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| 27 de setembre del 2011 es va aprovar una refor-

ma fulgurant de I'article 135 de la Constitucio espa-

nyola que amb sorpresa eleva el principi d’estabili-

tat pressupostaria al maxim nivell de I'ordenament
juridic i condiciona les actuacions de totes les administracions
publiques al seu compliment. Aquest principi va ser desenvolu-
pat per la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pres-
supostariai sostenibilitat financera (LOEPSF), que conté tresregles
fiscals d’obligatori compliment: limitacié del déficit estructural, al
deute public i al creixement de la despesa publica.

’adaptacio de la normativa basica de regim local als principis de
la LOEPSF ila millora del control economic financer sén aspectes
clau en les diferents i controvertides versions dels avantprojectes
de llei que han donat lloc a I'actual Projecte de llei de reforma i
sostenibilitat d’administracio local (PLRSAL), que va ser publicat
en el Butlleti Oficial de les Corts Generals del Congrés dels Dipu-
tats el 7 de novembre del 2013.

Aquesta reforma del sector public local neix marcada per tres
aspectes que la condicionen: la crisi economica i financera, que
vaimpactar negativament en els comptes de les administracions
publiques, les quals van incrementar els nivells d’endeutament i
de déficit public i van superar amb escreix els limits assenyalats
pel Pacte d’estabilitat i creixement de la Unié Europea, fet que va
obligar el Govern central a adoptar mesures estructurals de con-

solidacié fiscal, imposades per la Comissid Europea, per tal que
I'Estat espanyol no fos intervingut'. Per un entorn social que ha
instaurat en I'opinid publica un desencis generalitzat sobre el
malbaratament dels recursos publics, que ha propiciat una pro-
funda desafeccio ciutadana vers les institucions publiques. | pel
debat obert a Europa, principalment als paisos del sud, sobre la
necessitat d’'una reforma de les administracions locals que redu-
eixi el nombre d’ens locals i en redefineixi les competéncies.

Sota aquests condicionants s’ha gestat una modificacié impor-
tant de la normativa basica estatal del regim local profundament
recentralitzadora, que devalua el principi d’autonomia local, pre-
vist en la Carta Europea d’Autonomia Local; trasllada la titularitat
de les competéncies dels municipis sobre educacio, salut i ser-
veis socials a les comunitats autonomes?; incrementa les facul-
tats de coordinacid, control i prestacid unificada dels serveis

' Recordem que el Procediment de déficit excessiu fixava per als
Estats membres, en aplicaci6 del Pacte d’estabilitat i creixement
de la Unié Europea, un limit de déficit public del 3% del PIB i un
nivell d’endeutament del 60% del PIB.

2Tot i que I'Informe sobre la democracia social i regional d’Espa-
nya, de 22 de marc de 2013, del Congrés de Poders Locals i Regi-
onals del Consell d’Europa, va recomanar al seu Consell de Minis-
tres que demanés a les autoritats espanyoles que les reformes de
les administracionslocals es duguessin aterme respectant el prin-
cipi de subsidiarietat, previst en I'article 4.3 de la Carta Europea
d’Autonomia Local.
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publics de les diputacions; introdueix mesures per propiciar la
fusié de municipis i limita la creacié d’entitats instrumentals, el
nombre de carrecs publics i el regim retributiu del personal al
servei de les corporacions locals, amb independéencia de la na-
turalesa juridica de la relacio, alhora que reforga els mecanismes
de control econdmic i pressupostari.

En paral-lel, la Generalitat de Catalunya esta tramitant el Projecte de
llei de governslocals de Catalunya (PLLGLC), emparat per laneces-
sitat d’harmonitzar els principis d’estabilitat pressupostaria i soste-
nibilitat financera amb el d’autonomia local i la reordenacio de com-
petencies municipals. El PLLGLC, a diferéncia del projecte estatal,
aposta pel municipi com a Administracié més propera al ciutada,
perd no acaba de concretar el marc competencial que I'article 84 de
I'Estatut d’autonomia possibilita, per la qual cosa es produeix una
disfuncio entre la voluntat manifestada i el contingut del text.

La redistribucid de les competéncies municipals que fa el
PLLGLC reforga les comarques, perd fa una regulacio insuficient
delesvegueries, aixi es perd'oportunitat de convertir-lesenl’'ens
fort que preveu 'Estatut i permet que les diputacions, tal com es
configuren en el projecte estatal, els guanyin terreny.

Cap dels dos projectes de llei aborda la definicid de I'ambit sub-
jectiu dels ens locals als efectes de la subjeccié al regim de comp-
tabilitat publica, al retiment de comptes i al control intern, si bé el
projecte de llei estatal posa molt emfasi en el reforcament dels
procediments de control, que el PLLGLC ni esmenta. Un altre
punt de divergéncia entre els dos projectes de llei son els criteris
de valoracié de cost —estandard de qualitat del servei- en el
PLLGLC, completament diferents del —cost efectiu— previst en el
PLRSAL, després que el Consell d’Estat cridés I'atencié al Go-
vern central sobre les limitacions per I'aplicacié del cost estan-
dard previst en un inici en els avantprojectes de llei. Ambdds
projectes de llei generen incerteses importants respecte de la
gestio dels serveis publics quan difereixen en desenvolupaments
reglamentaris posteriors els criteris de determinacio de I'estan-
dard de qualitat i del cost efectiu dels serveis.

En definitiva, latramitacié simultania del PLRSAL, que preveu una
disminucié de les matéries d’interes local, amb una reformalocal
a Catalunya excessivament prudent que va per darrere del pro-
jecte estatal i que utilitza la técnica legislativa de no modificar les
disposicions legals vigents i les difereix a una harmonitzacio pos-
terior, provocara inseguretat i indefinicié en I'aplicacié de la nor-
ma, fet que, unit al context de crisi economica i de tensio territo-
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rial actual, fa preveure problemes d’encaix normatiu en I'ambit
competencial dels ens locals que, des de I'aprovacio de la Llei de
bases de regim local I'any 1985, no havien estat objecte de con-
flictes importants, aixi com un previsible empobriment dels ser-
veis publics locals, amb I'ajornament —una vegada més— de la
necessaria reforma de la hisenda local.

