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Resum

El desenvolupament de la geografia 2 Caralunya en relacié amb Uestudi de I'Administracid
ha seguit una linia molt determinada. Més enila de Uestricte estudi de fa seva erganitzacid
sobre ¢l territori, I'autor apunra la necessitar que la relacié entre geografia i Administracid
s'articuti en base 2 Pestudi de 'accié d'aquesta. En aquest sentit, aparicié de Pobligate-
rietat que els municipis i alrres ens focals especifiquin la seva despesa sota la férmula de fa
classificacié funcional d’enck de 1992 obre la possibilitat que I'estudi de I'Administracié
local s'abotdi des de la geografia humana de manerz diferent.

Paraules clau: Administracié local, despesa, anilisi geografica.

Resumen. £/ esendio def gasto de la Administracidn local. Una perspectiva geogrdfica

El estudio de [a Administracidn desde la geografia ha seguido un caming muy particular en
Catalufia, haciende hincapié en el estudio de su organizacién territorizl. E| autor apunta la
necesidad de superar este enfoque tradicional, Desde 1992 existe Ia obligatoriedad por
parte de los entes locales de especificar [z clasificacién funcional de su gasto. De esta mane-
ra, se abre la puerta al estudio de la accidn de la Administracién local sobre el territorio,
lo que supone un nueve enfoque en su estudio desde la geografia humana,

Palabras clave: Administracién local, gasto, analisis geogrdfico.

Résumé. [ Ctude des de:pemes de 'Administration lpcale. Une perspective géographigue

L'¢rude de "Administration publique a €t traitée en Catalogne par la géographie humaine sous
Poptique de Uorganisation territoriale. L'auzeur met en question cette fagon d'aborder la refa-
tion entre géographie et Administration et il propose une nouvelle articutation qui doit
érre basée sur I'érude des résulrats de son action sur le territoire. Il faut faire atiention 3
son action plus qu'a son organisation. L'obligation de déclarer les dépenses de chaque gou-
vernement local en selation avec les différentes fonctions gouvernementales existait depuis
1992, cela peut avoir une grande utilité dans le champ des études sur I'action des admi-
nistrations locales en géographie humaine.

Mots clés: Administration locale, dépense, analyse géographique.
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Abstract. Analysis of local Administration expenditure. A geagraphical perspeciive

In Catalonia, the study of Public Administzation from the perspective of Human Geography
has traditionally focused on its territorial organization. The author, however, stresses the
necessity of developing a new perspective, based on the study of the territorial effects of
its measures adopted. With the introduction, in 1992, of the compulsory functional spe-
cification of local government expenditure, it has become possible to use a new approach
in hurnan geography in the study of local government.

Key words: local Government, expenditure, geographical analysis.
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Introducciéd

Es tradicional a Catalunya que la disciplina de la geografia tingui en I'estudi
de 'Administracié una de les seves linies més importants de desenvolupament
i d'investigacié. El debat sobre Iz divisid territorial ha nodrit la geografia amb
una font d’inspiracié que 'ha impulsat i que li ha permés fer aportacions més
o menys significatives en el camp de les ciéncies socials. Més encara, 'estudi
de la divisié territorial, és a dir, I'estudi sobre I'organitzacié que I'Administracié
ha d’adoptar en el territori per a un millor compliment dels seus objectius, ha
estat a 12 base del procés de superacié de P'etapa merament descriptiva de la
geografia caralana 2 'etapa de la geografia sintética i explicativa, i per tant cien-
tifica, de la década de 1930,

Amb posterioritat, perd en un procés més o menys solapat, pot esmentar-
se la qiiestié de 'ordenacié del territori com el tema estelJar en el qual els ged-
grafs han pogut realitzar les seves aportacions. Fruit del desgavell urbanistic i
territorial que va afectar Catalunya a partir de la segona meitat de la nostra
centliria, el col-lectiu de gedgrafs s’ha llengat en els darrers anys a analitzar els
diferents processos socials, politics i econdmics que tenen lloc en ef territori
amb la intencié Gltima de fer aportacions valuoses en el camp de la planifica-
ci6, la gesti6 1 'ordenacié del territory, de les drees metropolitanes i de les ciu-
tats de Catalunya.

