador i el
liberal. Com en el model continental, es caracteritza per focalitzar en la seguretat laboral i les pensions.
Els paisos dins aquest model tendeixen a utilitzar la jubilacié anticipada com a mecanisme de millora
del mercat laboral. Presenten el nivell més baix de despesa en serveis socials, les quals estan molt

condicionades a les prestacions.

Equitat, eficiéncia i descentralitzacio

A I'hora d'avaluar els models d'estat del benestar, hi ha autors que se centren en el grau d’eficiéncia i equitat,
per a aixi identificar I'equilibri entre els nivells de redistribucid, igualtat d'oportunitats i pobresa de cada mo-
del. Es tracta d'un debat molt rellevant ja que 'eficiéncia determina la capacitat financera de I'estat, i per tant,
I'habilitat de generar i mantenir les politiques socials i el grau d'equitat que es pot assolir a través d’aquestes.
En aquest cas, el model socialdemocrata és el que assoleix un grau més alt en ambdos indicadors —eficién-
cia i equitat—, mentre el mediterrani puntua més baix en tots dos.

En aquesta mateixa direccio, els paisos nordics son els que presenten els millors resultats en el rendiment
de les politiques socials.’® L'index SGI'" de rendiment de les politiques publiques mostra com els quatre
paisos nordics encapgalen la llista de rendiment en politiques socials, econdmiques i mediambientals dels
paisos de 'OCDE.

En el debat sobre la forma d'estat del benestar, a Catalunya es pren els paisos nordics de referéncia,
sobretot des del centreesquerra. En particular, en la discussio sobre les institucions politiques de la Cata-
lunya independent, s’agafa el model d’estat del benestar socialdemocrata i les institucions nordiques que
el fan possible com a referent cap al qual tendir: un model d'accés universal que tingui com a objectiu la

9 La flexiseguretat és un concepte originari del marc laboral danés basat en els principis de «flexibilitat» i «<seguretat», d'on li prové el
nom. Es configura en un mercat laboral flexible perd alhora que garanteixi la seguretat laboral mitjangant politiques proactives de
I'estat el benestar i la proteccié del treballador.

10 Per un debat actualitzat sobre el rendiment i resultat de les politiques socials consulteu CUADRAS MORATO, GUINJOAN | PUIG, 2015,

11 El projecte Sustainable Governance Indicators (SGI) de la Bertelsmann Stiftung elabora uns indexs a de rendiment de les politiques
publiques —social, econdmiques i mediambientals—, qualitat democratica i governanga dels paisos de TOCDE partir de dades quantita-
tives i qualitatives. En el cas de les politiques socials valora el rendiment en educacié, inclusié social, salut, familia, pensions, integracié,
seguretat i desigualtats globals. Per veure la metodologia en detall i els indexs podeu consultar: <www.sgi-network.org>
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reduccio de les desigualtats i la pobresa.'> Com veurem en el segtient capitol, el sistema de govern local
és un element clau per al desenvolupament de |'estat del benestar socialdemocrata, perd més enlla de les
particularitats d'aquest model cal fer una reflexio general sobre la relacio entre |'estat del benestar i el govern
local. En aquest sentit, hem de recorrer a la teoria sobre institucions i sobre la democracia.

Taula 1. Grau d’equitat i eficiencia dels diferents models d’estat del benestar
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Font: Sapir, 2006.

Les institucions son estructures —formals o informals, estables o temporals— que ordenen comportaments i
valors d'un sistema politic o social i que per tant el determinen. Molt sovint el govern local no ha tingut prou
reconeixement com a institucio determinant del model politicoinstitucional d’'una comunitat politica. Gene-
ralment, aquest paper s’ha delegat a altres institucions, com poden ser I'estructura governamental, territorial,
constitucional o el sistema electoral —presidencialisme vs. parlamentarisme, federal vs. unitari, sistemes
majoritaris vs. proporcionals. Tot i aquesta manca de reconeixement, el govern local és una institucio clau i
imprescindible en I'ordenacio d'un estat, i a més representa una institucio basica de descentralitzacio.

12 REQUEJO, PEREZ | SANJAUME. Les institucions politiques de la Catalunya independent.
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Es precisament en el debat sobre la descentralitzacid on és més oportu analitzar la relacié de I'estat del
benestar amb el govern local. Pels teorics de la democracia, la descentralitzacié politica sovint és consi-
derada un element positiu per al desenvolupament democratic. Autors com Arend Lijphart'® identifiquen la
«democracia consensual» —caracteritzada, entre altres elements, per la descentralitzacié i la presa de deci-
sions basades en el consens— com una forma més amable de democracia; una idea que també es troba en
la base de la subsidiarietat com un dels principis rectors de la Unié Europea.

El principal argument rere aquest suposit és que la descentralitzacio apropa el centre de decisié i de
la formulacio de les politiques als ciutadans i usuaris finals, i que per tant tendira a representar millor les
preferencies d'aquests. Tal com ho planteja Pippa Norris:' «on els ciutadans tenen veu per determinar els
seus afers propis i capacitat per demanar la rendicié de comptes als seus representants [...] les politiques
publiques reflectiran les seves necessitats».

En aquest mateix sentit, els proponents de la descentralitzacié defensen que aquelles institucions que
tendeixen a representar millor les necessitats especifiques i les preferéncies de la ciutadania tenen un im-
pacte positiu sobre aquestes necessitats i prioritats; aixi, un model institucional descentralitzat pot proveir
serveis més eficientment i augmenta la qualitat de la governancga mitjangant I'harmonitzacié dels serveis i
béns publics amb les preferéncies i necessitats particulars de la poblacié i les comunitats.

Si bé, generalment, la descentralitzacié s'associa més aviat amb models de tall federalista, com
podria ser el cas d’Alemanya o els EUA, al lector no se li escapara que els municipis sén el nivell de
govern més proper al ciutada, i que per tant un model que atorgui moltes capacitats i funcions als mu-
nicipis respondra a aquesta mateixa logica.' Es en aquest sentit que hem d’entendre la importancia de
les institucions i administracions locals a I'hora de prestar i desenvolupar tot tipus d'accié publica: els
governs locals poden proveir serveis més eficientment perqué coneixen millor les necessitats i prefe-
rencies dels ciutadans.

En tot cas, si que podem trobar autors que situen el govern local com a un actor central en el sistema de
seguretat i provisio publica que representa I'estat del benestar. Autors com Alberta Andreotti i Enzo Mingione'®
utilitzen conceptes com «estat del benestar local», i situen en el nivell municipal, no tan sols un paper cada cop

13 LIJPHART, Patterns of Democracy. Government Forms and Performance in Thirty-Six Countries.
14 NORRIS, Making Democratic Governance Work. How Regimes Shape Prosperity, and Peace. Traduccié de l'autor.

15 Sobre aquest debat, i com veurem més endavant, els paisos nordics tot i tenir governs locals amb moltes competeéncies i funcions, i
que a la practica els converteix en Estats altament descentralitzats, tendeixen a puntuar baix en mesures del grau de federalisme com
les que s'apunten, entre d'altres autors, a LIJPHART, Patterns of democracy. Government forms and performance.

16 ANDREOTTI I MINGIONE, «The City as Local Welfare System».

ELS MUNICIPIS DEL BENESTAR 17



meés important en la definicio i implementacié de les politiques propies de I'estat del benestar, sind també com
a espai on es troba una densa xarxa d'actors —formal i informal, publics i privats— que participen en la definicio
d'aquestes politiques, i fins i tot en la seva implementacio; és a dir, el nivell local com un espai de governanca.

De fet, el debat sobre el govern local i el seu rol és més actual que mai. No només per a Catalunya, a
les portes d'un procés constituent i amb la necessitat de debats sobre el disseny institucional, sino que és
un debat present a escala global. En I'actualitat, les ciutats, i per tant els grans municipis i les arees metro-
politanes, concentren la meitat de la poblacio mundial, i prop d'un 80% en els paisos desenvolupats. De
fet, un dels grans teorics de la democracia, Robert A. Dahl, fa quasi mig segle ja parlava del municipi com
la unitat politica optima per a la democracia en el segle XXI. Aixi mateix, hi ha diverses veus que des de fa
temps plantegen la importancia de les ciutats a I'hora de fer front als grans reptes globals del segle, i de la
necessitat d'una gestio i planificacié politica i practica propia dels governs locals.'”

Si posem el focus en I'estat del benestar socialdemocrata, podem observar com molts autors nordics ja
apunten cap a la importancia dels interessos o preferéncies locals i a la participacié des dels municipis en
el desenvolupament de I'estat del benestar, de noves formes d’administracio i gestio publiques i d'un nou
model de governanga.'® Seguint la logica de la descentralitzacio, I'estat del benestar socialdemocrata confia
moltes funcions i capacitats en el govern local per assolir la provisio universal dels serveis publics. D'una
banda, la provisio d'aquests serveis per part dels municipis pot fer-la més efectiva i sensible a les neces-
sitats i preferéncies locals, generar oportunitats per contrarestar les desigualtats i combatre la segregacio
territorial. De I'altra, al ser un model que necessita molts recursos, i per tant és més exigent amb els con-
tribuents, és molt important aconseguir el suport ciutada cap a les eines i objectius de I'estat del benestar.
Aquest suport és assolible a través de la identificacio i proximitat de la poblacio amb el gestor i el servei.

D’aquesta manera, el model d'estat del benestar socialdemocrata troba en els governs locals un actor
clau per assolir els seus objectius, mitjangant un sistema de provisio de serveis publics descentralitzat en el
nivell de govern més proper al ciutada. Precisament, els paisos d'on és propi el model d'estat del benestar
socialdemocrata, son els que tenen governs locals més forts, amb més autogovern, funcions i capacitats de
I'entorn europeu. En el capitol segiient podem observar les principals caracteristiques del model de govern
local nordic, i com aquest condiciona el desenvolupament de les funcions i objectius de I'estat del benestar
socialdemocrata.

17 BARBER, Si els alcaldes governessin el mén; LAPUNETE, El retorno de los chamanes.
18 SELLERS | LIDSTROM, «Decentralization, Local Government, and the Welfare State».
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EL MUNICIPALISME
DEL BENESTAR NORDIC

En aquest capitol explorem el model de govern local nordic'® des d'una visio
general, pero també analitzant les particularitats dels diferents casos. L'objectiu
és presentar una foto fixa de les principals caracteristiques d'aquest model en
els respectius paisos tot destacant aquells elements que els fan particulars i que
poden ser d'interés per al lector. Aixi, la voluntat d'aquest capitol no és tant ana-
litzar amb detall tots els elements al voltant dels govern locals en aquests paisos
sino presentar un model general amb aquelles caracteristiques que ens poden
ser Utils per a comprendre i visualitzar un model institucional alternatiu.

En primer lloc, farem un breu repas a aquells elements en comu que presenten
els paisos escandinaus i que porten a classificar-los conjuntament en un model
diferenciat: el model nordic de govern local. Seguidament, ens endinsarem en
aquells punts que diferencien els paisos nordics entre si, centrant-nos en aquells
elements més caracteristics dels quals el lector catala pot extreure’n compara-
cions amb la nostra realitat. Finalment, ens fixarem en dos dels conceptes més
rellevants del model nordic, tot respectant les diferéncies entre paisos, i que
representen els pilars sobre els quals es sustenta el model institucional local: les
funcions i competéncies municipals i les seves capacitats.

19 Parlem de model «nordic» i no «escandinau» perqué incloem Finlandia, i tot i que no fem referencia
a Islandia, ni a les particularitats de les illes Féroe, Aland i Groenlandia.

ELS MUNICIPIS DEL BENESTAR 21



El model de govern local nordic es caracteritza per uns municipis que gaudeixen d'una forta autonomia
i d'un rol central a I'hora d’aplicar i implementar les politiques de I'estat del benestar. En aquest sentit, els
municipis desenvolupen i presten una gran quantitat de competéncies i funcions, com soén la prestacio de
I'educacio, la salut o els serveis socials, i generalment, gaudeixen d'unes estructures i capacitats financeres
en concordancga. Per la preeminéncia del nivell local, alguns autors a I'hora d’anomenar el model socialde-
mocrata d'estat del benestar parlen d'«estat del benestar local» o «municipalisme del benestar», i fins i tot
altres han arribat a dir que el model nordic és la «terra promesa» del govern local.?®

Rere aquest model hi ha una voluntat explicita, sorgida després de la Segona Guerra Mundial, de que
els municipis es convertissin en els principals agents d'implementacié dels serveis publics en un moment
d'expansio de les politiques de benestar social. Des d'aquesta perspectiva, la doctrina socialdemocrata
entenia el govern local com a un instrument d'implementacio de les politiques elaborades en el nivell
estatal. De fet, el desenvolupament primerenc de I'estat del benestar es va forjar gracies a l'alianga i la
col-laboracié entre tecnocrates i actors socials i politics —principalment els partits socialdemocrates— amb
una visié compartida en els diferents nivells de govern. L'aposta per expandir 'estat del benestar a més,
responia a la voluntat de consolidar les democracies europees i superar la greu crisi econdmica dels anys
1920, agreujada pel crac de 1929.

A I'hora de classificar els models institucionals, existeixen una gran diversitat de tipologies segons el
focus on situem l'analisi. Com hem vist en el primer capitol, els paisos nordics es classifiquen dins del
model d'estat del benestar socialdemocrata;?' en canvi, si posem el focus en el model de govern local, es
classifiquen en el grup anomenat nord-europeu o escandinau, depenent de la font.?? Tot i que hi ha diverses
classificacions, el model nord-europeu de govern local el podem contraposar, d'una banda, al model del sud
d’Europa o napoleonic, propi d'estats com el francés, l'italia o I'espanyol, i que es basa en una forta centra-
litzacio administrava pero certa descentralitzacio politica, i de I'altra, al model anglosaxé o liberal propi del
Regne Unit, Irlanda o els EUA, on els governs locals tenen una capacitat politicoadministrativa débil. Autors
com Anders Lidstrom?® també identifiquen un model centre-europeu, entre el nord-europeu i el napoleonic,
caracteritzat per la descentralitzacio administrativa, pero sense assolir el nivell funcional i les capacitats del
model nord-europeu o nordic —veure taula 2.

20 ROSE i STAHLBERG, «The Nordic countries: still the ‘promised land'?».
21 ESPING-ANDERSEN, The Three Worlds of Welfare Capitalism.

22 BENNETT, European Local Government Systems; HESSE, Local Government and Urban Affairs in International Perspective; i SE-
LLERS i LIDSTROM, Decentralization, Local Government, and the Welfare State.

23 SELLERS i LIDSTROM, Decentralization, Local Government, and the Welfare State.
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Si bé existeixen diverses tipologies i cada una classifica els paisos amb criteris diferents, per facilitar la
comprensio, i ja que I'objectiu d’aquest treball no és analitzar-les totes en profunditat, aqui parlarem de mo-
del nordic de govern local, on incloem els quatre paisos analitzats —Suécia, Dinamarca, Noruega i Finlandia—,
i fem referencia tant al model d’estat del benestar socialdemocrata com al sistema de govern local propi
dels paisos nordics.

Taula 2. Models d’estat del benestar i govern local per paisos

ESTAT DEL BENESTAR GOVERN LOCAL

Anglosaxo Centre-europeu Napoleonic Nordic
Mediterrani Estat espanyol,

Grecia i Portugal
Continental o conservador Alemanya, Beélgica, Estat
Austria i Suissa frances i ltalia

Anglosaxo o liberal Irlanda

i Regne Unit
Nordic o socialdemocrata Paisos Baixos* Dinamarca, Finlandia,

Noruega i Suécia

*Alguns autors situen els Paisos Baixos en el model continental d'estat del benestar.
HUBER i STEPHENS, Development and crisis of the welfare State.

Font: Elaboracié propia a partir de SELLERS i LIDSTROM, «Decentralitzation, local government and the welfare state».

Aixi doncs, el model d'estat del benestar socialdemocrata és basa en la provisio d'una gran quantitat serveis
de caracter public, universals i igualitaris que implica abast i estandards de qualitat nacionals, sense discri-
minacio, i que assegurin la mateixa provisio dels serveis independentment del lloc de residéncia. Degut als
principis d'universalisme i igualtat, normalment s'associa aquest model al centralisme politic i administratiu.
Fins i tot, es podria argumentar que per assolir una provisio universal i igualitaria dels serveis és necessari un
estat centralitzat. Nogensmenys, com ja s’ha argumentat en el capitol anterior, la descentralitzacio i, concre-
tament un autogovern local fort, son elements essencials per al model d’estat del benestar socialdemocrata.

Préviament a la construccio i consolidacié de I'estat del benestar socialdemocrata, els paisos nordics
ja comptaven amb un sistema institucional local fort i prou desenvolupat. De fet, com argumenten alguns
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autors, possiblement I'estat del benestar és va poder desenvolupar gracies, en part, a uns governs locals
amb una fortalesa politica, administrativa i financera notable. També és cert que els paisos nordics també
comptaven amb altres caracteristiques essencials basiques per el desenvolupament d'un model «d’estat del
benestar local». D'una banda, 'homogeneitat cultural i religiosa va permetre que hi hagués menys divisions
sobre les preferéncies en politiques publiques. De I'altra, els actors politics estatals, principalment partits
politics, sempre han estat ben representats en els diversos nivells de govern i han gaudit de posicions molt
solides. D'aquesta manera es va generar una unitat institucional i politica a I'hora de dissenyar el model
institucional de pais. Aquest darrer element és rellevant per a explicar la creacié i evolucio d'aquest mo-
del perqué la preséncia dels mateixos actors politics en els diversos nivells de govern ha permés generar
consensos i relacions de confianga entre els actors politics estatals i locals. D'aquesta manera, a I'hora de
dissenyar el sistema institucional, la capacitat d'entesa s’ha sobreposat als interessos particulars. En aquest
cas, aquesta caracteristica no només ens permet entendre la construccio i consolidacio del model nérdic,
sino que també ens permet entendre el funcionament actual del model.

El model unitari descentralitzat

En I'actualitat els ajuntaments nordics tenen un paper central a I'hora d'implementar les politiques de |'estat
del benestar, i el model de govern local es caracteritza per municipis amb molt de muscul, és a dir, amb
una gran quantitat de competéncies i funcions assignades, i una capacitat financera en concordanga, pero
amb una autonomia politica i espai de maniobra limitat. En quant a les limitacions politiques, tot i el que s’ha
comentat en el primer capitol, hem de tenir present que el model d'estat dels paisos nordics és generalment
situat en el grup de paisos unitaris o fortament centralitzats. Tot i aixo, €s molt més convenient parlar de
sistemes unitaris descentralitzats. Aquesta definicié pot generar certa confusio ja que normalment associem
els conceptes «unitari» i «descentralitzacio» a sistemes molt diferents: els sistemes unitaris al centralisme
estatal, i la descentralitzacio als sistemes federals o quasi-federals.