En aquest article, s’analitza quina és la situacié econdomica dels
ens locals i es valora si justifica una reforma del regim juridic local
com la plantejada pel PLRSAL, alhora que s’aprofundeix sobre
els principals aspectes de lareformailaincidencia sobre la gestio
economica i el control intern dels ens locals, ja que I'avancat
estat de tramitacié del PLRSAL i la majoria existent en les Corts
espanyoles fa pensar que molt probablement es compliran les
previsions del Govern central i la reforma entrara en vigor I'any
2014 i modificara substancialment el marc competencial, la ges-
tié dels serveis publics i la gestié economicofinancerai el control
dels ens locals.

1. La dubtosa justificacio economica de la reforma
Per al PLRSAL, hi ha dos aspectes clau que justifiquen la reforma
del regim juridic de I’Administracio local: la necessitat d’incorpo-
rar-hi els principis fixats per la LOEPSF i acabar amb les disfunci-
onalitats del model competencial dissenyat perla Llei 7/1985, de
2 d’abril, reguladora de les bases de regim local (TRLBRL) que,
segons I'exposicid de motius del PLRSAL, és I'origen de la man-
cade sostenibilitat financera, de la creacio d’estructures despro-
porcionades per al’exercici de competencies que no estan legal-
ment atribuides o delegades, i de la concurréncia i duplicitats de
competencies entre diferents administracions.

Sota aquestes premisses, el PLRSAL modifica el TRLBRL i, en
menor mesura, el text refds de la Llei reguladora de les hisendes
locals, aprovada pel Reial decret legislatiu 2/2004, de 5 de marg
(TRLHL), amb la finalitat d’assolir els objectius seguents: a) clari-
ficar les competéncies municipals per evitar duplicitats amb les
competencies d’altres administracions sota el principi “una ad-
ministracié una competéncia”; b) racionalitzar I'estructura admi-
nistrativa; c) garantir un control financer i pressupostari més rigo-
ros que reforca les funcions dels interventors, i d) afavorir la
iniciativa economica privada tot evitant intervencions administra-
tives desproporcionades.

L'exposicid de motius del projecte de llei vincula estretament la
disfuncionalitat del model competencial i les hisendes locals. En
aquest apartat veurem que, si s’analitzen objectivament els re-



Quadre 1

Evolucié del deute public segons el protocol de déficit excessiu en percentatge del PIB pm, en milions d’euros

[ A
Ambit Total | % PIB Total | % PIB Total | % PIB Total | % PIB 1Trim. | % PIB 2Trim. | % PIB
Administracio central 485.525 | 46,4 549.653 | 52,6 622.256 | 59,5 760.195| 73,9 796.744 77,8 818.302 | 80,1
Seguretat Social 17.169 1,6 17.169 1,6 17.169 1,6 17.188 1,7 17.188 1,7 17.202 1,7
Comunitats autobnomes 90.963 8,7 120.779 | 11,6 142.271| 13,6 185.379| 18,0 190.448 18,6 194.021 19,0
Corporacions locals 34.700 3,3 35.431 3,4 35.420 3,4 41.939 4.1 42,779 4,2 43.153 4,2
Diferéncies consolidacio -63.274 -6,0 -78.340| -7,5 -79.782| -7,6 | -120.048| -11,7 | -123.562 | -12,2 -129.268 | -12,7
TOTAL 565.083 | 54,0 644.692 | 61,7 737.334| 70,5 884.653| 86,0 923.597 90,1 943.410 | 92,3

-

Font: Elaboraci¢ propia a partir del Butlleti Estadistic del Banc d’Espanya )

Quadre 2 Creixement del deute public, del 4t trimestre del 2009 al 2n trimestre del 2013, segons el protocol

de déficit excessiu en percentatge del PIB pm, en milions d’euros

Ambit Deute 4T % deute per Deute 2T % deute per Increment % creixement Increment | Increment

2009 administracions 2013 administracions quantitatiu de quantitatiu punts percentual

2009 2T 2013 deute, milers € del deute sobre PIB del deute
Administracio central | 485.525 85,9 818.302 86,7 332.777 68,5 33,7 72,6
Seguretat Social 17.169 3,0 17.202 1,8 33 0,2 0,1 6,2
Comunitats autonomes 90.963 16,1 194.021 20,6 103.058 113,3 10,3 118,4
Corporacions locals 34.700 6,1 43.153 4,6 8.453 24,4 0,9 27,3
Diferéncies consolidacio -63.274 - -129.268 - - - - -
TOTAL | 565.083 100 943.410 100 444.321 78,6 38,3 70,9

-

Font: Elaboraci¢ propia a partir del Butlleti Estadistic del Banc d’Espanya/

sultats economics del conjunt del sector public local, en els dar-
rers anys sorgeixen seriosos dubtes que els motius de la reforma
siguin estrictament econdmics, si bé es coincideix amb aquesta
en la necessitat del redimensionament del sector public local i
I'eliminacié d’ens instrumentals, com ara consorcis, fundacions
0 empreses, que han crescut de manera desmesurada en els
darrers 15 anys.

1.1 Sostenibilitat financera: ’endeutament

del sector public local

Els quadres mostren I'evolucié de I'endeutament public des del
quart trimestre del 2009 fins al segon trimestre del 2012. Comes
pot observar, I'endeutament del total del sector public a I'Estat
espanyol en el segon trimestre del 2013, és de 943.410 milions
d’euros, un 92,3% del PIB. Del total de deute, 835.504 milions
d’euros, un 81,8% del PIB, corresponen a I’Administracio cen-
tral, incloent-hi la Seguretat Social; un 19% del PIB i 194.021
milions d’euros, a les comunitats autonomes, i Unicament un
4,2% del PIBi43.153 milions d’euros al’Administracié local, que

és I'tinica que manté estable el volum de deute des del quart tri-
mestre del 2012, a diferéncia del creixement experimentat pel de
la resta.

L’augment del deute public en el segon trimestre del 2013, en
relacié amb el quart trimestre del 2009, és d’'un 78,6% i de
444,321 milions d’euros, cosa que suposa 38,3 punts d’incre-
ment sobre el PIB i un augment percentual del deute del 70,9%
per al conjunt de les administracions publiques.