En els dos parigrafs anteriors sha establert una divisié entre dues temati-
ques que shan presentat com a diferenciades. Es evident, perd, que aquesta
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separacid és artificiosa, ja que la giiestid de la divisié territorial d’una deter-
minada irea per al millor compliment de les funcions de govern, com també
la tematica de I'ordenacié del territori 1 la seva planificacié sén dues disciplines
que a la prictica es troben plenament interrelacionades; intentar separar-les
pot esdevenir un procés mancat de sentit coma,

Alld que hom pretén de posar en relleu és el fet que la relacié entre I'estu-
di de I'Administracié i Ievolucié de la geografia ha seguit una linia molt deter-
minada, i que cal plantejar-se fins a quin punt aquesta linia segueix donant
fruits o bé esth ja exhaurida a causa de la migradesa dels seus resultars. Es a dir,
cal replantejar-se la conveniéncia d’afrontar 'estudi de 'Administracié des
d’una perpectiva geografica, de manera que no es dirigeixi tant a la seva orga-
nitzacié territorial sind més aviat als resultats 1 als efectes que I'accié de govern
de les diferents administracions actuants té sobre el territori. Fins al moment
present, I'estudi de 'Administracié en geografia s’ha dirigit a com aquesta
s’havia d’organitzar en I'espai per a una ordenacié millor del territori. En cap
moment, perd, no sha abordar de manera sistematica des de la ciéncia geogra-
fica 'estudi de I'accié puiblica sobre ef territori. Per tant, ha existit un interés a
apropar-se a '’Administracié estudiant la seva organitzacié, perd no pas ana-
lirzant el resultar i les conseqiiéncies de la seva accid.

Lestudi de 'Administracid

El present article és una proposta que intenta redefinir 1 donar una nova orien-
tacid a la relacié que s'ha establert entre geografia | Administracié, o el que és
el mateix, entre la geografia i 'estudi de I'Estat. No constitueix ['objecte d’aquest
article endinsar-se en I'estudi de qué és I'Estat, quina és la filosofia que en sus-
tenta Pexisténcia ni tampoc analitzar les diferents escoles de pensament que
estudien la seva naturalesa. Aquesta linia de treball féra més propia dins de
'ambit de la cigncia politica.

La pregunta segiient que cal tractar ha de ser per qué cal abordar Pestudi
de I'Administracié des d’una perspectiva geografica. Tal com s’ha dit més
amunt, estudi de Uactivitat de '’Administracié ha de suposar 'estudi de Paccid
de I'Estat, i fer-ho des d'una perspectiva geografica ha d'implicar ocupar-se de
la repercussié que té 'accié de ['Estat en el territori. Tal com ja va assenyalar
Johnston (1980), 'Estat té una forta activitat legislativa i reguladora, s I'inver-
sor més gran que existeix i també és qui suporta un nombre més gran de tre-
balladors, A causa d'aquest fet, la geografia no pot obviar I'estudi de les diferents
politiques que I'Estat adopta ni el resultar espacial fruir de les seves activitats,

s per aquest motiu principal que la geografia ha de superar 'estudi de Forga-
nitzacié territorial de J'Estat i ha de passar a estudiar la repercussié que ['acti-
vitat de I'Estat té en els diferents territoris de Iz seva competencia.

Entre els estudiosos de I'Estat é comunament acceptat que aquest s estruc-
tura en diferents nivells d’administracié. Cada un dels nivells és rellevant per
a un determinat territori o area de jurisdiccio i per a un determinat grup de
funcions de govern. A tall d’exemple, en el cas d’Espanya cal parlar de
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I'Administracié central, Vautdnoma i la local. En el cas dels EUA cal parlar de
I’ Administracié federal, Iestatal i la local. Cada un dels nivells esmentats en el
paragraf anterior té la seva propia idiosincrasia i entre ells s'estableixen rela-
cions. Dels tres nivells de govern esmentats, 'Administracié local, o el Govern
Yocal, és el que presenta unes caracreristiques més particulars 1 interessants.

El Govern [ocal

Lestudi del govern local té una tradicid bastant consolidada en ¢ls paisos anglo-
saxons. Molts sén els autors que han escrit sobre el fet local, intentant retenir
les caracteristiques més essencials que el defineixen. A qué & degut aquest
notable interes pel govern local? En primer lloc pot destacar-se que aquest
nivell de [Administracié és un gran proveidor de béns 1 serveis, La importan-
cia d’aquest fet es veu reforgada perque els serveis oferts ho sén localment.
Alxd implica que la demanda i 'oferta d’aquests serveis és, d’una banda, molt
propera al ciutada i, de I'altra, que s6n els serveis més basics i imprescindibles
per al funcionament de les localitats. Aquest fet provoca que el nivell Jocal sigui
el més sensible 2 les demandes dels ciutadans que es troben sota la seva juris-
diccié.

El manteniment d'un determinat nivell d’oferta de béns i serveis afecta
directament les comunitats humanes i en conseqiiéncia té una evident reper-
cussi6 sobre els processos socials, econdmics 1 politics que tenen Hoc en el terri-
torl. La variacié espacial en la provisié de béns i serveis per part del govern
local i I'estudi de les seves causes esdevé un tema d’interés més gran en el camp
de la geografia. Laccié del govern local contribueix 2 modelar la geografia del
territori sota la seva jurisdiccid, i el seu estudi no pot ser obviat.

