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Per la descentralitzacié municipal.
Analisi i diagnosi de les finances
i la fiscalitat municipal a Catalunya

vista previa >

Com determina l'actual sistema financer i economic de UEstat
espanyol la capacitat dels ajuntaments per fer politica?

Com s’estructuren les finances i la fiscalitat del mon

local? L'analisi d’aquestes preguntes ha de permetre
dibuixar les linies del que podria ser una reforma del
sistema local a Catalunya. Superar Uactual encotillament

que ha anat imposant U'Estat espanyol i avangar cap a una
descentralitzacié on els ajuntaments guanyin pes i marge

de maniobra per gestionar i recaptar els recursos.
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Introduccio

Catalunya és un pais amb una gran
xarxa de municipis, molt diversa,
vertebradora i que dona identitat a
cadascun dels racons del territori. Tot
i aix0, les caracteristiques d'aquesta
xarxa —basicament la gran quanti-
tat de municipis i la baixa poblacid

de molts d'ells— suposen una gran
complexitat des de la perspectiva de
la gestid publica. Aquesta especificitat
ha provocat que sovint, el govern de
la Generalitat no hagi pogut prestar
'atencié que mereixen els municipis

i que, per tant, els gestors d'aquestes
realitats hagin estat els propis ajunta-
ments 0 ens supramunicipals.

Tot i que ['Estat espanyol ha dut a
terme un cert procés de descentralit-
zacioé des de la Transicid, sense tocar
el poder de les provincies que mante-
nen un gran poder econdomic, el cert
és que els beneficiats d'aquest procés
van ser basicament les autonomies,
que a la vegada s’havien d'encarregar
de replicar-lo, en la mesura del que
creguessin oporty, als ens de nivell
territorial inferior. A Catalunya, com a
la majoria de les autonomies de ['Estat
espanyol, no s'ha dut a terme aquesta
segona fase de descentralitzacié cap

als municipis o ens supramunicipals,
per una banda per velles lluites parti-
distes i per altra per les conseqléncies
gue podria tenir una decisié d'aquest
estil, ja que hauria de ser practicament
ad hoc, donada la gran diversitat del
mon local. Aquest article no pretén fer
cap valoracio sobre els motius que han
portat a no desenvolupar la segona
descentralitzacid, pero si que pretén
diagnosticar l'estat en qué han quedat
els municipis, després de la decisié de
no dur-la a terme.

El sistema municipal que es troba en
major concordang¢a amb un estat del
benestar prosper és el sistema nor-
dic, on els ajuntaments practicament
no aporten un sentiment d'identitat,
a diferéncia de Catalunya, i on per
tant no suposa cap problema unir
els termes municipals, en pro d'una
millor gestid, major recaptacid i un
millor benestar, ja que la seva funcié
és més administrativa que politica.’

1 BARRES, Els Municipis del benestar: Model nordic
i nou pais. La cita concreta és: «Sén institucions

d'un caracter marcadament gestor. Per contra,
politicament s6n menys importants ja que el seu
focus no és la representacié de la comunitat. [...] per
a assumir totes aquestes funcions i responsabilitats,
els ajuntaments disposen d'un nivell de recursos en
consonancia. Aquests recursos provenen fonamen-
talment del principal element d'autogovern dels
municipis nordics: la seva capacitat recaptatoria».

L'autor d'aquest estudi defensa que
aquesta premissa no es compleix en
el cas catala, i per tant no entrarem
a discutir sobre la possibilitat de
seguir el cami nordic.

L'objectiu d'aquest text és, en primer
terme, ajudar a entendre la posicié
en que es troben els ajuntaments
catalans en el marc normatiu i teoric
actual. Tot i que aquest preambul
teoric és del tot indispensable, sén
les dades i els fets objectivament
probables que ens duran a afirmar
gue és necessari replantejar-se el
model municipal i territorial del nos-
tre pais, tot i que la seva complexitat
ens allunyi de solucions universals i
globals per a tots ells.