L’Administracio central, amb un 88,5% del total del deute, inclo-
sa la Seguretat Social, i les comunitats autonomes, amb un
20,6%, son les més endeutades, mentre que les corporacions
locals disminueixen el seu percentatge de participacio en el total
del deute public. Aixi, passen del 6,1% en el quart trimestre del
2009 al 4,6% en el segon trimestre del 2013.

La distribucio de I'endeutament entre les corporacions locals es
veu reflectida en el quadre 3. Dels 43.153 milions d’euros de
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deute total, a 30 de juny del 2013, corresponen als ajuntaments
35.585 milions d’euros, un 82,46% del total. D’aquest, les capi-
tals de més de 500.000 habitants n’acumulen el 26,70%, i és el
municipi de Madrid el que té I'endeutament més elevat, amb
7.389 milions d’euros, xifra que supera el total del conjunt del
deute de les diputacions de tot I'Estat.

1.2 Compliment del principi d’estabilitat
pressupostaria

Per 'efecte de la crisi economica, I'any 2007 el conjunt del sector
public passa de tenir un superavitd’un 1,9% del PIB a un d&ficit d’'un
-4,5% I'any 2008, en termes de capacitat/necessitat de finanga-
ment segons el sistema de comptes nacionals i regionals (SEC). El
deficit pressupostari toca fons I'any 2009 amb un -11,2% del PIB.

El quadre 4 demostra que fins i tot en el pitjor moment de la crisi
el deficit del conjunt de les entitats locals va ser només d’un
-0,6% del PIB, un 5,2% del déficit del conjunt de les administra-
cions publiques, enfront del -8,6% del PIB de I'’Administracio de
I'Estat i la Seguretat Social, que representa el 76,4% del deficit
total, o del -1,9% del deficit respecte del PIB que sumen les co-
munitats autonomes, que equival al 17,1% del deficit total.

A partirdel’any 2012, les corporacions locals presenten supera-
vit en termes de capacitat/necessitat de finangament, mentre
que I'Estat i les comunitats autdnomes acumulen la totalitat del
déficit de I'exercici, que va ser del -6,8% del PIB. Per als exercicis
posteriors, les previsions del d&ficit per a les corporacions locals
en el seu conjunt és del 0% del PIB.

1.3 La despesa publica en les corporacions locals

La despesa publica, en termes de despesa no financera, va re-
presentar el 47% del PIB I'any 2012 i va ascendir a un total de

Quadre 4

Quadre 3 Distribucié del deute de les
corporacions locals. Segon trimestre del 2013

(" R

CORPORACIONS LOCALS i Deute
Barcelona 1.129
Madrid 7.389
Malaga 719
Sevilla 464
Valéncia 930
Saragossa 889
Deute capitals de més de 500.000 hab. 11.520 26,70%
Deute resta capitals de provincia 4.810 11,15%
Deute resta de ciutats 19.255 44,62%
Total deute ajuntaments 35.585 82,46%
Deutes de diputacions i cabildos 7.211 16,71%
Deutes de ciutats autonomes 357 0,83%
DEUTE TOTAL DE CORPORACIONS LOCALS 43.153 100,00%

\_ Font: Elaboracié propia a partir del Butlleti Estadistic del Banc d’Espanya Y,

508.035,7 milions d’euros, dels quals 282.928,64 corresponen
a '’Administracié de I'Estat, 159.295,33 milions d’euros, a les
comunitats autdnomes i 60.811,74 milions, a les entitats locals®.

El percentatge de despesa publica corresponent als ens locals es
manté practicament inamovible des de I'any 1984, que era d’'un
13% del PIB. L’any 2011, I'estuctura de la despesa publica per
subsectors era: Estat central, 53,5% del PIB (Administracié cen-
tral, 21,60%, i Seguretat Social, 31,90%); les comunitats autono-
mes, 34,30% del PIB, iles corporacions locals, 12,30% del PIB.

1.4. L'impacte economic de la reforma
El govern va xifrar, el 15 de febrer del 2013, I'impacte economic
de totala reforma del sector public local en 7.129 milions d’euros

3 Totes les dades economiques d’aquest apartat s’han extret de
I'informe CORA, Comissio per ala Reforma de les Administracions
Publiques, http://www.seap.minhap.gob.es/es/areas/reforma_
aapp.html.

Deficit pressupostari en termes de capacitat (+)/necessitat(-) de finacament en % del PIB. Exercicis 2009 a 2016

e

S

Previsions
Ambit 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Administracié central -9,4 -6,7 -5,13 -4,2 -3,8 -3,7 -2,9 -2,1
Seguretat Social 0,8 0,2 -0,07 -1,0 -1,4 -1,1 -0,6 -0,5
Comunitats autonomes -1,9 -2,4 -3,31 -1,8 -1,3 -1,0 -0,07 -0,02
Corporacions locals -0,6 -0,4 -0,45 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0
TOTAL -11,2 -9,3 -9,1 -6,8 -6,5 -5,8 -4,2 -2,8
Font: Elaboracié propia a partir de la informacié del Llibre groc dels Pressupostos de I'Estat dels exercicis 2009 a 2014, i les
\_ memories d’actuacions dels consells de politica fiscal i financera de les comunitats autobnomes dels exercicis 20102012 )
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per al periode 2013-2015, basant-se en un controvertit estudi de
I'Institut d’Estudis Fiscals, referit ales liquidacions del pressupost
del'exercici 2010, basat exclusivament en el nombre d’habitants
sense considerar economies de densitat ni costos de transaccio.
Aquest estalvi va ascendir a 8.024 milions d’euros de resultes
d’allargar la seva execucio fins al 2019, en I'avantprojecte de llei
aprovat pel Consell de Ministres el 26 de juliol del 2013%. La refor-
ma de I’Administracié local va ser objecte d’un crit d’atencié al
Govern sobre els riscos d’execucié en la Recomanacié del Con-
sell de Ministres de la Unié Europea, de 29 de maig del 2013,
referent a I'informe sobre el Programa Nacional de Reforma del
Regne d’Espanya, 2012-2016.

A la vista de la recomanacié del Consell de Ministres de la Unid
Europea i analitzant I'informe esmentat, tot indica que hi ha mol-
tes incognites sobre I'impacte economic de la reforma. Una
d’elles és que I'informe no considera que una mateixa compe-
tencia atribuida legaiment de formaindistinta a diferents adminis-
tracions no necessariament produeix en la prestacié del servei
public una actuacié ineficient des de la perspectiva social i eco-
nomica, ja que dependra de si amb la prestacié compartida del
servei entre dues administracions es cobreix 0 no la demanda
potencial de manera eficient® i complementaria. En els casos en
queé aixi sigui, amb el trasllat de competéncies no hi hauria incre-
ment d’eficiencia ni disminucié de costos.