Sovint, el debat sobre la importancia del nivell local de ['Estat no sha diri-
git tant a fer una simple llista de les funcions espeaﬁqucs (competéncies) que
realitza en la seva activitat ordinaria, siné que s'ha dirigit més aviar als propd-
sits generals que el govern local serveix dins del sistema politic que caracterit-
za els paisos de sistema democritic occidental. Aquest debat és apassionant i
molt rellevant per a copsar la importancia del govern local.

Pot citar-se Hampton {1987} com un dels autors que més s'acosta z defi-
nir les causes de Fexisténcia dels governs locals. En primer lloc cita la necessi-
tat d’administrar I'oferta de determinats serveis en el mateix punt on es produeix
el seu lliurament. Es evident que determinats serveis sén més ben administrats
de manera local, ja que les necessitats de la poblacié sén més ben conegudes.
En segon lloc, 'existencia de governs locals representatius de la diversitar terri-
torial 1 politicament actius contribueix a la dispersi6 del poder des del centre
fins a les localitats. Leficiéncia en el lliurament dels serveis també és impor-
rant en la mesura que diferents localitats presenten diferents necessitats i
demandes, per la qual cosa calen respostes diferents, especialment en aquelles
qliestions que fan referéncia al benestar de la poblacié. Leficiencia també és
crucial en el [liurament d’aquells servels i béns que el mercat no ofereix per si
mateix perd que en canvi tenen una demanda local real. En darrer lloc, I'autor
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esmenta Poportunitat que el govern local proporciona de participar en fa vida
publica de les localitats.

Johnston {1982} apunta ¢l fet que I'existéncia del govern local s’ha de situar
en el context de la teoria general de I'Estat, la qual cosa implica que el govern
local no pot ser conceptualitzat ni encés per ell mateix. Segons aquest autor,
la naturalesa del govern local ve definida per les tres funcions d’eficéncia, par-
ticipacié ciutadana @ descentralitzacié del poder politic. També aporta la 1dea
de legitimitat. Lacci6 de I'Estat queda legitimada a través de la participacié
que els ciutadans poden exercir en ¢l govern local. Per tant, tot i que ¢l govern
local pot ser crear, manipulat i fins a cert punt dissolt per les instancies supe-
riots de govern, és improbable que sarribt a aquests extrems pels problemes
de legitimitat que se’n derivarien.

Saunders (1980) havia fet una aportacié a aquests plantejaments des d'una
optica de caire clarament marxista. Les funcions que defineixen el govern local
passen, en primera instancia, per la provisié de serveis imprescindibles per a
la reproduccié de la forga de treball (habitatges, parcs, biblioteques} mitjangant
¢l consum col-lectiu. En segon lloc, la funcié del govern local consisteix en el
manteniment de 'ordre 1 la cohesié social. Aixi, mentre que 'Estat central est2
més especialitzat a assumir les demandes existents en ['esfera de la produccié pri-
vada i en I'acumulacié de capital {infraestructures 1 grans equipaments, creacié
i estimul a la demanda, inversié en capital humi), el govern local se centra a
atendre les necessitats de la reproduccié de la forca de treball. D'aquesta mane-
ra, mentre que els processos de presa de decisié en la provisié de serveis tenen
lloc 2 una escala lccal, UEstat central conserva ¢l control sobre les finances, i
el potencial conflictiu que té el capitalisme queda difuminat pel mateix pro-
cés de dispersié de la responsabilitat en la presa de decisions. Paral-lelament,
la clutadania participa en la presa de decisions a nivell local, amb la qual cosa
queda reforgada la legitimitat de PEstar.

La idea de legitimitat apareix reiteradament en altres autors. Clark 1 Dear
(1984) estableixen que a través del sistema de govern local és possible contro-
lar socialment 1 ideologicament el sistema politic nacional, ¢l qual és extensiu
i heterogeni des d’un punt de vista espacial. En la perspectiva local les neces-
sitats poden ésser detectades amb anticipacid 1 se’ls pot donar una resposta,
amb la qual cosa s'assegura la legitimitat de 'Estat. En la mateixa linia argu-
mental aquests autors apunten que les funcions del govern local semmarquen
en una estratégia a llarg termini destinada a evitar el sorgiment de processos
critics en el manteniment i la continuada reproduccid de les relacions socials en
el marc del sistema econdmic capitalista. Lestratégia consisteix a aillar les cri-
sis socials en unitats socials més petites (la comunitat) fora de la formacié social
global. Per exemple, I'origen dels problemes existents en la planificacié urba-
na i regional son sovint atribuits als mecanismes locals encarregats de la pla-
nificacté, perd no satribueixen mai a les contradiccions estructurals que es
donen al si de la més amplia formacié socioespacial.