En aquest sentit, els paisos nordics son sistemes unitaris, amb gran capacitat de control per part de les
institucions centrals, amb tres nivells de govern: |'estat, els comptats o regions i els municipis. Tot i la subor-
dinacio i el control per part del nivell central, degut al paper clau en la prestacio de serveis, el govern local
nordic ocupa una posicio de forca en les relacions intergovernamentals. Aixi, tot i ser estats unitaris sén uns
dels models territorials més descentralitzats ja que compten amb un nivell local amb moltes competéncies

i recursos per executar-les.
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El govern local nordic també té una gran capacitat d'incidéncia i negociadora, mitjangant, sobretot, unes
poderoses i influents associacions de municipis que tant representen a les mateixes institucions com als
treballadors publics municipals. Precisament, la capacitat d'incidir en la presa de decisions per part dels
representats del mén local —i el fet que aquesta presa de decisions sigui consensual— és una de les caracte-
ristiques del sistema unitari descentralitzat nordic. El que alguns autors, com hem vist més enrere, anomenen
model consensual de democracia, es caracteritza per fer particips de decisions a tots els actors afectats, i
compartir, dispersar i contenir el poder en comptes de concentrar-lo en unes poques mans.

El sistema unitari descentralitzat és caracteritza, doncs, per un equilibri entre un control central fort, una
autonomia local considerable, i la presa de decisions consensual. D'aquesta manera el govern local és res-
ponsable dels serveis publics de benestar en nom de I'estat, pero al mateix temps les decisions sobre les
politiques publiques soén preses des del nivell estatal i compleixen uns estandards estatals.

Des d'una perspectiva similar, també es pot classificar el model nordic, com el model de govern local nacio-
nalitzat. Aquest concepte, més enlla de I'estructura institucional del terme unitari descentralitzat, fa referencia
al rol i capacitats dels diferents nivells de govern. Aixi, en un model de govern local nacionalitzat els municipis
disposen d'una important capacitat administrativa i fiscal per implementar i prestar serveis publics, a la ve-
gada que l'estat es preserva la capacitat de control mitjangant legislacio, supervisié administrativa i incentius
fiscals amb I'objectiu de mantenir estandards en els serveis i preservar els principis d'universalitat i igualtat.

En un exhaustiu treball, Jefferey M. Sellers i Anders Lidstrém examinen detalladament els elements que
caracteritzen el model de govern local nacionalitzat, distingint entre capacitats locals i elements de supervi-
si6 supralocal. En aquest sentit, recordem que el model nordic es caracteritza per un nivell elevat d'autogo-
vern local —capacitats— amb control per part de I'estat —supervisio.

D’'entre les caracteristiques dels governs locals del model nordic volem destacar quatre elements: 1) la
proteccid constitucional de I'autogovern local; 2) la representacio corporativa; 3) el pes politic i administra-
tiu; i 4) la capacitat financera:

La proteccio constitucional (1) correspon a la cobertura formal de I'autogovern local. No és una caracte-
ristica unica dels paisos nordics, ja que molts altres paisos inclouen articles d'aquest tipus en els seus textos
constitucionals, i de fet, Noruega no inclou aquesta provisio en la seva Constitucio tot i garantir I'estatus del
govern local mitjangant altres textos i practiques. En tot cas, si bé és un element present en moltes constitu-
cions modernes, no apareix en textos constitucionals de paisos de tradicio liberal com el Regne Unit, Irflanda
o els EUA. Més important encara, és un element molt rellevant ja que representa una garantia dels drets,
estatus i autogovern municipal en cada pais.
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D’altra banda, la representacio corporativa (2) fa referéncia a la posicio i el rol que tenen els represen-
tants dels govern locals —mitjangant les associacions de municipis o altres instruments— a I'hora d'influir en
la politica estatal. Suécia, Dinamarca i Finlandia tenen associacions fortes que defensen els interessos tant
dels governs municipals com dels seus treballadors, que son consultades regularment per part del govern
central i amb una gran capacitat d'influencia reconeguda i institucionalitzada legalment o constitucional. De
nou, Noruega no encaixa del tot en aquesta definicio, i tot i que la Kommunenes Sentralforbund, I'Associacio
Noruega d'autoritats locals i regionals, té un rol similar a la de les altres associacions no gaudeix del mateix
grau de reconeixement i d'institucionalitzacio. Recordem que la importancia i rol de les associacions de
municipis en els paisos nordics s'emmarquen en el model de democracia consensual. Si comparem aquest
element amb la situacio en altres paisos podem observar com és una caracteristica rellevant per al desenvo-
lupament del model nordic, no gaire comu en altres paisos de |'entorn europeu.

De fet, si ens fixem en el cas catala podem observar les importants diferencies entre els dos models. En
aquest sentit, i més important, a Catalunya no existeix una tUnica organitzacio que representi els interessos dels
municipis. En tot cas, i en part possiblement degut a aquest fet, les associacions de municipis existents a Cata-
lunya tampoc tenen el rol institucional ni la capacitat d'influéncia de les seves homologues dels paisos nordics.

Un altre element basic de 'autogovern local nordic és el pes i la fortalesa administrativa dels governs
locals (8). Els municipis nordics son el nivell de govern que desenvolupa la major part dels serveis propis de
I'estat del benestar, i en aquest ambit tenen molt més pes que els altres paisos de I'entorn europeu. Podem
comprovar-ho fixant-nos en la quantitat —i qualitat— de competéncies i funcions que desenvolupen, entre
elles serveis publics tan importants com I'educacié, la salut o els serveis socials. Uns bons indicadors per
copsar realment la fortalesa administrativa i la capacitat dels govern locals com a proveidors de serveis sén
dades d’empleats publics —veure taula 3.

Taula 3. Empleats publics dels governs locals dels paisos nordics, 2007 (%)

DINAMARCA FINLANDIA NORUEGA SUECIA
Empleats publics locals 72% 69% 74% 73%

Font: SELLERS i LIDSTROM, «Decentralitzation, local government and the welfare state».
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Les dades d’empleats publics del paisos nordics ens mostren com una part molt rellevant del total de treba-
lladors de I'administracio son destinats als municipis —al voltant d'un 70% en tots els casos. Aquesta dada
és un bon barem per mostrar-nos la preeminéncia dels municipis nordics en el sistema institucional public.
Encara més, si comparem aquestes dades amb altres casos europeus les diferencies arriben a ser del vol-
tant dels cinquanta punts percentuals —veure taula 4.

Un darrer element destacable per entendre el pes dels municipis en el model nordic és fixar-nos en la
seva capacitat financera (4). Tots quatre casos mostren nivells de despesa superiors al 30% respecte al
total de despesa publica. En el cas danés sempre destaquen uns percentatges més elevats ja que els
municipis son responsables de transferéncies com les pensions, el que fa augmentar significativament la
despesa publica municipal. Si bé aquests percentatges no son tan elevats com els d’empleats publics, de
nou, si els comparem amb altres paisos europeus podem observar diferéncies significatives, de I'ordre de
vint punts.

El mateix es podria dir de la capacitat recaptatoria dels municipis nordics. Per tal de garantir la provisio
dels serveis, i que compleixen els estandards estatals, els ajuntament nordics recapten una part molt relle-
vant dels ingressos publics totals mitjangant, sobretot, impostos propis. A Suécia i Dinamarca els municipis
recapten més del 30% dels ingressos publics totals, a Finlandia el 22% i a Noruega el 20%. En canvi, la
resta de paisos europeus de mitjana no superen el 10% dels ingressos publics —veure taula 8.

Dit aixo, tot i que el govern local nordic disposa d'unes capacitats i autogovern molt extenses, hem de
recordar que aquest model es caracteritza també per importants mecanismes de supervisio i control per
part de I'estat. D'aquests caldria destacar-ne: 1) la forma de govern; 2) el control politicoadministratius dels
serveis; i 3) el control fiscal.

En primer lloc, com en la majoria de paisos europeus, els municipis nordics tot i gaudir de grans arees
d'autogovern no poden determinar la seva propia forma de govern (1), més enlla dels projectes com els
«municipis lliures» iniciats en la decada del 1980 en que a alguns municipis se'ls deixava experimentar amb
noves formes d'organitzacio politicoadministrativa.

El model institucional local o la forma en que s’estructuren els governs municipals dels paisos nordics no
és, probablement, un element critic per al desenvolupament del model d'estat del benestar, tot i aixo dife-
reix notablement d’altres models com podrien ser el catala i creiem convenient comentar-ne les principals
caracteristiques.

En el cas nordic, la forma de govern municipal es basa en una marcada divisio entre la gestio politica i
I'administrativa. El govern s’estructura en comités, els quals fan les funcions executives i d'administracio, i un
consell municipal que correspon al ple i té funcions deliberatives i legislatives. El consell crea els comités i
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en designa els membres. Tot i aixd els comités hi son representats tots els partits politics proporcionalment,
a partir dels resultats de les eleccions. Entre els comités, n’hi ha un, el comite executiu, primus inter pares,
que s'encarrega de dirigir i coordinar I'administracio de I'ajuntament.

D’altra banda, la figura de I'alcalde no existeix tal com nosaltres la coneixem. El lider politic és el president
del comité executiu o del consell, depenent del model. Normalment no té autoritat formal per dirigir I'admi-
nistracié de I'ajuntament ni té el rol politic d'altres alcaldes europeus, com els catalans. En canvi, existeix la
figura d'un cap executiu que és I'encarregat de dirigir I'administracié local.

De fet, un element diferenciador entre els models nordics, i els del sud d’Europa o napoleonics és el rol
politic i representatiu dels municipis i els seus alcaldes i regidors. Si bé en el model nordic els municipis
sén competencialment molt forts, el seu rol politic és limitat. En canvi, en el model del sud d’'Europa, els
alcaldes i regidors tenen un important rol politic i Institucional, perd representen unes institucions débils.
Tot i aix0, en el cas nordic es compensa el rol politic i representatiu dels electes locals a través de les as-
sociacions de municipis i a través de partits politics estatals coordinats en els diversos nivells de govern
—estatal i local.

En segon lloc, com ja s’ha comentat, els ajuntaments nordics funcionen mitjangant comités, i hi ha una
marcada divisio entre la gestio politica i I'administrativa (2). En canvi en el model napoleonic el lideratge
politicoadministratiu dels alcaldes és molt més marcat, i aquests tenen capacitat de control tant sobre el ple
com sobre les funcions executives. Aixi, una de les diferéncies més notables entre el model nordic i el model
del sud d’Europa, on incloem el catala, és el rol politic i representatiu del govern local.
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Taula 4. Capacitats dels governs locals comparades (%)

ESTAT ESTAT REGNE
ESPANYOL ALEMANYA DINAMARCA  FRANCES FINLANDIA ITALIA NORUEGA  SUECIA UNIT

Capacitat politicoinstitucional

Proteccié constitucional

, . A A A B A c c A c
de l'autonomia local’

Represe.ntaycm i influencia c B A c A c B A B
corporativa

Empleats publics locals 17% 29% 72% 24%  69% 220  74%  73%  45%
(del total d’'empleats publics)

Capacitat financera

Protecci6 constitucional 12% 17%  44% 15%  34%  10%  32%  31%  22%
de I'autonomia local

Prot i6 tituci |

roleccio consiueina 7% 7% 31% 7%  22% 4%  20% 33% 4%

de I'autonomia local’

' A: garantia constitucional explicita de 'autoritat local; B: proteccio implicita a partir de provisions institucionals
respecte als interessos locals; C: cap proteccio constitucional

2 A: rol representatiu institucionalitzat previst constitucionalment o legalment; B: influéncia forta pero no institucionalitzada;
C: influencia limitada

Font: Adaptacio a partir de SELLERS i LIDSTROM, «Decentralitzation, local government and the welfare state».

Malgrat tot, existeixen molts altres condicionants a la prestacio dels serveis; un dels més clars son les con-
dicions econdmiques de I'administracio prestadora. En aquest sentit, davant d'un mateix tipus de prestacio
els municipis més rics i mes pobres dificilment assoliran els mateixos resultats ni els mateixos nivells de
desenvolupament, trencant un dels principis rectors del model d'estat del benestar socialdemocrata: I'uni-
versalisme i la igualtat d’accés als béns i serveis publics. Per aixo, tot i que als paisos nordics hi ha una forta
descentralitzacio fiscal, I'estat es reserva importants poders de control financer.

Aixi doncs, la supervisio financera (3) és un mecanisme basic de control supralocal. Els municipis nordics,
tot i disposar d'una capacitat financera superior als seus homonims europeus no s'escapen del control
estatal de les seves finances, mitjangant, basicament, dos mecanismes: les transferencies i el control sobre
els limits del finangament. Les transferéncies i subvencions per part de I'estat als governs locals son tant
un mecanisme per reduir diferéncies intermunicipals com per establir cert control sobre les finances locals.
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En tots els paisos nordics, les transferéncies i subvencions estatals continuen sent una part rellevant dels
ingressos municipals, entre el 20% i el 40%. A més, en tots els casos, mitjangant diverses férmules, |'estat
conserva la capacitat d'establir limits impositius i de deute.

En suma, el model nordic de govern local es caracteritza per situar-se en un punt intermedi entre una
elevada descentralitzacié, una gran concentracié de competéencies i recursos en el nivell local, perd amb un
fort control per part de les institucions centrals per tal d'assegurar, a partir unes politiques redistributives
potents, un estat del benestar universal i igualitari.

Particularitats dels paisos nordics

Fins ara hem parlat del model nordic en conjunt, pero és obvi que existeixen certes diferéncies rellevants que
defineixen les particularitats de cada pais. En primer lloc, com podem observar a la taula 5, trobem diferen-
cies notables en el nombre de municipis i la mida d'aquests.

A Suécia i Dinamarca, dos paisos que han promogut activament I'amalgamacio municipal a través de
diverses reformes, trobem un mapa caracteritzat per un nombre reduit de municipis de mida gran o mitjana-
gran —de mitjana 34.000 habitants en el cas de Suécia i 56.000 en el cas de Dinamarca. El 90% dels mu-
nicipis danesos tenen més de 20.000 habitants i el 73% dels suecs tenen més de 10.000, i només el 3% i
5% tenen 5.000 o menys habitants, respectivament.

D’altra banda, tot i que Finlandia i Noruega no han implementat reformes tan profundes, també han reduit
el nombre de municipis. En aquests dos casos hi ha més municipis i aquests tendeixen a ser més petits
que en el cas de Suécia i Noruega. De mitjana el municipi finlandés té 17.500 habitants i 12.000 el noruec.
Perd si observem les medianes ens donen una idea de que la mida de la majoria dels municipis és molt
més petita. De fet, el 57% dels municipis finlandesos tenen menys de 5.000 habitants, i el 53% en el cas
de Noruega. En tots els casos, el nombre actual de municipis i regions és resultat d'anys de reformes amb
I'objectiu de crear entitats capaces de garantir la prestacié d'una gran quantitat de serveis publics iguals
a tot el pais.

Si bé tots els paisos nordics han implementat reformes del model de govern local, la profunditat i implica-
cions d'aquestes reformes varia de pais en pais, i és molt rellevant fer-hi una aproximacio individual a cada
cas per veure les causes i consequiéncies d'aquestes, i analitzar-ne el resultat actual.
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Taula 5. Nombre i mida dels municipis dels paisos nordics

DINAMARCA FINLANDIA NORUEGA SUECIA
Poblacio total 5.707.251 5.487.308 5.213.985 9.851.017
Municipis kommuner kunnat; kommuner kommuner kommuner
Numero de municipis 98 313 428 290
Mitjana d’habitants 58.237 17.531 12.182 33.969
Mediana d’habitants 42.865 6.068 4.705 15.465
Regions regioner maakunnat; lanskap fylker lan
Numero de regions 5 19 19 21

Font: Elaboracio propia a partir de les dades de les associacions de municipis i els instituts d'estadistica de cada pais.
Suécia, Dinamarca i Finlandia, 2015; Noruega, 2016.

Dinamarca i Suécia
En les diverses onades de reformes Dinamarca?* ha reduit el nombre de municipis de més d'un miler fins als
98 d'avui en dia, el que implica una reduccio del voltant del 90% dels municipis. En les reformes de la deca-
da de 1970 es va reforgar I'autogovern local amb noves competéncies i es va consolidar una base financera
per garantir la capacitat dels municipis de prestar els nous serveis i funcions adquirides; aixi es va establir
una transferéncia genérica de I'estat cap als municipis i un sistema d’equalitzacio intermunicipal que es va
reforgar en una altra reforma al 2007. Tot i aix0, la reforma més rellevant per als municipis danesos —igual que
per als altres paisos nordics— ha sigut la delegacié de la capacitat d'establir i recaptar I'impost sobre la ren-
da. D’aquesta manera, els ajuntaments no només es converteixen en un gran prestador de serveis sin6 que
tenen capacitat de recaptar una part molt important del pressupost public, tant a nivell local com estatal.?®
Les reformes també han limitat el rol del nivell regional, que en l'actualitat és manté quasi bé com un
agent amb una funcio unica: la gestié dels serveis sanitaris regionals, que inclouen els hospitals. Les institu-
cions de segon nivell que representaven les regions han passat a ser formalment regions sanitaries.

24 Per aprofundir en el model de govern local danes podeu consultar l'informe del Ministeri d’'Economia i Interior del Govern danés Mu-
nicipalities and Regions—Tasks and Financing. Disponible en linia: < www.english.sim.dk>

25 Ibidem.
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Com en els altres casos, aquestes reformes venien provocades per una politica activa d’aprofundiment
de l'estat del benestar que implicava la necessitat de crear agéncies d'implementacié capacitades i pro-
fessionalitzades. D'aquesta manera, si bé el nivell local manté una forta autonomia, es manté la capacitat
reguladora central per assegurar que els serveis publics mantenen uns estandards minims estatals.

En el cas de les reformes dutes a terme a Dinamarca trobem una particularitat que pot tenir certa impor-
tancia per a altres processos de canvi com podrien ser el catala. Levolucio del model de govern local a Di-
namarca, i particularment I'amalgamacio, va ser una politica defensada explicitament pels representants dels
mateixos municipis. El seu objectiu en la reforma era limitar la interferencia que exercia el govern central en
els assumptes locals mitjangant legislacio i control financer; es considerava que el gran nombre de munici-
pis petits era un dels principals obstacles per a I'autonomia local, i un sistema amb els municipis més grans
tindria millor capacitat financera i professional, i menys interferéncies per part del govern central. Si bé, en el
cas danés no es va acabant demostrant aquesta logica, ja que no ha minvat la voluntat de I'Estat d'interferir
en els assumptes locals, els arguments esgrimits per I'associacié de municipis son rellevants per al debat de
les fusions municipals —veurem aquest debat amb més profunditat en el punt «L'etern debat sobre la fusio
municipal»?®.

Precisament, el paper de 'associacié de municipis de Dinamarca, Kommunernes Denmark, és una de les
altres particularitats més rellevants del model danés. Es tracta d'una organitzacié molt influent; de fet, ja que-
da palesa la seva influéncia en les reformes dels anys 1970.2” L'element més representatiu de la rellevancia
d'aquesta organitzacio, pero, és el sistema de negociacions economiques anuals entre el govern central i
I'associacié de municipis en que s’acorden les transferencies i els limits de despesa i recaptacié compa-
tibles amb el control macroeconomic. La logica rere aquestes negociacions s'emmarca dins del que hem
anomenat democracia consensual, on els actors afectats per certes politiques tenen capacitat de participar,
influir i negociar sobre aquestes decisions.

Aixi doncs, Dinamarca, com a cas del model nordic de govern local, es caracteritza per un equilibri entre
I'autogovern local i el control del govern central: d’'una banda municipis amb moltes competéncies, i fortes
capacitats recaptatories i negociadores, pero unes regions funcionals i amb molt poc pes politic; de I'altra
una forta tradicio d'interferéncia, control i regulacié estatal amb ['objectiu d'assegurar els ajuntaments com

un gran provisors de serveis amb estandards nacionals.