Una altra limitacié de I'informe és que no recull altres experienci-
es de prestacio de serveis publics compartits en diferents pai-
sos?, de la qual cosa es dedueixen quatre conclusions clares: a)
que les férmules de prestacio de serveis no poden ser Uniques i
s’han d’adaptar alarealitat historicai territorial (fusi¢ de municipis
als paisos nordics o als Paisos Baixos, diferents formes d’asso-
ciacio a Franga o férmules de cooperacioé municipal per ala pres-
tacio de recollida d’escombraries o del servei d’aigles als con-
sellscomarcalsa Catalunyail’ Aragd amb gestio publicaiprivada);

4 Informacié obtinguda de les publicacions del Ministeri d’Hisenda
i Administracions Publiques, Refoma paralaracionalizaciony sos-
tenibilidad de la Administracion Local. 15.2.2013, i Informe al Pro-
jecte de Llei de racionalitzaci6 i sostenibilitat de ’/Administracio
local, de 26 de juliol del 2013.

5 Podem dir que una Administraci6 és eficient si amb el minim
consum d’inputs (ja siguin mitjans personals, materials, econo-
mics) assoleix la prestacio d’un output o servei, de forma satisfac-
toria, és a dir que cobreixi una necessitat social amb un determinat
nivell de qualitat.

8 Informe sobre Federalismo Fiscal, Institut d’Economia de Barce-
lona, 2011 i 2012, amb diversos autors.

b) que els resultats finals varien segons el cas i no son homogenis
ni lineals; c) que cal trobar I'equilibri entre I'eficiencia politica i
I'eficiencia econdomica per aconseguir la mida optima per a la
prestacio de serveis que eviti una distancia excessiva entre els
ciutadans i els politics, garantint la proximitat de la gestio, reduint
laineficiencia i la corrupcio, i e) en la reduccié de costos, s’ha de
tenir en compte la distribucio territorial i la densitat de la poblacio,
els limits en les economies d’escala i els costos de transaccio,
derivats dels costos administratius i de gestio de contractes in-
complerts que generen riscos d’execucio’.

En definitiva, de la verificacié empirica de les dades economiques
analitzades es pot concloure: a) que haurem d’esperar per valorar
I'impacte economic real de la reforma; b) que les corporacions
locals, tot i els arguments de mala gestid generalitzada esgrimits
pels defensors de la reformai de la situacio critica d’alguns ajunta-
ments, conformen el subsector de I’Administracié publica que
menys pes té en el conjunt de la despesa del sector public, és el
menys endeutat i I'inic que compleix els principis d’estabilitat
pressupostariaisostenibilitat financera, totiser I’ Administracié que
prestaels serveis de lamaneramés propera al ciutada i malgrat els
problemes competencials que s’esgrimeixen en el PLRSAL.

De tot aix0, es pot concloure que tenen fonament les tesis que
mantenen que la situacié economica i el compliment de la LO-
EPSF sén la justificacié d’una reforma que en realitat respon a la
voluntat d’empetitir I'autonomia local i degradar politicament els
municipis, tal com queda palés en la disposicié addicional sego-
na del PLRSAL, que devalua I'Estatut d’autonomia de Catalunya
i s’aparta de la doctrina del Tribunal Constitucional®.

2. Principals elements de la reforma. Incidéncia
sobre la gestié econdomicai el control intern
Enaquesta segona part de I'article, s’analitzaran els aspectes de
la reforma que modifiquen la normativa actual i que condicionen
la gestio econdomica i el control intern en les corporacions locals:
el concepte de cost efectiu, la redefinicié de competencies, el

7 J. Bel. (2011). “Servicios locales: tamafo, escala y gobernanza”.
Informe sobre federalismo fiscal en Espana. |EB.

8 En contra de les senténcies del TC 76/1983 i 214/1989, I’'apartat
1 dela DA segona del PLRSAL diu: “1. Les disposicions d’aquesta
Llei sén d’aplicacio6 a totes les comunitats autdbnomes, sense per-
judici de les seves competéncies exclusives en matéria de régim
local assumides en els seus estatuts d’autonomia, en el marc de
la normativa basica estatal i amb estricta subjecci6 als principis
d’estabilitat pressupostaria, sostenibilitat financera i racionalitza-
ci6 de les estructures administratives”.
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redimensionament del sector public i el reforcament del control
intern, aixi com d’altres que no aborda, com ara la definicié de
I’ambit subjectiu dels ens que conformen el sector public local.

2.1. Ambit subjectiu del sector public local

La definicid deficient que fa el TRLHL dels ens que conformen
I’ambit subjectiu el sector public local ha propiciat en els darrers
anys el que s’ha anomenat la fugida del dret administratiu i que
ens com ara consorcis i fundacions o altres ens que en depenen
amb participacié indirecta o no majoritaria dels ens locals que-
dessin fora del regim de comptabilitat publica, del retiment de
comptesi de la subjeccio al control intern i extern.

Ara el PLRSAL desaprofita I'oportunitat d’harmonitzar I'ambit
subjectiu d’aplicacié del TRLHL® amb els criteris econdmics
emprats pel SEC tal com fa, per a I'’Administracié general de
I’Estat, la Llei general pressupostaria, que interrelaciona els ens
que estan subjectes al regim de comptabilitat publica i, per tant
al retiment de comptes i al control intern, alhora que determina
per acada ens, en funcié de si estan inclosos en el sector public
administratiu, en el sector public fundacional o en el sector pu-
blic empresarial, el procediment de control que els és d’aplica-
cio: la funcid interventora, el control financer permanent o I'au-
ditoria publica.