Abans d'entrar en materia, una ex-
plicaci6 sobre l'article. No és intencié
d'aquest text explicar com millorar la
gestid publica, ni de com crear insti-
tucions o mecanismes de control, per
tant, en l'analisi es dona per fet que
es produeix una bona gestié dels re-
cursos. Evidentment, tot i que és cert
gue hi ha diversos casos de mala
gestid publica, no és menys veritat
gue no s’hagués pogut diagnosticar
'estat actual dels ajuntaments a
nivell financer, si s’hagués hagut de
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Els ajuntaments van ser un dels pilars per entendre la politica

de recuperacio durant la crisi economica essent l'iinica administracio

forcada a complir estrictament la sostenibilitat financera

tenir en compte les particularitats
dels ajuntaments de cara a la gestid
publica.

Marc normatiu

Els ajuntaments van ser un dels
pilars per entendre la politica de re-
cuperacié durant la crisi economica a
'Estat espanyol, especialment a par-
tir del 2011, essent 'inica adminis-
tracié forcada a complir estrictament
la sostenibilitat financera. La con-
seqiencia ha estat, en molts casos,
un superavit constant amb el deute
ja eixugat, el primer objectiu que
imposava la llei on destinar aquest
sobrant, que s'’ha acumulat en forma
de romanent de tresoreria.? Els do-
cuments que van recollir les refor-
mes locals durant aquell periode es
van coneixer informalment com les
lleis Montoro,® en referéncia al llavors
ministre espanyol d'Hisenda i Funcio

2 Endades del Ministeri d’hisenda de finals del
2018, la xifra concreta és de 1.842.211.176,37 €, de
romanent acumulat a Catalunya.

3 Les lleis Montoro a les que farem referencia sén
basicament dues: 1) la Llei Organica 2/2012, de 27
d'abril, d'Estabilitat Pressupostaria i Sostenibilitat
Financera i 2) la Llei 27/2013, de 27 de desembre,
de racionalitzacid i sostenibilitat de 'Administracid
Local.
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Publica, Cristébal Montoro (1950).
La primera d'aquestes lleis és la
publicada l'abril del 2012 i té l'ob-
jectiu de garantir 'estabilitat pres-
supostaria, arran de la modificacio
de larticle 135 de la Constitucid
espanyola. Aquesta llei determina
els limits de deficit i endeutament i
estableix els instruments que totes
les administracions publiques hau-
ran d'utilitzar per assolir aquesta
estabilitat i sostenibilitat.

Aquesta llei té tres parts impor-
tants per al desenvolupament
d'aquest article, i que afecten
directament als ajuntaments d'una
manera especial. Primerament,
s'especifica que 'administracié
central i les administracions auto-
nomiques —no les locals— podran
presentar deficit estructural en cas
de recessié econdmica; establint de
bones a primeres un tracte dife-
rencial pel regim local. En segon
lloc, s'introdueix la regla de la
despesa, segons la qual la despesa
municipal no podra augmentar per
sobre d'una estimacié de creixe-
ment del PIB a mig termini; limitant
clarament la capacitat de despesa

i inversié de les administracions
locals. | en tercer lloc, es regula la

gestid pressupostaria, determinant
gue el superavit pressupostari i

el romanent s’ha de destinar a la
reducci6 de 'endeutament o en
inversions financerament sosteni-
bles.*

En altres paraules, s'utilitza la matei-
xa recepta per a tots els ajuntaments
—estiguin més o menys endeutats—,
gue és prohibir el deute i el défi-

cit. A més, si l'ajuntament no esta
endeutat —fet pel qual hauria de ser
recompensat—, haura de resignar-se
veient com el seu romanent s'acu-
mula, sense poder-se gastar excepte
en casos d'inversié financerament
sostenible, arribant a acumulacions
de recursos molt significatives. El
grafic 1 mostra les acumulacions de
romanent en els municipis catalans,
per provincia.

La segona norma estatal que té
una incidencia evident és la Llei
27/2013, de 27 de desembre, de
Racionalitzacid i Sostenibilitat de
IAdministracio Local (LRSAL), que
té com a base l'objectiu del govern

4 CONGRES DELS DIPUTATS, «Ley Organica 2/2012,
de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sos-
tenibilidad Financiera»



Figura 1.