26 Veure capitol a la pagina 62

27 L'associacié de municipis de Dinamarca va ser un dels propulsors de la fusié municipal durant la reforma de I'administracié local
dels anys 1970.
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Per altra banda, Suécia possiblement és el pais més representatiu del model nordic, o si més no, el cas
meés observat. De fet, en molts ambits marca la tendencia entre els seus veins tot i que a efectes practics no
presenta diferéncies molt notables amb Dinamarca. Com els altres casos és un model d'estat unitari des-
centralitzat amb un poder central fort, un nivell elevat d'autonomia local, i presa de decisions consensual.?®
D’aquesta manera s'estableix un equilibri entre I'autogovern local, mitjangant la prestacio dels serveis i la
capacitat impositiva, i els serveis estandaritzats a nivell estatal i el control de les institucions estatals, que
és on recau la capacitat reguladora.

A partir de les diverses reformes iniciades als anys 1970 passa a tenir del voltant de 2.500 municipis als
290 actuals, el que significa una reduccio del nombre de municipis de més del 88%. Igualment, la poblacio
mitjana d’aquests municipis passa dels 1.500 habitants als quasi 34.000 d’avui. Estem parlant de que partia
d'una situacié amb municipis molt petits, o més ben dit, una proporcid molt important de municipis petits,
comparable al cas de Catalunya.

Com en els altres casos, el govern local suec és converteix en una agéncia de prestacio dels serveis
de I'estat del benestar, economicament forta, perd sota control de I'estat; i com en el cas danes, el nivell
regional suec té un rol politic i prestacional molt limitat. Principalment, les tasques de les regions sueques
es concentren en la gestio de la salut, el transport col-lectiu i la cultura, tot i que hi ha agencies estatals que
s'organitzen a nivell regional en ambits com la policia o les politiques d'ocupacio. En tot cas, el segon nivell
a Suécia també és el menys rellevant, i de fet, han aparegut veus que questionen la seva continuitat o en
reclamen la modificacio.?

Si bé en el cas danés I'amalgamacio va ser una demanda per part dels representants dels governs
locals, a Suécia les fusions van generar certs dubtes sobre els problemes de de representativitat demo-
cratica del model. Amb la voluntat de reduir els possibles efectes negatius de la mida dels municipis es
van introduir altres tipus de reformes com la descentralitzacié interna de les principals ciutats —Estocolm,
Goteborg, Malmo.

Més enlla de certes diferéncies logiques, per exemple, en les competéncies i funcions municipals i regi-
onals o les mides i la quantitat dels municipis, Suécia i Dinamarca comparteixen molts més elements dels

28 La presa de decisions consensual es un procés de decisié grupal en que es busca la participacié i I'acord del maxim nombre d'agents
amb l'objectiu d'assolir una resolucié acceptable per la majoria. En el cas dels models de democracia, Lijphart (veure referéncia al
final de la nota) utilitza el concepte per fer referéncia als models institucionals que utilitzen procediments de presa de decisions que
afavoreixen la participacié i representacié diversa, i I'assoliment d'acords inclusius. LIJPHART, Patterns of democracy. Government
forms and performance in thirty-six countries.

29 BACK, JOHANSSON, LARSEN, E/ gobierno de las grandes ciudades ndrdicas.
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que els diferencien. Ambdos paisos han dut a terme reformes del model local molt similars, amb fusions
que han limitat molt el nombre de municipis originals. Comparteixen un extens ventall de funcions i compe-
téncies que desenvolupen els municipis, i una corresponent fortalesa organitzativa i financera. En canvi, en
tots dos casos el segon nivell de govern —regions— ha perdut molt pes en favor dels mateixos municipis o
del govern central.

Noruega i Finlandia

Tot i que Noruega també inicia un periode de reformes en les decades del 1960 i 1970, és, dels quatre
paisos que estem analitzant el que té¢ un model de govern local menys «nordic». El model de govern local
noruec es troba en un punt intermedi entre els seus veins escandinaus i paisos com Alemanya o Austria,
situats en el model d'estat del benestar continental, i fins i tot comparteix importats elements amb paisos
del model napoleodnic.®°

Amb tot, mitjangant aquestes reformes Noruega redueix el nombre de municipis dels 744 als 443, i s'inicia
una continua descentralitzacio i transferéncia de competéncies des del govern central cap als ajuntaments. Tot
i aix0, a partir de la década dels 1990 i vistos els escassos resultats i reticéncies vers les reformes, s'abando-
na la via de I'amalgamacio forgosa i s'adopta una politica de fusions voluntaries, al mateix temps que moltes
competéncies retornen el nivell central. Al mateix temps, els municipis veuen incrementada la seva llibertat per
determinar la seva estructura administrativa i decidir sobre les formes de gestio dels serveis. En aquest context
els municipis prefereixen I'externalitzacio de serveis i la cooperacié intermunicipal com a alternativa a la fusio. A
partir d’aqui, el model noruec tendeix cap a la cooperacio i la gestio indirecta, en comptes de la fusio.

En tot cas, el model noruec de govern local es diferencia dels altres paisos nordics per incorporar ele-
ments més caracteristics del model centreeuropeu. En aquest sentit, hi ha més control i supervisié per part
de 'Estat central i menys competéncies i autonomia politica que els seus veins nordics. Al contrari que els
altres paisos analitzats, a Noruega no existeix una legislacio especifica que reguli el govern local ni les seves
competencies, ni proteccié constitucional de I'autogovern local. De fet, hi ha poques competéncies i fun-
cions exclusives del nivell local i la majoria son responsabilitat compartida entre els municipis i I'Estat, que
manté un control més fort sobre els serveis i la capacitat financera local.

En canvi, el model finlandés és particular pel pes de la cooperacié municipal a I'hora de gestionar i orga-
nitzar el serveis, perd com Suécia i Dinamarca compta amb un grau molt elevat d'autogovern local, amb mu-
nicipis amb moltes funcions i capacitats. A Finlandia, els canvis van arribar més tard, i arrel de I'aprenentatge

30 SELLERS | LIDSTROM, Decentralization, Local Government, and the Welfare State.
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adquirit®! en les reformes dels paisos veins, entre altres motius, es va decidir no implementar una modificacio
tan profunda i no es va dur a terme una amalgamacio exhaustiva. En canvi, és van voler implementar mesures
incrementalistes i més progressives. D'aquesta manera, fins al 2008 Finlandia tenia 415 municipis, no gaire
lluny dels 313 actuals, el que implica una reduccio de només el 25%.

Des de la decada del 1970 i 1980 les reformes d'ajust a Finlandia han anat destinades a apaivagar els pro-
blemes estructurals del sistema municipal, caracteritzat per la mida petita dels municipis i a la manca d'organis-
mes multifuncionals al nivell regional. En una primera onada, es van produir poques fusions i les que es produien
eren voluntaries. A partir del 2005, i degut als escassos éxits aconseguits fins llavors, la preocupacio principal
va passar a ser la d'assegurar la qualitat dels serveis municipals. S'inicia una reforma de reestructuracio munici-
pal a través de la propiciacio de les fusions voluntaries i la intensificacio de la cooperacié intermunicipal.

Aquesta reforma es va planificar a través de la reorganitzacio obligatoria dels serveis publics; els mu-
nicipis havien de reorganitzar els serveis sanitaris, educatius i socials per tal de garantir-ne la provisié a
una quantitat minima de ciutadans —20.000 en el cas dels serveis socials i de salut i 5.000 per als serveis
educatius. Aquestes noves demandes, pero, no es van condicionar unicament a la fusié6 municipal, que con-
tinuava sent voluntaria, i s'inicia una politica activa d'afavoriment de la cooperacio intermunicipal, mitjangant
institucions de segon nivell i xarxes de cooperacio.*

Tot i aix0, encara avui les principals limitacions del model finlandés es troben en I'elevat nombre de muni-
cipis petits. Precisament per aix0, la cooperacio intermunicipal i els organismes administratius regionals sén
tan rellevants. Finlandia compta amb un complex sistema institucional de segon nivell. Fins el 2010, comp-
tava amb unes institucions de segon nivell, les provincies —/d&nit—, que eren dependents del govern central
i s'encarregaven de I'administracio d’ambits com la sanitat, la seguretat i proteccio civil, i I'educacio, entre
d'altres. Aquestes van ser substituides per set agencies administratives regionals de I'Estat —Aluehallinto-
virasto—, que si bé no formen unitats de divisio territorial, conserven part de les funcions de les anteriors.%®

31 Un factor molt destacable dels paisos nordics és I'experimentacié en politiques publiques. En aquest sentit, els paisos nordics es ca-
racteritzen per recérrer a les politiques publiques incrementalistes, basades en I'lis d’experiments a baixa escala i costos reduits que
realitzen ajustos incrementals basant-se en I'evidencia i validacié empirica. LAPUENTE, El retorno de los chamanes fa una defensa
d’aquest model. De fet, en el nivell local tots el paisos nordics han propiciat activament I'exploracié i 'experimentacié en les politiques
publiques a partir de projectes com el dels «municipis lliures». També han aparegut laboratoris d'innovacié en politiques publiques en
que collaboren institucions de 'Estat i municipis, com en el cas de Mindlab <www.mind-lab.dk>, |a unitat d'innovacié danesa partici-
pada pels ministeris d'Empresa i creixement, Educacié i Ocupacié, i el municipi d'Odense.

32 Per saber més sobre les reformes a Finlandia podeu consultar un resum actualitzat a PEKKA, The Finnish Municipal Reform.

33 Les ageéncies administratives regionals estan distribuides territorial i disposen de catorze oficines repartides per diverses ciutats:
Finlandia sud amb tres oficines, Finlandia sud-oest amb dues oficines, Finlandia oest i interior amb tres oficines, Finlandia est amb
tres oficines, Finlandia nord amb una oficina, Laponia amb una oficina, i El Departament Estatal de les Aland amb una oficina. Tot i
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També hi ha quinze «Centres per al desenvolupament economic, el transport i el medi ambient» —Elinkeino-
Liikenne-ja Yaparistokeskus, ELY, per les sigles en fines— que sén responsables de la supervisio i desenvolu-
pament a nivell regional de politiques estatals d'ocupacio, promocié economica, industria, transport i infraes-
tructures, medi ambient, i agricultura i pesca, entre altres.®* Tant les agéncies administratives regionals com els
centres ELY, sén organismes estatals sobre el territori que s’encarreguen d’administrar, implementar i supervi-
sar les politiques de I'Estat. A més, Finlandia esta dividida en dinou regions —maakunnat— que son entitats que
s'encarreguen de vehicular la cooperacio intermunicipal en ambits com la planificacio regional, el desenvolupa-
ment economic i I'educacid. Igualment, els serveis sanitaris també s'organitzen basant-se en aquestes regions.

Com podem observar, les entitats administratives de segon nivell o regionals, aixi com els mecanismes i
organismes de cooperacid intermunicipal sén molt més rellevants que en els casos de Suécia i Dinamarca,
i el fet que el mapa municipal sigui més fragmentat i amb un nombre més elevat de municipis petits reforca
la importancia i la necessitats d'aquests instruments. Tanmateix, les reformes de la darrera década han pro-
piciat un gran increment d’ens i xarxes de cooperacio intermunicipal que, com en el cas de Catalunya, han
aixecat critiques respecte a la poca transparéncia i qualitat democratica d’aquests tipus d'institucions, i a la
dificultat organitzativa d'un model poc planificat.

Si bé el model noruec és el menys descentralitzat de tots els nordics, Finlandia manté un nivell molt elevat
de descentralitzacio, similar a Dinamarca i Suécia. Tot i aixo, tots dos casos han coincidit a I'hora de no dur a
terme reformes tan drastiques com les que van tenir lloc a Suécia i Dinamarca. En el cas noruec aixo va ser
degut a les reticéncies i la oposicié directa a les politiques d’amalgamacié per part dels actors politics locals,
perod a Finlandia es va tractar d'una decisio politica explicita per part dels reformadors. En conseqtiéncia,
en tots dos paisos el mapa municipal continua sent dispers i amb una quantitat considerable de municipis
petits. Davant aquesta situaci, a I'hora de gestionar i proveir la gran quantitat de serveis que tenen delegats
els municipis, Finlandia i Noruega han preferit propiciar les fusions voluntaries i donar llibertat als municipis
per a decidir la forma de gestio dels serveis publics. En tots dos casos els municipis han tendit majoritari-
ament a buscar solucions en la forma de gestio dels serveis, ja que la fusio genera oposicio. Aixi, la gestio
indirecta, particularment en el cas de Noruega, i la cooperacid intermunicipal i les entitats de segon nivell en
el cas finlandés s’han convertit en els dos mecanismes principals per sobreposar-se als problemes derivats
de la fragmentaci¢ i la mida del mapa municipal.

que prenen el nom d'un area geografica, no representen unitats de divisié territorial. Sén les agencies de les que disposa el govern
central en el territori responsables de la supervisié i seguiment, aixi com la gestié de tramits en ambits com I'educacié, la cultura, el
medi ambient, la seguretat, la salut, i la proteccié legal i la promocié dels drets fonamentals. Per saber-ne més: <www.avi.fi/>

34 Per saber-ne més: <www.ely-keskus.fi>

36 ELS MUNICIPIS DEL BENESTAR



Competéncies i funcions

Com ja s’ha comentat, als paisos nordics els governs locals son I'actor governamental que intervé de forma
més intensa en la implementacio i prestacio dels serveis i les politiques publiques propies de 'estat del ben-
estar. Els municipis, a efectes practics, son agencies prestadores dels serveis publics de I'Estat. En aquest
sentit, malgrat les diferéncies, els municipis nordics presten qualitativament i quantitativament molts més
serveis que els altres governs locals de I'entorn europeu.

Si bé ja hem comentat per sobre les principals caracteristiques i particularitats de cada cas, en aquest
punt volem centrar-nos en les funcions i responsabilitats especifiques que tenen els governs locals en cada
pais —veure taula 6.

A Suécia, els governs locals tenen assignades un seguit de competéncies obligatories, pero també es
preveu el desenvolupament de competencies opcionals. Entre les obligatories n’hi ha de tan rellevants com
I'educacio —primaria i secundaria— i els serveis socials, politiques de gent gran i persones amb discapacitats,
i altres com el planejament urbanistic o la proteccio mediambiental. Per altra banda, hi ha una delegacio
genérica que permet als municipis desenvolupar de manera voluntaria totes aquelles funcions i serveis que
no son exclusives de 'Estat. Entre aquestes competéncies opcionals podem trobar la promocié de la cul-
tura, o les politiques d’habitatge i de desenvolupament econdmic. En el nivell regional, els comptats suecs,
s’encarreguen principalment de I'atencié primaria, incloent serveis d'odontologia.

A Dinamarca, si bé no trobem arees competencials voluntaries, tant els municipis com les regions tenen
possiblement el llistat més ampli de competéncies i funcions propies, que inclou gran part dels serveis publics
més importants de 'estat del benestar. Aixi, els municipis danesos presten serveis com I'educacio primaria, els
serveis socials i les politiques d'ocupacio o d’habitatge, i les regions s’encarreguen principalment de I'ambit
de la salut, que inclou la gestio hospitalaria, i també una part de I'educacio secundaria. A més, com ja s’ha
esmentat, una de les particularitats del model de Dinamarca és que els ajuntaments son responsables de
gestionar algunes transferéncies provinents de |'Estat, la més important de les quals les pensions. Tot i que no
és una responsabilitat local propia —ja que el govern central les estableix, les regula i en reemborsa el 100%-,
les pensions converteixen als municipis danesos, comparativament, en una gran institucié en termes de PIB i
despesa publica.

El cas finlandés, si bé comparteix amb Suécia i Dinamarca un nivell molt elevat de competéncies i funcions
basiques per al desenvolupament de I'estat del benestar transferides als municipis, inclou un rol molt impor-
tant per a la cooperaci¢ intermunicipal a I'hora d'organitzar els serveis. Aixi doncs, el govern local finlandés
s’encarrega d'implementar politiques d'educacié primaria i secundaria, serveis socials i de salut, entre d'altres,
i de manera voluntaria les politiques de desenvolupament economic i la gestié cultural i esportiva. Tot i aixo,
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molts dels grans serveis com els hospitals publics, els instituts de secundaria o el transport public depenen
de la cooperacid intermunicipal a falta de municipis prou grans, i de les administracions de segon nivell.

Finalment, en el cas noruec és més dificil establir un llistat clar de les funcions i competéncies municipals;
molt poques competéencies poden ser considerades exclusives ja que no existeix legislacié propia que ho
reguli, sind una diversitat de legislacié sectorial que canvia amb freqtiéncia. Tot i aixd, els municipis disposen
d'un gran marge de maniobra per desenvolupar aquelles arees que no son exclusives d’altres nivells o no
tenen prohibides explicitament per llei. A efectes practics les competéncies més importants que presten els
governs locals tenen la responsabilitat compartida entre aquests i el govern central.

Taula 6. Resum de competéncies municipals i regionals dels paisos nordics

DINAMARCA FINLANDIA NORUEGA® SUECIA
Municipis  Educacié primaria. Educacié primaria i Educacié primaria. Educacié primaria
Escoles bressol. secundaria. Escoles bressol. i secundaria.
Serveis socials. Escoles bressol. Sanitat (atencié primaria). Escoles bressol.
Gent gran. Sanitat (atenci6 primaria Serveis socials. Serveis socials.
Subministrament d'aigua, i serveis odontologics i Gent gran i persones Gent gran i persones
clavegueram i recollida especialitats). amb discapacitat. amb discapacitat.
d’escombraries. Serveis socials. Subministrament d'aigua, Subministrament d'aigua,
Infraestructures Gent gran i persones clavegueram i recollida clavegueram i recollida
i planejament urbanistic. amb discapacitat. d'escombraries. d'escombraries.
Proteccié del medi. Subministrament d'aigua, Infraestructures Transport public.
Desenvolupament economic. clavegueram i recollida i planejament urbanistic. Cultura i esport.
Pensions.™ d'escombraries. Cultura. Proteccié del medi.
Infraestructures Proteccié del medi. Proteccié civil.
i planejament urbanistic. Desenvolupament economic.
Cultura i esport.
Proteccié del medi ambient.
Desenvolupament economic.
2n nivell Educacié secundaria. Educacié. Educacié secundaria. Sanitat (inclou
Sanitat (hospitals). Sanitat. Infraestructures serveis odontoldgics).

Serveis socials.
Persones amb discapacitat.

Serveis socials (funcions
especialitzades).
Infraestructures.

i transport public regional.

Transport public.
Cultura.

*No hi ha una legislacio que estipuli les competéncies municipals, només legislacié especifica que canvia amb freqliencia.

**Sén transferéncies de I'Estat gestionades a nivell municipal.

Font: Elaboracio propia a partir de bibliografia i dades de les associacions de municipis i regions de cada pais.
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Autonomia financera

Els municipis nordics, com a proveidors de gran part dels serveis més importants de I'estat del benestar han
de disposar d'una capacitat econdmica en concordanga. En aquest sentit, en tots quatre casos entre una
tercera part i la meitat de la despesa publica total correspon a I'ambit local.

Per tal d’assumir aquest nivell de despesa, els municipis han de disposar d'uns ingressos adequats. En
els paisos nordics el model ha sigut delegar una part molt rellevant de la funcié recaptatoria als municipis,
perd mantenint un cert control sobre les finances locals. D'aquesta manera, els municipis nordics tenen una
capacitat recaptatoria que no és comparable a cap altre pais de I'entorn—veure taula 4.

