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ENDEUDAMIENTO LOCAL Y ESTABILIDAD
PRESUPUESTARIA. ESPECIAL REFERENCIA A LAS
ALTERNATIVAS AL ENDEUDAMIENTO.

RESUMEN

El endeudamiento de las Administraciones Publicas ocupa en la actualidad una
posicion relevante en el ambito de estudio de la Hacienda Publica, debido
esencialmente a la situacion de crisis econdmica y a las necesidades financieras
publicas. El gasto local impropio financiado en buena medida con recursos ajenos,
ha conllevado a un aumento de la deuda local. En la actualidad, la expansion
natural de los servicios publicos municipales es insostenible y de proseguir esta
tendencia las Corporaciones locales se enfrentaran de nuevo a situaciones de
insuficiencia financiera atin méas complicadas.

En este orden de cosas, dada la necesidad de las Entidades locales de prestar
dichos servicios publicos y ante la situacion de insuficiencia financiera de sus
haciendas, ha sido el interés por estudiar el endeudamiento de las
Administraciones Publicas, tratando de establecer las principales variantes que
afectan al endeudamiento, constatando con datos empiricos la realidad existente y
planteando las posibles alternativas al endeudamiento, en aras al cumplimiento
de la obligacién fundamental de cualquier Administracion, como es la de
satisfacer las necesidades de sus ciudadanos.

PALABRAS CLAVE
Endeudamiento, estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera, deuda
publica, fuentes de financiacion.

ABSTRACT

The indebtedness of Public Administrations currently occupies a relevant position
in the field of study of the Public Treasury, due essentially to the situation of
economic crisis and public financial needs. Improper local spending, financed
largely with outside resources, has led to an increase in local debt. Currently, the
natural expansion of municipal public services is unsustainable and if this trend
continues, local Corporations will again face situations of even more complicated
financial insufficiency.



In this order of things, given the need of local entities to provide such public
services and in the face of the financial insufficiency of their haciendas, has been
the interest to study the indebtedness of the Public Administrations, trying to
establish the main variants that affect to indebtedness, confirming with empirical
data the existing reality and proposing the possible alternatives to indebtedness,
in order to fulfill the fundamental obligation of any Administration, such as
satistying the needs of its citizens.

KEYWORDS
Indebtedness, budgetary stability, financial sustainability, public debt, sources of
financing.
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INTRODUCCION

El endeudamiento de las Administraciones Publicas ocupa
en la actualidad una posicion que se nos plantea de interés en el
ambito de estudio de la Hacienda publica, debido,
esencialmente, a la situacion de crisis econdmica que hemos
atravesado, fundamentalmente en el periodo de 2008 a 2017,
cuyos términos se mantienen en la actualidad, pero también a
las necesidades financieras publicas en la ldgica de las
competencias actuales. Por ello, en los ultimos tiempos, el
endeudamiento constituye uno de los temas mas preocupantes
en el &mbito local, habida cuenta que muchos municipios tienen
que acudir a esta via, ante la insuficiencia financiera' que acucia
a las Haciendas locales, para satisfacer las necesidades de sus

vecinos.

1 El principio de suficiencia financiera viene plasmado en la Carta
Magna espafola en el articulo 142, segun el cual: «Las Haciendas locales
deberdn disponer de los medios suficientes para el desempefio de las funciones
que la ley atribuye a las Corporaciones respectivas y se nutrirdn
fundamentalmente de tributos propios y de participacion en los del Estado y
de las Comunidades Auténomas». No obstante, es mas una aspiracién que
una realidad, ya que hoy en dia es preciso formular planes de
estabilidad para que las entidades locales alcancen el anhelado
superavit o déficit cero. El fin de tesoreria cero implica buscar la
constante sincronizacién de las corrientes de cobros y pagos en fecha
valor.
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No es menos cierto, que realicemos una reflexion sobre la
realidad que se encubre bajo los pardmetros de nuestra

Hacienda Local.

En realidad, existe una distorsion entre el planteamiento
que las exigencias de la realidad social formulan en relacién a
los ayuntamientos y la respuesta que estos pueden dar
atendiendo a su capacidad econdmica. El ejercicio de la
autonomia local se limita en la medida en que el nivel de
prestacion de servicios publicos municipales se sostiene sobre
un edificio que se ha construido hace cuarenta afios, alejandose
del principio constitucional de suficiencia financiera consagrado
en el articulo 142 y limitando la capacidad de respuesta a esas
necesidades que plantea la ciudadania.

Las entidades locales se ven compelidas, en aras del
cumplimiento del principio de subsidiaridad y en el marco del
Estado social -consagrado en el articulo 1 de nuestra Carta
Magna?, a prestar un amplio nimero de servicios publicos que

son reclamados por la poblacion, al ser la organizacion mas

2 El articulo 1.1 de la Constitucién Espafiola dispone: «Espaiia se
constituye en un Estado social y democrdtico de Derecho, que propugna como
valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la
igualdad y el pluralismo politico».
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proxima al ciudadano®. En algunos casos, estos servicios
prestados por las entidades locales constituyen servicios que se
alejan de los propios o los delegados, esto es, de titularidad de

otras Administraciones Publicas.

El gasto local, que no se atribuye explicitamente al ambito
competencial local diseniado en la normativa reguladora de las
Entidades Locales, financiado principalmente con recursos
ajenos, ha implicado un aumento de la deuda local. Al respecto,
es preciso considerar que hay estudios, como el de TRANCHEZ
MARTIN, JM. que defienden que el gasto no obligatorio
asciende al 30 por cien del gasto corriente municipal®. En la
actualidad, la expansién natural de los servicios impropios es

insostenible y de proseguir esta tendencia, las corporaciones

3 El articulo 5 del Tratado de la Unidon Europea recoge el principio
de subsidiariedad conjuntamente con los principios de atribucion y de
proporcionalidad. Ademas, el Protocolo sobre la aplicacion de los
principios de subsidiariedad y de proporcionalidad define la
aplicacion del principio de subsidiariedad. Se ha de entender que el
principio de subsidiariedad pretende determinar el nivel de
intervencion mas pertinente en los ambitos de las competencias
compartidas entre la UE y los paises de la UE. De modo que la UE solo
puede intervenir cuando su actuacién sea mas eficaz que la de los
paises de la UE a escala nacional o local.

4 Cfr. TRANCHEZ MARTIN, .M. «Los gastos no obligatorios en los
municipios de Madrid, Catalufa y Andalucia», Documento n.® 25/11,
Instituto de Estudios Fiscales, 2011, p. 1-60.
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locales se enfrentardan de nuevo a situaciones de insuficiencia

financiera atin mas complicadas.

La tentativa de contener el gasto en servicios impropios
que tuvo que afrontar el legislador a través de la tiltima reforma
de trascendencia en el ambito local con la Ley 27/2013, de
Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local, en
la que se limité la posibilidad de asumir dichos servicios por las
entidades locales, tampoco ha servido para reducir la gestion

municipal®>

Son pues, los vecinos, los que estan pagando con
impuestos municipales la prestacion de servicios que debian
ofrecer otras Administraciones con su propia financiacion. El
crecimiento de la oferta de servicios impropios desde la esfera

municipal estd desnaturalizando el disefio de la Hacienda local,

5 Los servicios municipales se habran de encajar, necesariamente, en
el ambito competencial propio de las mismas, de acuerdo con lo
detallado en el articulo 85 de la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases de
Régimen Local, en la que debemos distinguir la clasificacién que se
realiza con la reforma operada por la Ley 27/2013, de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracién Local, en la que distinguimos
entre competencias propias, atribuidas por delegacién e impropias.
Una visién interesante del fendmeno se realiza en JIMENEZ ASENSIO,
R. “Competencias municipales y gestion de servicios: estado de la
cuestion”, Anuario aragonés del gobierno local, n.%. 9, 2017, p. 219-246.
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por cuanto no estd concebida ni capacitada para financiar
servicios que, en principio, no son de su competencia, lo cual
acarrea un aumento del endeudamiento local. Esta situacion se
ha intentado resolver, como decimos, con la Ley de
Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local,
con desiguales resultados y graves problemas para las entidades

locales®.

Si bien las cifras consolidadas no son representativas, pues
lo local exige un andlisis mucho mds desagregado, es posible
asegurar que la mayoria de las corporaciones locales podrian
estar actualmente en el Ilimite maximo posible de
endeudamiento. A ello se afade, la perspectiva de posibles
futuras subidas del tipo de interés que introduce un factor
adicional de riesgo en situaciones de alto apalancamiento

financiero.

En esta situacion de clara necesidad de recursos locales, y
dado que la imposicion local estd ligada en buena medida al
sector inmobiliario, una desaceleracion importante de éste,
como ha sucedido, exige un ajuste severo del gasto local. En

efecto, el elevado endeudamiento, unido a las restricciones del

¢ Cfr. JIMENEZ ASENSIO, R. “Competencias municipales
“disponibles”: régimen juridico y algunos problemas pendientes”, La
Administracién al dia (INAP), 23 diciembre 2014, p. 1-13, [en linea],
http://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1504330.
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destino y cuantia de los recursos urbanisticos, limita las
posibilidades de expansion del gasto local, tanto para los gastos
corrientes como para los gastos de inversion, especialmente de
los primeros. Ante estas perspectivas, parece conveniente dotar
de mayores recursos al sistema de financiacion local, puesto que
es éste nivel, el local, el mas directo para los ciudadanos. De este
modo, no sdlo es necesaria una nueva reestructuracion de las
competencias municipales, sino también sera igualmente
necesaria una mayor definicion del catdlogo de servicios

publicos que debe prestar el municipio.