LRSAL queda lluny de solucions a problemes competencials
i de finangament, i acaba essent una regulacio de contencio de despesa

Taxa de creixement del romanent acumulat (2012-2018) per provincia.

Base 2012

180%
170%
160%
150%
140%
130%
120%
110%
100%
90%
80%
70% 2
60% ? S~
50% 4 > ==
40% s
30% 7
20%
10%
0%

2012 2013

«==-Barcelona - -.Girona

2014

-==.lleida

2015 2016 2017 2018

Tarragona e Catalunya

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Ministeri d'Hisenda. Govern de l'Estat espanyol.

espanyol d'ajustar el marc compe-
tencial dels ajuntaments, per evitar
mal funcionaments com la duplicitat
de funcions o la delegacidé de serveis
informals. Aixi, busca restablir de
nou el marc competencial per tal de
definir amb claredat l'import de les

transferéncies que els ajuntaments
necessitaran.’®

5 CONGRES DELS DIPUTATS, «Ley 27/2013, de 27
de diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de
la Administracién Local».

Sense necessitat d'entrar en el detall,
la LRSAL queda lluny de solucions a
problemes competencials i de finan-
cament, i acaba essent una regulacié
de contencié de despesa. Més que
respondre a urgencies historiques
d'ajuntaments i ens supramunicipals,
resol a curt termini alguns dels ob-
jectius economic-financers de l'Estat
espanyol. Amb aix0, «es redueixen
practicament a res les possibilitats de
descentralitzacié competencial cap
als ens municipals i intenta dur a ter-
me la re-centralitzacio de determina-
des competéncies»,® una decisid que
cal recordar, depen de les mesures
gue es puguin adoptar basicament
des del govern central.

Analisi i diagnosi

Més enlla de 'analisi normatiu,

que fa pensar que cal una refor-

ma descentralitzadora? La tesi es
fonamenta en el comportament dels
ajuntaments i en el seu rendiment
en indicadors d'analisi, que permet
afirmar que cal una modificacié del
sistema actual.

6 ARIAS, «La puesta a examen de las competencias
municipales en un contexto de crisis».
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Veient les grans limitacions que es van imposar als ajuntaments,
seria natural dur a terme reajustaments de despesa per tal d’adaptar-se
al nou marc de retencio i de limits financers i fiscals

Grafic 2 ments catalans i espanyols, amb
Evoluci6 del deute viu municipal relatiu i agregat (2010-2018). dades agregades, tot i que a Catalu-
Total de UEstat espanyol i de Catalunya. Base 2010 nya es parteix d'un nivell d'endeuta-

ment menor i també es produeix un
major decreixement en el deute viu
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la regla de la despesa, tal com s'ha
fet mencié anteriorment. La taula 1
. mostra la limitacio de creixement de
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Veient les grans limitacions que es
van imposar als ajuntaments, hom

Ja hem vist el comportament dels Com podem observar en les dues podria pensar que seria natural dur
ajuntaments catalans en relacié al figures mostrades, en estar total- a terme reajustaments de despesa
tancament d’'exercicis amb supera- ment obligats per les lleis Montoro, per tal d'adaptar-se al nou marc de
vits i l'agregat d'aquests amb el els ajuntaments comencen a tancar retencid i de limits financers i fiscals,
romanent de tresoreria. Com ha exercicis amb superavit i romanent és dir retallades. No seria la primera

afectat aquest fet a la disminucié de de tresoreria a partir del 2012. Es un  vegada que veiem en el nostre pais
l'endeutament? El grafic 2 mostra els fenomen que no només ocorre a Ca-  conseqléncies funestes en la pres-
resultats del deute viu acumulat en talunya, ja que les taxes de variacio tacié de serveis, justificant un nou

els ajuntaments catalans. sén molt similars entre els ajunta- marc financer i fiscal. Sense anims
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de comparar situacions completa-
ment distintes, el grafic 3 mostra el
creixement de la despesa en béns
corrents i serveis, capitol destinat in-
tegrament a la prestacié dels serveis
municipals —sense incloure despesa
en personal, inversio o transferen-
cies.