La recerca del paper del govern local ha portat a definir diferents models
o tipus d’Administracié local, que s'estableixen en base als diversos objectius en
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els quals s'engloben les activitats dels governs locals. Pot citar-se Goldsmith
(1990) com un dels autors que adopta aquest enfocament. Estableix tres models
ideals 1 adverteix que cap govern local caura plenament dins un dels models
descrits, siné que més aviat ['actuacié de cada un d’ells combinari en un o altre
moment diferents aspectes d’un o altre model, perd en cada actuacié hi pre-
dominard un émfasi determinat. El model clientelista estableix que la funcié
principal consisteix en el lliurament de beneficis (locs de weball, equipaments)
a individus o grups d’individus, retornant favors en reconeixement al suport
electoral. El model de desenvolupament econdmic fixa la funcié principal del
govern local en la promocié del benestar economic de la seva comunitat. Les
tasques d'interds principals son la promocié del creixement econdmic, I'atrac-
ci6 d'activitat econdmica i la qiiestié de la planificaci i els usos del sol. El ver-
cer model és el de benestar social. Aquests governs locals centren els seus esforgos
a assegurar la provisié d’'una dmplia gamma de béns i serveis de consum col-lec-
tiu caracteristics de ['Estat del benestar. Els valors principals que guien la seva
actuaci6 s6n la prestacio eficient de serveis i Uexisténcia d’'uns estandards mfnims
de provisié de servels, com també la funcié redistributiva.

Tal com pot apreciar-se, I'estudi del govern local pot abordar-se des de
molts punts de vista 0 escoles de pensament 1 els temes que se’n deriven sén
prou amplis. En aquesta necessariament breu introduccié no s'ha fet referen-
cia a les tematiques segiients tot i que s6n de gran rellevancia per a estudi del
fet local des de la geografia humana: Pestudi de la crisi fiscal de 'Estat
{O'Connor, 1981), les relacions entre els diferents nivells de Administracié
i les conseqiiencies que se'n deriven (Saunders, 1984; Page 1 Goldsmith, 1987),
el sistema de representacié politica (Johnston, 1979}, el diferent potencial fis-
cal de les diferents administracions locals i la seva repercussié en la provisi6 de
serveis {(Paddison, 1983) i el tema de! desenvolupament desigual 1 les impli-
caclons que té en les politiques locals (Duncan i Godwin, 1988).

A fi i cfecte de centrar la tematica del govern local als propésits d’aquest
ireball caldra referir-se novament a Johnston {1979). Segons aquest autor, par-
lar de variacions en la provisié de béns i serveis a Uescala local suposa, de fet, que
hi ha variacions en els diferents capitols que comprenen la despesa local. Es a
dir, que certs governs locals concentren més la seva despesa en determinats
capitols. L'autor parteix de la base que la variacié espacial en la provisié de ser-
vels reflecteix la variacié espacial que les demandes tenen sobre el territori. A
partir d’aqui construcix el model segiient:

d=f(NRD)
an

d = despesa per cipita cfectuada per un govern local

N = nivell de necessitats existents

R = volum de recursos de que es disposa

D = disponibilitat dels dirigents locals per realitzar la despesa en un capitol o
en un altre.
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La variable de «necessitat» ve donada pel fet que la divisi6 social del treball
genera una variacié espacial en els nivells de benestar social, la qual cosa impli-
ca que també hi haura una distribucio espacial no homogenia de les diferents
necessitats, alhora que aquestes es presentaran amb nivells d'intensitat dispars.
Consegiientment, com més punyents siguin aquestes més necessari serd rea-
litzar una despesa per tal de pal-liar-les. La variable R fa referéncia al nivell de
disponibilitat de recursos de qué pot disposar el govern local. Lestorg fiscal
que determinats governs locals poden realitzar pot ser molt superior que el
d’altres, ja que en el territori es déna una variacié espacial de la disponibilitat
de recursos que poden ésser taxats. La variable D fa referencia a la diferent dis-
posicié i actitud que els politics escollits i els funcionaris locals poden tenir en
realitzar una despesa més ¢ menys considerable en determinats capitols de la des-
pesa. De fet, aquesta variable introdueix connotacions de caire politic.

Seguint Johnston (1985), aquest model respon a la necessitat d’analitzar
les variacions en la despesa local entre els diferents governs. Per tal de testar-
lo empiricament, shan desenvolupat una série d’indicadors socials, econdomics,
politics 1 territorials que permetin aplicar els mérodes de 'analisi estadistica
multivariant. Aquesta manera de procedir Sanomena ecologia factorial. Els seus
resultats han estat més aviat discrets 1 poc significatius 1, en conseqiiéncia, han
sorgit els seus partidaris | els seus detractors; aquests dltims shi han referit com
Iz «fallicia ecologicar.

Paral-lelament, 'atencié es fixa en les variacions de la despesa que tenen
lloc dins d’un mateix govern local. For¢osament, caldra intentar esbrinar la
influéncia dels politics localment escollits. Aquesta linia d'investigacié paral-lela
comporta unes dificultats empiriques bastant fortes, i de manera inevitable els
autors s han dividit entre els que afirmen que hi ha una forta influéncia poli-
tica en 'estructura de la despesa 1 els autors que Iz neguen.