La reforma estatal, si bé estableix un regim juridic nou per als
consorcis, no els inclou dins I'ambit subjectiu d’ens locals definit
en el TRLHL, ni té en compte les fundacions, per la qual cosa
subsistiran els actuals problemes dels interventors dels ens lo-
cals quan han de fer els diferents informes de verificacio, en ter-
mes SEC, del pressupost, del seguiment d’execucio trimestral,
de les maodificacions de credits, de la liquidacio del pressupost,
previstos en la LOEPSF, que inclouen un estat consolidat amb els
comptes d’ens dependents, com sén els consorcis, les fundaci-
ons o les societats mercantils locals no majoritaries, sectoritzats
com a administracions publiques per la Intervencié General de
I’Administracié de I'Estat, tot i que, com que no estaninclosos en
el pressupost general de I'ens local matriu, no s’integren en el

9 Maria Petra Saiz (2013). “Estructura del sector public local a
Catalunya. Incidéncia en I’aplicacié del regim de comptabilitat pu-
blica i del control intern i extern”. Revista d’Economia Catalana i
del Sector Public (nam. 101). La regulacié dels ens locals que in-
tegren el pressupost general, els subjectes al regim de comptabi-
litat pablica i els que integren el compte general, en els articles
164, 200 i 209 del TRLHL i els articles 213, 214, 220 i 221 que de-
senvolupen el regim de control intern no s6n homogenis entre si i
difereixen dels del SEC.
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compte general, ni en correspon a l'interventor de I'ens local
I'exercici de la funcié comptable ni el control intern.

2.2. El cost efectiu dels serveis

El concepte de cost efectiu dels serveis té una gran rellevancia
en el PLRSAL. Tots els ens locals I'hauran de calcular cada exer-
cici i per a tots els serveis que prestin a partir de les dades de la
liquidacié del pressupost o dels comptes dels ens vinculats. No
obstant aixd, el PLRSAL no fixa els criteris que s’han d’emprar,
sind que determina que els fixara en el futur el Ministeri d’Hisenda
i Administracions Publiques.

Les diputacions seran les encarregades de fer el seguiment del
cost efectiu dels serveis prestats pels municipis de la provincia i,
si son superiors als coordinats o prestats per ella, els oferira la
gestio coordinada per incrementar-ne I'eficiencia. En el cas dels
municipis de menys de 20.000 habitants en els quals la diputacié
assumeixi la prestacio dels serveis de recollida i tractament de
residus, neteja viaria, abastiment domiciliari d’aigua potable, ac-
cés als nuclis de poblacié i pavimentacio de les vies, els repercu-
tira el cost efectiu dels serveis. Aquest sera també I'element de-
terminant per tal que el municipi pugui tornar a assumir la
prestacid dels serveis, que demostri que els costos efectius
d’aquests son inferiors als de la diputacio.

El cost efectiu seratambé un criteri per avaluar el repartiment dels
fons del Pla provincial de cooperacié d’obres i serveis de com-
petencia municipal de les diputacions, per ala percepcioé de sub-
vencions de I'Estat i de les comunitats autbnomes i perque els
municipis que optin per una gestio integrada de tots els serveis
municipals i assoleixin una reduccio superior al 10% del cost
efectiu puguin gaudir d’un increment del coeficient de pondera-
ci6 de poblacio a I'efecte dels ingressos de la participacio en els
tributs de I'Estat.

L’aplicacio dels criteris de cost dels serveis publics és indispen-
sable per optimitzar la rendibilitat economica i I'eficiencia dels
serveis. Pero els interventors locals som conscients dels proble-
mes i limitacions que hi ha a la practica, que no provenen dels
problemes técnics de calcul, sind de les dificultats dels gestors
publics per elaborar els pressupostos definint programes, activi-
tats i d’objectius. Aquesta mancanga sera la principal limitacio
per elaborar el calcul del cost efectiu dels serveis publics.

| és que no es pot oblidar que, tot i els esforcos duts a terme en
aquest camp, ja des de I'aprovacio del projecte CANOA, Comp-



tabilitat Analitica Normalitzada per a Organitzacions de I’Admi-
nistracio, desenvolupat per la Intervencié General de I’Adminis-
traci6 de I'Estat (IGAE) I'any 1994, la implantacié de la
comptabilitat de costos en el sector public és una assignatura
pendent, que ha intentat redrecar el Pla general de comptabilitat
publica de I'any 2010 i les recents instruccions de comptabilitat
per al’Administracié local, que entraran en vigor I'1 de gener del
2015, que inclouen un apartat d’informacié sobre els costos de
les activitats en la memoria dels comptes anuals, que esperem
que contribueixi a redrecar aquesta la situacio.

2.3. Aplicaci6 dels principis de la LOEPSF

en la prestacio dels serveis publics locals

El PLRSAL condiciona I’exercici de les competéncies i la presta-
Ci6 dels serveis publics dels ens locals al compliment dels princi-
pis d’estabilitat pressupostaria, de sostenibilitat financera i de
regla de la despesa previstos en la LOEPSF. Els interventors dels
ens locals, responsables de les funcions comptables i de control
intern, estan obligats a confeccionar els informes de verificacio
d’aquests principis, quan s’aprova, es modifica i es liquida el
pressupost, en I'aprovacio i seguiment dels plans d’ajust i plans
economics financersi, amb caracter trimestral, durant I'execucio
del pressupost, i ara també quan ho preveu el PLRSAL.

Segons el PLRSAL, els ens locals desenvoluparan les compe-
tencies propies d’acord amb el principi de sostenibilitat financera.
La llei que determinara la conveniencia d’implantar-lo ho fara
conforme als principis de descentralitzacio, eficiencia, estabilitat
i sostenibilitat financera i aportara unamemoria d’'impacte en que
es garanteixi la dotacié de recursos financers i que aquests no
suposen més despesa per a les administracions publiques.

També s’han de complir els principis de la LOEPSF quan s’apro-
viI'exercici de noves competencies, diferents de les propies o de
les de les atribuides per delegacio, i quan I'Estat o les comunitats
autonomes deleguin competencies als ens locals. En cas de no-
ves competencies s’ha de verificar, a més, que el servei public no
I'estigui prestat una altra Administracio, mentre que en la delega-
ci¢ s’ha de millorar I'eficiencia de la gestio publica, eliminar dupli-
citats, no comportar més despesa publica i garantir la correspo-
nent dotacié pressupostaria en I’Administracid delegant per a
cada exercici economic.

La constitucié de consorcis, com a instrument de cooperacid
interadministrativa, esta limitada en el PLRSAL al fet que aques-
tano es pugui formalitzar mitjangant un convenii sempre que, en

termes d’eficiencia econdmica, permeti una assignacio més efi-
cient dels recursos i es verifiqui que no posa en risc la sostenibi-
litat financera del conjunt de la hisenda de I'ens local.