Taula 1
Llindar de la regla de la despesa
Exercici Regla ?igjfacggspesa
2013 1,7%
2014 1,5%
2015 1,3%
2016 1,8%
2017 21%
2018 2,4%
2019 2,7%
20203 2,9%
20213 3,0%
20228 3,2%
20237 3,3%

Font: Elaboracié propia a partir de dades del Minis-
teri d'Hisenda. Govern de 'Estat espanyol.

7 Els valors corresponents a aquests anys surten
dels acords del Consell de Ministres celebrat el fe-
brer de 2020, segons projeccions del creixement del
PIB. El Congrés dels Diputats ha aprovat els objectius
el marc de 2020.

Els ajuntaments a Catalunya van haver de prendre altres tipus
de reajustaments financers, en general amb menys afectacio per
als serveis publics, per tal d’'assumir el tancament amb superavit

Grafic 3
Creixement de la despesa en béns corrents i serveis, per provincia
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Com es pot observar al grafic 3, la
despesa en béns i serveis no només
no ha disminuit, sin6é que ha aug-
mentant practicament un 12% en

el comput global dels ajuntaments
catalans. Aixo significa que els
ajuntaments a Catalunya van haver
de prendre altres tipus de reajus-
taments financers, en general amb
menys afectacio per als serveis pu-
blics, per tal d'assumir el tancament

amb superavit i poder dur a terme la
reduccié d'endeutament imposada,
amb l'objectiu de seguir prestant els
serveis necessaris a la ciutadania.
Per tant, els ajuntaments no només
s’han adaptat a les limitacions de
despesa i financeres imposades per
les lleis Montoro, sind que ho han
sabut fer sense tenir una gran afec-
tacié en la seva despesa corrent de
prestacié de serveis.
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Lindicador de rigidesa de la despesa mesura aquelles despeses

sobre les quals les entitats tenen una major obligaciéo de pagament,

a més de ser les més complicades de reduir

Cal considerar també que no tota la
despesa esta destinada a la prestacié
de serveis —com passa a totes les
institucions publiques. L'indicador

de rigidesa de la despesa mesura
aquelles despeses sobre les quals les
entitats tenen una major obligacié de
pagament, a més de ser les més com-
plicades de reduir —sense prendre
mesures altament compromeses—
per estar estretament vinculades al
sistema de provisié de serveis de cada
ajuntament. S'hi inclouen totes les
despeses de personal i financeres. En
aquest sentit, l'indicador de rigidesa de
la despesa pot ser un primer element
per aproximar-se a la qualitat de
gestid publica en els ajuntament, ja
gue mesura la quantitat i qualitat dels
recursos gque es destinen a la plantilla,
per tant pot indicar tant l'excés com

la manca de personal en un ajunta-
ment; i a les finances, fent referéncia
no només al nivell d'endeutament de
l'entitat, sind també a la qualitat del
seu credit.

Tot i que en gran part és un indicador
de gestid publica, la rigidesa de la des-
pesa també ajuda a mesurar la capa-
citat de maniobra dels ajuntaments en
la prestacid de serveis publics. Com
major sigui la rigidesa de despesa,
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Grafic 4

Ratio de despesa rigida —en % sobre la despesa total—
en els ajuntaments catalans, per mida del municipi en nombre d’habitants, (%)
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menys marge es tindra per modifi-
car politiques publiques. Per tant, no
sembla descabellat interpretar aquest
indicador com una bona mesura de
'autonomia pressupostaria interna
gue tenen els ajuntaments.

Del total de la despesa destinada
tant a despesa corrent com a inver-
sid, entre un 20% i un 40% es destina

a despeses de personal o financeres.
Aquesta forquilla es redueix sig-
nificativament entre els municipis
d'entre 5.000i 100.000 habitants,
gue gasten entre el 33% i el 40% de
la despesa total en personal i depesa
financera —vegeu el grafic 4.

Si tant els governs autonomics com
el govern estatal tenen una rigi-



desa de la despesa —entesa com

a manca de marge de maniobra—,
per gquin motiu aquesta és més
rellevant en els ajuntaments que en
la resta d'administracions publi-
ques? Ras i curt, perqué els ajun-
taments, a més de tenir limitacions
internes, com la resta d’'adminis-
tracions, arrosseguen una elevada
dependéncia econdmica que no
poden solucionar des de la propia
gestiéd municipal.