Taula 7. Despeses i ingressos dels governs locals (%)

DINAMARCA FINLANDIA NORUEGA SUECIA
Despesa publica local 0 0 0 0
(del total de despesa publica) 44% 4% 32% a1
Recaptacio local 31% 200/ 20% 33%

(del total de recaptacio)

Nota: A 'hora de seleccionar les dades podem trobar diversos calculs de recaptacio i despesa publica local depenent
de la font i dels anys analitzats. Davant la dificultat de trobar dades comparables, i per simplificar I'analisi i la comparacio
s’han escollit les dades estandarditzades de Sellers i Lidstrom.

Font: : SELLERS | LIDSTROM, Decentralization, Local Government, and the Welfare State.

Aixi doncs, un dels elements més caracteristics, i potser el més rellevant, de I'autogovern local en els paisos
nordics és la capacitat recaptatoria d'aquests; el que alguns autors han definit com la pedra angular de
I'autogovern local.®*®* Com podem observar a la taula 7 una gran part dels ingressos locals corresponen als
impostos propis. Els ajuntaments també tenen capacitat per obtenir ingressos a través de les taxes sobre
els serveis, tot i que estan limitades a un percentatge del cost del servei. Malgrat aixo, la segona font d'in-
gressos més importants dels ajuntaments son les transferéncies i les subvencions estatals. Aquests dos
mecanismes, com ja s’ha comentat préviament, tenen dues finalitats. En primer lloc, i més important, tenen

35 BLOM-HANSSEN i HEEAGER, Denmark: Between Local Democracy and Implementing Agency of the Welfare State.
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I'objectiu de reduir les diferéncies economiques, és tracta doncs d'un mecanisme de redistribucio territorial

entre municipis. A I'hora son mecanismes de supervisio, ja que asseguren el control sobre una part important

de les finances publiques, sobretot mitjangant les subvencions finalistes.

Les dades sobre les fonts d'ingressos municipals, perd, per si soles no ens diuen gaire cosa, més enlla
de la preeminéncia dels impostos propis respecte a les altres fonts. De fet, comparativament, I'estructura

d'ingressos no és massa diferent a altres casos com podria ser el cas de Catalunya.®® Ara bé, si tenim en
compte el pes de la recaptacio publica total queda palés el salt quantitatiu: fins a una quarta part del pressu-
post public total dels paisos nordics prové dels impostos municipals. La importancia del pes dels municipis
en la recaptacio no només queda reflectit en la quantitat, sind també en la rellevancia dels impostos que

gestionen els ens locals, com per exemple I'impost sobre la renda.

Taula 8. Fonts d’ingressos municipals (%)

DINAMARCA FINLANDIA NORUEGA
Impostos propis 57% 45% 43%
Subvencions i transferéncies 249% 18% 38%
Taxes 17% 26% 14%
Altres* 2% 11% 5%

*Inclou préstecs.

SUECIA
68%
16%

7%
9%

Font: Elaboracio propia a partir de les dades de les Associacions de municipis i els instituts d'estadistica de cada pais.

Suécia, Dinamarca i Finlandia, 2015; Noruega,20186.

En tots els casos I'impost sobre la renda® és la contribucié més important dels ingressos locals.
Tot i que és l'impost més destacat, els municipis nordics també recapten altres tipus de contribucions
rellevants, com I'impost de patrimoni o el de societats. A Suécia, Dinamarca i Finlandia els municipis tenen

36 Veure Competéncies i capacitat financera municipal a Catalunya.

37 Per saber més sobre el model impositiu als paisos nordics podeu consultar Taxation trends in the European Union. Disponible en linia:

<www.ec.europa.eu>
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llibertat per establir els nivells impositius. En tots tres casos la fixacio del tipus és una decisié que s'adopta
anualment en el si del consell municipal. Tot i el dret reconegut d’establir els impostos, normalment I'estat
estableix mecanismes per a limitar o controlar els nivells impositius.

En alguns casos, com a Suécia, es condiciona I'establiment de tipus impositius alts a les subvencions
estatals. A Dinamarca en canvi, I'Estat situa uns limits que s'acorden anualment amb els representants dels
municipis. A Noruega, I'impost sobre la renda, tot i que es recapta localment, esta limitat per I'Estat i és
igual per a tots els municipis. En aquest sentit, els limits i controls sobre els impostos locals, juntament amb

restriccions a I'endeutament, son altres mecanismes de supervisié supralocal.

Conclusions

El model de govern local nordic, malgrat les diferencies normals entre paisos, es caracteritza per la posi-
cio central del municipi com a agent prestador de gran part dels serveis publics més importants de |'estat
del benestar; un estat del benestar, el socialdemocrata, dels més, siné el més desenvolupat, en termes
d'eficiéncia i equitat, del moén.

Aquesta posicio central, pero, ve determinada i condicionada per un important control per part de I'es-
tat, principalment amb I'objectiu d’assegurar els principis d'universalitat i igualtat en la provisio i recepcio
d'aquests béns i serveis per part de la ciutadania. L'estat conserva la capacitat legislativa i reguladora de
tots els serveis que presten els municipis, com també estableix mecanismes de supervisié sobre el des-
envolupament de les activitats municipals i control sobre la qualitat dels serveis. Ilgualment, per assegu-
rar-ne la provisio universal i igualitaria, 'estat té capacitat supervisora sobre les finances locals i estableix
mecanismes redistributius, mitjangant transferéncies i subvencions.

Dit aix0, els municipis nordics disposen d'una solida i forta estructura administrativa i financera per fer
front a la gran quantitat de funcions que han d'exercir. Son els governs locals amb una proporcié d’em-
pleats publics més gran d’'Europa, i els que generen més ingressos i despeses respecte al total estatal.
En aquesta mateixa direccio, els municipis d'aquests paisos també gaudeixen d'un nivell d’autogovern
molt elevat, que es tradueix en una capacitat impositiva i recaptatoria allunyada de la que tenen la resta
d’'estats europeus.

També és destacable el paper de les associacions de municipis. Tots els paisos nordics disposen
d'unes associacions amb un fort poder d'influéncia, en la majoria dels casos institucionalitzada. Tots els
municipis i empleats publics municipals son membres d'aquestes associacions fet que les converteix en la
veu legitimada per a representar els interessos municipals. La capacitat negociadora dels municipis és un
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element clau per entendre el funcionament institucional, ja que si bé els ens locals s6n agéncies presta-
dores dels serveis regulats a nivell estatal, tenen capacitat d'influir en totes aquelles decisions que els afecti.

El model nordic, més enlla dels seus avantatges i inconvenients, és una aposta clara per la gestio publica
propera als ciutadans, un equilibri entre els principis de subsidiarietat i els d'universalitat i igualtat entre els
ciutadans a I'hora de percebre serveis i béns publics. Es un model que requereix d'un sistema institucional
amb uns municipis capacitats tant economicament com funcional. Per aquest motiu, o bé els municipis sén
grans o bé tendeixen a cooperar entre ells per a la prestacio del serveis. També ha de ser un sistema demo-
cratic basat en la presa de decisions consensual, que ha de comptar amb grans dosis de generositat per
part dels actors politics i institucionals nacionals, i de capacitat d'influéncia per part dels actors municipals.
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EL GOVERN LOCAL
A CATALUNYA

Catalunya és un pais eminentment municipalista;*® una densa xarxa de 948 mu-
nicipis vertebra territorialment el pais i els seus carrecs electes en representen la
poblacio i les institucions. A més, existeix un forta identificacio amb el territori, el
municipi o la comarca, que determina i condiciona el mapa i el sistema institucio-
nal. Tot i aixd, hem de tenir en compte que el model de govern local a Catalunya
esta fonamentat en municipis amb importants limitacions funcionals i organitzati-
ves, i un sistema d'instruments i institucions de suport i cooperacio intermunicipal
complex i desordenat. La reforma del model de govern, tot i que sempre sobre-
vola I'agenda politica, mai ha trobat el moment ni les condicions necessaries
per tirar endavant. A més a més, hem de tenir en compte que aquest model ve
determinat pel joc politicoinstitucional i el marc legislatiu espanyol. Els canvis
que s’han volgut fer fins ara, o bé provenen de les institucions estatals —com el
darrer intent de reforma, la LRSAL®, a principis del 2014—, o bé son limitades a
les competéncies propies d'una comunitat autonoma.

38 Per a aprofundir en el model de govern local a Catalunya, la Fundacié Carles Pi i Sunyer d'Estudis
Autonomics i Locals compta amb diversos projectes de recerca i el fons de dades més complet en
aquest ambit. Projectes: Observatori del Govern Local, Panel de Politiques Publiques Locals, en-
questa sobre Consells Comarcals i el Banc de Bones Practiques, entre d'altres. Tota la informacié
disponible en linia: <www.pisunyer.org>

39 Veure nota 2, pagina 10.
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La complexitat del model ens ha portat a simplificar la presentacio que aqui en fem. Entenent que al
lector d’aquest estudi no li és desconeguda la matéria que es tracta aqui i amb la voluntat comparativa que
té d'aquest estudi, hem intentat resumir el model en aquelles caracteristiques basiques que ens permeten
contrastar-lo amb el model dels paisos nordics. També som conscients que hi ha particularitats rellevants,
sobretot en el cas de les ciutats més grans, i molt especialment en el cas de Barcelona, que s'escapen de
la definicié genérica que aqui fem del model catala. Incloure les excepcions i les especificitats no ajudarien
a fer comparatiu el model.

Aixi doncs, el mapa municipal catala és caracteritza per una alta fragmentacio, a més d'una distribucio
molt desigual, tant en termes territorials, demografics com socioeconomics. En primer lloc, Catalunya pre-
senta una fragmentacié territorial molt elevada, propia dels models del sud d’Europa. Com es pot comprovar
ala Taula 9, tot i que els paisos nordics i Catalunya comparteixen uns nivells similars de poblacio —entre 5 i
10 milions d’habitants—, el nombre de municipis és molt diferent, i Catalunya més que dobla Noruega, el pais
nordic amb més municipis, i en té quasi deu vegades més que Dinamarca.

Igualment, podem observar aquesta mateixa fragmentacié en el nombre de regions o entitats supralocals;
en el cas de Catalunya, en primer lloc, comptem amb més d'un tipus d'institucio de segon nivell: les diputa-
cions provincials i els consells comarcals, aixi com les vegueries en un futur. Si sumem el nombre d'aques-
tes institucions, més que doblen els paisos nordics amb més regions —Suécia, Finlandia i Noruega— i son
casi deu vegades més que Dinamarca, tal com es pot comprovar a la taula 9. En qualsevol cas, tot i que la
comparacio entre els nivells administratius intermedis a Catalunya i als paisos nordics no és acurada ja que
responen a logiques i funcionalitats diferents, ens permet veure com la fragmentacio territorial a Catalunya
és més complexa i heterogénia que als paisos nordics.

També trobem diferencies rellevants en els tipus d'associacions de municipis. Com ja hem comentat, les
associacions de municipis als paisos nordics tenen una capacitat d'influéncia reconeguda i institucionalit-
zada. En canvi, a Catalunya, no existeix una Unica associacié*® ni aquestes gaudeixen del paper i posicio de
les nordiques.

A part del nombre absolut de municipis, la mida d'aquesta també presenta diferéncies considerables.
Catalunya és un pais de municipis petits, fins i tot podriem parlar de micropobles. Com podem observar a

40 A Catalunya hi conviuen 'Associacié Catalana de Municipis (ACM) i la Federacié de Municipis de Catalunya (FMC). LACM compta
amb 1.003 entitats associades entre els quals 921 ajuntaments, i tots els consells comarcals i les diputacions. La FMC té 667 enti-
tats adherides, entre les quals 622 ajuntaments, 35 consells comarcals i les 4 diputacions. Totes dues sén entitats de representacié
del ens locals en diversos organs de participacié intergovernamental i ofereixen serveis als seus associats, principalment formacié i
assessorament a electes i treballadors publics.
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la taula 9, la mitjana d’habitants dels municipis catalans és de 8.000 habitants. A primer cop d'ull ens pot
semblar un nombre no massa petit, pero si ho comparem amb els paisos nordics, les diferéncies son molt re-
llevants. D'aquesta manera, els municipis catalans tenen de mitjana 4.300 habitants menys que els noruecs,
9.600 menys que els finlandesos, 26.000 menys que els suecs, i 50.300 menys que els danesos.

Taula 9. Municipis i regions comparats dels paisos nordics i Catalunya

CATALUNYA DINAMARCA FINLANDIA NORUEGA SUECIA
Poblacié total 7508.080 5.707.251 5.487308 5213985 9.861.017
Nombre de municipis 948 98 i3 498 290
Mitjana habitants 7920 58.237 17531 12,182 33.969
Nombre de regions 4, 42" 5 19 19 21

*4 Provincies i 41 comarques més el Conselh Generau d'Aran.

Font: Elaboracio propia a partir de les dades de les Associacions de municipis i els instituts d'estadistica de cada pais.
Catalunya: INE, 2015; Suécia, Dinamarca i Finlandia, 2015; Noruega, 2016.

Si bé la fragmentacié del mapa municipal és un element caracteristic del municipalisme catala i una impor-
tant diferéncia amb el model nordic, un altre element distintiu és el desequilibri del mapa municipal catala.
Catalunya és un pais amb una distribucio territorial molt desigual. Una gran part dels habitants es concentra
en uns pocs nuclis de poblacid, principalment a la costa i al voltant de les quatre capitals de provincia, men-
tre que una gran majoria de municipis concentren un nivell molt baix d’habitants.

Com podem veure al grafic 1 la distribucié del mapa municipal és molt diferent a Catalunya i als paisos
nordics. Suécia i Dinamarca mostren una alta concentracié de municipis mitjans i grans, Finlandia i Noruega
presenten una distribucio més concentrada en els municipis mitjans, i Catalunya destaca per una concen-

tracié en els municipis petits.
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Grafic 1. Proporcio de municipis segons tram de poblacié entre els paisos nordics i Catalunya

B0~ ooooooooooooooos Dinamarca
e Suecia

B A N ==== Finlandia

“=== Noruega

e Catalunya

Font: Elaboracié propia a partir de les dades de les associacions de municipis i els instituts d'estadistica de cada pais.

Catalunya: INE, 2015; Suécia, Dinamarca i Finlandia, 2015; Noruega, 2016.

A la taula 10 podem observar amb dades aquestes diferéncies en la distribucio. A Catalunya una majoria
dels municipis son de mida petita: el 68% tenen menys de 2.500 habitants, dels quals més de la meitat —el
52%- tenen menys de 500 habitants. De nou, si ho comparem amb el mapa municipal dels paisos nordics
ens trobem una distribucio molt diferent.

A Suécia més de la meitat dels municipis —58%-— tenen entre 10.000 i 50.000 habitants. Aquest per-
centatge augmenta al 79% si incloem els municipis més grans de 5.000 habitants. En canvi, els menors
de 5.000 persones només representen el 5%, i només hi ha un municipi amb menys de 2.500 habitants.
A Dinamarca el 86% dels municipis tenen entre 20.000 i 100.000 habitants, de fet el tram poblacional de
20.000 a 50.000 ja representa més de la meitat del total de municipis. Només tres municipis tenen menys
de 5.000 persones. Si bé Finlandia i Noruega presenten una menor concentracié de municipis grans, la
preséncia de municipis petits o molt petits no és tan rellevant com a Catalunya. Només entre el 5% i el 6%

dels municipis tenen menys de 1.000 habitants.
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Tot i aquesta preponderancia dels municipis petits o molt petits, com ja s’ha comentat anteriorment, el
mapa municipal catala esta distribuit de forma molt desigual. Una gran part de la poblacié catalana, més d'un
40%, es concentra en les 10 ciutats més grans —43% si tenim en compte tots els municipis de 'area metro-
politana—, el 21% només a la ciutat de Barcelona. En canvi, a les poblacions més petites, que representen
el 68% dels municipis, només concentren el 6% de la poblacio.

Al grafic 2 podem observar una relacio inversa entre el nombre de municipis i el pes poblacional que re-
presenten, amb una gran concentracio d’habitants en un percentatge petit de ciutats mitjanes i grans, i una

gran proporcio de pobles petits o molt petits.

Grafic 2. Diferéncies entre municipis per tram de poblacio i pes poblacional. Catalunya, 2015 (%)

e 0 municipis === % habitants

Font: INE.

En canvi als paisos nordics la distribucio tendeix a ser menys desigual; la menor concentracio de municipis
petits o molts petits, i la predominanga de municipis mitjans i grans fa que la distribucio poblacional sigui
més homogeénia: pocs —o cap— municipis petits que corresponen a un percentatge molt petit de la poblacié,
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Taula 10. Municipis i habitants comparats entre els paisos nordics i Catalunya

CATALUNYA DINAMARCA FINLANDIA
Municipis Habitants Municipis Habitants Municipis Habitants
Freq. % Freq. % Freq % Freq. % Freq. % Freq. %

<500 hab. 332 351 82.257 11 - - - - 6 19 1976 0,04
500-1.000 hab. 165 163 111.692 i | = = = = 8 26 6394 01
1.000-2.500 hab. 156 165 256.052 34 1 1,0 1817 003 54 173 101.286 18
2.500-5.000 hab. 96 10,1 332,115 44 2 20 7000 O/ 66 21,1 241653 44
5.000-10.000 hab. 88 93 618.143 82 1 1,0 6290 01 80 2566  B78603 105
10.000-20.000 hab. 57 6,0 808282 108 3 3,1 42108 07 44 14,1 645929 11,8
20.000-50.000 hab. 41 43 1268869 168 b4  bB51 1928980 338 35 11,2 1079595 197
50.000-100.000 hab. 18 1,4 930480 124 30 306 20575685 360 11 35 741479 135
>100.000 hab. 10 1,1 1606661 414 7 71 1663471 291 9 29 1462186 266
Capital Barcelona 1604555 214  Copenhagen 591572 104 Helsinki 628208 114
Total 948 100 708080 100 98 100 5707251 100 313 100 5.487308 100

Font: Elaboracio propia a partir de les dades de les associacions de municipis i els instituts d'estadistica de cada pais.

Catalunya: INE, 2015; Suécia, Dinamarca i Finlandia, 2015; Noruega, 2016.

i una gran majoria de ciutats mitjanes i grans que concentren homogéniament la majoria de la poblacio, sen-
se grans concentracions en molt poques o una sola ciutat.

Aixi doncs la fragmentacio i desequilibri del mapa municipal sén dos elements caracteristics del model de
govern local catala, i que de fet comparteix amb altres paisos del sud d'Europa o de tradicié napoleodnica. |
de fet, son diferéncies claus amb el model nordic de govern local.