En este contexto, BASTIDA ALBALADE]JO, F. y BENITO
LOPEZ, B., analizando el endeudamiento en los Ayuntamientos
entienden que las entidades locales han alcanzado limites de
endeudamiento considerados, en ocasiones, excesivos’ Yy,
consecuencia de ello, ha sido el interés por estudiar el
endeudamiento de las Administraciones Publicas, tratando de
establecer las principales variables que afectan al
endeudamiento, constatando con datos empiricos la realidad
existente 'y planteando las posibles alternativas al
endeudamiento (extremos a los que nos referiremos mads

adelante) en aras al cumplimiento de la obligacién fundamental

7 Cfr. BASTIDA ALBALADEJO, F. y BENITO LOPEZ, B. «Andlisis
del endeudamiento en los Ayuntamientos: Un estudio empirico»,
Revista Espaiiola de Financiacion y Contabilidad, n.® 126, 2005, p. 613-636.
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de cualquier Administraciéon, como es la de satisfacer las

necesidades de sus ciudadanos.

La necesidad de recursos financieros se puede acometer a
través de los tributos, tal y como hemos comentado
anteriormente, si bien otra de las posibilidades de financiacion
por parte de la Administracion local consiste en acudir al
endeudamiento concertando operaciones de crédito, obviando o
complementando, por tanto, la via tributaria como forma de
financiacion, pues actualmente el problema mas preocupante de

los Ayuntamientos estriba en su falta de liquidez.

A pesar de reconocer que el recurso al endeudamiento se
habria de concentrar en la financiacion de inversiones, tal como
describe la normativa aplicable, lo cierto es que se permite su
utilizaciéon para la financiacion cuando se trate de gastos
declarados necesarios o urgentes o cuando se trate de corregir
un remanente de tesoreria negativo, con lo cual las posibilidades
tedricas de su utilizacion podran extenderse para afrontar
situaciones comprometidas, como las que podran surgir en un

momento de crisis como el que nos acompana en la actualidad.

Para llevar a cabo operaciones de endeudamiento es
necesaria una regulaciéon legal y, en la actualidad, los

Ayuntamientos espanoles se encuentran inmersos en un periodo
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de cambios normativos sustanciales, motivados
fundamentalmente, por los efectos de la Ley Organica 2/2012, de
27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera, o por la reforma de la financiacion local, todo lo cual
plantea un nuevo contexto disefiado por un complejo escenario
normativo, que parece orientar a disuadir al decisor local a la
hora de recurrir a esta fuente de financiacién, y aconsejan
realizar un balance de la situacién en la que se encuentra la
Hacienda municipal y, especialmente del endeudamiento, su

marco regulatorio y las opciones al mismo.

Somos conscientes de la existencia de multitud de trabajos
que analizan el endeudamiento local, tanto previos a la crisis
como posteriores a la misma. No obstante, la presente tesis
doctoral responde a la necesidad de profundizar en la multitud
de cambios normativos importantes producidos en esta materia
desde una perspectiva global, teniendo en cuenta todas y cada
una de las ultimas normas que han incidido en esta materia y de
este modo analizar posibles alternativas con el fin de evitar el

recurso al crédito.

Nuestro objetivo es, por tanto, profundizar en el andlisis
juridico y econémico del endeudamiento, pues normalmente se
aborda o bien desde una perspectiva normativa o bien
analizando exclusivamente los aspectos juridicos. Para ello, tras

el estudio de las principales magnitudes relacionadas con el
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endeudamiento y la deuda, analizamos todas las normas que
afectan directa o indirectamente al endeudamiento de los
municipios espanoles, ya que éstas son abundantes en los
ultimos afios de crisis econdmica. Este hecho llamé nuestra
atencion hasta el punto de merecer la justificacion de un trabajo
de investigacion en forma de tesis y es por lo que se presenta la

regulacion del crédito local antes y después de la crisis.

El objetivo planteado con la tesis en el estudio realizado es
demostrar la viabilidad en nuestra realidad social de investigar
desde la perspectiva practica — tedrica, medidas alternativas que
puedan presentarse como viables para afrontar, en el actual
marco normativo, una situaciéon de crisis econdémica, en la
medida en que el recurso al endeudamiento local, con una
regulacion prolija y alejada de la logica exigible de acuerdo con
el principio de autonomia local, parece disefiada para disuadir

al gestor local de su utilizacion.

En cuanto a la metodologia aplicada en este trabajo de
investigacidn, se corresponde con el analisis deductivo a partir
de aportes legislativos jurisprudenciales y los propios de la
doctrina cientifica. El desglose de las ideas sigue igualmente el
método racional que utiliza el discurso deductivo para formular

una conclusion logica.
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La consulta de documentos de investigacion relacionados
con el tema de este trabajo, basados en las voces de expertos en
la materia, constituye uno de los pilares de configuracion de las
ideas que van construyendo el discurso que nortea el presente
trabajo de investigacion. Ademas, se analizaran datos cifrados y
cronoldgicos, en especial por lo que respecta al estudio del
endeudamiento desde un punto de vista internacional, estatal,
autonomico y local, usando cuadros y graficos, para reflejar,
siendo conscientes de los dispares parametros que los asisten,
los datos que ejemplifican la situacién pasada y presente del
nivel de endeudamiento. Las fuentes empleadas forman parte
del trabajo en sus notas a pie de pagina y se recopilan de forma

alfabética en la bibliografia final.

El desarrollo de la investigacion se estructura en cinco

capitulos:

El capitulo uno, trata el endeudamiento del Estado,
Comunidades Auténomas y corporaciones locales pues hemos
considerado de interés iniciar el estudio con la contextualizacidén
del endeudamiento local en un marco mas amplio y general,
incluso analizando el endeudamiento en el contexto
internacional. Asimismo, se incidira en el endeudamiento local
en su contexto presupuestario, asi como sus principales

indicadores estudiando el endeudamiento desde un punto de
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vista general, en el ambito estatal, autondmico y local,

incluyendo el correspondiente a las empresas publicas.

El capitulo segundo se ocupa de la normativa aplicable en
materia de endeudamiento local a través del estudio
pormenorizado de la legislacion aplicable al endeudamiento
local a través de la regulacion del crédito local y su régimen
juridico, tanto en lo relativo a las competencias en la materia
como en lo referido a las limitaciones a la concertacion de

operaciones de crédito.

El capitulo tercero profundiza en el contenido de las
numerosas reformas normativas en materia de endeudamiento
acaecidas en los ultimos afos. Si bien el capitulo precedente se
ocupa de la regulacion normativa del crédito y sus limitaciones,
en este capitulo se abordan los numerosos cambios acaecidos en

los ultimos afios y la situacion actual.

A continuacion, el capitulo cuarto, se ocupa de la
estabilidad presupuestaria y los elementos condicionantes del
nivel de endeudamiento de los Ayuntamientos espafioles,
haciendo especial mencion al Real Decreto 1463/2007, por el que
se aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley General de

Estabilidad Presupuestaria, asi como a la Ley Organica 2/2012,
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de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad

Financiera.

El capitulo quinto se centra en las posibles alternativas al
recurso al endeudamiento, pues en los momentos actuales es
muy necesario disponer de propuestas que proporcionen
opciones al endeudamiento de las entidades locales en general y
de los municipios en particular. Para ello, se analizan las
posibilidades de reduccién del endeudamiento local, tanto por
la via de reduccion del gasto como por la correspondiente al
aumento de los ingresos publicos, incidiendo también en las
opciones que suponen un menor computo del endeudamiento a
través de la utilizacion de otros mecanismos que no computan

como tal.

Por ultimo, recogeremos un apartado de conclusiones
relativas al trabajo de investigacion realizado, incidiendo en los
aspectos mas relevantes analizados y realizando un conjunto de
propuestas en las que se concentra la tesis bajo la cual se plantea
el punto de partida necesario para la mejora de la situacion
actual del endeudamiento local.

En este sentido, la situacion de la deuda publica local y las
limitaciones establecidas al endeudamiento exigen buscar

alternativas que consideramos reconducibles a tres grandes
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categorias: el aumento de los ingresos publicos locales, la
reduccion del gasto o bien una tercera via que consiste en la
realizacion de operaciones que no computen como

endeudamiento.
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EL ENDEUDAMIENTO LOCAL.

ANALISIS ECONOMICO EN EL CONTEXTO
NACIONAL E INTERNACIONAL.
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CAPITULO 1. EL ENDEUDAMIENTO LOCAL.
ANALISIS ECONOMICO EN EL CONTEXTO
NACIONAL E INTERNACIONAL.

1.1. INTRODUCCION.

El endeudamiento publico en general y el local en
particular han sido fuente de numerosos debates en los ultimos
anos fruto de las dificultades en el andlisis de los elementos que
las integran®, lo cual ha supuesto un gran desarrollo normativo
con el objetivo de conseguir una mayor y mejor regulacion del
endeudamiento y de la deuda publica. Ambos términos se
utilizan habitualmente como sinénimos, si bien incorporan

ciertas diferencias.

Debemos resaltar como puto de partida la necesaria
distincidn de estos dos términos. Aunque ambos se refieren a la
captacion de dinero para su posterior devolucion con el afiadido

de un interés, se deben resaltar sus elementos diferenciadores.

8 Un analisis de la Deuda Publica se realiza en Estadisticas de la
Hacienda Publica en Eurostat, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/pdfscache/15854.pdf
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En el endeudamiento se hace referencia a operaciones de
crédito y préstamo. En la deuda publica el marco se amplia para
emitir obligaciones y otro tipo de soluciones financieras para

acometer gastos sin disponer de recursos propios.

El marco normativo de referencia para las Entidades
Locales no permite a estar acudir al crédito a través de la deuda
publica, limitdndose su capacidad, a pesar de su autonomia
local y la consagracion del principio de suficiencia financiera
recogidos respectivamente en los articulos 2, 137 y 142 de la
Constitucion espafiola, a la suscripciéon de operaciones de

crédito o préstamo.