Es aqui on irromp un dels concep-
tes més rellevants per entendre els
majors problemes del sistema local
de 'Estat espanyol, que és la man-
ca d'autonomia fiscal dels ajunta-
ments —o dit d'una altra manera:

la dependéncia fiscal. Aquesta es
defineix com la capacitat d'auto-fi-
nancament que tenen els ajunta-
ments, a través d'impostos directes
i indirectes, taxes, preus publics i
altres fonts de financament propi
—molt variables i poc fiables— com
les multes, operacions de credit o
altres prestacions de dret public.®
L'autonomia fiscal actual dels ajun-

8 Govern de l'Estat espanyol, «Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales».

Els ajuntaments, a més de tenir limitacions internes, arrosseguen
una elevada dependéncia economica que no poden solucionar

taments és clarament limitada i té
incidéencia directa en la relacié entre
la ciutadania i els seus representants
—el conegut no representation wit-
hout taxation [no hi ha representativi-
tat sense tributaciol.” Aquest principi
—molt estés en la ciéncia politica—
estableix que sense una intervencio
a nivell impositiu del sector public,
no pot haver-hi una representati-
vitat real de la ciutadania, a través
dels politics. En altres paraules, que
el sector public tingui capacitat de
despesa és una condicio necessa-
ria —tot i que no suficient— perqué
hi hagi representacio politica real.

Es un missatge que, des del punt de
vista ciutada, també pot voler dir que
si no tributes al teu estat, no tens
dret al fet que aquest et representi.
De fet, es tracta d'una inversio de la
celebre consigna dels revolucionaris
nord-americans de finals del segle
XVIII: «No taxation without represen-
tation» [no a la tributacio si no hi ha
representativitat]. Més endavant, la
ciencia politica s’ha encarregat de
provar gque és una consigna amb
dues direccions i multiples interpre-
tacions.

9 GALINDO, «Elementos para una reforma munici-
pal en Espana (I): La financiacion».

des de la propia gestié municipal

El fet fefaent, pero, és la poca
autonomia municipal. Al grafic 5

es mostra el percentatge de depen-
dencia fiscal, per mida de municipi,
dels ajuntaments a Catalunya. Es
pot observar com entre el 25% i el
45% dels ingressos corrents muni-
cipals sén vinguts de transferéencies.
Es veu clarament com les ciutats
majors de 100.000 habitants —un
total d'onze ciutats a tot al pais— te-
nen un model molt més depenent de
les transferéncies externes i de les
participacions d'impostos estatals;
arribant a obtenir, a través de canals
propis, Unicament el 55% dels seus
ingressos.

Si es complementa la lectura
d'aquests resultats amb la dels de
rigidesa de la despesa, a més de
tenir manca d'autonomia de recursos
propis, fins a aproximadament un
40% d'aquests recursos poden anar
destinats a despeses rigides, deixant
només un 60% de despesa manio-
brable en béns corrents, serveis i
inversioé real.

Pero per entendre 'autonomia
financera, no tan sols és important
el pes dels recursos que l'ajunta-
ment rep d'altres entitats supramu-
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Actualment, els ajuntaments catalans i espanyols reben
una gran part de les transferéncies de tipus incondicionades

Grafic b

Dependéncia fiscal dels ajuntaments a Catalunya, per mida del municipi

en nombre d’habitants (%)*
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Els ingressos inclosos en la dependeéncia fiscal sén el Concepte 100: Impostos sobre la Renda de les Perso-
nes Fisiques, Concepte 21: Impostos sobre el Valor Afegit, Concepte 22: Sobre consums especifics i Capitol IV:
Transferencies Corrents. La dependéncia fiscal es mostra sobre els ingressos corrents.

nicipals sin6 que també interessa
l'objecte de la transferéncia. Es
molt diferent que l'ajuntament

rebi recursos amb una destinacid
ja establerta per l'ens que els ha
transferit —transferencies condici-
onades— perqueé l'ajuntament tingui