Aquesta fragmentacio municipal té implicacions rellevants meés enlla de I'organitzacio territorial. De
fet, I'alta dispersio i la gran quantitat de municipis petits sovint son vistos com entrebancs per al des-
envolupament i prestacio dels serveis publics i en I'origen del mal funcionament de la hisenda publica.
| de fet, és a partir d'aquests arguments que s’han basat les reformes d’amalgamacio que s’han produit
a Europa.
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NORUEGA SUECIA

Municipis Habitants Municipis Habitants

Freq. % Freq. % Freq. % Freq. %
<500 hab. 4 09 1.628 0,03 - - - -
500-1.000 hab. 23 54 18.543 0,4 = = = =
1.000-2.500 hab. 101 23,6 171.776 33 1 03 2453 0,02
2.500-5.000 hab. 97 22,7 346.884 6,7 14 48 51.810 05
5.000-10.000 hab. 89 208 614.950 11,8 61 21,0 468591 48
10.000-20.000 hab. 58 136 822.100 158 93 32,1 1.290.316 13,1
20.000-50.000 hab. 41 9,6 1.204.723 23,1 74 25,5 2.330.799 237
50.000-100.000 hab. 10 23 6556.355 12,6 32 11,0 2.298.529 233
>100.000 hab. 5 1,2 719.736 138 15 5,2 2.485.003 25,2
Capital Oslo 658.390 12,6 Estocolm 923516 9,4
Total 428 100 5213985 100 290 100 9.8561.017 100

Tal com s’ha explicat en el capitol anterior, els paisos nordics van ser pioners a I'hora de reformar el seu
mapa municipal, amb menys nuclis més densament poblats, per tant un mapa menys fragmentat i més
homogeni. Aquestes reformes que incloien processos de fusié municipal —tant voluntaris com obligato-
ris—, de fet, no son uniques dels paisos nordics, sin6 que son una tendéncia a nivell Europeu —Regne Unit,
Belgica, Grecia o Italia. En canvi Catalunya sembla anar més en la direccio de la segregacio que no pas
de la fusié.

Des de 1983 s'han creat catorze municipis nous a Catalunya, el darrer el 2015 quan Medinya es va
independitzar de Sant Julia de Ramis. De fet, en el moment d'elaboracié d'aquest treball existeixen altres
processos de segregacio en marxa, com la segregacio de Bellaterra de Cerdanyola del Vallés o de Coma-
ruga del Vendrell.

ELS MUNICIPIS DEL BENESTAR 51



Malgrat aixo, a Catalunya han sorgit diversos projectes de reduccié del nombre de municipis, amb limits
poblacionals molt diversos. D’aquests, «I'informe sobre la revisio del model d'organitzacio territorial de Cata-
lunya», més conegut com «Informe Roca», és el més recent: proposava una reduccio de fins a 758 municipis,
mitjangant la fusié dels municipis més petits de 250 habitants i propiciant la col-laboracio dels menors de
1.000 en la prestacio de certs serveis. Tot i aix0, cap d'aquests projectes ha vist la llum, sobretot degut a la
forta oposicio del mon local i la manca d’acord politic. En I'actualitat, la legislacié preveu limits a la segre-
gacio dels municipis, establint minims poblacionals per a municipis de nova creacio. Igualment, la LRSAL
preveia mecanismes de foment de les fusions municipals.

Si bé la fragmentacio del mapa municipal és una caracteristica rellevant del model de govern local a
Catalunya, també podem trobar altres particularitats i diferéncies importants amb el model nordic. Com en
el capitol anterior, volem fixar-nos en elements com les competéncies atribuides als municipis i la capacitat
financera d'aquests.

Competéncies i capacitat financera municipal a Catalunya

En primer lloc, com ja s’ha esmentat anteriorment, una important diferéncia entre els governs locals a Ca-
talunya i els nordics és la forma de govern. En el model del sud d'Europa el municipi i els representants
municipals tenen un marcat rol politic i representatiu, tot i que sén institucions debils. Per un costat, la gran
quantitat de municipis creen una densa xarxa institucional que vertebra el territori i el representa, tant soci-
alment com politica. D’aquesta manera, I'ajuntament i els seus representats es converteixen en portaveus i
mediadors entre realitats socials, administratives i politiques, aixi com entre el centre politic i la periferia. Per
I'altre, a diferencia del govern nordic liderat per comites, amb una marcada divisié politicoadministrativa i una
predominanca del lideratge executiu per sobre del politic, als paisos del sud d’Europa el govern municipal
es basa en un lideratge politic fort de 'alcalde.

De fet, el rol politic dels municipis a Catalunya, en contraposicié al dels nordics, té sentit si tenim en
compte les seves diferents capacitats. Els municipis catalans sén institucions débils, en termes funcionals
i operatius, en comparacio amb els del nord d'Europa, per tant t¢ més sentit el lideratge executiu i el focus
en la gestio en el govern local nordic, i en canvi al sud d'Europa el focus se situa en la representativitat i el
lideratge politic.

A Catalunya I'autogovern i les competéncies municipals vénen determinades per la Constitucid espanyola,
I'Estatut de Catalunya, la legislacié especifica del regim local -LRBRL i TRLMRLC-, aixi com per diverses lleis
sectorials en ambits com I'educacio, I'urbanisme, el medi ambient, I'habitatge, la cultura o la seguretat. Com
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en el cas de Suécia, Dinamarca i Finlandia, I'autogovern local esta previst constitucionalment, i la legislacio
dota de funcions i competéncies als municipis. Si bé 'objectiu d'aquest treball no és fer una analisi juridic
de la legislacié que regula el govern local, si que ens interessa veure com afecta aquesta al comportament i
desenvolupament dels serveis i funcions municipals, per aixi comparar-ho amb el model competencial nordic.

Els governs locals a casa nostra tambeé son un pilar basic de la prestacié dels serveis propis de I'estat del
benestar, perd si comparem qualitativament i quantitativament les capacitats i l'autogovern dels municipis
catalans amb els nordics, trobem diferéncies molt rellevants.

Els ambits sobre els quals el municipi pot actuar els estableix la legislacio, tot i que aquesta deixa un marge
ampli per a decidir la forma de gestio i prestacio dels serveis. Aixi mateix, la legislacié preveu que els serveis
els puguin prestar els municipis per si mateixos o en col-laboracio amb altres ens. De fet, I'alta fragmentacio i
heterogeneitat propia del mapa municipal de I'Estat espanyol, aixi com el finangament insuficient que veurem
més endavant, han propiciat uns governs locals dependents dels altres nivells de govern i ha propiciat una
diversitat de solucions a I'nora de prestar els serveis com son la cooperacio intermunicipal o la gestio indirecta.

La legislacié vigent també determina les arees sobre les quals els municipis poden exercir les seves
competencies i estableix aquelles que els hi son propies, obligatories —per tram poblacional— i les que els hi
poden ser delegades per altres nivells de govern. D’entre les competéncies que desenvolupen com a pro-
pies s'hi troben els subministraments basics, I'enllumenat, el tractament i recollida de residus, la proteccio
civil i ambiental, la promocio de la cultura i I'esport, aixi com la gestié dels equipaments, la seguretat local, el
planejament urbanistic, les politiques d’habitatge o els serveis socials basics. No obstant, sovint els munici-
pis presten altres serveis que no els hi son propis o obligatoris, ja sigui perque s'ha delegat des d'una altra
administracié i bé perqué es considera un ambit d'interés per el municipi; entre aquests, els més rellevants
son serveis de I'ambit de la salut publica, els serveis socials especialitzats o ambits educatius, entre els
quals els més habituals son les escoles bressol o les escoles d'art i de musica.

Igualment, tot i els limits poblacionals, hi ha una tendéncia clara dels municipis de sobrepassar el llindar
prestacional, de forma que acaben prestant serveis que no els corresponen per poblacio. En aquest sentit,
a Catalunya ens trobem amb un escenari competencial forga complex, on sovint els municipis presten més
serveis dels que els corresponen tot i les mancances pressupostaries o organitzatives. Les motivacions per
a aquesta sobreprestracio poden ser de diversa naturalesa. D'una banda, per la voluntat politica derivada de
la pressio ciutadana propia d'un procés electoral competitiu, que pot acabar generant un dinamica inflacio-
naria en la provisié de béns i serveis. Aquesta dinamica inflacionaria també es pot generar per una logica de
competencia entre municipis. D'altra banda, la sobreprestacié també deriva de les obligacions generades
per les diverses normes sectorials i per la participacio en ens de cooperacio.
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Comparativament, els municipis catalans son institucions amb poc muscul. Els recursos disponibles de
les administracions locals és precisament una de les grans diferéncies entre els dos models, i on el model
catala surt clarament perjudicat. En els darrers anys s’ha incrementat la situacio precaria dels ajuntaments
catalans que es troben molt limitats per, entre altres mesures, una fiscalitzacié agressiva de les seves activi-
tats per part de I'Estat, un accés precari al finangament agreujat per un elevat deute, contret durant els anys
de bonanga economica i el boom de la construccid, que ha portat a la practica intervencié de les finances
municipals per part de I'Estat, i per unes restriccions severes a la contractacio de personal.

Al contrari dels municipis nordics, els empleats publics municipals només representen un terg del total de
treballadors publics. Com es pot observar al grafic 3 la diferéncia del pes entre Catalunya i els paisos nor-
dics és del voltant de quaranta punts percentuals. Les dades de la hisenda publica local també ens donen
informacio en el mateix sentit: els municipis catalans son entitats debils en comparacio amb els altres nivells
de govern o en comparacio amb els municipis nordics.

Grafic 3. Proporcio d’empleats publics municipals respecte al total
d’empleats publics entre els paisos nordics i Catalunya (%)

Catalunya Dinamarca Finlandia Noruega Suécia

Font: Catalunya: Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques, 2016; Suécia, Dinamarca, Finlandia i Noruega: SELLERS i LIDSTROM,

«Decentralitzation, local government, and the welfare state».
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Grafic 4. Comparativa despeses i ingressos dels governs locals
entre els paisos nordics i ’Estat espanyol (%)

Finlandia Noruega Suécia
= 0 despesa publica local (sobre el total de despesa publica) === 0o recaptacio local (sobre el total de recaptacio)

Font: SELLERS i LIDSTROM, «Decentralitzation, local government, and the welfare state».

Tot i aix0, la informacio sobre les fonts de finangament del pressupost dels governs locals no revelen dife-
réncies tan importants. En el cas de Catalunya, els ingressos municipals s'obtenen principalment per cinc
vies: les transferéncies i subvencions incondicionades; les subvencions finalistes; els impostos propis; les
taxes i preus publics; i les contribucions especials. Si bé la comparacié és dificil, donades les diferéncies
temporals de les dades disponibles, podem observar en la tendéncia d’aquests paisos que en tots els casos
els impostos son la font basica de finangament, pero seguida de les transferencies i subvencions de |'Estat.
Si bé és cert que el pes d’aquestes darreres és molt més important a Noruega i Catalunya, hem de recordar
que també sén mecanismes molt importants en els altres casos.
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Taula 11. Fonts d’ingressos municipals dels paisos nordics comparades amb Catalunya (%)

CATALUNYA DINAMARCA FINLANDIA
Impostos 44% 57% 45%
Subvencions i transferéncies 31% 24% 18%
Taxes 16% 17% 26%
Altres 9% 2% 11%

NORUEGA SUECIA
43% 68%
38% 16%
14% 7%

5% 9%

Font: Elaboracié propia a partir de bibliografia i dades de les associacions de municipis i regions de cada pais. Catalunya: Ministeri d'Hisenda i Admi-

nistracions Publiques, 2015; Finlandia, 2012; Dinamarca i Noruega, 2008; i Suécia, 2006.

Aquestes similituds, perd, no ens deixen interpretar, de fet, les grans diferéncies en les capacitats economi-

ques de cada cas. Com ja hem vist, els percentatges sobre el total nacional, tant en despesa com en recapta-

cid, son molt més grans en els paisos nordics que a Catalunya. En aquest sentit també és molt aclaridor veure

la capacitat recaptatoria d'uns i d'altres, un element clau en 'autogovern de tota entitat politica. Com s’ha

comentat anteriorment, en el model nordic hi ha elements clau per entendre la seva posicio central en el siste-

ma institucional, i és la seva capacitat recaptatoria i impositiva; una part important dels tributs més rellevants

son establerts i recaptats a nivell municipal. En contrast, a Catalunya els impostos —IBI, IAE, IVTM, IIVTNU i

ICIO-,*" no son tan rellevants, no generen tants ingressos, i en alguns casos, han acabat generant o propi-

ciant politiques que es troben en l'arrel dels problemes economics i de finangament d'aquests darrers anys.

Instruments de cooperacio i institucions de segon nivell

Degut a la fragmentacié del mapa municipal catala, i a les dificultats i limitacions dels governs locals, i com

a alternativa a I'amalgamacio, han proliferat mecanismes compensatoris amb I'objectiu de garantir els ser-

veis publics municipals, i I'eficiencia en la prestacio. Aquests mecanismes sén, basicament, els instruments

de cooperacio voluntaris, com els consorcis i les mancomunitats, i les institucions de segon nivell, com les

41 IBI, Impost sobre béns immobles; IAE, Impost Activitats Economiques; IVTM, Impost de vehicles de traccié mecanica; IIVTNU, Impost
sobre l'lncrement de Terrenys de Naturalesa Urbana; ICIO, Impost sobre Construccions, Instal-lacions i Obres.
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diputacions, consells comarcals i vegueries.*? Tot i aixd, aquest model sembla haver arribat al seu limit sense
que cap d'aquests mecanismes hagin acabat d'assolir els resultats esperats.

En el cas dels instruments de cooperacid, els consorcis han sigut una figura molt atractiva per als mu-
nicipis; son un instrument de pertinenga voluntaria i permeten la participacio d'entitats supramunicipals i
d'actors no-publics. Aquesta flexibilitat, doncs, ha propiciat la creacié de molts d'aquests instruments, en
contraposicié al cert estancament en el nombre i els ambits de creaci¢ de les mancomunitats. Malgrat aixo,
I'expansié d'aquestes estructures de cooperacio s'ha fet sense planificacio, i s’ha seguit un model de crea-
Ccio sense extincio que ha acabat implicant la superposicio d'instruments i un mapa arbitrari, amb la presen-
cia un nombre important —i dificil de calcular— d'ens que de facto no funcionen.

El sistema d'institucions de segon nivell a Catalunya és forga complex; la diversitat d'institucions que
responen a models i logiques diferents, i que territorialment no coincideixen, generen un sistema amb con-
tradiccions i una gran superposicio institucional.*® No és un model degut a les prioritats dels diversos actors
institucionals, tant a I'Estat com a Catalunya, que persegueixen sistemes territorials diferents. En aquest sen-
tit, la convivéncia entre provincies, comarques i vegueries, i I'escas reconeixement del fenomen metropolita,
responen a aquesta mala planificacié o fins i tot al poc interes per part dels altres nivells governamentals de
I'associacionisme municipal.*

En contrast amb els instruments de cooperacio, les institucions de segon nivell son de pertinenca obliga-
toria sobre una base territorial. En aquest sentit, aquestes institucions han de respondre a una doble logica
territorial i funcional: d'una banda, sén agents d'ordenacio del territori, i per tant han de tenir en compte ele-
ments identitaris de les comunitats que els integren, i de I'altra sén institucions amb funcions administratives
i de gestio i coordinacié de serveis. La obligatorietat d’aquest tipus d'institucions implica que a I'hora de
planificar o racionalitzar el sistema, entren en el debat elements identitaris i sentiments de pertinenga, més
enlla de la seva funcionalitat.

42 En el cas de les vegueries, tot i que ja existeix la Llei 3072010, de 3 d'agost, de vegueries que estableix la divisié territorial de Cata-
lunya en set vegueries (Alt Pirineu, Barcelona, Camp de Tarragona, Girona, Central, Lleida i Terres de 'Ebre) i preveu la transicié de les
diputacions provincials als consells de vegueria, actualment esta paralitzada la seva aplicacié. La moratoria es va produir a 'espera de
les modificacions de les lleis estatals necessaries per a la modificacié del mapa provincial. La moratoria també va permetre la modi-
ficacié de la llei per incloure la Vegueria del Penedés. Altres demandes del territori també han sigut incorporades en altres moments,
com la de la Vall dAran de quedar fora d’aquesta organitzacié territorial —sera el Conselh Generau d’Aran el que exercira les funcions
del Consell de Vegueria de I'Alt Pirineu.

43 FUNDACIO CARLES PI | SUNYER, La represa del debat sobre la fusié municipal: elements per a I'analisi.

44 RODRIGUEZ, Estructura institucional y organizacion territorial local en Espafa: fragmentacion municipal, asociacionismo confuso,
grandes ciudades y provincias supervivientes.
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En l'actualitat, el sistema d'institucions i instruments compensatoris sembla haver arribat al seu limit; la
manca de planificacié i la politica de generacio sense extincio han generat un mapa molt complex, amb ins-
titucions que no funcionen, i amb superposicions i duplicitats. A més, tot i la seva vinculacio directa amb els
governs locals, sén espais de decisio poc transparents i allunyats de la ciutadania.

Per ultim, el model no sembla haver assolit els seus objectius de manera satisfactoria. Degut a la com-
peténcia i superposicio institucional, alguns d'aquests ens han limitat les seves funcions, per exemple, a fer
tasques de suport als governs locals, tot i mantenir importants estructures i recursos. Per un altre costat, els
instruments de cooperacié acaben enfortint els ens més grans, i de fet sén utilitzats més habitualment pels
municipis grans que pels petits, trencant amb la ldgica de mecanismes de compensacio alternatius a la fusio
per garantir la prestacio dels serveis publics per part dels municipis amb menys recursos.*®

Conclusions

Com ja s'ha dit en diverses ocasions, Catalunya és un pais eminentment municipalista i mediterrani. El seu
mapa municipal és heterogeni i molt fragmentat, com en els seus veins del sud d’Europa. Molts municipis i
molt petits teixeixen una densa xarxa institucional que t¢ com a principal objectiu representar la poblacio i
vertebrar el territori.

El focus en el rol representatiu i un mapa tan fragmentat també condiciona —i esta condicionat per- la
dimensio organitzativa i funcional dels ajuntaments. Els municipis catalans no tenen tants recursos dis-
ponibles, ni tenen delegades tantes —ni tan rellevants— funcions i competéncies com els municipis dels
paisos nordics. De fet, la mida dels municipis és percebuda com I'element més perjudicial per a la pres-
tacio eficient dels serveis publics municipals, i sovint apareixen projectes de reforma que promouen la
reduccié del nombre de municipis, amb el conseqtient augment de la seva mida, i la racionalitzacié de les
finances locals. Tot i aix0, el mapa local es resisteix a canviar, o si més no a la fusio. De fet, a Catalunya,
en contra del que passa a molts d'altres paisos de |'entorn europeu, es creen més municipis per voluntat
de les propies comunitats.

Per pal-liar els efectes negatius de la mida dels municipis sense haver de fusionar-ne, a Catalunya, s’ha
tendit a desenvolupar un complex sistema d'instruments de cooperacio i institucions de segon nivell per do-
nar suport als municipis i gestionar serveis. Tanmateix, aquest model sembla haver assolit el seu limit degut,
principalment, a la manca de planificacio i la superposicio institucional.

45 |bidem.
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Potser ha arribat el moment de replantejar el model sense cometre errors del passat, i amb les eines i
possibilitats que dona el fet de dissenyar el sistema sense les constriccions del marc legislatiu i competen-
cial espanyol. En aquest sentit, el debat ha de ser més ampli que fins ara; no s'ha de reduir només a la mida
dels municipis, sin6 que ha de tractar de quins objectius han de perseguir els ajuntaments i quines eines i
recursos tenen a la seva disposicié per tal d'assolir-los.

ELS MUNICIPIS DEL BENESTAR 59






EL MUNICIPALISME
DEL BENESTAR
EN EL NOU PAIS

En aquest ultim capitol volem contribuir a posar les bases del debat sobre el
municipalisme que ha d'afrontar el nou model institucional a Catalunya. Partint
del posicionament i el paper que té el govern local en I'estat del benestar so-
cialdemocrata, farem un esbos dels pilars sobre els quals, al nostre parer, es
pot construir el nou municipalisme catala, tot diferenciant possibles models i
escenaris. Aquests perd, no sén propostes tancades i Uniques; només prete-
nem dibuixar escenaris a partir de les realitats observades en altres entorns, i
per tant ens serveixen com a guia per a situar els objectius i recursos cap als
quals volem tendir.