El PLRSAL manté les formes tradicionals de gestié directa de
serveis publics: gestio per la propia entitat, organisme autonom,
entitat publicaempresarial 0 societat mercantil de capital integra-
ment de titularitat publica. Perd, quan entri en vigor la reforma,
només es podran utilitzar les dues darreres férmules esmentades
si s’acredita en una memaria justificativa que sén més sosteni-
bles que la resta. A més, cal un informe sobre el compliment del
cost efectiu del serveii un informe de I'interventor que en valorila
sostenibilitat financera i I'eficiencia d’acord amb la LOEPSF.

També s’haura de garantir el compliment de I'objectiu d’estabili-
tat pressupostaria i sostenibilitat financera quan els ens locals
exerceixin la iniciativa publica per al desenvolupament d’activi-
tats economiques dels serveis i activitats essencials seglients:
abastiment domiciliari i depuracio d’aigles, recollida, tractament
i aprofitament de residus i transport public de viatgers.

Per acabar i per la seva rellevancia per al control intern, cal afegir
que sera necessaria la verificacio i el seguiment dels aspectes
economics de tot el procés'® de traspassos obligatoris de les
competéencies que fins ara exercien els ens locals en materia
d’educacio, salut i serveis socials a les comunitats autdnomes.

2.4. Redimensionament del sector public

i dels ens instrumentals

Un dels aspectes més positius de la reforma és el denominat redi-
mensionament del sector public local, que ha esdevingut una ne-
cessitat després de I'increment desmesurat d’ens instrumentals,
que iniciat en la decada dels noranta en el sector public estatal es
va estendre rapidament a I’Administracié autonomica i local i que

10 El PLRSAL determina els procediments i terminis de traspas
de competéncies municipals en funcié de la matéria de qué es
tracti. L'educacio6 (DA 15a.) la difereix a les normes reguladores del
sistema de finangament de les comunitats autonomes i de les hi-
sendes locals en els termes en qué es fixara I’'assumpcié de com-
peténcies per part de les comunitats autonomes. Pel que faala
salut (DT 1a.) i els serveis socials (DT 2a.), en aquests dos casos
correspondra a les comunitats autdnomes proposar les mesures
necessaries per a la prestacioé del servei en els terminis previstos
en el PLRSAL, mentre que I"'assumpci6 de la prestacié del servei
per la comunitat autbnoma sera progressiva, cinc anys en el cas
dels servis de salut i un any en el dels serveis socials. Quant a la
inspeccio sanitaria (DT 3a.), els servei I'assumiran les comunitats
autonomes en el termini de 6 mesos.
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s’ha caracteritzat per la creacié d’una gran diversitat de personifi-
cacions instrumentals emparades tant pel dret public (organismes
autonoms, mancomunitats i consorcis) com pel dret privat (socie-
tats mercantils i fundacions privades) i d’altres de naturalesa mixta
(entitats publiques empresarials) que, tot i tenir una naturalesa pu-
blica, sotmeten part de la seva activitat al dret privat.

La proliferacié d’ens instrumentals impulsada per la denominada
nova gestié publica que, sota el pretext no contrastat d’'una mi-
llora de I'eficiencia de la gestio, ha utilitzat aquests ens com a
cobertura per fugir del dret administratiu s’ha evidenciat un fracas
que ens ha deixat, a 30 d’octubre del 2013, amb 18.247"" ens
locals en el conjunt de I'Estat espanyol, dels quals 15.374 sén
ens principalsi2.873, ens dependents d’aquests, i que es repre-
senta amb detall en el quadre 5. Mentre que a Catalunya el nom-
bre totals d’ens del sector public local sén 2.511, entre ens prin-
cipals i dependents.

EIPLRSAL regula en la disposicié addicional 9a el redimensiona-
ment del sector public local, I'aplicacié dels preceptes que pre-
veu tindran evidents repercussions economiques per als ens lo-
cals que s’hagin de fer carrec dels actius i passius i del personal
dels seus ens instrumentals, principalment quan els béns i drets
estiguin sobrevalorats 0 acumulin pérdues importants.

Aquest efecte, no quantificat ni valorat, pot incidir negativament en
elresultat dels informes de verificacio del compliment dels principis
de la LOEPSF, que obligatoriament han de confeccionar els inter-
ventors. Les novetats de la reforma en relacié amb la reordenacio
del sector public local es resumeix en els paragrafs seglents:

a) Els ens locals enumerats en I'apartat 3.1 del TRLHL —els mu-
nicipis, les provincies i les illes— i els organismes autonoms que
en depenguin no podran adquirir, constituir o participar en la
constitucio, directa o indirecta de nous organismes, entitats, so-
cietats, consorcis, fundacions, unitats i altres ens, mentre estigui
en vigor el seu pla d’ajust o pla economicofinancer. Tampoc no
podran, durant la vigéncia dels esmentats plans, efectuar apor-
tacions patrimonials ni subscriure ampliacions de capital d’enti-
tats publigues empresarials o societats mercantils locals, per la
qual cosa la viabilitat de les entitats deficitaries es pot veure for-
tament compromesa.

11 Linventari d’ens del sector public local el publica a Internet per
primera vegada el Ministeri d’Economia i Hisenda I’any 2007. En
aquesta data, el nombre d’ens instrumentals del sector public lo-
cal erade 17.994.
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b) Les entitats que desenvolupin activitats economiques i estiguin
adscrites a algun dels ens enumerats en I'article 3.1 del TRLRHL, si
estan en situacio de desequilibri financer, tindran un termini de dos
mesos des de 'entrada en vigor de lallei, per aprovar, després d’ha-
ver llegit I'informe previ de I'interventor de I'ens local, un pla de cor-
recci6 del seu desequilibri. Si a 31 de desembre del 2014 no es
corregeix el desequilibri, tindran un termini de sis mesos, a comptar
des de la liquidacié de I'exercici o I'aprovacié dels comptes anuals
de I'exercici 2014, per dissoldre I'ens que mantingui el desequilibrii,
sinohofan, quedarandissolts automaticament '1 d’agost del2015.