88 | eines 38 | setembre 2020

la llibertat de decidir com i en qué
gastar-los —transferencies incon-
dicionades. Actualment, els ajunta-
ments catalans i espanyols reben
una gran part de les transferencies
de tipus incondicionades. Un excés
d'aquestes transferencies genera

«il-lusié fiscal», és a dir, la possibi-
litat que el gestor public, i especial-
ment el politic, tingui la temptacid
de gastar-se uns diners que no
recapta ell mateix. Aquesta situacid
pot provocar que un alcalde destini
aguests recursos cap a inversions
electoralment atractives i molt poc
funcionals des de la perspectiva de
servei public.

Aqguest escenari varia amb un canvi
dirigit a un model de transferéncies
directes i condicionades, combinat
amb un augment de l'autonomia
fiscal. En aquest sistema, com que
la dependéncia fiscal s'hauria redu-

1t, la majoria de les despeses i les

inversions estarien financades per
recursos recaptats des del mateix
ajuntament. Aquest canvi genera-
ria una responsabilitat directa de
l'equip de govern i del ple municipal
sobre, primer, la qualitat dels ser-
veis publics municipals i, segon, les
inversions electoralment atractives.
En aquest escenari, les transferen-
cies condicionades complementa-
rien els serveis publics, sigui via
despesa o inversio.

A mode d'exemple, en un model
com aquest, el servei de prestacié



Un model de transferéncies directes i condicionades, combinat amb un augment
de Vautonomia fiscal, faria que la majoria de les despeses i les inversions
estiguessin finangades per recursos recaptats des del mateix ajuntament

d'enllumenat public estaria finan-
cat a través de recursos propis de
l'ajuntament —i per tant l'ajunta-
ment és el responsable del funci-
onament i ligual accés a aquest
servei—, pero el mateix ajuntament
rep una transferéncia directa que
s'ha de destinar, per exemple, a la
innovacié de les faroles. Per tant,

la prestacio del servei és respon-
sabilitat de l'ajuntament, mentre
que gracies a la cooperacié entre
administracions de diferents nivells
territorials s'aconsegueix una millo-
ra concreta de la qualitat d'aquest
servei.

Que passaria si en un context de
politiques restrictives, com va suc-
ceir amb la crisi financera del 2008,
l'estat decideix disminuir l'import
de les transferéncies? En el context
actual, com que aquestes mesures
restrictives afectarien entre un 25%
iun 45% dels ingressos, els muni-
cipis catalans es veurien abocats a
haver de reestructurar la seva des-
pesa, afectant directament el servei
public. En un sistema on 'autono-
mia fiscal és major i les transferén-
cies sén condicionades, no només
'ajuntament es veuria molt menys
agreujat per les politiques restric-

tives estatals, sind que l'estat seria
el responsable de la reduccid de les
transferéncies, justament perque
s6n condicionades.

Ara bé, quina és la principal acu-
sacié que se li fa a un sistema com
el que s'ha descrit? Basicament la
possible desigualtat territorial que
generaria, que es canalitza a través
de dues branques.

La primera es fonamenta per les
diferencies entre les caracteristi-
gues dels municipis, que crearien
desigualtats en la recaptacié. Es a
dir, sembla coherent argumentar
gue aquells municipis amb major
capacitat fiscal i millor posiciona-
ment en elements com densitat, poca
dispersid o teixit productiu, estaran
continuament en millors condicions
gue la resta. A més, amb la reduccio
o eliminacio de les transferencies
incondicionades, s'eliminarien les
transferéncies que son part dels
mecanismes d'igualacid entre els
municipis. El cert és que aquest
argument troba una resposta en la
literatura académica.™

10 GALINDO, «Elementos para una reforma munici-
pal en Espana (I): La financiacion».

L'estudi titulat Fiscal Decentralisation
and Regional Disparities, publicat per
'OCDE, mostra que una estructura
fiscal equilibrada, on la despesa

local esta principalment finanga-

da per impostos locals, redueix les
desigualtats regionals, a través d'un
incentiu al millor Us dels recursos i

a la implementacié de politiques a
favor del desenvolupament econo-
mic. Per tant, no només es descarta
l'argument critic, sind que es demos-
tra que un augment de l'autonomia
fiscal promou la competitivitat i el
millor Us dels recursos. Una de les
tasques més importants del sistema
public supramunicipal acabara essent
controlar i assegurar-se que aquest
argument es produeix efectivament."’