Si bé és molt probable que el debat derivi cap a temes sensibles com és el
mapa i la mida dels municipis, no hem de deixar de banda el debat més importat:
quin és el paper que volem que tinguin els ajuntaments en la construccié i des-
envolupament del pais i de I'estat del benestar. Aixi doncs, és necessari fer una
reflexio sobre quin model de govern local volem, tematica que inclou el dibuix del
mapa municipal, perd també el paper que ha de jugar el municipi com a nivell de
govern més proper al ciutada.

ELS MUNICIPIS DEL BENESTAR 61



Letern debat sobre la fusié municipal

Molt sovint el debat sobre les reformes del model municipal s’han centrat en el mida dels municipis, cen-
trant-se en les mesures de fusié municipal. Aquest debat, pero, sempre s'ha reduit als arguments economics
al voltant de la generacié d’economies d’escala. En aquest sentit, els proponents de les fusions defensen
que els municipis petits, 0 més ben dit, la mida petita dels municipis genera dificultats a I'hora de gestionar
els serveis publics i impliquen problemes en la hisenda publica. Des d'aquesta perspectiva, els municipis
han d’assolir una mida minima per poder proveir els béns i serveis publics d'una manera més eficient mitjan-
gant la reduccio dels costos unitaris. Els arguments econdmics estan al darrere de moltes de les reformes
que s'han fet a Europa, i també dels diversos projectes de reforma que s’han proposat a casa nostra. Tot i
aixo, en aquells paisos on s’han produit processos d'amalgamacié més profunds com poden ser els casos
de Suécia o Dinamarca han sorgit certs dubtes sobre I'assoliment d’aquests objectius especifics. De fet no
existeix evidencia empirica prou clara que corrobori aquestes suposicions.*®

A més, la fusié municipal molt sovint troba I'oposicid del mén local i per part de grans sectors de la
poblacio. Amb la notdria excepcié de Dinamarca, on 'associacié de municipis va defensar aquesta opcid,
generalment aquestes reformes generen reticéncies, o directament 'oposicio frontal dels representants del
mon local. Sovint aquest rebuig és vist com la defensa d'uns interessos corporatius per part dels electes i
partits locals.

Malgrat aix0, hi ha un cert consens en contra d’aquest tipus de reforma basat en I'empitjorament del
funcionament del sistema democratic i la pérdua de representativitat. D'una banda, els municipis més
grans generen menys oportunitats per a la participacio politica i alienen la ciutadania del procés politic.
En aquest sentit, les comunitats —enteses com a sistemes politics— més petites donen més oportunitat
per a mostrar descontentament i faciliten la rendicio de comptes; d’aquesta manera el ciutada esta més
connectat i té més capacitat d'incidir i participar en el procés politic. lgualment, els sistemes més grans
presenten una major heterogeneitat en els col-lectius i les preferéncies, dificultant el consens.*” Nogens-
menys, en el cas de la participacié politica, també es troben algunes veus que qliestionen I'impacte de la
mida en I'augment d'aquesta.*®

46 FUNDACIO CARLES PI | SUNYER, La represa del debat sobre la fusié municipal: elements per a 'analisi; BEL, Local government
size and efficiency in capital-intensive services: what evidence is there of economies of scale, density and scope?;i CHARRON, Small
is different: size, political representation and governance.

47 CHARRON, Small is different: size, political representation and governance.

48 BACK, Suécia: les autoritats del nivel regional abocades a I'abolicié o al renaixement.
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A més, a Catalunya, com en els altres paisos del sud d'Europa, el model de govern local forma una xarxa
de representaci¢ territorial basica, i el municipi és un important element identitari i font de legitimitat politica.
Afegit al rol politic dels municipis i dels electes locals, I'amalgamacié en aquests paisos pot representar una
pérdua qualitativa i quantitativa de la representativitat democratica del territori.

Per tant, en el debat sobre la fusié municipal els arguments economics, basats unicament en la generacio
d'economies d’escala, no semblen estar recolzats empiricament, i fins i tot la relacio entre mida i la millora
en la provisié de béns publics és débil. Malgrat aixo, a falta d’estudis que ho corroborin, els municipis grans
disposen d'una major diversitat de recursos i, més important encara, tenen una major capacitat d'atraure
professionals qualificats, generant oportunitats per proveir més béns i serveis publics. D'altra banda, hi ha un
cert consens en que la mida del municipi afecta negativament al procés democratic. El debat sobre la fusio
municipal, doncs, va molt més enlla dels arguments econdmics. Com veurem més endavant, és un debat
sobre I'eficiéncia funcional i la capacitat tant qualitativa com quantitativa de proveir béns i serveis publics, i
sobre la qualitat democratica i la representativitat del sistema politic.

Els pilars del model de govern local

A I'hora de pensar el model de govern local no ens hem de limitar a la mida i el nombre de municipis, ja que
aquestes, en tot cas, son caracteristiques derivades d'altres elements que configuren el model. En primer
lloc, el debat sobre el model de govern local ha d’abordar el paper que han de tenir els municipis en la pres-
tacio i regulacié dels serveis publics i en la vertebracié territorial del pais.

Aixi, hem de considerar quina posicioé han de tenir els municipis en el sistema de provisié dels serveis
propis de I'estat del benestar; volem que el municipi sigui un agent principal que gestioni la major part dels
serveis publics més rellevants o preferim uns municipis amb un rol més representatiu perd que gestionin
serveis basics centrats en al funcionament dels propis municipis?

Si perseguim un model on els municipis siguin grans prestadors de serveis, aix0 implica que els ajun-
taments gaudiran d'un marc competencial ampli que els capacita per gestionar i prestar els grans serveis
publics de 'estat del benestar. Aquest és un model on els ens municipals han de ser institucions fortes, amb
capacitats, i recursos humans i financers per fer front a aquestes demandes. Aquest model pot requerir un
replantejament sobre les mides dels nuclis, ja que més enlla dels supodsits economics, la prestacié de grans
serveis com ara I'educacio o la salut és tornen irrealitzables en municipis petits. Igualment, hem de pensar en
quina ha de ser la capacitat politica i decisoria dels ajuntaments —policy-making—; un model on els municipis
tinguin delegats serveis tan rellevants pot entrar en contradiccio amb els principis d'universalitat i igualtat.

ELS MUNICIPIS DEL BENESTAR 63



A continuacio es presenten les diferents propostes tipus cap a les quals podria tendir el futur esquema
de govern local a Catalunya. Aquests models o escenaris només representen fotos fixes d'altres sistemes
existents i per tant son adaptables a la realitat de cada context; no son models estatics ni tancats, més aviat
es volen destacar aquells elements que els fan particulars. Hem de tenir en compte, a més, que aquesta
és una aproximacio des de I'observacié d'altres realitats. L'oportunitat que se'ns obre per pensar, debatre i
dissenyar les institucions del pais de cap i de nou en ple segle XXI I'nem d’entomar i aprofitar per crear ins-
titucions modernes i funcionals. Per aixo és necessari que tot el procés estigui acompanyat de coneixement
expert basat en 'evidéncia; hem de poder identificar i contrastar cada un dels elements especifics que sén
més indicats per al nostre context i objectiu, intentant fugir d’apriorismes ideologics. Per a aixo, a I'hora de
debatre i dissenyar aquestes i altres institucions que vertebraran la Catalunya del futur hem de donar veu als
experts i a les dades que ens proporciona la recerca més capdavantera.

En aquest sentit, I'exercici que fem amb aquest estudi és simplement una reflexio per obrir el debat sobre
quin model de govern local volem a partir de I'observacio d'altres casos que ens semblen interessants de te-
nir en compte com a possibles exemples inspiradors, sent conscients que cada proposta o reflexio a d’anar
acompanyada d'una recerca en profunditat.

Model sud-europeu

En I'actualitat, com hem vist en el capitol anterior, el model municipal catala incorpora les caracteristiques
propies dels sistemes del sud d'Europa. El nostre entorn historic i geografic ha condicionat clarament el
nostre model de govern local. Per tradicio i cultura politica és més facil actualitzar o evolucionar patrons
existents, ja que generen més consens i menys reticéncies i oposicié que al crear-ne de nous. Per tant, entra
dins de la normalitat que el futur model de govern local a Catalunya conservi moltes caracteristiques propies
de I'estructura institucional actual. En aquest sentit, ens hem de plantejar quins elements volem mantenir
actius i quins volem millorar o eliminar. Aixi, el debat sobre la mida municipal tornara de ben segur a la taula,
perd s’ha d'intentar supeditar als altres debats de fons, a la fi molt més determinants.

Mantenir el model sud-europeu, vol dir, en primer lloc, situar el municipi com un actor representatiu i
vertebrador del territori. En aquest cas aquest és un dels papers més rellevants que desenvolupen els mu-
nicipis. Els alcaldes i els altres electes locals conserven un paper representatiu important, i per tant condi-
ciona la forma de govern dels ajuntaments. Igualment, aquest paper ha de determinar el rol que juguen els
alcaldes en la politica nacional. Aquest element propi del nostre sistema actual pot ser un dels que generi
més controversia en el debat sobre un model nou, ja que per un costat va intimament lligat a la identitat i
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pot representar una minva important de la representativitat —i per tant de la qualitat democratica del pais—,
i per I'altra posa en risc un gran nombre d’actors politics locals.

D’altra banda, el manteniment d’'un model similar a I'actual implica que els municipis siguin institucions dé-
bils, amb poques funcions i competéncies i amb limitacions en la seva capacitat economica i administrativa.
Estem parlant de mantenir uns municipis que s’encarreguin principalment de funcions que sén necessaries
per al seu propi desenvolupament, com les infraestructures urbanes o els subministraments, o exercir I'aten-
cio primaria en ambits com els serveis socials o la gent gran. Recordem, pero, que en I'actual model els
municipis presten molts més serveis dels que els correspon, fet que comporta problemes importants, ja que
molts municipis no estan capacitats per a dur a terme totes aquestes funcions. En 'actualitzacié d'aquest
sistema, si fos el cas, seria recomanable racionalitzar i aclarir el marc legislatiu per establir clarament les
funcions i competéncies que corresponen a cada nivell de govern i dotar-los dels recursos necessaris.

En aquest model la mida i quantitat dels municipis ve determinada, doncs, per la identitat i representativi-
tat d’'una banda, i per la debilitat institucional de I'altre. Si el tipus d'organitzacié esta pensada per vertebrar
el territori, a I'hora de dividir el mapa municipal hem de tenir compte la identitat, els sentiments de pertinenga
i la voluntat de ser d'una comunitat. Nogensmenys, com ja s’ha comentat extensament, I'amalgamacio mu-
nicipal pot comportar la pérdua de representativitat i de la qualitat democratica del pais. Tot i aixd, un mapa
massa fragmentat i heterogeni també condiciona a I'hora de dissenyar el model de govern local. En aquest
sentit, els municipis com més petits sén menys possibilitats tenen de prestar serveis publics complexos i
costosos, per manca de recursos economics, humans i organitzatius. El model actual, que estableix trams
poblacionals per a la prestacio de serveis no sembla aportar solucions al problema, ja que molts municipis
veuen la necessitat de prestar serveis més enlla del seu tram. D’altra banda, el sistema d’'organismes i me-
canismes de cooperacioé municipal creats amb certa arbitrarietat i poca sostenibilitat sembla haver arribat al
seu limit. Per aquests motius, el model de govern local sud-europeu posa el focus en el paper representatiu
i vertebrador dels ajuntaments, que son organitzacions funcionalment més debils, ja que no han de prestar
serveis tan rellevants per al desenvolupament de I'estat del benestar.

Per a Catalunya I'eleccié d'aquest cami no és gratuita: és historicament el model propi del pais i del seu
entorn més immediat. Les institucions de tota comunitat politica vénen fortament condicionades pel seu pas-
sat i fugir-ne és molt complicat. Tot i aixi, davant de I'oportunitat que se'ns presenta, és necessari d'explorar
i analitzar altres sistemes de govern i altres tipus d'organitzacié politicoinstitucional pel mon local.
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Model nordic

La implementacio d'un sistema de govern local de tipus nordic a Catalunya implicaria canvis en la cultura
politica i institucional del municipalisme arrelat tradicionalment a casa nostra. Es a dir, el canvi no és sentzill,
implica altes dosis de generositat per part de molts col-lectius i una visio amplia. En tot cas, pero, el debat
hauria d'anar supeditat als objectius que volem assolir amb el model i quin paper volem que desenvolupin els
nostres municipis en el nostre sistema institucional. Laposta per a una férmula de tipus nordic és 'aposta per
uns municipis que es converteixin en actor central en el sistema de I'estat del benestar, el primer proveidor
de béns i serveis publics; per tant, és I'aposta per una gestié d'aquests béns i serveis més propera al ciutada.

Dit aixi, no sembla pas un canvi en negatiu, ans al contrari, la proximitat de la gestié és un principi que tots
podem compartir. Ara bé, aquest canvi pot anar acompanyat d'altres elements que no generin tant consens.
Es I'objectiu d’aquest punt fer un repas de totes aquelles peces que son propies, i fins i tot necessaries, per
al desenvolupament d'un model de govern local de tipus nordic.

En primer lloc, i com ja hem comentat, aquest tipus de model de govern local es caracteritza per situar els
municipis en el centre del desenvolupament del sistema de béns i serveis publics que constitueixen I'estat del
benestar. En aquest sentit, es prioritza que la gestio i provisio dels serveis publics sigui el més propera possible
al receptor o usuari final. En aquest punt arriba el debat crucial de quins son els serveis que volem que siguin
gestionats pel nivell de govern més proper al ciutada. Com hem vist, actualment a Catalunya, els serveis que
es presten a nivell municipal son principalment aquells necessaris per al desenvolupament del propi municipi,
perd queden practicament exclosos dos dels grans serveis de I'estat del benestar: I'educacio i la salut. En can-
vi, els paisos nordics, en diferents formats, han tendit a situar la prestacio dels grans serveis publics en nivells
propers a la poblacié, ja sigui el municipi o el segon nivell de 'administracio —regions i comptats.

Un model de tipus nordic té diverses implicacions. En primer lloc, com ja s’ha discutit en el primer capitol,
la gestio dels serveis propera al ciutada genera més oportunitats per a la participacio de la ciutadania i a la
vegada els capacita per a demanar la rendicié de comptes als electes. Igualment, les institucions més prope-
res al ciutada tendeixen a representar i copsar millor les necessitats i preferéncies d'aquests, harmonitzant
els serveis prestats amb aquestes preferéncies i, a la fi, proveint els serveis de manera més eficient.

Si bé en aquest model la gestio i provisié dels serveis es déna en el nivell municipal, la capacitat regu-
ladora correspon a l'estat; és a dir, la capacitat decisoria es manté en els esglaons supramunicipals. Com
ja s’ha comentat extensament, aquest és un element propi del model d’'estat del benestar socialdemocrata,
basat en els principis d'universalisme i igualtat. D’aquesta manera, els diversos mecanismes reguladors, de
supervisio i redistributius que manté I'estat estan ideats per a facilitar una provisié universal i igualitaria dels
béns i serveis publics.
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Es important destacar que en aquest model, la major capacitat d'influéncia i participacio que els ciuta-
dans tenen en el nivell local afecta principalment a la gestio dels serveis. En aquest sentit, els serveis publics
son gestionats a des del municipi, pero regulats a nivell estatal; per tant, els beneficis de la proximitat al
ciutada es concentren en I'ambit de la gestio i de 'administracié dels serveis, i no pas en les decisions le-
gislatives i politiques sobre els principis i objectius de les politiques publiques, que seguiran sent vehiculats
a través de les institucions de 'Estat.

Es molt interessant comprovar que el debat sobre la proximitat de les institucions a la ciutadania apareix
tant a I'hora de definir el model competencial o de la gestio dels serveis, com en el debat sobre la mida dels
municipis. De fet, el debat és molt similar, pero des de nivells diferents. En el primer, la discussio és sobre si
el nivell de govern més proxim a la poblacio és més indicat per a prestar i proveir els béns i serveis publics
més importants, per qualitat democratica, ja que facilita la rendicio de comptes i la participacio en la gestio
publica, i perqué és més eficient. L'altre debat fa referéncia a la mida idonia de les entitats politiques per a
aquesta mateixa qualitat democratica.

El nostre posicionament sobre aquest doble debat, que és molt rellevant, és pero el d’anar un pas enrere.
Si bé trobem certa unanimitat en qué en les entitats politiques o comunitats petites la representativitat i la
participacio és més assolible, i per tant la qualitat democratica és més alta, també es podria argumentar que
en entitats politiques amb un autogovern limitat o restringit a pocs ambits, la participacié ciutadana té una
capacitat d'influencia en el procés politic, i sobretot en les politiques publiques, també limitat.

Es a dir, en una entitat politica de mida petita que permet als ciutadans expressar millor les seves
preferéncies i a les institucions representar millor els interessos d'aquests, si I'autogovern d'aquesta
entitat és limitat i les seves arees competencials sdn poques i poc rellevants, quina és la capacitat real
de la ciutadania d'influir en el procés politic, i sobretot en la gestié dels serveis i béns dels quals ells
ens son els receptors? Per a aix0, més important encara és saber quin és I'objectiu que volem assolir
mitjangant els governs locals; si volem apropar realment les politiques publiques a la poblacid, per a
facilitar-ne la participacio i la rendicié de comptes dels responsables politics, ens hem de centrar en
construir unes entitats locals amb capacitats reals per gestionar i administrar els serveis publics que
més afectin als ciutadans.

Per assolir-ho hem de tenir en compte que la prestacio dels grans serveis publics de I'estat del benes-
tar requereixen molts recursos. No es poden delegar competéncies tan grans i rellevants sense comptar
amb unes capacitats de captacio de recursos en concordanga. De fet, un dels problemes del model
actual de govern local és la divergéncia entre capacitats municipals i serveis prestats. D'aquesta manera,
un govern local prestacionalment fort ha d’anar acompanyat sobretot de finangament i personal qualificat.
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En els paisos nordics, com ja hem vist, els municipis ocupen al voltant del 70% dels treballadors publics
i son capagos d'atraure personal molt altament qualificat. Aixd ve determinat, logicament, per una capacitat
pressupostaria elevada, pero també perque el sector public local demanda aquests tipus de perfils i en pro-
picia la seva contractacié. Tot i que no hi entrarem, aqui es planteja un debat més ampli que també caldra fer
en el llarg procés cap a un nou Estat, i és el debat sobre quin model de funcio publica volem.

Un altre element a tenir en compte és la forma de govern municipal. Si bé aqui no n’hem aprofundit massa
meés enlla a la referéncia feta al segon capitol, és important tenir present I'impacte que pot tenir la forma de
govern en els objectius i funcions locals. En un model com el nostre, on el municipi és un actor eminentment
representatiu, el govern s'organitza de manera que reforga el rol dels seus electes com a representants
d’aquella comunitat; en canvi, el model nordic, caracteritzat per un govern per comités i una clara divisio
entre el rol politic i el de gestio, esta molt més pensat per a fer funcionar unes institucions especialitzades
en la gestid i provisio de serveis. En tot cas, el debat sobre la forma de govern municipal queda supeditat
als objectius i principis generals del model de govern local, i la variabilitat i exploracié de possibles formes
de govern queden fora de la reflexié d’aquest treball.