Lautor conclou fent una crftica de caire genéric al meétode positivista en la
seva aplicacié a I'estudi del govern local, afirmant que aquest enfocament no es
planteja les relacions de dependéncia entre els diferents nivells de 'Administracié
de I'Estat i que tampoc s'incideix ni es gilestiona la diferent base dels recur-
sos. D’altra banda, les variables emprades en ['aplicacié del model descrit no sén
independents entre si, per la qual cosa es complica I'aplicacié de métodes esta-
distics. Per tal de superar aquest enfocament cal prestar més atencié a la natu-
ralesa del govern jocal, a 'Estat que el circumscriu i a les influgncies externes
que defineixen la seva actuacid.

Els elements i els principis que defineixen el municipi

Amb la intencié de centrar 'objecte d’estudi d’aquest treball, cal introduir
quin és lentramat juridic i legal que emmarca el govern local tenint en comp-
te la vigent legislacid catalana i espanyola. Lobjecte és repassar quins elements
garanteixen ['existéncia i el funcionament de ral institucid.

Segons la normativa vigent actual 'Administracié local és aquell sector
de ’Administracié ptiblica integrat per ens {no organismes) ptiblics menors
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de caracter territorial {Lliset, 1986). Quins ens inclou aquesta definicié?
$’hi inclou el municipi, la provincia, I'illa, es entitats d’ambit territorial
inferior 2l municipi, les comarques, les entitats metropolitanes i les man-
comunitats de municipis. Per tant, caldrd no confondre Administracié local
amb municipi.

La Constitucié Espanyola recull els principis que inspiren ¢l régim juridic
local i per tant el municipi. Aquests principis constitucionals poden sintetitzar-
se en els tres segiients com a més importants:

1) Principi d’autonomia. Aquest principi intenta compatibilitzar el mandat
constitucional que estableix 'existencia de diversos centres de poder piiblic
i 'actuacié plena i responsable de cada un d’ells en el seu propi ambit amb
el fet que la Constitucid no reservi un ambit especific de competéncies per
als ens locals. La participacié en el govern 1 I'administracié en tots aquells
assumptes que afectin el govern Jocal es determina en funcié de la relacié
entre interessos municipals | supramunicipals que existeixi en I'afer piblic
que es tracti.

2) Principi d’organitzacié democritica. Estableix que ¢l govern 1 I'adminis-
tracié del municipi correspon a 'ajuntament, format per I'alcalde i els regi-
dors. Aquests han d’ésser escollits pels veins del municipi mitjangant sufragi
universal, lliure, directe i secret en la manera establerta per la llei. Els regi-
dors hauran d'escollir I'alcalde. D’aquest principi s€’'n desprén el caraceer
representatiu del municipi i consagra la participacié ciutadana en els afers
publics.

3) Principi de suficiéncia de les hisendes locals. Afirma que les hisendes locals
hauran de disposar dels recursos econdmics suficients per a lexercici de les
funcions que la llei li atribueix. Aquest principi no implica que tots els
recursos de la hisenda local hagin d’ésser propis.

Els elements que defineixen la institucié municipal s6n tres: el terme muni-
cipal, la poblacid i I'organitzacié. El terme municipal o territori és Velement
fisic, ja que el municipi és un ens de naturalesa territorial 1 per tant exercici de
les seves competéncies i de la seva administracié ha de quedar circumscrit 2
un determinat ambit espacial. La poblaci¢ és I'element essencial de relacié de
lindividu amb l'ens municipal i s'estableix en base al concepte de residencia
habitual. Finalment, l'organitzacié és I'element estructurant del municipi: és con-
figurada per la creacid i la regulacié de I'aparell politic i administratiu i pel sis-
tema de normes per les quals es governa el municipi en relacié amb els dos
elements anteriors.

El paper reservat a PAdministracié municipal per la legislacié vigent esta
format per la funcié de representativitac democratica de la col-lectivitat i per Ja
funcié de govern, determinada pel nivell competencial de qué disposi, 1 que
es concreta en la creacid i el manteniment d’un determinat nivell ofert de béns
i serveis i en la regulacié de lactivitat dels habitants del municipi. De manera
genérica, la legislacid es refereix a les funcions del govern municipal en rela-
cié amb les competéncies que el municipi pot assumir. Per tant, vist el paper
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que la llei reserva al municipi, cal passar a analitzar quin és el régim de com-
peténcies municipals, a quins camps Sestén i amb quina magnitud.