C) Qualsevol ens o organisme adscrit o vinculat, d’acord amb el
SEC, a alguna de les entitats locals regulades en 'article 3.1 del
TRLHL no podra participar en la constitucié ni adquirir nous ens,
amb independencia de la seva tipologia i classificacié en termes
de comptabilitat nacional.

d) Els ens o organismes controlats en exclusiva per unitats ads-
crites o vinculades als ens localsinclosos al punt 3.1 del TRLRHL,
a efectes del SEC, s’hauran de dissoldre en un termini de tres
mesos i iniciar el procés de liquidacio en el termini de tres mesos
des de I'entrada en vigor de la llei i, si no ho fan quedaran auto-
maticament dissolts transcorreguts sis mesos des de I'esmenta-
da entrada en vigor.

El projecte de llei, a més de les limitacions al creixement dels ens
instrumentals esmentats, preveu formules per a la creacio, su-
pressio, fusié de municipis o I'alteracié dels termes municipals,
que es regularan per la legislacié de les comunitat autbnomes,
sempre respectant els limits provincials.

La creacid de municipis Unicament es podra efectuar sobre la
base de nuclis de poblacié diferenciats superiors a 5.000 habi-
tants i sempre que siguin financerament sostenibles. Per la seva
banda, la fusi® de municipis, per a la qual es preveuen incentius
economics, haura de mantenir-se com a minim durant deu anys
des de I'adopcié del conveni de fusio.

Les entitats locals menors només es podran crear si son I'opcid
més eficient per a I’Administracié desconcentrada de nuclis de
poblacié segons els principis de la LOEPSF. Les existents al’'en-
trada en vigor de la llei hauran de presentar els seus comptes
abans del 31 de desembre del 2014 per no ser dissoltes.

Per Ultim, les mancomunitats tindran un termini de sis mesos
per adaptar els seus estatuts als requeriments de I'article 44 del



Quadre 5

Nombre d’entitats locals a ’Estat espanyol a 30 d’octubre del 2013

e "\
Ens dependents
Org. autonom| Organisme | Organisme Entitat Societat
TIPUSD’ENS administratiu| auténom comercial publica mercantil
empresarial
Ajuntaments 8.117 849 222 5 43 1.402 2.521
Diputacions, consells i cabildos insulars 52 84 21 3 9 105 222
Mancomunitats 985 10 2 0 0 26 38
Comarques 81 19 8 1 2 14 44
Arees metropolitanes 3 0 1 0 1 5 7
Agrupacions de municipis 80 0 0 0 0 1 1
Entitats locals menors 3.727 1 0 0 0 2 3
Consorcis 970 7 4 1 0 25 37
Institucions sense anim de lucre 530 0 0 0 0 0 0
Fundacions 462 0 0 0 0 0 0
Societats mercantils <50% de particip. publica 367 0 0 0 0 0 0
TOTAL 970 258 10 55 1.580
TOTAL ENS PRINCIPALS DEPENDENTS 18.247
Font: Elaboracioé propia a partir de I'inventari d’ens dels sector public local publicat a I'Oficina Virtual
per a la Coordinacié Financera amb les Entitats Locals del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques

-

TRLBR per no ser dissoltes i les seves competéncies hauran
d’estar orientades en exclusiva a la realitzacié d’obres i presta-
ci6 de serveis publics necessaris per tal que els municipis pu-
guin exercir les seves competencies o prestar els serveis mi-
nims obligatoris.

3. Reforcament del control intern per garantir un
control financer i pressupostari més rigorés

Un dels objectius de la reforma és garantir un control financer i
pressupostari més rigords i, per assolir-lo, modifica el regim juridic
dels funcionaris d’habilitacié de caracter estatal (FHE), fins ara re-
gulat perla Llei 7/2007, de 12 d’abril, de I'estatut basic de I'emple-
at public, I'incorpora al TRLBRL, alhora que introdueix variacions
endiversos articles del TRLHL amb la voluntat de reforgar la funcio
de control intern dels ens locals i fixa els procediments de control,
la metodologia d’aplicacio, €els criteris d’actuacio, la determinacio
dels seus drets i deures del desenvolupament de les funcions pu-
bliques en tots els ens locals.

Sense voler entrar en profunditat en el canvi del régim juridic dels
FHE, ja que no és objecte d’aquest article, cal assenyalar Unica-
ment que la proposta del projecte estatal és profundament cen-
tralista i involucionista. No només per la modificacié de la deno-
minacio, totalment innecessaria, d’aquest cos de funcionaris que
araanomena funcionaris de caracter nacional, sind perqué retor-

na la regulacié d’aquests a una situacié anterior a I'any 1985,
atribuint en exclusiva a I'Estat la competéncia integra per al seu
desenvolupament (requisits, places, situacions, regim disciplina-
ri, oferta publica d’ocupacioé, seleccio, forma de provisio), en de-
triment de les competencies atorgades a la Generalitat de Cata-
lunya per I'Estatut d’autonomia i sense preveure enlloc que
calgui, com ho és en 'actualitat, I'acreditacié del coneixement de
la llengua en les comunitats autbnomes amb idioma oficial com
a requisit 0 merit obligatori, amb I'excepcid dels ens locals dels
territoris historics inclosos en el Regim Foral Basc i de la Comu-
nitat Foral de Navarra, per al quals el PLRSAL preveu I'aplicacio
dels respectius estatuts d’autonomia i el regim especial en ma-
teria economicofinancera en els termes de la Llei del concert
economic.

Per a la resta d’ens locals, els canvis operats pel PLRSAL en el
TRLHL que afecten el control intern denoten una voluntat expli-
cita de més control del resultat de les tasques de control dels
interventors dels ens locals per part de la Intervencié General de
I’Administracio de I'Estat i del Tribunal de Comptes.