Amb tot, les capacitats dels governs locals vénen determinades principalment per quina és la seva ca-
pacitat economica. Com ja hem vist, en contrast encara estem lluny dels nivells dels paisos nordics, tant
quantitativament com qualitativa. Si prioritzem uns ajuntaments que prestin els grans serveis de I'estat del
benestar hem de donar un gir de 180° al model de pressupostos publics. Si grans serveis publics com I'edu-
cacio o la salut son competéncia dels ajuntaments, i corresponen a una tercera part del pressupost public,
els municipis han de passar a ser dotats econdomicament en concordanga. Recordem que als paisos nordics
la despesa publica local representa entre el 30-45% de la despesa publica total.

Aquest nivell de despesa ha d'anar acompanyat igualment d'una capacitat per generar els ingressos neces-
saris per a desenvolupar totes aquestes funcions i competéncies. De nou, el model actual a Catalunya i el dels
paisos nordics és molt diferent. Els ingressos dels governs locals nordics corresponen entre un 20-30% dels
ingressos totals dels estats, el que significa que entre una tercera i una quarta part del pressupost public és
recaptat o bé transferit als municipis. En aquest sentit, els ingressos municipals poden tenir diversos origens,
pero principalment poden ser ingressos recaptats directament des dels governs locals, o bé poden provenir de
transferencies de nivells de govern superiors. El model nordic, com hem vist, busca un equilibri entre les dues
fonts de finangament; aixi, si bé la major part dels ingressos municipals sén obtinguts mitjangant el propi poder
recaptatori, hi ha una part rellevant d’aquests ingressos que provenen de transferéncies i subvencions de I'estat.

En el cas dels municipis nordics el finangament a través de transferéncies i subvencions estatals perse-
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gueix un doble objectiu: per un costat és un mecanisme de control i supervisié estatal, sobretot mitjangant
I'establiment de llindars de despesa i d’endeutament, i subvencions finalistes; i de I'altre, és una eina redis-
tributiva. Tot i aixd, els municipis tenen una de les majors capacitats i llibertats impositives i recaptatories
de tots els governs locals continent europeu. En aquest sentit, si bé I'estat es reserva la capacitat d’establir
limits i controls sobre aquesta llibertat impositiva, en alguns casos els municipis conserven una gran capaci-
tat de negociacio a I'hora d'establir aquests limits. En tot cas, els municipis tenen el dret de recaptar alguns
dels impostos més rellevants, el més important dels quals és I'impost sobre la renda, perd també I'impost
sobre el patrimoni o el de societats.

Hem de tenir en compte les importants connotacions d'aquest fet per a I'autogovern local, el que alguns
autors han classificat de la «pedra angular del govern local»:*® els municipis s'encarreguen de recaptar i
gestionar una part molt rellevant del pressupost public total —amb un cert control o supervisio per part de
I'estat—, fet que els permet gestionar i prestar el gran volum de serveis que tenen delegats.

Aquest paper central dels municipis en el sistema de béns i serveis publics pot generar certes desvi-
acions; no tots els municipis parteixen amb les mateixes condicions demografiques i socioecondmiques.
Aquest fet pot generar diferéncies rellevants que afectin a la recepcid dels servies i béns publics per part
dels ciutadans depenent del seu lloc de residéncia, fet que essencialment trenca amb els principis d'univer-
salitat i igualtat. Per reduir I'impacte de les condicions prévies de cada municipis, el model nordic introdueix
diversos mecanismes de supervisio i redistribucio.

De nou, una part important del pressupost municipal prové de transferéncies de I'estat; concretament al
voltant d'un 20% a Suécia, Finlandia i Dinamarca si tenim en compte transferéncies i subvencions estatals.
Es tracta d'un mecanisme basic de redistribucio que permet reduir les diferéncies existents entre municipis
i intenta assegurar una provisio igualitaria dels serveis publics en tots ells.

D’altra banda, I'estat també assegura la provisio igualitaria i universal dels béns i serveis publics mitjan-
gant els mecanismes de supervisid politicoadministratius propis del que hem anomenat govern local naci-
onalitzat. Entre aquests, el més important és que les institucions de nivell nacional son les encarregades
de dissenyar, regular i legislar sobre els serveis publics que gestionen i presten els municipis. Per tant, el
govern local nordic és a la practica una agencia de prestacié dels serveis publics de I'Estat. Mitjangant
aquest principi, tots els municipis han de prestar els mateixos serveis publics, més enlla del context politic
local particular, i si més no tenen marge per a decidir sobre la gestié d'aquests, perd no sobre els principis,
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processos i objectius generals de la politica publica. En aquest mateix sentit, I'estat té I'autoritat per establir
i controlar els estandards que han de complir els serveis a nivell nacional, a través d'agencies de supervisio
administrativa territorial.

Tot i aix0, aquest fet no impedeix que hi hagin diferéncies entre els serveis que presten els municipis. Logi-
cament, hi ha molts elements que influeixen en la qualitat i quantitat dels serveis publics prestats: decisions
politiques, decisions tecnicoadministratives, capacitats personals i financeres... | de fet, la competéncia mu-
nicipal per atraure residents i personal també és present en aquests paisos. Igualment, no es tanca la porta
a la innovacioé en la gestio i provisio, facilitada per unes organitzacions amb recursos suficients.

Com s’ha pogut comprovar, el debat sobre el model de govern local va molt més enlla de la mida i la
quantitat de municipis, i dels arguments econdmics sobre 'assoliment d’economies d'escala. En primer lloc
aquest debat ha de tractar sobre el paper que desenvolupara el govern local en el sistema institucional del
pais i quins seran els seus objectius i eines, i d'aqui I'ordenacio competencial i la prestacio dels serveis
publics propis de I'estat del benestar.

Tanmateix, en aquest debat la mida municipal pot tenir implicacions si volem tendir cap a un model de
tipus nordic. Als paisos analitzats les reformes dels anys 1970-1980 i les posteriors han vingut determi-
nades per la funcio central dels municipis en el sistema de I'estat del benestar socialdemocrata. Si bé els
arguments economics i els dubtes sobre la pérdua de qualitat democratica van ser presents al debat —i en
part aixo explica les diferéncies entre paisos—, I'element que ha condicionat la fusié municipal o les alter-
natives a aquesta, és la propia estructura competencial del model. Es a dir: els serveis publics que presten
els municipis nordics requereixen una fortalesa institucional, organitzativa i de recursos no assumibles pels
municipis petits individualment.

Com ja s’ha comentat extensament, no esta demostrat empiricament que els municipis grans gestionin
millor ni més eficientment els serveis publics; i per altra banda, hi ha més consens en afirmar que la grandaria
afecta negativament la qualitat democratica. Aixd no obstant, hem de plantejar-nos si municipis amb menys
de 1.000 habitants —representen més del 50% dels municipis catalans—, estan capacitats per prestar grans
serveis publics com poden ser I'educacio i la sanitat, sense detriment de la qualitat del servei ni I'asfixia de
la propia institucio.

Els paisos nordics han trobat diferents mecanismes per a buscar solucions a les dificultats que poden
tenir els municipis petits a I'hora de prestar els grans serveis publics, sense haver de renunciar a aquest
model competencial. A continuacio presentem de manera simplificada dos models, que si bé en la realitat
no son completament iguals, si que comparteixen elements que ens permeten explicar-los conjuntament i
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aixi facilitar-ne la comprensié. Aquestes dues vies les presentem com a «escenaris» per visualitzar possibles
alternatives del tipus de reformes o mecanismes que es poden utilitzar a I'hora d'assolir un sistema de go-
vern local de tipus nordic. En cap cas defensem que siguin vies Uniques i inadaptables per assolir un model
de govern local basat en els principis que estem presentant.

Escenari suec/danés

Els dos paisos que millor reflecteixen el model de govern local nordic sén Suécia i Dinamarca, o0 més ben
dit, aquells que marquen més clarament els principis d'aquest sistema. Son dos paisos on els municipis
presten gran part dels serveis publics més importants de I'estat del benestar, com I'educacio o els serveis
socials. Igualment, en tots dos casos, el nivell regional ha perdut molt de pes en favor dels municipis, tot i
que mantenen I'organitzacio regional de la salut publica i la gestié hospitalaria.

Per a mantenir aquest nivell competencial i funcional, els municipis danesos i suecs son institucions molt
grans i amb molts recursos, tant econdmics com materials i humans. Igualment, per a garantir aquests re-
cursos compten amb un nivell d'autogovern financer molt elevat: son recaptadors d'impostos tan importants
com l'impost sobre la renda i, tot i que I'estat té capacitat d’establir limitacions sobre els nivells impositius,
tenen una gran llibertat i capacitat d'influir sobre els tipus.

El cami que han seguit Suécia i Dinamarca per garantir la prestacié d'aquests serveis ha sigut I'amalga-
macid. En tots dos casos, amb les reformes dels anys 1970 i 1980 i posteriors, es van dur a terme fusions
obligatories que van comportar reduccions molts importants —al voltant del 90%- del nombre de municipis
i 'augment de la seva mida.

Com ja s’ha comentat diverses vegades en aquest estudi, la fusi®é municipal és una mesura que crea
moltes reticencies i fins i tot troba 'oposicio frontal d’amplis sectors institucionals i ciutadans. D'una banda,
els principals arguments economics centrats en la generacio d'economies d’escala no troben recolzament
empiric suficient —tot i que un nivell competencial tan elevat, tant quantitativament com qualitativa bé és cert
que requereix organitzacions molt capacitades. D'altra banda, hi han moltes veus que alerten de la pérdua
de la qualitat democratica en les entitats politiques grans. Aquesta via també ha comportat, en tots dos
casos, la reduccié funcional i organitzativa del segon nivell de govern.

Una amalgamacié semblant a la que es va produir a Suécia i Noruega, a Catalunya implicaria la pérdua del
voltant d'un 70% dels municipis actuals, el que representaria un fort impacte sobre el sistema institucional,
que afectaria no només a les propies institucions, siné a una gran quantitat de persones directament lliga-
des a aquestes —representants politics i empleats publics—, i als mateixos ciutadans d'aquestes poblacions.
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Limpacte social, politic i institucional d'aquesta reforma en un pais amb un model institucional tan diferent
és dificil de preveure sense un estudi detallat.

En tot cas, una reforma tan profunda, amb una reduccio tan drastica del nombre de municipis, i sobretot,
un augment tan pronunciat del nombre d’habitants per municipis, ha de venir acompanyada, primer, d'una
reforma competencial i institucional igual —és a dir, la mida i nombre de municipis ha de ser consequiencia de
les seves funcions i capacitats—, i segon, d’estudis detallats sobre les necessitats, beneficis i inconvenients
d'aquest tipus de reforma.

En aquest debat és important tenir en compte que també als paisos nordics les mesures de fusid gene-
ralment van trobar —i encara troben avui— certa oposicio. Com a excepcio, les reformes dels anys 1970 a
Dinamarca on els propis governs locals eren favorables a 'amalgamacié i a 'augment de la mida dels mu-
nicipis, perqué consideraven que d'aquesta manera I'Estat interferiria menys en els assumptes locals. Si bé
en aquest cas particular les reformes no han implicat una reduccié notable de les interferéncies del govern
central, és interessant tenir en compte els arguments darrera d'aquest plantejament. En un pais com Catalu-
nya, amb una forta identitat local, es pot generar molta més oposicio a unes reformes que incloguin mesures
d'aquest tipus. Recordem, de fet, tots els projectes de reforma fallits que hi ha hagut en aquest sentit. En tot
cas, un error que comparteixen tots aquests projectes, és que posaven el focus en la mida dels municipis
sense tenir en compte I'estructura competencial.

Hem de tenir en compte que alguns elements que afecten al model de govern local sén intrinsecs. Un de
molt rellevant és la distribucio de la poblacié. Com hem pogut comprovar en capitols anteriors, Catalunya
té un mapa demografic molt heterogeni, amb una concentracié molt elevada de la poblacio al litoral i als
voltants de les quatre capitals de provincia, mentre que l'interior i les zones de muntanya presenten una
densitat baixa. Aixi, en un model de municipis grans, un mapa municipal tan heterogeni pot representar una
dificultat afegida ja que dificulta la provisié de béns i serveis en nuclis adillats o de dificil accés, i pot implicar
la concentracio de serveis i equipaments en pocs centres urbans.

En definitiva, un escenari similar al cas danés o suec implica assolir la férmula de tipus nordica més «pura»,
i per tant, la transicié també pot resultar més costosa per a un pais com Catalunya. En canvi, com veurem
a continuacio, si bé Finlandia i Noruega comparteixen molts elements basics del sistema, les reformes han
sigut més progressives i per tant poden respondre millor a les necessitats d'un model com el catala.
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Escenari finlandés/noruec

Tot i diferencies molt rellevants entre ells, Noruega i Finlandia sén assimilables en les vies que han seguit per
assegurar les competéncies i funcions municipals sense recorrer a les fusions tan profundes que van dur a
terme els seus veins.

En qualsevol cas, Noruega i Finlandia son dos models clarament diferents. Noruega és el tipus menys
«pur» entre els nordics quan parlem de govern local. Com ja hem comentat en capitols anteriors, de fet, té
molts elements que son més propers als sistemes centre-europeus i fins i tot alguns de sud-europeus. El
control dels municipis per part de I'Estat és més gran i l'autogovern d’aquests és més limitat. Igualment, les
funcions propies dels governs locals no sén tantes ni estan tan definides com les dels Estats veins, i conse-
glentment les seves capacitats també son menors. Finlandia, en canvi, comparteix amb Suécia i Dinamarca
un important reconeixement legal i constitucional de I'autogovern local, aixi com un ampli llistat competencial
i de funcions, i unes capacitats d'acord amb aquestes.

Tot i aquestes diferéncies, Finlandia i Noruega en les seves diverses onades de reformes no han reduit
tan drasticament el seu mapa municipal. En cap cas ni el nombre de municipis que han quedat després de
la reforma, ni la mida d'aquests, ha assolit nivells tan elevats com a Suécia i Dinamarca. En tots dos casos
trobem una concentracié de municipis mitjans-petits —entre 1.000 i 20.000 habitants—, perd sense assolir
la preponderancia dels municipis petits i molt petits que trobem a Catalunya.

En el cas noruec, I'oposicié a I'amalgamacié per part d’amplis sectors de la poblacio i els escassos resul-
tats aconseguit per les reformes, van motivar la reconsideracio de la politica de fusions obligatories; aixi, es
va optar per la fusio voluntaria i per donar maniga ampla en les formes de gestié dels serveis publics. Aques-
ta politica ha motivat que en I'actualitat els municipis noruecs tendeixin a buscar solucions a les limitacions
provocades per la mida i les capacitats insuficients; solucions basades en la gesti¢ indirecta dels servis
publics i en la cooperacio intermunicipal.

Finlandia va tenir 'avantatge d'iniciar les reformes del govern local poc després que els seus veins nor-
dics. Aquest fet va permetre als legisladors finlandesos aprendre de les experiéncies dels altres paisos.
D’aquesta manera, des d'un primer moment es va triar una via de reformes més progressives que incentiva-
ven les fusions voluntaries i la cooperacio intermunicipal. Amb aquesta formula, Finlandia intenta compaginar
un nivell competencial molt elevat amb un mapa municipal fragmentat.

Els models que posen el focus en la forma de gestid dels serveis i en la cooperacié intermunicipal re-
presenten vies progressives per a assolir la prestacié dels grans béns i serveis publics des del nivell local.
Partint d'un mapa municipal com el catala, vies d'aquests tipus poden generar menys oposicio i representar
una transicio cap a un nou model menys traumatic per als sectors contraris a I'amalgamacio, i més senzill
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tant técnicament com politica. Ara bé, aquests casos, si bé poden representar una via més senzilla i menys
traumatica també comporten dificultats i problematiques. En aquest sentit, recordem les limitacions del sis-
tema institucional de segon nivell i d'instruments de cooperacié a Catalunya.®®

Un escenari de tipus finlandés per a Catalunya, en primer lloc, no implica el manteniment del mapa muni-
cipal actual. A 'espera d'estudis especifics i en profunditat, hem de tenir en compte que Finlandia també ha
patit un procés de reduccié del nombre de municipis mitjangant I'afavoriment de les fusions voluntaries, aixi
com el fet que partia d’'un nombre inferior de municipis ja abans de les reformes. Es molt dificil que un model
basat en la fusid voluntaria assoleixi una reordenacio del mapa prou profunda, i per aixd és necessari que es
reforcin i propiciin mecanismes compensatoris.

Aixi doncs, sorgeixen dubtes sobre els limits d’aquest tipus de reformes. En un cas com el catala, on el
municipi és un agent de representacio i vertebrador del territori, basat en sentiments i lligams de pertinenca,
els ajuntaments dificilment renunciaran a aquest rol. A més, hem de tenir en compte que el sistema instituci-
onal municipal afecta a un gran nombre de persones que podrien veure compromesos les seves posicions,
rols, recursos i capacitats. En aquest context, el tipus de contraprestacié o els beneficis que poden obtenir
els municipis per a fusionar-se és clau, i requereix reflexio i un estudi en profunditat.

Un plantejament de reformes progressives com el finlandés, que a part de la voluntarietat de les fusions,
propicii la cooperacioé intermunicipal, també comporta un sistema institucional planificat i enfocat a compen-
sar les limitacions dels municipis amb menys recursos. En aquest sentit, el conjunt d'instruments de coo-
peracio i d'institucions de segon nivell no pot ser tan complex i desendregat com el que tenim actualment a
Catalunya. Tot i que aquest estudi no té la voluntat ni la capacitat de fer cap proposta especifica en aquesta
linia , si que som capacos d'apuntar alguns dels principis que haurien de guiar aquesta proposta.

En primer lloc, aguest model hauria de ser planificat i racional; no es pot comptar, com passa ara, amb
una gran diversitat d'institucions i instruments que d'una banda se superposin i dupliquin funcions i de I'altra
responguin a logiques territorials diferents. El model s’ha de basar en la simplificacio i racionalitzacié d’es-
tructures i en la clarificacio de funcions i responsabilitats. En I'ambit dels instruments de cooperacié s'ha
de tenir en compte que els municipis catalans mostren preferencia per instruments de pertinenca voluntaria,
ductils i flexibles, que permetin triar els actors col-laboradors entre agents publics pero també no-publics.
Tot i aixd, s’hauria d'evitar el model actual de creacio sense extincio i, aprenent dels problemes del cas fin-
landés, s'hauria de propiciar un model racionalitzat d'instruments multisectorials.

50 Veure el capitol «Instruments de cooperacié i institucions de segon nivell», p. 56.

74 ELS MUNICIPIS DEL BENESTAR



En quant a les institucions de segon nivell, el model ha de respondre a dues logiques: la funcional i la ter-
ritorial. En aquest sentit, la reordenacio del sistema institucional de segon nivell hauria, d'una banda, clarificar
i racionalitzar les funcions i responsabilitats que han de desenvolupar aquestes institucions ja sigui a organs
de cooperaci¢ intermunicipals, prestadors i proveidors de béns i serveis, o com a ens de suport técnic. De
I'altra, ha de configurar el territori intentant respectar els elements identitaris i de pertinenca, i equilibrar-lo
tant geograficament com territorial.>' En aquest punt, és rellevant tenir en compte un debat que anira sorgint
com a resposta a algunes d’'aquestes limitacions, i és el del reconeixement del fenomen metropolita, és a dir,
la formulacié de les arees metropolitanes, més enlla de la de Barcelona i tenint en compte la de Tarragona,
com a subjectes d'institucions territorials multisectorials.