En nuestro Texto Constitucional se recoge la capacidad de
emitir deuda publica tanto al Estado como a las Comunidades
Auténomas, via articulo 135.3, que recoge la posibilidad de que
el Estado y las Comunidades Auténomas emitan deuda publica
o contraigan crédito, con el sélo requisito de que habran de estar
autorizados por ley, sin que se puedan manifestar esta
posibilidad para las Entidades Locales, a pesar, insistimos del

reconocimiento constitucional de su autonomia local.
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El endeudamiento es la capacidad de prevenir y tener la
disposicién necesaria para llevar a cabo futuras rentas,
dependiendo de la solidez econdmica. Es decir, es un proceso
por el que se obtienen recursos financieros a través de
operaciones que implican compromisos de pagos futuros. Ese
conjunto de obligaciones de pago puede ser de una nacidn,
persona o empresa, y esos recursos ajenos son fuentes de

financiacion externas para poder desarrollar sus actividades.

El endeudamiento publico es definido en el documento
numero quinto de los Principios Contables Publicos de la
Intervencion General del Estado como «aquellos pasivos de las
Administraciones Publicas surgidos, directa o indirectamente, como
consecuencia de la obtencion de capitales ajenos a través de un contrato
de préstamo». A continuacion, se define éste como aquella
cantidad que pone el prestamista, en una fecha determinada, a
disposicion de la Administracion Publica y que ésta debe
devolver en fecha prefijada junto con las retribuciones que
correspondan, con independencia de la forma de
instrumentacion, - bien sea a través de emisiones en masa u
otras operaciones singulares de préstamos -, quedando, por

tanto, fuera de este dmbito, los depdsitos y las consignaciones.
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Si atendemos a la definicion de deuda publica, la RAE
define la deuda consolidada como la «deuda piiblica de cardcter
perpetuo, cuyas inscripciones o titulos producian una renta fija». Se
entiende por deuda publica el conjunto de deudas que mantiene

un Estado frente a los particulares u otro pais.

Por su parte, el Reglamento (CE) n.® 475/2000, del Consejo,
de 28 de febrero de 2000° en su articulo 1.5, establece que por
«deuda publica» se entenderd el valor nominal total de las
obligaciones brutas del sector Administraciones Publicas,
pendientes a final de afio, a excepcion de las obligaciones
representadas por activos financieros que estén en manos del
sector Administraciones Publicas. Por lo tanto, la deuda publica
estd constituida por las obligaciones de las Administraciones
Publicas en las categorias siguientes conforme a las definiciones
del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales (en
adelante SEC 95): efectivos y depdsitos; titulos que no sean
acciones, con exclusion de los productos financieros derivados,

y préstamos.

9 Vid. Reglamento (CE) n.? 475/2000, del Consejo, de 28 de febrero
de 2000, por el que se modifica el Reglamento (CE) n.? 3605/93, relativo
a la aplicacion del Protocolo sobre el procedimiento aplicable en el
caso de déficit excesivo, anejo al Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea.
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En cualquier caso, el concepto de endeudamiento y deuda
suelen utilizarse como sindnimos, existiendo distintas
definiciones de ambos términos, si bien debemos considerar que
la definicién que utilicemos tiene su significado y puede resultar
valida para el andlisis juridico y econdmico, siempre que se

especifique con detalle el ambito al que va referido.

Una vez revisado el concepto, y centrandonos en el ambito
local, hemos de considerar que el endeudamiento municipal ha
sido fuente de numerosas controversias en los altimos anos,

fruto principalmente, de la crisis econdémica actual.

Esta ha sido una de las cuestiones que ha supuesto el
debate acerca de la necesaria — y tantas veces solicitada —
reforma de la Hacienda local'?, la cual se apoya en los principios

de autonomia y suficiencia financiera!’ que constituyen dos de

10 Un acertado analisis lo realiza Albert Navarro Garcia, en
NAVARRO GARCIA, A. “La reforma de la Hacienda Local: la
necesaria atencion a la diversidad tipoldgica de Municipios”,
Documentos, Instituto de Estudios fiscales, Universidad de Girona,
2016, pp. 71-77.

11 Muchos han sido los autores que han abordado la cuestion
relativa a la autonomia y suficiencia financiera local. Citemos, a modo
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los pilares sobre los que se construye la autonomia local y la
garantia constitucional de las instituciones locales. Dichos
principios han de ser objeto de cumplimiento y, para ello, se
hace precisa la intervencion del Estado, y cada vez mas, de las
Comunidades Auténomas, aunque estas tltimas, se amparan en
la carencia de competencias especificas para dar cumplimiento
al principio de suficiencia financiera, aunque como veremos en
el capitulo quinto, con la actual Ley 27/2013, de 27 de diciembre,
de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local,

esta situacion esta cambiando.

de ejemplo, a SANCHEZ GONZALEZ, J.E., “Estudio sobre el alcance
de la autonomia local en el constitucionalismo espafiol”, Anuario da
Facultade de Dereito da Universidade da Corufia, , n.® 17, 2013, p. 423-
444, GONZALEZ RIVAS, J. J. «La autonomia local en la reciente
jurisprudencia constitucional y del Tribunal Supremo», Cuadernos de
Derecho Local, n.® 9, 2005, p. 16-32. COLAO MARIN, P. Autonomia
municipal, ordenanzas fiscales y reserva de ley. Barcelona: Bosch editor,
2011, p. 1-189. CASADO OLLERO, J. La financiacion de las
Corporaciones locales. Principios de autonomia y suficiencia
financiera. En: Consejo General del Poder Judicial (ed.). Manuales de
Formacion continuada, n.* 47, 2007, p. 349-424. Asimismo, con el &nimo
de reformar la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de
Régimen Local, debe insistirse en la reflexion sobre la autonomia local
que elabora el MINISTERIO DE ADMINISTRACIONES PUBLICAS, y
que se titul6 Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local, Madrid,
2005.


https://dialnet.unirioja.es/servlet/revista?codigo=104
https://dialnet.unirioja.es/servlet/revista?codigo=104
https://dialnet.unirioja.es/ejemplar/368109
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El principio de autonomia viene plasmado en los articulos
137 y 140 de la Carta Magna. El articulo 137 dispone: «EIl Estado
se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las
Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades
gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses». Por
su parte, el articulo 140 establece: «La Constitucion garantiza la
autonomia de los municipios. Estos gozardn de personalidad juridica
plena. Su gobierno y administracion corresponde a sus respectivos
Ayuntamientos, integrados por los Alcaldes y los Concejales». La
Carta Europea de Autonomia Local, de 15 de octubre de 1985,
ratificada por Espafa el 20 de enero de 1988, y que entré en
vigor en nuestro Estado el 1 de marzo de 1989, define en su
articulo 3 la autonomia local del siguiente modo: «EI derecho y la
capacidad efectiva de las Entidades Locales de ordenar y gestionar una
parte importante de los asuntos piiblicos, en el marco de la Ley, bajo su
propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes». Uno de los
pilares fundamentales sobre los que se asienta la autonomia
local es el referido a la existencia de recursos suficientes para las

entidades locales.

El principio de suficiencia financiera viene recogido en el
articulo 142 del texto constitucional de forma imperativa, al
disponer que las Haciendas locales deben de disponer de los
medios suficientes para el desempefio de las funciones que la
ley atribuye a las corporaciones respectivas. Asimismo, la Carta

Europea de Autonomia Local, en su articulo 9, dispone que las
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entidades locales tienen derecho a tener recursos propios
suficientes de los cuales pueden disponer libremente en el
ejercicio de sus competencias, todo ello en el marco de la politica
economica nacional. Asimismo, el articulo 9 regula los recursos
financieros de las entidades locales, el principio de suficiencia
financiera y la conveniencia de que, en la medida de lo posible,
las subvenciones concedidas a las entidades locales no sean
destinadas a proyectos especificos. Sin embargo, el sistema de
subvenciones escapa al principio de autosuficiencia financiera,

pues radicaliza la dependencia de las entidades locales.

Contintia diciendo el articulo 142 de la Constitucion
Espafiola que las Haciendas locales se nutriran principalmente
de tributos propios y de participacion en los del Estado y de las

Comunidades Auténomas.

Ambos principios - autonomia y suficiencia - estan
intimamente relacionados, y asi lo pone de manifiesto el
Tribunal Constitucional, al afirmar en su sentencia 233/1999, de
16 de diciembre, fundamento juridico cuarto, que la suficiencia
financiera constituye el «presupuesto indispensable para el ejercicio
de la autonomia local constitucionalmente reconocido en los arts. 137,
140y 141 CE».
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Para hacer efectiva la materializacion de dichos principios
constitucionales, entre otras medidas, el legislador ha atribuido
a las corporaciones locales determinadas facultades normativas
en el ambito de la tributacion local, en lo que se conoce como
‘corresponsabilidad fiscal municipal’, del cual el profesor FUENTES
QUINTANA, E.? ya manifestd que: «... es el que fundamenta la
racionalidad de la descentralizacion de la actividad financiera y es,
justamente, el que no ha incorporado la Hacienda Publica de nuestra
democracia», y estamos de acuerdo con esta afirmacion, mas de

veinte afos después.

La exposicion de motivos de la Ley 39/1988, de 28 de
diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales, norma que ha
estado vigente hasta el 1 de enero de 1995, derogada, excepto las
disposiciones adicionales primera, octava y decimonovena, por
la letra a) del niimero 1 de la disposicion derogatoria tinica del
R.D. Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales,
norma actualmente en vigor (en adelante LRHL), disponia:

«El sistema disefiado no solo busca, pues, la efectividad de los

principios de autonomia y suficiencia financiera en el dmbito del

12 Cfr. FUENTES QUINTANA, E. «Discurso de investidura como
Doctor Honoris Causa por la Universidad de Sevilla: El profesor Flores de
Lesmus y los problemas actuales de la economia espafiola», Universidad de
Sevilla, 1993, p. 89.
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sector local, sino que ademds pretende que sean los propios
poderes locales los que asuman la responsabilidad compartida
con el Estado y con las respectivas Comunidades Auténomas de

hacer efectivos esos dos principios constitucionales».