La segona branca és la que els
anglosaxons anomenen race to the
bottom, —traduit, es podria entendre
com a «cursa cap al fons». Aquest
és un argument que sovinteja en tots
els debats sobre la descentralitzacié
competencial a territoris o munici-
pis, tot i que en el cas del sistema

CANALETA, ARZOZ, GARATE, Decentralisation and
regional economic disparities.

11  BARTOLINI, STOSSBERG, BLOCHLIGLER,
«Fiscal Decentralisation and Regional Disparities».
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Es evident que en cas d’una descentralitzacié municipal s’hauria
d’analitzar, segons la realitat local catalana, quines competéncies
i sobre quins impostos es podria descentralitzar

municipal espanyol, 'argument pren
molta menys fortalesa.

La idea és que amb un augment de
'autonomia fiscal, s'incrementa la
capacitat de 'administracié —en
aquest cas municipal— sobre els ele-
ments reguladors dels impostos i ta-
xes. Es a dir, si actualment és l'estat
qui limita el tipus de gravamen, les
bonificacions i les exempcions dels
impostos municipals, en un model
completament descentralitzat, seria
l'ajuntament l'encarregat de regular
aquests elements impositius. En
aquest suposit, la baixada d'impostos
o la creacié de descomptes fiscals
podria ser utilitzada per un ajunta-
ment com a mecanisme d'atraccié o
de tendéncia ideologica.

Per tant, si un municipi tingués interes
en atraure les empreses del municipi
vel, podria crear descomptes fiscals en
un impost que aquestes empreses es-
tiguin pagant. El municipi vei, intentant
evitar que les empreses marxessin,
encara augmentaria més aquest des-
compte fiscal, cosa que eventualment
significaria que les empreses s'aca-
bessin quedant al municipi on ja esta-
ven establertes. La diferéncia, pero, és
gue per culpa de la competéncia fiscal,
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el municipi ja no cobraria els mateixos
impostos que cobrava abans.

Aquest és un excel-lent argument que
tendeix a ser cert en molts casos,
especificament, de descentralitzacio
territorial o regional, més que munici-
pal. La clau d’'aguest argument rau en
els tipus d'impostos que es descen-
tralitzen. Efectivament, hi ha impostos
i regulacions que tenen una funcié
estabilitzadora —és a dir, que tenen
l'objectiu d’assegurar un creixement
economic equilibrat, sostingut i soste-
nible— i que sén susceptibles de crear
grans desigualtats entre territoris.

Un exemple clar és l'Impost de Soci-
etats (IS) a IEstat espanyol, comple-
tament en mans del govern central.
Si l'lS fos de competencia municipal,
probablement crearia una competén-
cia fiscal ferotge que rapidament es
convertiria en race to the bottom, tal
com s'ha explicat en l'exemple ante-
rior. Que passa, pero, si es descentra-
litzen impostos relacionats amb les
funcions assignativa —amb l'objectiu
de corregir les falles de mercat—
redistributiva —en favor de l'equitat i
la igualtat d'oportunitats— del sector
public? En aguests casos, s'apaivaga
la competéncia fiscal, simplement

perque parlem d'impostos i regulaci-
ons que no tenen una afectacié directa
en aspectes com la politica monetaria,
laboral o el creixement econdmic.

A més, les competéncies adquirides
podrien ser sobre la capacitat regula-
dora dels impostos municipals actuals.
Aquests sén molt poc susceptibles

de competencia fiscal, doncs prin-
cipalment tenen bases imposables
molt arrelades al municipi com béns
immobles —Impost de Béns Immobles
(IBI), Impost sobre l'Increment de Valor
dels Terrenys de Naturalesa Urbana
(IVTNU) o l'Impost sobre Construccid
Instal-lacions i Obres (ICIO)—, vehicles
(IVTM) o els mateixos serveis prestats
pels municipis —taxes o preus publics.
Es evident, per tant, que en cas d'una
descentralitzacio municipal s’hauria
d'analitzar, segons la realitat local
catalana, quines competencies i sobre
quins impostos es podria descentra-
litzar.