Les competéncies dels municipis

La legislacié actual diferencia entre competéncies propies, delegades i activi-
tats complementiries. Per tenir competéncia s'entén poder actuar promovent
tota classe d’activitar 1 tot tipus de serveis publics en una série d’ambits que
afecten la vida piiblica i els interessos dels veins del municipi. La llei fa una
liista de quins sén els ambits o les drees d’actuacié en els quals 'Administracié
municipal té competéncia propia, és a dir, aquells imbits en qué el municipi pot
actuar indiscutiblement. Les competencies delegades sén aquelles que el muni-
cipi assumeix per delegacio de qualsevo] altra administracié publica, 1 és I'ajun-
tament qui ha d’acceptar o no la delegacié. Finalment, la llei també fa una
|lista de les activitats complementaries, que sén les menys rellevants.

Amb la intencié de fixar uns nivells minims en la provisié de serveis per
part del municipi, la llei estableix uns serveis de lliurament obligat en funcié del
nombre d’habitants del municipi, per ésser Hiurats individualment o de mane-
ra mancomunada amb altres municipis. Si el municipi no els pot assumir, se
mhaurd d’encarregar un ens public de caricter superior. Existeix un nivell
minim de serveis de {liurament obligat per a tots els municipis. A continua-
ci6 sestableixen els ilindars de 5.000, 20.000 i 50.000 habitants per a determinar
fins on arriben les competeéncies dels municipis.

J. Mir (1991) argumenta com ¢l pas del temps del «iusnaturatisme muni-
cipalista» fins a I'actual situacié constitucional ha significat un canvi important
en la concepcid de les competéncies municipals, ja que en acceprar-se ['origen
legal 1 no natural del municipi, aquest passa a ser part integrant de 'Estat i per
tant les seves competéncics hauran d’ésser necessariament compartides. Paral-lela-
ment, la Constitucié Espanyola garanteix Fautonomia municipal perd no reser-
va un conjunt de compergncies exclusivament municipals, com tampoc ho fa
lactual Jegislacié sobre régim local. Aquesta indefinicié provoca que I'ambit
de les competencies locals i municipals es dedueixi del principt d’autonomia.
Es a dir, la competéncia municipal ve determinada, d’una banda, pel princi-
pt d’autonomia i, de Valtra, per la legislaci6 sectorial relativa a la matgria que
es tractl. Conseglientment, el que determina les competéncies municipals és
basicament Ja llei sectorial, i la delimitacié de les competéncies dels munici-
pis &s resultat de la ponderacié dels diferents interessos pablics presents en
cada matéria o sector d’actuacié administrativa, per la qual cosa el legislador
estatal i autonémic comparteixen la determinacié de les competéncies del
municipi.

Si 'autonomia de "’Administracié municipal és la capacitat d’intervencié i
la llibertat de moviments que el conjunt de 'ordenacié legal 1 financera reco-
neix als ens municipals (Mir, 1990), caldrd passar a estudiar els recursos finan-
cers dels ajuntaments per obtenir una aproximacié al més exacta possible a la
situacié real de 'Administracié municipal.
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Lautonomia municipal i les finances

El principi de suficiéncia financera de les hisendes locals és determinant per 2
la consecucié de lautonomia municipal. Es generalment acceprat que la suficién-
ciz financera emmarca les possibilitats reals de 'autonomia municipal, ja que
sense mitjans econdmics suficients el principi d’autonomia no passa d’ésser
una simple declaracié formal.

Es per aquest motiu que la legislacié vigent en matéria d’hisendes locals
preveu dues vies basiques de finangament dels ens municipals: 1) els ingressos
per tributs propis, 2) els ingressos per participacié en els tributs de 'Estat i de
la comunitat autdnoma.

Només I'Estat té potestat tributiria o, el que és et mateix, la facultat de
crear nous impostos i derogar-ne d’antics, la qual cosa només pot ésser apro-
vada per les Corts Espanyoles. En definitiva, sén fonts d’ingressos de les cor-
poracions locals:

1) els tributs propis: taxes, contribucions especials 1 impostos i recarrecs exi-
gibles als impostos de les comunitats autdnomes o d'altres ens locals;

2} la participacié en els tributs de I'Estat;

3) la participacié en els tributs de les comunitats auténomes, 1

4) altres recursos que la llei preveu: ingressos procedents del seu patrimoni,
subvencions, ingressos per preus publics, el producte de les operacions de
credit, multes i sancions dins ambit de les seves comperéncies, altres pres-
tacions de dret piblic.

Al principi de suficiéncia financera cal afegir-hi 'aspecte de la depend2n-
cia financera, que és complementari del primer i oposat a 'autonomia muni-
cipal. Es evident que I'equilibri o la proporci6 compartida per cada una de les
quatre fonts d’ingressos determinara el grau de dependéncia ¢ d’auronomia
financera que el municipi tingui respecte de les administracions piébliques
superiots. Com més pes tingui la participacié en els tributs de 'Estat i de la
comunitat autdbnoma, més dependéncia fiscal hi haura 1 per tant menys auto-
nomia, malgrat que el principi de suficiéncia financera es mantingut intacte.