Y es en este marco, donde el Estado y las Comunidades
Autonomas deben velar por el cumplimiento efectivo del
articulo 142, puesto que son ellos los que ostentan la potestad
legislativa, a diferencia de lo que ocurre con las entidades

locales.

En este sentido, se ha pronunciado el Tribunal
Constitucional, en numerosas sentencias - entre ellas, en su
sentencia 6/1983, de 4 de febrero y en la sentencia 96/1990, de 4
de octubre -, sefialando que es el legislador estatal “a quien
incumbe, en virtud del principio de reserva de ley serialado, hacer
efectivos mediante su actividad legislativa tales principios (suficiencia,
autonomia y solidaridad) u otros que puedan tener aplicacion en
materia tributaria».

La potestad normativa de las entidades locales es limitada
a la aprobacion de reglamentos y ordenanzas, por lo que las
entidades locales son receptoras de normas aprobadas por otras
Administraciones territoriales llamadas a coordinar su actividad

y planificar y disefiar un escenario financiero propio de las
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entidades locales, y que, en la mayoria de los casos, desde
nuestro punto de vista, no tienen en cuenta las necesidades del

mundo local.

Por lo tanto, sera a través de las reglas de distribucion de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en
materia de Haciendas locales, donde encontraremos la
corresponsabilidad que afecta a uno y otras. Asi pues, los titulos
competenciales atribuidos al Estado, los podemos encontrar en
los articulos 133, 142, 149.1.14 y 149.1.18, y los de las
Comunidades Auténomas, principalmente, en el articulo 148,

todos ellos, recogidos en la Constitucion Espanola.

Por lo que respecta a la competencia atribuida al Estado, a
este le corresponde, de manera exclusiva y plena, la
determinacion de los tributos locales, asi como la regulacién de
la Hacienda general y la deuda del Estado, la introducciéon de
modificaciones de alcance general en el régimen juridico basico
de las Administraciones Publicas, la regulaciéon de las
instituciones comunes a las distintas Haciendas publicas o el
establecimiento de medidas de coordinacion entre la Hacienda
estatal y las Haciendas de las corporaciones locales. En concreto,
el articulo 149 de la Constitucion Espafola atribuye al Estado la
competencia exclusiva en materia de Hacienda general, pues es
a quien incumbe en tultima instancia hacer efectivo el principio

de suficiencia financiera de las Haciendas locales.
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No obstante, el Estado no tiene obligacion de transferir a
los Ayuntamientos las cantidades que estos dejen de percibir
como consecuencia de los beneficios fiscales que hayan otorgado
sobre los tributos locales, y asi lo confirman dos sentencias,
ambas de fecha 13 de diciembre de 2010, en las cuales se afirma
que el articulo 9.2 del 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 (en adelante TRLRHL), no
contiene un mandato vinculante para el legislador estatal que

establezca en el futuro beneficios fiscales en los tributos locales.

Por lo que respecta a la competencia atribuida a las
Comunidades Auténomas que hayan asumido tal competencia a
través de los estatutos de autonomia, éstas podran regular el
resto de las materias financieras, siempre que respeten el
contenido de la legislacion basica del Estado, la cual pueden

desarrollar.

No obstante, hay que destacar, que por regla general, en
esta materia, la mayoria de las Comunidades Auténomas han

adoptado una actitud pasiva en el asunto local?, lo que no les ha

13 La mayoria de las Comunidades Auténomas establecen normas
de desarrollo de la legislacion local de caracter similar al establecido en
la regulacién estatal, como Ley 6/1988, de 25 de agosto, de Régimen
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impedido reivindicar mayores cuotas de autonomia financiera,

pero para sus propios gobiernos.

Este marco normativo y competencial ha dado como
resultado la insuficiencia financiera que sufren las entidades

locales y la indeterminacion de sus competencias.

Todo ello surge de un sistema de transferencias tanto
economicas como competenciales de otras Administraciones,
con el objetivo de financiar servicios locales, aunque no sean de
los considerados minimos u obligatorios, a los que hace
referencia el articulo 26 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases de Régimen Local (en adelante
LRBRL)* e incluso con el objeto de financiar servicios distintos

de los propios o de los servicios atribuidos por delegacion, esto

Local de la Regién de Murcia, la Ley 5/1997, de Administracion local
de Galicia, Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de
Andalucia, o la Ley 8/2010, de 23 de junio, de Régimen Local de la
Comunitat Valenciana. Pero también es diversa la legislacion
autonomica local y tenemos otras normas mas modernas como la Ley
3/2019, de 22 de enero, de garantia de la autonomia municipal de
Extremadura o la Ley 7/2015, de 1 de abril, de los municipios de
Canarias.

14 E] articulo 86 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases de Régimen Local, proclama las competencias reservadas a las
entidades locales.
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es, servicios o competencias que pertenecen a otras
Administraciones en ambitos que carecen de un marco
referencial preciso para delimitar la concreta competencia a
asumir por las Entidades Locales, generalizados en materias

como escuelas infantiles, servicios de fomento de empleo, etc.

En este punto, es donde se evidencia la ausencia de una
real y auténtica autonomia local, puesto que se prestan unos
servicios distintos a los que tienen una mayor incidencia en el
ambito local. Ello nos lleva a afirmar que deberia abogarse por
transferencias econémicas no afectadas, y que dichas ayudas o
subvenciones fueran destinadas a atender los gastos que los
Gobiernos locales juzguen convenientes, ya que es la
Administraciéon local la mds cercana y préxima a los
ciudadanos, y por lo tanto, la mejor conocedora de las

necesidades de éstos.

Ademas, actualmente, a muchos servicios impropios que
se prestan se les ha retirado la financiacién. Cada vez mas se han
asumido por parte de las entidades locales los gastos
denominados “impropios’, lo que actualmente se traduce en una
aun mas grave, si cabe, situacion de las arcas municipales, por lo

que seria deseable limitar al maximo el gasto impropio y no
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obligatorio, como indican MAS FONTCUBERTA, D., SALINAS
PENA, P. y VILALTA FERRER, M.%.

Precisamente, la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local,
pretendia resolver esta situacion, bajo el lema ‘una
Administracion, una  competencia’, evitando duplicidades
competenciales, y que sea una unica Administracion la
competente sobre una materia. De este modo, lo que la ley hace

es limitar las competencias de las entidades locales, de modo

15 En efecto, un estudio auspiciado por la Federacion Espafiola de
Municipios y Provincias, y realizado por la Diputacion de Barcelona,
en colaboracion con el Instituto de Economia de Barcelona, realizado
por MAS FONTCUBERTA, D.; SALINAS PENA, P. y VILALTA
FERRER, M. «El gasto no obligatorio de los municipios espafioles»,
Fundacion Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2011, p. 28-52,
relativo al gasto no obligatorio de los municipios espafioles en el
periodo 2004-2007, concluye: «1. Los municipios espafioles liquidaron el
periodo 2003-2007 un volumen de gasto no obligatorio de 259,67 euros por
habitante, que supone el 25,8 % del total de gasto liquidado. 2. El principal
destino del gasto no obligatorio de los municipios espafioles se concentra en
cuatro funciones: la de seguridad y proteccion civil (absorbe el 29,6 % del
gasto no obligatorio), la de cultura (absorbe el 25,7 %), la de promocién social
(supone el 11,9 %) y la de otros servicios comunitarios y sociales (supone el 8
%). 3. El gasto no obligatorio de los municipios espafioles es un gasto
fundamentalmente corriente (el 79,6 %), y dentro de éste destaca el destinado
al pago de remuneraciones de personal (41,0 %). Cabe destacar que un 18,3 %
del gasto no obligatorio es gasto en inversiones reales».
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que solo pueden ejercer competencias sobre determinadas
materias. Estas serian las denominadas competencias propias.
Asimismo, las entidades locales pueden también ejercer
competencias delegadas de otras Administraciones Publicas. Y
por ultimo, se encuentran un tercer bloque de competencias que
son las distintas de las propias y de las delegadas, esto es, las
mal llamadas ‘competencias impropias’, las cuales solo pueden
ejercerse cuando exista un informe de la Administracion que
ejerza la competencia de que no exista duplicidad y ademas un
informe del érgano que tenga atribuida la tutela financiera de
que no se pone en riesgo la sostenibilidad financiera del

conjunto de la Hacienda municipal.

La complejidad no es fruto de una casualidad en un
Estado caracterizado por su nivel de descentralizacion en el que
existen 6rganos y administraciones que intervienen en la
materializacion préctica de los servicios que se ofrecen a la
ciudadania, sin que los titulos competenciales creados a partir
del marco referencia especialmente complejo disefiado por la
Constitucidn, los Estatutos de Autonomia, la legislacion basica,
la legislacion de desarrollo y la legislacion sectorial, permitan al
gestor local alcanzar un grado adecuado de certeza juridica para

concentrar su esfuerzo al dirigirse a la ciudadantia.
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A esta problematica, se le anade el hecho de que en la
mayoria de transferencias que reciben las entidades locales,
existe una parte de gasto subvencionado y otro no, el cual debe
asumir el Ayuntamiento. Debido a la crisis econdmica y
financiera que atraves6 el pais, y especialmente la
Administraciéon local, es conveniente tnicamente solicitar
subvenciones a la Administracién estatal o autonémica cuando

el gasto subvencionado sea del cien por cien.