Conclusions

Aquest article s’ha escrit amb
'objectiu d'explicar la necessitat de
dur a terme un canvi en el sistema
municipal a Catalunya —i a la resta
de l'Estat— en pro d'un augment



competencial dels ajuntaments.
Tanmateix, les reformes locals dutes
a terme l'Ultima déecada des del
Congrés dels Diputats han anat en

la direccié de la retencié continua de
la despesa per part de l'Estat i fins

i tot de la recentralitzacié d'algu-
nes competencies. A la vegada, no

hi ha hagut cap gest, per part de la
Generalitat de Catalunya, que reforci
la figura dels ajuntaments en aquest
sentit.

La primera part de l'analisi pretén
demostrar que, tot i posar-los-hi
unes condicions financeres molt
estrictes —per motius principalment
estabilitzadors a nivell estatal—, els
ajuntaments han sabut assumir la
generacié de superavits, la retencié
de despesa i la reduccio d’'endeuta-
ment, gestionant les seves finances
de tal manera que no hi ha hagut
grans perdues en la prestacié de
béns i serveis. Una situacio, pero, que
els ha portat al limit.

En segon lloc, gracies a un petit
diagnostic de l'estructura economica
dels ajuntaments, ha quedat pales
que una gran part de la seva despesa
és molt rigida —cosa que fa encara
meés meritoria la gestié financera i
fiscal amb les obligacions establer-

Un sistema absolut d’autonomia financera aplicat
a tots els ajuntaments de Catalunya no podria funcionar

tes per les Lleis Montoro. També s'ha
mostrat la poca autonomia financera
gue es té des dels ajuntaments, amb
una gran dependencia de transferen-
cies externes, tan les condicionals
com incondicionals, que els poden
condemnar greument en un futur.
Seguidament s'ha fet una proposta
de canvi de model, amb una modi-
ficacio del tipus de transferencies

i 'augment de l'autonomia fiscal.
Aquesta proposta no és detallada ni
definitoria, ja que l'entramat munici-
pal a Catalunya és complex i convé
gue les propostes que es facin al
respecte s'estenguin més que les
pogues pagines d'aquest article, i
incorporin diagnostics que contem-
plin la varietat i complexitat de les
caracteristiques de la xarxa munici-
pal catalana.

Tot i aix0, el canvi en el model mu-
nicipal no pot aportar simplement
un augment de 'autonomia fiscal
sense cap contrapartida; de fet,
considero que un sistema absolut
d'autonomia financera aplicat a tots
els ajuntaments de Catalunya no
podria funcionar —sense cap altra
reforma forta que la complementi.
El motiu per afirmar-ho de mane-
ra tan categorica és la manca de

control en la gestié dels ens mu-
nicipals, probablement degut a les
propies caracteristiques del sistema
municipal catala —molts municipis i
molt poc poblats. Es a dir, no es pot
donar autonomia financera a ningu,
sense crear elements de control i
de retiment de comptes que asse-
gurin un bon Us d'aquests recursos.
Una gesti6 adequada dels recursos
és la condicid necessaria per tirar
endavant una reforma municipa-
lista d'aquest tipus: sense aquest
element, una reforma en aquesta
direccié només suposara un agreu-
jament dels problemes que actual-
ment tenim.

Aguest article no s'ha centrat en
explicar com millorar la gestio
publica, ni de com crear institucions
0 mecanismes de control, per tant,
en l'analisi s’ha donat per fet que es
produeix una bona gestié dels recur-
sos. Evidentment, tot i que és cert
gue hi ha diversos casos de mala
gestiod publica, no és menys veritat
gue no s’hagués pogut diagnosticar
l'estat actual dels ajuntaments a
nivell financer, si s’hagués hagut de
tenir en compte les particularitats
dels ajuntaments de cara a la gestid
publica. =
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