Lestudi dels pressupostos dels ens municipals.
La classificacié funcional de la despesa

En termes generals, el pressupost permet saber fa procedéncia dels ingressos
del consistori i en qué seran gastats. La llei defineix el pressupost com T'expres-
sié xifrada, conjunta 1 sistemnatica de les obligacions que com a maxim poden
reconeixer I'ens 1 els seus organismes autdnems, com també els drets que es
prevegi liquidar durant I'exercici corresponent. En definitiva, ¢l pressupost és
la figura que possibilita [a connexié de les necessitats de la poblacié del muni-
cipi i els objectius de I'ens local amb els recursos financers o ingressos deter-
minats de qué I'ens local disposi. Aquf rau la gran importancia que t¢ la figura
del pressupost en Pestudi de accié del govern local sobre et tertitort. Es evident



U'estudi de la despesa de VAdminiseracss local Doc. Andl. Geogr. 29,1996 119

que no pot negligir-se analisi de la formacié i de I'evolucié dels pressupostos
de les corporacions locals. La vigencia del pressupost és anual, fet que assegu-
ra la periodicitat i ['actualitar d’aquesta important font d'informacio.

Lestructura o la classificacié del pressupost pot presentar-se de diferents
maneres. Segons Arnau Bierna (1991} Ia llei contempla quatre tipus de clas-
sificacions dels pressupostos dingressos 1 despeses: 1) Orghnica: és en relacié amb
la propia estructura de cada ens Jocal. S'expressa 'drgan o servei que fa la des-
pesa, 2) Funcional: agrupa la despesa segons la natura de les funcions que cal
realitzar, tenint en compte les finalitats i els objectius. Determina la despesa
de la destinacié municipal segons la tipologia de prestacié finalista a qué s’ha
donat cobertura (SIEM, 1992}, 3) Econdmica: té en compte la naturalesa
econdmica dels ingressos i de les despeses, independentment de I'drgan a qui
correspongui fer la despesa i de la funcié que se li destini (Checa, 19903, 1 4}
Per programes: en cas d’existir, queda integrada en la classificacié funcional,
especificant encara més la despesa.

Aquesta estructura dels pressupostos s’establi per 'Ordre del Ministeri
d’Economia i Hisenda de 20 de setembre de 1989 i aquesta disposicié legal és
vigent des del primer de gener de 1992. La importancia capital que té aques-
ta nova estructura pressupostiria no pot passar desapercebuda en ef camp de
I'estudi de 'Administracié local des d’una perspectiva geografica.

Per primer cop es pot disposar d’una informacié que permet congixer en
quin concepte el govern municipal realitza despesa i en quina quantitat. Des
del punt de vista de I'analisi espacial de ia despesa muncipal, la classificacié
funcional de la despesa es converteix en una eina d'un potencial analitic
enorme. En ser d’aplicacié obligatoria, tots els municipis —independent-
ment de la quantitat de poblacié que posseeixin— han d’explicitar quina
quantitat han gastat i en quin concepte o funcié. D’aquesta manera queda
superada la informacié purament economicista i per capitols que propor-
cionava la classificacié econdmica dels pressupostos municipals. Laparicid
de la classificacié funcional de la despesa, suposa, de fet, que ja es pot afron-
tar 'estudi de les variacions espacials de fa despesa piiblica local, que es poden
analitzar les conseqiiéncies territorials de ['accid dels governs locals i que
Vestudi de 'Administacié en geografia pot dirigir-se a 'analisi de la seva accié
en el territori i no només a 'elaboracié de propostes relatives a la seva orga-
nitzacié territorial. Per tant, pot afirmar-se que la classificacié funcional
marca un abans i un després en les possibilitats d’estudiar 'Administracié
municipal des de la geografia humana. Cal dir que la classificacié econdmi-
ca dels presupostos de despesa (dividida en operacions corrents 1 en operacions
de capital} permet realitzar fins a cert punt una anilisi del tipus proposat en
aquestes linies, perd és dificil fer-ho de manera sistemitica a causa del fet
que el mén municipal és molt heterogent. En 'estudi del SIEM {1992} s'ha
subdividit la despesa corrent en sis subfuncions finalistes (serveis generals,
educacié, sanitat, habitacge i benestar comunitari, deute, altres despeses}. A
continuacid se'n fa una explotacié comparativa on s'analitzen les quantitats
pressupostades o liquidades en pessetes/habitant, les taxes de creixement, la
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composicid percentual i I'evolucié funcional de la despesa corrent. Si bé és un
tipus d’explotacié ben recixida, cal recontixer que no pot servir de manera efi-
cient per a U'estudi de la despesa dels municipis des d'una dptica geografica.
En canvi, la classificacié funcional de la despesa pot permetre coneixer quina
ha estat la despesa realitzada per tots els municipis en una funcié determi-
nada. En conseqiiéncia, es pot deduir quin és ¢l patré espacial que aquesta fun-
cié dibuixa sobre el territori i quines regularitats presenta; en un segon
moment pot passar-se a analitzar quins tipus variables poden explicar les
regularitats espacials derectades. Aquest és, definitivament, un camp d’estu-
di rellevant en geografia humana i és basic per avangar significativament en
el debat a 'entorn del paper que té el govern local dins del sistema politic
social,

Administracié local i geografia: futures linies d’investigacié

En aquest darrer apartat ¢s fa una aproximacié als possibles tipus d’explota-
cions que poden realitzar-se en base als pressupostos de les corporacions muni-
cipals 1 a les dades produides per la classificacid funcional de la despesa des
d’una perspectiva geografica.