Cuestion esta ultima dificil de asumir, puesto que se trata
de una renuncia a una entrada de dinero en las arcas
municipales cuando se trata de ofrecer servicios publicos de
calidad a los ciudadanos, lo cual es dificil de aceptar si la
financiacidon (aunque sea parcial) por suculenta, induce a asumir

algo para lo que no se ven llamados los Ayuntamientos.

No obstante, hay que tener muy en cuenta la
contrapartida, pues implica, a su vez, un gasto para el
Ayuntamiento, aunque sdlo sea un porcentaje poco significativo
como el veinte o el treinta por cien, como pone de manifiesto
MARTINEZ FERNANDEZ, .M.,

16 Cfr. MARTINEZ FERNANDEZ, ]M. «Fondo Estatal para el
Empleo y la Sostenibilidad Local», EI Consultor de los Ayuntamientos y
de los Juzgados, n.® 22, 2009, p. 3265-3274. Un ejemplo lo tenemos en el
ambito estatal con el Fondo Estatal de Inversiéon Local, creado por el
Real Decreto-Ley 9/2008, de 28 de noviembre, y el Fondo Estatal para
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De todo lo expuesto, se puede concluir que las entidades
locales deben ser capaces de gestionar sus asuntos con
autonomia, y para ello, necesitan disponer de recursos
economicos incondicionados y no sujetos a politicas publicas
impuestas de otras Administraciones Publicas. Estos recursos
pueden proceder de sus ingresos ordinarios y de operaciones
financieras, entre las cuales se encuentra el recurso al

endeudamiento.

El debate actual acerca del mayor o menor endeudamiento
de las entidades locales esta profundamente relacionado con lo

expuesto con anterioridad, pues es la falta de suficiencia

el Empleo y la Sostenibilidad Local, creado por el Real-Decreto-Ley
13/2009, de 26 de octubre. En este ultimo, se mejoran algunas
cuestiones derivadas de la experiencia del primero, como es la
financiacién de los gastos derivados de proyectos y direccion de obra y
financia hasta el 100 por cien del coste de la inversion en las obras,
servicios y suministros (con el limite de la cantidad que corresponda a
cada Ayuntamiento, deducido, en su caso, el importe que decidan
destinar a gasto corriente en programas sociales. La aprobacién de
estos dos fondos, es un ejemplo de desconfianza de la Administracion
estatal hacia la gestion de los Ayuntamientos puesto que establece la
obligatoriedad de crear una cuenta corriente con la expresa finalidad
de registrar los ingresos finalistas subvencionados por la
Administracién estatal, con expresa indicacion de que todos los pagos
deben canalizarse por esa misma cuenta, quebrantando el principio de
unidad de caja.
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financiera la que ha conducido en numerosas ocasiones a la
necesidad de un mayor endeudamiento local, lo cual nos ha
llevado a determinar algunos de los factores condicionantes del
nivel de endeudamiento de los municipios espafioles que son

los que agrupan la mayor parte de la deuda local.

El endeudamiento es un ingreso afectado, como regla
general, con destino a la financiacion de inversiones, siendo, en
consecuencia, que la percepcion de un gestor local a propdsito
del endeudamiento se deberia concentrar en ese recurso como
medio para la financiacion de aquel gasto destinado a crear
infraestructura que se incorporaria de manera duradera en el

patrimonio municipal.

Asi el gasto corriente se financiaria, en lo posible, con
ingreso corriente y las inversiones se podrian financiar con este
recurso al endeudamiento. Ha ocurrido que el diseno en
abstracto de esta cuasi-logica del gestor ha resultado imposible,
pues la construccion del modelo de financiacion local, anclado
en el pasado y alejado de la delimitacion actual de los servicios
publicos, en el contexto estudiado, obligan a destinar muchos

mas recursos para dar cobertura al gasto corriente.

La alternativa al endeudamiento, en este contexto, se

permite como mecanismo excepcional a partir de la



62 MARAVILLAS I. ABADIA JOVER

interpretacion del articulo 177.5 TRLHL, que establece que
excepcionalmente y por acuerdos adoptados con el quérum
establecido por el articulo 47.3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril
(mayoria absoluta) se considerardn recursos efectivamente
disponibles por financiar nuevos o mayores gastos por
operaciones corrientes, que sean expresamente declarados

necesarios y urgentes los procedentes de operaciones de crédito.

Actualmente, los Ayuntamientos espafoles se caracterizan
por la pequena dimension de sus municipios, - alrededor del 85
por cien de los municipios espanoles tienen menos de 5.000
habitantes — y por su escasa suficiencia financiera, que nos
conduce a la deuda viva actual de los Ayuntamientos, asi como
por la falta de delimitacién de sus competencias, en la mayor
parte de los casos asumidas por las Comunidades Auténomas,

interfiriendo asi en la autonomia local?’.

17 Se quiebra asi el principio de igualdad y de autonomia
consagrado al mismo nivel por el articulo 37 de nuestra Carta Magna.
Un interesante anélisis del dimensionamiento municipal se realiza en
SANCHEZ GONZALEZ, ].F., “Aproximacién al estudio del gobierno y
la administracién local desde una perspectiva comparada”, Revista de
Estudios de la Administracién Local y Autonémica: Nueva Epoca, N2
2,2014, pp. 131-145.
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No obstante, nos servimos del ilustre trabajo'® elaborado
por MONTESINOS JULVE, V. y MORA AGUDO, L., en el que
se analizan los factores explicativos de la descentralizacion de
servicios en el sector local, y en concreto, la posible relacion
existente entre el endeudamiento de los Ayuntamientos y sus
niveles de descentralizacién, lo cual se relaciona con las
limitaciones, controles o restricciones del nivel de
endeudamiento de los municipios, que responden basicamente a

tres tipos de cuestiones:

La primera, de equidad intergeneracional. Estamos de
acuerdo con Monasterio y Sudrez,' cuando senalan que uno de
los objetivos es garantizar que el endeudamiento no incumpla
las exigencias que establece el principio de equidad
intergeneracional, lo cual se hace estableciendo limites al uso de

la deuda a largo plazo para la realizacion de gastos de inversion.

La segunda cuestion, de equilibrio. El mantenimiento de

los objetivos de equilibrio, tanto el financiero a largo plazo como

18 Cfr. MONTESINOS JULVE, V. y MORA AGUDO, L. «El
endeudamiento como factor explicativo de la descentralizacién en los
Ayuntamientos espafoles», Revista Espafiola de Financiacion vy
Contabilidad, n.° 153, 2012, p. 143- 162.

19 Cfr. MONASTERIO ESCUDERO, C. y SUAREZ PANDIELLO, .
Manual de Hacienda autondmica y local. Barcelona, Ariel, 1996, p. 1-640.
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el macroecondmico y la limitacion de la deuda como mecanismo
de “ilusién fiscal’ como indican BOSCH ROCA, N. y SUAREZ
PANDIELLO, ]2 En cualquier caso, también dichas
restricciones han sido objeto de numerosas criticas entorno a su
arbitrariedad y cuantificacién (entre otros, GONZALEZ
PARAMO, J. 2 y FERNANDEZ LLERA, R.2).

Y la tercera cuestion, la de ahorro bruto. Por altimo, otro
de los elementos condicionantes del nivel de endeudamiento de
los Ayuntamientos espanoles viene determinado por la variable
de gastos totales por habitante y por el indice de ahorro bruto,

como asi lo han puesto de manifiesto Brusca y Labrador?,

2 Vid. BOSCH ROCA, N. y SUAREZ PANDIELLO, J. Hacienda local
y eleccion publica: el caso de los municipios espaiioles, Fundaciéon BBV.,
Bilbao, 1994.

21 Cfr.GONZALEZ PARAMO, J. Costes y beneficios de la disciplina
fiscal: La Ley de Estabilidad Presupuestaria en perspectiva, Instituto de
Estudios Fiscales, Madrid, 2001, p. 1-138.

2 Cfr.FERNANDEZ LLERA, R. «Implicacién de todos los niveles de
gobierno en la estabilidad presupuestaria. Propuestas para el caso
espafol», Anales de Economia Aplicada, Almeria, 2003.

2o Cfr. BRUSCA ALIJARDE, I. y LABRADOR GARRAFON, M.
«Andlisis del endeudamiento en las Corporaciones locales», Revista de
Hacienda Local, vol. 28, n.® 84, 1998, p. 581-596.
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estudiando el endeudamiento desde el punto de vista de los
Ayuntamientos catalanes para 1993 y 1994. Sus conclusiones
ratifican que son los municipios con un mayor grado de
descentralizacion los que tienen un mayor grado de deuda
consolidada, utilizando para ello otras figuras como la de la

sociedad mercantil dependiente.

También es significativo cdmo el nivel politico puede ser
considerado como factor condicionante del endeudamiento de
los entes locales. De éste modo, numerosos estudios avalan la
hipdtesis de que es curiosamente en los afos precedentes a las
elecciones cuando los Ayuntamientos abusan mas de éste tipo
de recurso financiero para llevar a cabo sus objetivos politicos.
Es previsible que el ciclo electoral influya positivamente sobre el
endeudamiento por la tendencia de los gobiernos a recurrir al
crédito como fuente de financiacion con reducidos costes
politicos*®, pues  actualmente, los Gobiernos recurren al

endeudamiento para crear limitaciones a los futuros Gobiernos®

2 Vid. ESCUDERO FERNANDEZ, F. y PRIOR JIMENEZ, D.
Endeudamiento y ciclos presupuestarios. El caso de los
Ayuntamientos catalanes, X Encuentro de Economia Ptiblica, Tenerife,
2002.