Pel que fa a I'extensio i efectes del control intern, el PLRSAL man-
té, per al control intern, les actuals funcié interventora, funcié de
control financer i funcié d’eficacia, perod afegeix I'auditoria de
comptes de les entitats que es determinin reglamentariament. Al
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respecte es fan les segUents critiques: a) els procediments de con-
trol definits difereixen dels establerts per I’ Administracié general de
I'Estat, ja que no s’inclou el control financer permanent i es conti-
nua mantenint de manera diferenciada el control d’eficacia que en
la practica esta subsumit dins del control financer; b) es reiteren els
comentaris efectuats al'aparat Il.1 d’aquest article, ja que es con-
sidera que el legislador havia d’haver abordat I'enumeracié dels
ens subjectes a comptabilitat publicaihavia d’assignar-los els pro-
cediments de control que s€e’ls havia d’aplicar, tal com fa per a
I’Administracio general de 'Estat la Llei general pressupostaria; c)
és inexplicable laincompleta regulacié dels procediments de con-
trolintern que preveu I'auditoria de comptes de manera generica i
la demora a un desenvolupament posterior, ja que des de I'any
1988, quan va entrar en vigor la Llei reguladora de les hisendes
locals, la definicid del control intern dels ens locals no només és
insuficient si no que roman inamovible.

En relacié amb les normes sobre els procediments de control, el
projecte de llei determina que sera el Govern central el qui, a
proposta del Ministri d’Hisenda i Administracions Publiques, de-
terminara, una vegada més en una regulacié posterior, les nor-
mes i procediments de control, metodologia d’aplicacio, criteris
d’actuacio, drets i deures del personal controlador i destinataris
dels informes de control.

Unaltranovetat del PLRSAL que sobta és que els interventors dels

ens locals, que no depenen jerarquicament ni funcionalment de la
Intervencio General de I’Administracio de I'Estat, li hagin de reme-
tre, amb caracter anual, un resum dels resultats dels controls efec-
tuats en cada exercici, quan la funcié fiscalitzadora externa corres-
pon als drgans de control extern de les comunitats autbnomes en
les quals aixi ho preveuen els seus estatuts d’autonomia.

Respecte als informes sobre resolucio de discrepancies, I'article
218 del TRLHL ja preveu actualment que I'interventor ha d’elevar
al Ple uninforme amb totes les resolucions adoptades pel presi-
dent de I'ens local contraries als reparaments i les anomalies en
matéria d’ingressos. Sorpren I'afegit que hi fa el PLRSAL sobre
que el contingut d’aquest informe Unicament s’ha de referir a
aspectes propis de la funcié fiscalitzadora sense incloure qUesti-
ons d’oportunitat. També és una novetat que I'informe hagi de
figurar com a puntindependent deI’ordre del dia del Ple. Fins ara,
la practica habitual era incloure aquest informe conjuntament
amb la documentacié del compte general de manera que també
eraremes als organs de control extern.

El PLRSAL preveu que, en el cas de discrepancies amb I'informe
de I'interventor, el president de I'ens local pugui elevar la seva re-
soluci¢ a I'drgan de control competent en rad de la mateéria de
I’Administracié que tingui atribuida la tutela financera. Per altra
banda, assenyala I'obligacié que I'drgan interventor remeti al Tri-

Quadre 6
Nombre d’entitats locals a ’Estat espanyol a 30 d’octubre del 2013
e N
Ens dependents
Org. autonom| Organisme Organisme Entitat Societat
TIPUS D’ENS administratiu| autdonom comercial publica mercantil
empresarial
Ajuntaments 947 183 67 3 28 284 565
Diputacions, consells i cabildos insulars 4 7 7 1 2 17
Mancomunitats 83 2 2
Comarques 4 18 8 1 2 11 40
Arees metropolitanes 1 1 1 4 6
Agrupacions de municipis 2
Entitats locals menors 63 1 1 2
Consorcis 320 6 1 1 9 17
Institucions sense anim de lucre 268
Fundacions 70
Societats mercantils <50% de particip. publica 63
TOTAL 1.862 215 84 5 32 313 649
TOTAL ENS PRINCIPALS DEPENDENTS 2.511
Font: Elaboracié propia a partir de I'inventari d’ens dels sector public local publicat a I'Oficina Virtual
L per ala Coordinacié Financera amb les Entitats Locals del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques.
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bunal de Comptes i no als drgans de control extern de les comu-
nitats autdnomes, les resolucions i acords adoptats pel president
i el Ple de I'ens local contraris als reparaments efectuats i un resum
les principals anomalies en matéria d’'ingressos acompanyats dels
informes justificatius presentats per la corporacié local.

En resum, les noves previsions del PLRSAL recorden epoques
preterites, quan es va crear, I'any 1956, el Servei Nacional d’Ins-
peccio i Assessorament de les Corporacions Locals encarregat
del control dels pressupostos i comptes de les entitats locals que
depenien del Ministeri de Governacio.

Altres novetats introduides pel PLRSAL sén la determinacio dels
parametres de calcul de la provisié per insolvencies dels saldos
de dificil o impossible recaptacié que es calcularan sobre la tota-
litat dels drets pendents de cobrament, aixi com la possibilitat de
subscriure convenis de col-laboracié amb la Intervencié General
del’Administracio de I'Estat, en aquest cas retribuits, a diferencia
de la gratuitat i I'obligatorietat de la remissio anual dels resultats
dels controls efectuats pels interventors dels ens locals.

Conclusions

La reforma del regim juridic local impulsada pel Govern central
amb el Projecte de llei de reformai sostenibilitat de I’ Administracio
local, justificada per I'aplicacio dels principis d’estabilitat pressu-
postaria i sostenibilitat financera, és profundament recentralitza-
dora, preveu una disminucié de les matéries d’interes local i de-
valua els principis d’autonomia local i de subsidiarietat.

Tot i la necessitat que els ens locals compleixin amb els principis
de la LOEPSF, es remarca que el sector public local és I'tnic que
I'any 2012 vatenir superavit pressupostari en termes de capacitat/
necessitat de finangament, d’acord amb el SEC, fet que presenta
el nivell d’endeutament més baix i el que gestiona el volum de
despesa més petit de tot el sector public. Tot plegat evidencia que
els ajustos per assolir els limits de deute déeficit i d’endeutament
public exigits pel Pacte d’estabilitat i creixement de la UE han de
recaure en major mesura en el sector public estatal i autondmic.

La coincidencia de la tramitacié del Projecte de llei de reforma i
sostenibilitat del’Administracié localamb la Llei de governs locals
de Catalunya, atesa la crisieconomicail’actual situacio de tensid
territorial, fa preveure dificultats d’encaix normatiu d’ambit com-
petencial, fins ara inexistents en el marc de les competéncies
locals, aixi com un empobriment dels serveis publics locals ates
que no s’aborda la reforma de la hisenda local. |
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