Com a linia d’investigacié més elemental pot esmentar-se I'analisi de la
despesa per capita efectuada pels municipis i la seva evolucié espacial. En aquest
sentit s’han utilitzat els anys 1986 i 1991 per il-lustrar Tevoluci6 de la despe-
sa municipal en els municipis de la Regié Metropolitana de Barcelona. Per 2
Iany 1991 només es compta amb les dades de 125 dels 162 municipis de la
Regié. Pot aplicar-se I'index de concentracié de Gini {I) com a index sintetic
que mesura el grau de concentracié de la despesa per capita 1 que varia entre §
{despesa per cipita igual per a tots els municipis) 1 1 {tota la despesa per capi-
ta concentrada en un sol municipi}. -

S

Jo 219
N-D,

on:

8 = superficie situada entre la corba de concentracid i la diagonal, compresa
entre0: (ND,) /2

NN = nombre total de municipis

D)= despesa per cipita total acumulada.

S’obtenen les dues grafiques segitents. En la grifica 1 (1986) s’han dispo-
sar els 162 municipis a 'eix d’abscisses segons el rang corresponent que defineix
la seva poblacié. A ['eix d’ordenades se situa la despesa municipal per capita
acumulada, compresa entre 39.705 1 7.860.342 pessetes/habitant. L'index 1
per a aquest any €s 0,0023.

La grafica 2 es refereix a 'any 1991 i ha estat construida de manera idén-
tica a I'antertor. Leix d'ordenades inclou els valors compresos entre 38.890 i



L'estudi de la despesa de I’ Administracié local Doc. Anil. Geogr. 29, 1996 121

Grafic 1. Font: Area Metropolitana de Barcelona

Grific 2. Font: Sindicatura de Comptes de Catalunya,
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11.908.790 pessetcs!’habitant Lindex obté un valor de 0,0014. Tal com pot
apreciar-se, la despesa per capita era més concentrada e 1986.

Lexistencia d'una veritable série temporal de dades relatives a la despesa
per capita efectuada per un nombre determinar de municipis en totes les sub-
funcions que componen la classificacié funcional ha de permetre realiczar una
anilisi acurada de la distribucié i de I'evolucié espacial que la despesa per capi-
ta d’'una o de diverses funcions dibuixin sobre un territori determinat.

Un altre tipus d’explotaci¢ de les dades funcionals {(Quintana, 1994} con-
sisteix a analitzar la importancia percentual que té cada un dels grups de fun-
cions (deute public, serveis de caracter general, etc.) respecte del volum total de
despesa anual. En establir categories de municipis en funcié de, per exemple,
la quantitat de la poblacié que té, podra detectar-se amb rigorositat en quines
tasques de govern s'especialitzen cada un dels diferents tipus de municipis i
quins sén els grups de funcions que adquireixen més importancia. A partir
d’aqui, Iestudi de I'Administraci6 local suscita I'incerés a! voltant de la qiiestis
de qui presta i com sén substituits els béns i serveis que '’Administracié muni-
cipal va deixant &’ oferir. D’aquesta manera, queda obert 'estudi de les rela-
cions interadministratives des d'un punt de vista geogrific.

No poden deixar-se de citar els estudis d’ecologia factorial anteriorment
esmentats. Tot i que ja se n’han ressenyat les limitacions, aquest enfocament
intenta respondre de manera directa a la giiestié de quines poden ser les cau-
ses que expliquin les regularitats 1 les variacions espacials que presenta un feno-
men o un altre que tingui lloc en ¢l territori. Aquesta & una qiiestié enormerment
suggerent per al gedgraf, per la qual cosa és d’esperar que si hom disposa de
dades es desenvolupark aquest tipus d’estudi.

[altra banda, cal tenir present que també és necessari mantenir una linia
d’investigacid que des de la geografia humana teoritzi quina és la funcié que el
govern local té en el sistema politic i territorial d'un pais, avangant de mane-
ra paral-lela en la teoritzacié i en la recerca aplicada. La funcié del govern local
i les seves implicacions territorials és una qiiestié prou important que requereix
un enfocament multidisciplinari que superi els estrictes camps de la ciéncia
politica i del dret administratiu.
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