% Cfr. BASTIDA ALBALADEJO, FJ.; ARIELLE STEVENS, B. y
BENITO LOPEZ, B. Electoral cycles and local government debt
Management, Local Government Studies, vol. 39, 2013, p. 107-132.
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y asi, los incentivos de los Gobiernos para recurrir al
endeudamiento, en vez de acudir a la via impositiva, varia
inversamente con el tiempo que queda hasta las siguientes
elecciones. En este sentido, FARFAN PEREZ, J.2° manifiesta:

«La deuda local se configura en un esquema de ilusion fiscal y
tiene una alta incidencia en el ciclo politico electoral de las
Entidades Locales. Se observa el incremento de endeudamiento
en periodo preelectoral y el incremento de amortizaciones en

periodo postelectoral».

Por tltimo, ESTEVEZ CEPEDA, E.?, afirma lo siguiente:

2 Cfr. FARFAN PEREZ, J. «La deuda local en Espafia», Papeles y
Memorias de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, n.® 13, 2005
(Ejemplar dedicado a: La Cuestion local), p. 130-143.

Esta misma afirmacion se ha estudiado tras el fenémeno de la crisis
del 2008 en Espafia, con parecidos resultados en BENITO, B., F.
BASTIDA, y C. VICENTE (2012): “Political Budget Cycles in Local
Governments”, LexLocalis-Journal of Local Self-Government, Vol. 10
(4), pp. 341-361. BENITO, B., F. BASTIDA, y C. VICENTE (2013):
“Municipal elections and cultural expenditure”, Journal of Cultural
Economics, Vol. 37, pp. 3-32.

27 Cfr. ESTEVEZ CEPEDA, E. «Fl endeudamiento de las
Corporaciones locales: Perfil histdrico y tendencias en curso»,
Presupuesto y Gasto Piiblico, n.° 8, 1992, p. 107-136.
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«Superpuesto a las tendencias en curso, el endeudamiento de las
Corporaciones Locales estd sometido al ciclo electoral cuatrienal,

que impone su ritmo en el medio plazo».

Asi pues, para el andlisis del endeudamiento local se
tienen en cuenta una serie de variables que influyen en el
mismo, como son: la estructura socioecondémica del territorio
correspondiente; factores relacionados con aspectos politicos y
de ciclo electoral y elementos ligados a la estructura financiera

del organismo municipal.

Estos elementos son tomados en cuenta a partir de datos
presupuestarios, tales como la variacion neta de pasivos
financieros, la renta municipal, las inversiones reales, el ahorro
bruto y ahorro neto, la capacidad fiscal propia y el grado de

compromiso del gasto.

Antes de continuar avanzando en el conocimiento del
endeudamiento local y su evolucion, debemos tener en cuenta
que la magnitud del endeudamiento es necesario relativizarla y,
por ello, es necesario ponerla en el adecuado contexto nacional e
internacional para proceder a su comparacion, a lo cual nos

dedicamos en los siguientes epigrafes.
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1.2. EL ENDEUDAMIENTO DE ESPANA EN EL CONTEXTO
INTERNACIONAL.

La deuda publica constituye una forma de obtener
recursos financieros por parte de un Estado para hacer frente a
sus problemas de financiacion tanto a corto como a largo plazo,
siendo un recurso al que han acudido los distintos paises a lo
largo de los afios, convirtiéndose por tanto el endeudamiento en
un instrumento de politica econdmica que sirve, entre otros,
para regular la cantidad de dinero en circulacién, fruto de lo
cual, en los tltimos afos, la deuda publica de los distintos paises
ha tenido una evolucidén irregular en atencién a la politica fiscal

y monetaria realizada por cada uno de ellos.

La economia espafiola no ha sido ajena a las necesidades
de la politica econdémica y, en atencién a la misma, ha
mantenido unos niveles de endeudamiento que procedemos a
comparar con la que se ha producido en otros paises y su
evolucion en términos de déficit como porcentaje del Producto
Interior Bruto (PIB) entre el afio 2004 y el afio 2012. Hemos
elegido este periodo de manera principal, con el objetivo de
proceder a analizar los resultados obtenidos antes y después de

la crisis econOmica.
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Asi, si revisamos la evolucion del déficit publico como
porcentaje del PIB en Espafa y la comparamos con la que se ha
producido en Japén y Estados Unidos, dos de las principales

potencias mundiales obtenemos el siguiente grafico.
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Grafico 1.- Evolucion del déficit como porcentaje del

PIB. Afios 2004-2011.
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Fuente: Banco de Esparia y elaboracion propia.

Como podemos comprobar, el déficit como porcentaje del

PIB presenta un valor superior en Espana que en Estados

Unidos o en Japon a lo largo de los afos 2004-2007,

precisamente, los anos anteriores a estallar la crisis.

En el dmbito europeo, la evolucion ha sido la que se

muestra en el siguiente cuadro.
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CUADRO 1.- Evolucion del déficit como porcentaje del PIB.
Anos 2004-2011.

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

AREA
EURO
(17 paises) | -29 | -25 | -1.3 | -0.7 | -2.1 | -6.4 | -6.2 | -4.1

UE (27
paises) 29| -24|-15|-09|-24]-68 | -6.6 | 45
ALEMANIA | -38 | -33|-16|-02|-01]-31]|-41]-08
FRANCIA | 36| -3 | 23|27 |-34|-75|-71]-52

IRLANDA | 14 | 1,7 3 02 |-72|-139-30,9 |-13,4

ITALIA 36 |-44|-33|-15|-27]|-54]|-45]|-39

ESPANA 04 1 2 22 1-381-11,2| -97 | 94

Fuente: Eurostat, Banco de Espaiia y elaboracion propia.

Tal y como se puede observar, las cifras son negativas
para la mayoria de los paises y de los afos, excepto para Espafia
e Irlanda en el periodo comprendido entre 2004 y 2007 (Francia,

en 2006 y 2007 también presenta una tasa positiva).

Si comparamos Espafia con algunos paises europeos,

obtenemos el siguiente grafico:
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Grafico 2.- Evolucion del déficit como porcentaje del

PIB. Paises europeos. Anos 2004-2011.

-10

-12

-14

2009

—+—EEUU  —m—JAPON ESPANA

Fuente: Banco de Espaiia y elaboracion propia.

Irlanda presenta valores superiores a los de Espafa hasta

el ano 2006 y a partir de este afo son inferiores. Para el resto de

paises, Espafia presenta un valor superior del déficit como

porcentaje del PIB desde 2004 hasta 2007 (excepto para Francia

en 2006 y 2007). Sin embargo, a partir del afio 2008, es Alemania

la que presenta un mayor valor de esta variable, y también Italia

y Francia estan por encima del valor obtenido para Espana.

Irlanda es la que presenta el menor valor de esta variable desde

el afo 2008, sufriendo una importante caida en el afio 2010.

Por lo tanto, en términos de déficit o superdvit

presupuestario, la evolucidon de Espana difiere de la obtenida
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por el resto de paises del area euro, asi como de la obtenida por
los paises de la Union Europea, principalmente hasta 2007 pues
mientras en el territorio nacional se obtenian tasas positivas, en

la Union Europea la variacion era negativa.

En términos de deuda, los datos se muestran en el
siguiente cuadro en el cual se aprecia como la deuda mas
elevada en términos de PIB a lo largo del periodo corresponde a
Japon, seguido de Italia, mientras que Espafia ha ido reduciendo
el valor desde el 55,5 por cien en 2001 hasta alcanzar el 40,2 por
cien en 2008, el valor mas bajo de todos los paises analizados.
Por lo tanto, en Espafia, en términos de déficit/PIB, nos situamos
en un puesto elevado si comparamos el resto de paises
europeos. Sin embargo, en términos de deuda/PIB somos el pais
con un valor mas bajo de los analizados, tal y como se muestra

en el siguiente cuadro.

CUADRO 2.- Deuda bruta nominal consolidada de Ilas
Administraciones Publicas. Porcentaje del PIB. Afios
2001-2008.

2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008

EE UU 555|578 |613 623|627 |621|631| 65

JAPON 145,1|153,6|159,5(167,1177,3|180,3|167,1|172,1

ALEMANIA | 58,8 | 60,3 | 63,8 | 65,6 | 67,8 | 67,6 | 65,1 | 65,9
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FRANCIA | 56,9 | 58,8 | 62,9 | 649 | 66,4 | 63,7 | 63,8 | 68
IRLANDA | 355 (322|311 (294 | 275|249 | 25 | 432
ITALIA |108,8|105,7|104,4 |103,8|105,8 |106,5|103,5|105,8
ESPANA | 55,5 | 52,5 | 48,7 | 46,3 | 43,2 | 39,7 | 36,3 | 40,2

Fuente: Banco de Esparia.

Espafia, por lo tanto, es el pais con una ratio mas baja

deuda/PIB para todo el periodo considerado y muy por debajo

de paises como Japon que casi quintuplica el valor de la variable

considerada en 2008. Utilizando datos mas actuales, en el

siguiente cuadro podemos observar la deuda publica con

respecto al PIB, durante los afios 2009-2012, para algunos paises

europeos.

CUADRO 3.- Deuda publica. Porcentaje del PIB. Afios 2009-

2012.

2009 2010 2011 2012

ALEMANIA 74,4 83 81,2 80,4
ESPANA 54 61,7 67,8 79,3
GRECIA 1294 145 165,3 156,9
IRLANDA 65,1 92,5 108,2 117,6
ITALIA 116 118,6 120,1 127
PORTUGAL 83,1 93,3 107,8 123,6

Fuente: Banco de Espaiia, Banco Central Europeo y elaboracion propia.
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Vemos como Espafia ha ido aumentando el valor de su
deuda desde el 54 por cien en 2009 hasta alcanzar el 67,8 por
cien en 2011, mientras que en los afnos anteriores ya hemos visto
que habia reducido su valor. No obstante, todavia contintia
siendo, en 2011, uno de los paises con menor valor de la ratio
analizada a pesar de casi haber duplicado la ratio desde 2008
hasta 2011, si bien en el segundo trimestre del afio 2014 la deuda
en Espana alcanzo el 96,4 por cien del PIB. Por lo tanto, de los
paises analizados, Espafia es el que menor ratio deuda/PIB
presenta en este periodo a pesar de haber elevado

considerablemente su deuda en los iltimos afios.