Un model d'aquest tipus també ha de tenir en compte la qualitat democratica i transparencia d’aquests
tipus d'institucions. Tant a Catalunya com a Finlandia aquests tipus d'institucions son criticades per la seva
opacitat i per la seva llunyania de la ciutadania fent-ne més dificil el control i la rendicié de comptes.

En definitiva, si com en el cas finlandés, el model de govern local per a Catalunya passa per donar un pa-
per central a la cooperacio intermunicipal i la gestié per part d'institucions de segon nivell, és necessari una
planificacio i una reordenacié racional, a més d'un profund debat i una analisi sobre el tipus d'instruments
meés adients, 'organitzacio i funcionalitats d’aquests, els processos de presa de decisions, la representativi-
tat i transparéncia, els recursos, aixi com el seu paper com a institucions organitzadores del territori.

51 FUNDACIO CARLES PI I SUNYER, La represa del debat sobre la fusié municipal: elements per a 'analisi.
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REFLEXIONS FINALS

PER A UN MUNICIPALISME
DEL BENESTAR

A CATALUNYA

Fins ara aquest estudi ha intentat fer una analisi objectiu, des de 'observacio i la
revisio de treballs académics, de la realitat dels sistemes institucionals locals als
paisos nordics i a Catalunya. Per finalitzar, perd, és convenient obrir la reflexio i el
debat tenint en compte els objectius politics perseguits i una visié particular de
la societat on volem desenvolupar-nos.

Com ja s’ha dit amb anterioritat, en el debat sobre les institucions politiques
de la Catalunya independent diversos actors, institucionals i individuals, politics
i académics, posen els paisos nordics com a models de referéncia. En particular,
el model socialdemocrata d'estat del benestar constitueix una clara referéncia
per I'espai que genéricament es coneix com a «esquerra nacional», que en linies
generals aposta per un estat de benestar «de caracter universalista, que tingui
com a objectiu la disminucid de la pobresa i de les desigualtats [...] i que alhora,
tindria un impacte positiu sobre I'economia catalana, la qual podria competir al
modn en diversos sectors estratégicament definits com a prioritaris».5?

52 REQUEJO, PEREZ | SANJAUME, Les institucions politiques de la Catalunya independent.
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En el primer capitol d’aquest estudi ja s’ha fet referéncia que el model socialdemocrata d’estat del ben-
estar és molt exigent i demandant de recursos, i requereix un sistema institucional que suporti aquestes
obligatorietats; els municipis juguen un paper central en aquest sistema. Els ajuntaments, com a nivell de
govern més proper a la poblacio i a les seves necessitats i preferéncies, son capagos de prestar serveis
més eficientment i de més qualitat. En aquest sentit, el model de govern local és un element clau per al
desenvolupament del model d'estat del benestar socialdemocrata. Si el nostre objectiu és tendir cap a
aquesta direccid, no tan sols hem de posar-nos objectius i principis similars, també hem d'adaptar les
institucions, els sistemes, politiques, legislacié... Es per aixo, que des d'aqui fem una aposta per tenir en
consideracio els principis del model de govern local nordic per assolir un estat del benestar modern, uni-
versalista i igualitari.

El model de govern local nordic es basa en dos pilars: funcions i capacitats. En primer lloc els munici-
pis dels paisos nordics son un actor principal a I'hora de prestar i proveir els serveis i béns publics més
rellevants de I'estat del benestar —educacio, salut i serveis socials. En aquest sentit, son institucions d'un
caracter marcadament gestor. Per contra, politicament s6n menys importants ja que el seu focus no és la
representacio de la comunitat. Tot i aixo, sén actors amb una gran capacitat d'influéncia sobre les politiques
publiques i el finangament d'aquestes, a través, sobretot, d'unes associacions de municipis fortes, reco-
negudes i institucionalitzades. En segon lloc, per a assumir totes aquestes funcions i responsabilitats, els
ajuntaments disposen d'un nivell de recursos en consonancia. Aquests recursos provenen fonamentalment
del principal element d'autogovern dels municipis nordics: la seva capacitat recaptatoria.

Per tant, tendir cap a un model socialdemocrata d’estat del benestar implica canvis molt destacats en els
objectius i les eines que disposen els ajuntament catalans actualment, el més important dels quals sén les
funcions i competéncies, pero també I'autogovern fiscal i la capacitat d’aconseguir recursos. No podem ne-
gar que la transicio cap a un model d'aquest tipus és molt complexa; comptem amb un sistema institucional
i de govern molt diferent, la qual cosa implica la creacio de noves institucions, la possible eliminacio d'altres,
I'adaptacié de normativa, i la descentralitzacio d'una part dels serveis publics més importants i grans, que
ara majoritariament son competéncia de nivells de govern supramunicipals. Aquest fet implica la mobilitzacio
i mobilitat de molts recursos i persones, i per tant pot generar oposicio i reticéncies per part de molts dels
actors afectats.

Un dels elements que pot comportar —i comportara— més debat i reticéncia és la mida municipal. Tots
els paisos nordics, en menor o major mesura, han implementat reformes que han significat la reduccio del
nombre de municipis i 'augment de la seva mida. A Catalunya, no només no se n’ha reduit el nombre , sino
que anem en la direccié contraria, i se’'n creen de nous a partir de la segregacio de municipis existents.
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Tanmateix, el debat sobre la mida municipal sempre ha estat condicionat per elements exogens. Una de
les principals aportacions d'aquest estudi és precisament entomar aquest debat des d'una nova perspectiva,
allunyada d'algunes creences o condicionants propies de I'escenari autonomista i d'un debat, sovint, mancat
d'arguments basats en 'evidéncia. En aquest sentit, |a tesi d’aquest estudi és que el debat sobre la mida mu-
nicipal no ha de ser pas el punt de sortida del replantejament del sistema de govern local, siné una derivada.

El model de govern local nordic implica una capacitat organitzativa i funcional municipal molt gran. Més
enlla dels arguments economics centrats en la generacio d'economies d'escala que, com s’ha exposat, no
reuneixen prou consens entre el mén academic, és cert que els grans serveis publics com I'educacié o la sa-
lut requereixen recursos dificilment assolibles pels municipis més petits. Tot i aix0, a casa nostra el debat so-
bre el model municipal s’ha centrat en la mida, sense una voluntat de modificar les funcions i competéncies
municipals. Es a dir, es discuteix la mida dels municipis, pero no les seves funcions. Per tant, el debat queda
relegat a una reforma amb un doble impacte negatiu sobre els governs locals: amalgamacio, i per tant per-
dua de representativitat i de qualitat democratica, perd manteniment del nivell de funcions i competéncies.

El nostre raonament per evitar aquesta logica doblement negativa és la de capgirar I'argumentacio en
aquest debat. En primer lloc, hem de repensar els objectius i funcions dels municipis, i només llavors hem
d’'adaptar els recursos i el mapa. Com hem dit, fusionar municipis amb importants limitacions funcionals i
competencials implica una pérdua de la qualitat democratica i de la representativitat, perd no és segur que
acabin prestant els serveis de forma més eficient; i per tant 'oposicio per part dels actors locals és segura,
i fins i tot justificada. En canvi, delegar en els municipis la prestacio i provisio dels grans serveis publics de
I'estat del benestar, implica un aproximament d'aquests serveis i la seva gestio a la ciutadania, alguns dels
quals son els que generen més interes i impacte sobre aquesta.

Si bé la gestio d'aquests serveis per part del govern local pot implicar, en certa mesura, una modificacio
del mapa municipal —mitjangant fusions o la creacio d'instruments de cooperacio—, creiem que l'impacte
negatiu sobre la qualitat democratica i la representativitat no ho és tant; si bé és cert, que I'augment de la
mida dificulta la participacio i augmenta I'heterogeneitat de les preferéncies, també podem argumentar que
la participacio i la capacitat d'influencia i de control sobre serveis publics —relativament— poc rellevants,
també és una participacio i una capacitat d'influéncia i de control menys substancial. En canvi, apropar la
gestio de la sanitat, I'educacio o els serveis socials a la poblacié, pot comportar una capacitat de control
i de participacié de gran impacte, tot i que pugui implicar un augment en la mida dels municipis. Proba-
blement, els diversos actors locals estan més disposats a una reformulacio en aquesta linia, que tot i que
impliqui una certa modificacio del mapa institucional, els empoderi realment com als agents principals de
I'estat del benestar.
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Dit aixd, un model de tipus nordic no s’assoleix per una unica via. Com hem vist en capitols anteriors, els
diversos paisos analitzats han seguit camins diferents tot i compartir elements basics. Suécia i Dinamarca
han experimentat profunds processos d'amalgamacié que han reduit de manera drastica el nombre de mu-
nicipis, amb el resultat d'una concentracié de municipis grans; en canvi, tant a Finlandia com a Noruega el
procés de fusié no va ser tan reeixit i es va tendir cap a la gestié indirecta i a la cooperacié intermunicipal.

Per les caracteristiques propies del pais i el model institucional actual, certs canvis poden resultar més
complexos o traumatics, i generar més reticéncia o oposicid; en aquest sentit, com ja s’ha comentat, el
passat és un condicionant de les decisions que es prenen en el present, i per tant un nou model de govern
local a Catalunya estara molt influenciat per les caracteristiques del sistema institucional actual —path-
dependency.

D’aquesta manera, la via sueca i danesa és la que implicaria un canvi més profund del sistema institucio-
nal, i sobretot, del mapa a Catalunya. En aquests dos casos, la via d'accés a uns municipis amb capacitats
i recursos per dur a terme les funcions i responsabilitats de I'estat del benestar socialdemocrata passa per
la creacié de municipis grans, mitjangant la fusio municipal. En primer lloc, han sorgit diverses veus critiques
amb aquestes mesures d'amalgamacié tan profundes, tant dins com fora dels paisos que les han implemen-
tat. A més, en el cas de Catalunya, partint d'un model sud-europeu, amb un mapa tan fragmentat i un rol
representatiu dels municipis, una politica de fusié d'aquestes caracteristiques implicaria uns canvis massa
«traumatics», i que dificilment trobarien aliances entre el mén local. Per tant, si bé Dinamarca i Suecia repre-
senten dos models d’estat del benestar de referencia, el model de govern local, o més ben dit el procés que
van seguir per assolir-lo, pot generar moltes reticéncies i oposicié a curt i mitja termini, i per tant no sembla
recomanable prendre’ls com a referent en un procés de transicio.

Per contra, les reformes més progressives que es van duu a terme a Finlandia i Noruega, representen
processos més «naturals» i assumibles des del context catala actual. Tanmateix, les diferéncies entre els dos
models també s’han de tenir en compte a I'hora de prendre’ls com a referencia. El cas de Noruega, com ja
s’ha esmentat en diverses ocasions, és el model menys noérdic: sota major control per part del govern central,
formalment amb menys competencies i funcions, menys recursos i, en definitiva, amb un nivell d’autogovern
dels ajuntaments més limitat.

El model noruec ha tendit cap a la gestio i prestacio dels serveis per part d'altres actors privats o d'instru-
ments publico-privats. Tot aixd després de diversos intents fallits d'implementar profundes fusions seguint el
model suec i danes. En tot cas, la gestio indirecta de serveis, possiblement, és un mecanisme politicament
molt controvertit, i la seva propiciacio pot generar forta oposicido —en molts casos, per bones raons— per part
d'importants sectors de la poblacié. Tanmateix, aquest és un debat que no s’ha entomat a casa nostra amb
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prou profunditat; ja que moltes vegades, ha aparegut envoltat de prejudicis, i sovint presoner d'apriorismes
ideologics: aquest tipus de gestio no és naturalment més eficient que la gestid directa per part d'un ens
public, i per tant no hauria de ser un mecanisme generalitzat per a totes les politiques i serveis; pero tampoc,
d'altra banda, és un instrument monolitic i negatiu per se. Cada servei, politica i context és particular i els
beneficis i perjudicis s’han d'analitzar en profunditat en cada cas. Aixi, pot ser molt dificil o contraproduent
que alguns serveis siguin prestats per part d'organitzacions privades o mitjangant mecanismes de coopera-
cio publico-privada, mentre d'altres poden resultar més oportuns per a la mateixa administracio. En contra,
potser tampoc és convenient o possible que les administracions publiques disposin de tots els recursos i
capacitats per a prestar o proveir tots els serveis, i aquest tipus de mecanismes de gestié poden ajudar a
concentrar les capacitats i recursos publics. En tot cas és un debat obert, i no és I'objectiu d’aquest estudi
donar-hi respostes.

Amb tot, les particularitats del model noruec no semblen ser les més pertinents per a Catalunya. En pri-
mer lloc, Noruega no és el cas més reeixit de model de govern local nordic; malgrat les reformes encara és
un sistema molt gliestionat internament i en constant revisio. A més, si I'objectiu politic és assolir un model
socialdemocrata d'estat del benestar i, per tant, un model nordic de govern local, el model noruec se situa
en un punt intermedi entre aquest i el model centre-europeu caracteritzat pel control i supervisié per part
de I'estat central i menys competéncies i autonomia locals. D'altra banda, com acabem de comentar, una
férmula amb un focus important en la gestié indirecta pot ser un model complicat d'instaurar a casa nostra,
si més no a manca de debats i unes analisis més extenses.

Finalment, el model finlandés és possiblement el més assumible des de la perspectiva i context catala.
Principalment perque les reformes dutes a terme en aquest pais son més progressives, en el sentit que no
representen un canvi profund sobtat, sind que son canvis petits i assolibles amb perspectiva temporal. En
aquest mateix sentit, les reformes finlandeses, son un procés d'aprenentatge d'alguns dels errors que es van
produir en la primera fase d'implementacié de dels canvis dels paisos veins. No deixem de fer émfasi, de nou,
en la practica de les politiques publiques incrementalistes dels paisos analitzats, un element que tot i no és
intrinsec al model nordic de govern local, és un element clau d'alguns dels éxits d'aquest model en general.

En qualsevol cas, tot i que en el desenvolupament del model finlandés trobem casos de fusio municipal,
aquests es donen de forma voluntaria a canvi de certs beneficis per als que s'acullin a aquest mecanisme.
Aquesta politica mai va acompanyada de resultats de gaire impacte, pero és un punt de partida molt menys
agressiu que I'amalgamacio forgosa. Amb tot, aixd no implica que una reformulacié del model catala no im-
pliqui alguns processos de fusié no-voluntaris; recordem que el punt de partida de Finlandia abans de les
reformes encara és molt inferior als quasi mil municipis amb que compta Catalunya en 'actualitat.
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Més important encara és el mecanisme de compensacié que ha seguit Finlandia a I'hora d'equilibrar un
mapa més fragmentat i amb municipis més petits que els seus veins de Suécia i Dinamarca: la cooperacio
intermunicipal. De fet, mecanismes de compensacio com soén els instruments de cooperacié —consorcis i
mancomunitats— i administracions de segon nivell son prou coneguts i usats a Catalunya. Per tant el model
finlandés sembla aportar un doble benefici des del context catala. En primer lloc, un canvi de paradigma com
el que significaria el pas d'un model sud-europeu de govern local a un de caire nordic, és menys costos si
es fa mitjangant reformes de tipus més progressiu. D'aquesta manera, adaptar al nou sistema el mapa catala
implicaria menys processos traumatics per a moltes institucions i persones, i per tant seria més facil teixir
aliances i consensos amb els diversos actors politics i socials. En segon lloc, el patrocini de la cooperacio
intermunicipal no és un element desconegut al nostre pais, de fet és un recurs molt utilitzat per part dels
ajuntaments, i per tant ja es tenen adquirits molts dels mecanismes i implicacions d'aquest tipus d'instru-
ments i mecanismes.

Ara bé, com ja sabem, cap proposta és ideal. Hem de ser conscients de les limitacions i de les principals
problematiques del model, algunes d'aquestes sén implicites del sistema finlandes i d'altres son compar-
tides amb el model catala actual. El model finlandés, per exemple, encara té problemes degut a un mapa
massa fragmentat, i les institucions i ens de cooperacio son criticats per la seva opacitat i deficit de qualitat
democratica. A Catalunya, si bé, una aproximacio al sistema de tipus finlandés de govern local pot ser menys
costosa que altres escenaris, corre el perill de replicar alguns problemes del plantejament actual.

En tot cas, el canvi de paradigma seria molt significatiu; partim d'un model amb uns ajuntaments
generalment amb competéncies i funcions quantitativament i qualitativa poc rellevants, centrades prin-
cipalment en el funcionament del mateix municipi, perd amb un baix impacte en les grans politiques de
I'estat del benestar. Consequentment, els municipis tenen pocs recursos i capacitats, un nivell d'auto-
govern limitat i molt control per part de les institucions de I'Estat. El sistema finlandés implicaria assolir
els nivells de funcions, recursos i capacitats propis del model nordic. Ara bé, les limitacions de la mida
dels municipis i els problemes dels instruments de cooperacié poden continuar presents. Precisament,
per aquest motiu és important no deixar de banda el debat sobre la reforma de les estructures de com-
pensacio.

Com ja s’ha comentat, Catalunya pateix un sistema institucional de segon nivell i d'instruments de coo-
peracio anarquic i generador de superposicions. El desenvolupament d'un model de tipus finlandés implica
la reordenaci¢ i reforma d’aquest entramat, que ha d'estar basat en diversos principis: planificacio, raciona-
litzacio institucional, processos democratics i transparents, representativitat del territori, reconeixement del
fenomen metropolita, multisectorialitat i transversalitat.
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En tot cas, el finlandés és un bon model, si no el millor, tenint en compte el punt de partida de Catalunya.
No és un model tancat, és progressiu i incrementalista, i obert a I'experimentacio a petita escala. Un esce-
nari, per tant, en constant evolucio —de fet a Finlandia les reformes del model no son extraordinaries.®® Una
reforma del model catala de govern local en les linies apuntades en aquest estudi s’hauria d’entendre com
un proceés orientat a situar els govern locals en el centre del sistema de I'estat del benestar, de forma que
la gestio i provisio dels serveis publics esdevingui més propera a la ciutadania. Aquest apropament ajudara
a respondre millor a les particularitats de les diverses comunitats que formen el pais, disposar de serveis i
gestors més eficients i efectius, i apoderar la ciutadania tot generant espais per a la participacio i facilitats
pel control democratic.

En conclusid, Catalunya esta en un moment que no pot desaprofitar per a innovar en termes institucionals.
Conquerir els objectius d’'una societat més justa i igualitaria passa per exercitar la capacitat de veure i analit-
zar correctament el que passa al nostre voltant, aprendre i experimentar dels altres i per nosaltres mateixos.
Assolir un estat del benestar basat en els principis d'universalitat i igualtat implica canviar certs models i
institucions. Aquests canvis son possibles si generem consensos basant-nos en |'evidéncia i abandonem
posicions basades en apriorismes. Aquest estudi només és una pega més, que vol aportar elements per al

debat sobre el model de pais que volem.

53 En aquest sentit Associacié d'autoritats locals i regionals finlandeses ha desenvolupat un programa estrategic per als propers anys
«New Municipality 2017 programme». Per saber-ne més: <www.localfinland.fi/ >
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