Actualizando las cifras que se muestran en los graficos
debemos presentar los datos tras la adopcién de las medidas del
Gobierno espafiol de lucha contra la crisis y su incidencia

comparada en el &mbito internacional.

En este sentido la deuda publica en la Eurozona,
considerando los datos que nos muestra Eurostat®, en su

estudio.

8 Ver Eurostat, Statistics Explained
(https://ec.europa.eu/eurostat/statisticsexplained/) - 16/09/2019
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La deuda publica en relacion con el PIB disminuyé del
81,7 por cien a finales de 2017 al 80,0 por cien a finales de 2018,
mientras que en la ZE-19 se redujo del 87,1 por cien al 85,1 por

cien (véase el grafico que se resefa).

En total, catorce Estados miembros de la UE notificaron
una ratio de deuda superior al 60 por cien del PIB a finales de
2018: los mas altos se registraron en Grecia (181,1 por cien),
seguida de Italia (132,2 por cien), Portugal (121,5 por cien),
Chipre (102,5 por cien), Bélgica (102,0 por cien), Francia (98,4
por cien) y Espana (97,1 por cien). Los valores mas bajos de
deuda publica en relacion con el PIB se registraron en Estonia
(8,4 por cien), Luxemburgo (21,4 por cien), Bulgaria (22,6 por
cien), Chequia (32,7 por cien), Dinamarca (34,1 por cien) y

Lituania (34,2 por cien).
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General government debt, 2017 and 2018 (')
(General govemment consolidated gross debt, % of GDP)
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Portugal 44 20 a0 05 1288 1292 1248 1215
Romania Q7 27 27 -0 378 3 382 380
Slovenia 28 19 00 07 826 787 741 701
Slovakia 26 22 08 47 522 518 500 489
Finland 28 47 08 27 634 £30 613 509
Sweden 00 10 14 09 4“2 424 408 88
United Kingdom 42 20 410 45 879 879 871 868
(") Data extracted on 23.04.2019.

Source: Eurostat (online data codes: tec00127 and tsdde410)

eurostat@
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El grafico que se muestra arriba, resalta la deuda
publica general, 2017 y 2018 (deuda bruta consolidada de las
Administraciones Publicas, porcentaje del PIB).

A finales de 2018, la deuda publica en relacion con el PIB
aumento en tres Estados miembros de la UE, mientras que esta
relacion se redujo en veinticuatro Estados miembros, sobre todo,
en Lituania (-5,2 puntos porcentuales del PIB), los Paises Bajos (-
4,5 puntos porcentuales del PIB), Austria (-44 puntos
porcentuales del PIB), Malta (-4,2 puntos porcentuales del PIB) y
Letonia (-4,0 puntos porcentuales del PIB).

La deuda publica en relaciéon con el PIB en Francia
permaneci6 inalterada entre 2017 y 2018. Se observaron
incrementos de deuda publica en relacion con el PIB entre
finales de 2017 y finales de 2018 en Chipre (6,8 puntos
porcentuales), Grecia (5,0 puntos porcentuales) e Italia (0,8

puntos porcentuales).

Espafia ha adoptado medidas de reduccion de la
deuda Publica, observandose su evolucion en los anos 2015
a 2018.
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La muestra representativa ilustrada de Eurostat
permite  establecer varias conclusiones sobre el
comportamiento de la deuda en Espafa en su relacion con
los paises de la Eurozona.

Cuadro 3.bis Deuda publica. Porcentaje del PIB. Afios 2015-
2018.

2015 2016 2017 2018
ALEMANIA 71,6 68,5 64,5 60,9
ESPANA 99,3 99,0 98,1 97,1
GRECIA 1759 | 1785 | 1762 | 181,1
IRLANDA 76,8 73,5 68,5 64,8
ITALIA 131,6 | 131,4 | 1314 | 1322
PORTUGAL 128,8 | 1292 | 1248 | 121,5
FRANCIA 95,6 98,0 98,4 98,4

Fuente: Eurostat y elaboracién propia.

En comparacion con el periodo anterior analizado, Espafia ha
experimentado un incremento muy significativo en los altimos
afnos, sobre unos veinte puntos porcentuales, llegando en 2015 al

99,3 por cien.

Esta cifra se ha ido reduciendo muy paulatinamente hasta 2018,
situdndose en el 97,1 por cien. Superada por paises con
contextos econémicos complejos en los que se han tenido que
adoptar decisiones drasticas por los gobiernos con la inquisidora

atencion de la Unién Europea.
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Una vez revisado el endeudamiento de Espana y su
comparacion con otros paises, procedemos a continuacién a ver
mas detenidamente el endeudamiento de los distintos niveles de
Administraciones Publicas existentes en Espafa. Tal y como
hemos podido comprobar, en términos de déficit ocupamos un
lugar destacado dentro de los paises analizados; sin embargo,
cuando atendemos a la deuda, la realidad muestra que Espafa
es un Estado que ocupa el sexto lugar en términos de recurso al

endeudamiento.

La importancia del sector de las Administraciones
Publicas en la economia puede medirse en funcién del total de
ingresos y gastos de las Administraciones Publicas en porcentaje
del PIB. En la EU-28, los ingresos totales de las
Administraciones Publicas representaron en 2018 un 45,0 por
cien del PIB (un aumento frente al 44,8 por cien en 2017) y los
gastos representaron un 45,6 por cien del PIB (una disminucion

frente al 45,8 por cien en 2017).

En la ZE-19, los gastos totales de las Administraciones
Publicas representaron en 2018 un 46,8 por cien del PIB (frente a
un 47,0 por cien en 2017) y los ingresos totales representaron un
46,3 por cien del PIB (hasta un 46,1 por cien en 2017) — véase el

grafico abajo.
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Development of total expenditure and total revenue, 2008-2018 (")
(% of GDP)
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1.3. LA DEUDA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS.

El concepto de Administraciones Publicas incluye todo un
conjunto de elementos que pueden considerarse productores,

pero no operadores en el mercado, que actian produciendo con
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destino al consumo individual, pero también al colectivo, cuyos
ingresos provienen de pagos obligatorios efectuados por otros
sectores o ambitos en el mercado y que, ademas, efecttan

operaciones de redistribucion de la renta y riqueza nacional.

El concepto sector publico estd ligado a las
Administraciones Publicas y relacionado con las empresas
ptiblicas. Tal y como expone EGEA IBANEZ, E.»:

«Aunque el sector publico es un concepto mds delimitado que el
del Estado, su concrecion también tiene sus particularidades,
que surgen de los extensos limites y la complejidad de algunas
de las actividades que el sector publico desarrolla en el
cumplimiento de las funciones que se le atribuyen y que afectan
a la estructura y composicion de las administraciones
puiblicas... Son administraciones piblicas las instituciones cuya
funcion principal es la produccion y suministro de bienes y
servicios no de mercado para consumo individual y colectivo y
la realizacién de operaciones de redistribucion de la renta y
riqueza nacionales. Sus recursos principales para llevar a cabo
dichas actividades proceden de los pagos percibidos directa o

indirectamente por las administraciones».

29 Cfr. EGEA IBANEZ, E. Sector Piiblico. Delimitacién, Dimension,
Composicién y Evolucion, Aranzadi, Pamplona, 2009, p. 31.
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Por lo tanto, el concepto Administraciones Publicas

incluye:

Por un lado, la Administracion central. La misma esta
formada por unidades institucionales con competencias en todo
el territorio nacional. En Espafia la forman el Estado, los
organismos de la Administracion central y las empresas

clasificadas como Administracion central.

Por otro lado, la Administraciéon de las Comunidades
Autonomas. Incluye los organismos auténomos de caracter
administrativo y similares y las empresas clasificadas como

Comunidades Auténomas.

La Administracion de las entidades locales. Estas incluyen
a Ayuntamientos, Diputaciones y Cabildos insulares,
mancomunidades y agrupaciones, Ciudades Auténomas (Ceuta
y Melilla) y los organismos auténomos de caracter

administrativo y similares dependientes.

Y, por ultimo, las Administraciones de Seguridad Social.
Estan formadas por las unidades institucionales de naturaleza
juridica con funciones relacionadas con la provision de

prestaciones sociales.

En este contexto, resulta ilustrativa la grafica que representamos
con el nivel de deuda por sector:
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DEUDA SEGUN EL PROTOCOLO DE DEFICIT EXCESIVO DE LAS AAPP
Porcentaje del PIBpm

2005 2010 201S

- Total ~—— Administracion Central
—— Comunidades auténomas Corporaciones locales
—— Administraciones de la Seguridad Social

FUENTE: Banco de Espafia. Deuda seqin el Protocolo de Déficit Excesivo (PDE). Cuadro 11.5

Para proceder a la realizacion de un andlisis cuantitativo,
en el siguiente cuadro se muestra la deuda general de las
Administraciones Publicas, en porcentaje del Producto Interior
Bruto, en un periodo de casi diez afios, para asi poder
comprobar la evolucién que ha sufrido la deuda, pasando de
389.142 millones de euros en el afio 2004 a 954.863 millones de
euros en el tercer trimestre del afio 2013, multiplicAndose por 2,4

en tan solo nueve anos.
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CUADRO 4. Deuda de las Administraciones Publicas. Millones
de euros. Afios 2004-2013.

ANOS DEUDA %PIB
04 389.142 46,3%
05 392.497 43,2%
06 391.055 39,7%
07 382.307 36,3%
08 436.984 40,2%
09 565.083 54,0%
10 644.692 61,7%

11 III 709.439 67,6%
IV 737.334 70,5%
121 775.776 74,4%

11 805.452 77,6%
I 818.003 79,1%
IV 884.664 86,0%

13 11 943.415 92,2%

I 954.863 93,4%

Fuente: Banco de Espaiia y elaboracion propia.

Sin embargo, la deuda con respecto al PIB ha ido
disminuyendo a lo largo de los afios analizados hasta el afio
2007. Asi, en 2004 la deuda de las Administraciones Publicas
representaba el 46 por cien del PIB y en 2007 habia disminuido
hasta el 36 por cien. Y esta cantidad ha ido aumentando hasta
suponer en el tercer trimestre del afio 2013 el 93,4 por cien del
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PIB, es decir, un aumento de 57 puntos porcentuales en los

ultimos seis anos.

No obstante, se observa, que es a partir del ano 2007, con
el comienzo de la crisis, cuando empieza a aumentar la deuda
con respecto al PIB y de este modo, en el afio 2011 la deuda de
las Administraciones Publicas representaba el 70,5 por cien del
PIB, llegando a alcanzar el 93,4 por cien del PIB en el tercer
trimestre del afio 2013, lo que representa el porcentaje mas alto

del periodo analizado.

Con datos actualizados a 2018, la deuda de 1la
Administracidn central se mantuvo en el 86,7 por cien del PIB en

2018, mismo nivel que en 2017 (véase grafico).
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FUENTE: Banco de Esparia.

Principalmente frente a las Comunidades Autéonomas y a
las Administraciones de Seguridad Social, el volumen total de la
deuda procede de la Administracion central que se ha destinado
a financiar la actividad del propio sector, es decir, una vez
descontados esos activos financieros frente a otras AAPP, se

redujo en 2018 en 1,6 puntos porcentuales.

Por su parte, el endeudamiento de la Seguridad Social
alcanz¢ el 3,4 por cien del PIB, un punto mas que en 2017, y esta
materializado practicamente en su totalidad a través de

financiacion concedida por el Estado.

El conjunto de las Comunidades Auténomas redujo su
ratio de deuda hasta el 24,3 por cien del PIB en 2018, desde el
24,7 por cien de 2017, si bien con una evolucion heterogénea por
comunidades. Asi, la ratio de deuda sobre el PIB se redujo en
doce comunidades, aumentd en cuatro y se mantuvo estable en
una. En términos del nivel de endeudamiento, la ratio se situd
entre el 13,6 por cien (Pais Vasco) y el 41,8 por cien (Comunidad

Valenciana) del PIB regional (véase el siguiente grafico).
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1 DEUDA DE LAS CCAA

% del PIB regional
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Por su parte, las corporaciones locales redujeron su nivel
de endeudamiento en 2018 por sexto afio consecutivo, en 0,4

puntos porcentuales del PIB, hasta situarlo en el 2,1 por cien.

Desde una perspectiva internacional, la deuda de las
Administraciones territoriales espanolas fue superior a la de sus
homdlogas del resto de los paises de la Union Europea en 2018

(véase grafico).
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2 DEUDA TERRITORIAL, COMPARATIVA INTERNAGIONAL (a)
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Como podemos comprobar, tal y como sefialan Marin y
Rodriguez®, en los ultimos anos se ha producido un deterioro
acelerado del déficit publico, sin precedentes en la historia de
Espafa, que pas6 de un saldo positivo del 1,9 por cien en 2007 a
uno negativo que rondaba el 12 por cien en 2009, para cerrar
2010 con un déficit algo superior al 9 por cien. Esta evolucion
del déficit se debe, grosso modo, en un 40 por cien a la caida de
ingresos y en un 60 por cien al aumento de los gastos. La
evolucion de la deuda ha sido igualmente explosiva,
aumentando cerca de 30 puntos su porcentaje respecto al PIB. Si
en 2007, el nivel de deuda publica no superaba el 37 por cien del
PIB, en el tercer trimestre de 2013, ultimo dato con el que se

cuenta, la deuda de las Administraciones Publicas espafiolas

% Cfr. MARIN COZAR, M. y RODRIGUEZ CASTANO, A. «El
ahorro en los contratos», El Consultor de los Ayuntamientos y de los
Juzgados, n.° 23-24, 2011, p. 2849-2853.
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alcanzaba la cifra de 954.863 millones de euros, lo que
representa el 93,4 por cien del PIB.

En este contexto, es importante conocer cudl es la
participacion de cada uno de las estructuras en las cuales se
divide la organizacion territorial del Estado en Espana. Por ello,
a continuacién, se muestra la deuda en circulacion de las
Administraciones Publicas, en porcentaje del PIB, desglosando
segun se trata de la Administracion central, de las Comunidades
Autdénomas, de las corporaciones locales o de la Administracion

de la Seguridad Social.
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En el siguiente cuadro, se puede comprobar cémo es la
Administracién central la que mayor participacion tiene en el

total de deuda publica:

CUADRO 5.- Deuda en circulacion de las Administraciones
Publicas. Distribucion institucional. Porcentaje del PIB.
Anos 2004-2018.

ANOS | TOTAL | CENTRAL | CCAA | CCLL | S. SOCIAL PIB
Millones €

04 46,3 39,4 6,2 2,9 2,2 841.294
05 43,2 36,4 6,4 2,8 2,0 909.298
06 39,7 33,0 6,0 2,8 1,8 985.547
07 36,3 30,1 58 2,8 1,6 1.053.161
08 40,2 33,7 6,7 2,9 1,6 1.087.788
09 54,0 46,4 8,7 3,3 1,6 1.046.894
10 60,1 51,0 11,5 3,3 1,6 1.080.935
11 69,5 58,3 13,6 34 1,6 1.070.449
12 85,7 73,3 18,2 4,1 1,7 1.039.815
13 95,5 82,9 20,5 4,1 1,7 1.025.693
14 100,4 87,0 22,9 3,7 1,7 1.037.820
15 99,4 87,1 244 3,3 1,6 1.079.998
16 99,0 86,7 24,8 2,9 1,5 1.118.522
17 98,3 86,9 24,8 2,5 2,4 1.163.662

181 98,8 87,5 24,7 2,5 2,3 1.174.571

Fuente: Banco de Esparia.
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En el siguiente grafico podemos comprobar la evolucion a
lo largo de estos anos, principalmente durante los afios 2004-
2012:

Grafico 3.- Evolucion de la deuda/PIB en las Administraciones
Publicas. Porcentaje del PIB. Afios 2004-2012

I
0 CCLL; 2012 111; 4,1

B CENTRAL W CCAA mCCLL mS.SOCIAL

Fuente: Banco de Espaiia y elaboracion propia.

Las entidades locales no han incrementado
sustancialmente su nivel de deuda/PIB pues han pasado de
suponer el 2,9 por cien en 2004 a representar el 4,1 por cien en
los afios 2012 y 2013, un crecimiento exiguo si lo comparamos

con el que se ha producido en las Comunidades Autonomas y el
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Estado, si bien es necesario tener en cuenta el menor peso de las
entidades locales en el conjunto de las Administraciones
Publicas. En efecto, las autonomias suponian en 2004 el 6,2 por
cien y en 2013 han incrementado su participacion hasta el 20,5
por cien. Por su parte, el Estado, que en 2004 presentaba un
valor del 39,4 por cien supone el 82,9 por cien en 2013. Es decir,
han sido principalmente las Comunidades Autdénomas y el
Estado los que han incrementado considerablemente la ratio

deuda /PIB a lo largo del periodo analizado.

En términos absolutos, la evolucion de la deuda en
circulacion de las Administraciones Publicas se muestra en el

siguiente cuadro:

CUADRO 6.- Deuda en circulacion de las Administraciones
Publicas. Distribucion institucional. Millones de euros.
Afos 2004-2018.

ANOS TOTAL CENTRAL CCAA CCLL S. SOCIAL
04 389.142 331.252 51.994 24.153 18.323
05 392.497 330.872 57.822 25.535 18.246
06 391.055 325.313 59.068 27.570 18.169
07 382.307 317.435 61.039 29.385 17.169
08 436.984 367.095 72.625 31.775 17.169
09 565.083 485.525 90.963 34.700 17.169

101V 644.692 549.653 120.779 35.431 17.169
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111 686.557 581.893 127.584 37.344 17,169
II 706.399 594.795 136.528 37.638 17.169
III 709.439 598.036 138.413 36.701 17.169
IV 737.334 622.256 142.271 35.420 17.169

121 775.776 655.323 147.286 36.860 17.169
II 805.452 680.194 169.149 44.982 17.169
III 818.003 695.477 168.338 43.801 17.169
IV 884.664 760.195 185.389 41.939 17.195
13 979.031 850.177 210.520 42.109 17.187
14 1.041.624 902.482 237.941 38.329 17.188
15 1.073.934 940.450 263.269 35.151 17.188
16 1.107.220 969.577 277.001 32.238 17.173
17 1.144.298 1.010.776 288.105 28.955 27.393

181 1.160.613 1.027.579 289.675 28.875 27.363

CTO. 04-12 110,0 110,0 222,1 81,4 -6,2

Fuente: Banco de Esparia.

La deuda de las Administraciones Publicas presenta un
crecimiento en el periodo comprendido en los afios 2004 — 2012
del 110 por cien al igual que la correspondiente a la
Administracion central e inferior a la de las Comunidades
Auténomas. La deuda en circulacion de las corporaciones
locales crece por debajo del total mientras que la
correspondiente a la Seguridad Social decrece si consideramos

esta tasa interanual.
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Resulta de interés conocer la composicion de la deuda a lo
largo de los anos analizados (principalmente durante los afios

2004-2012), la cual se muestra en el siguiente grafico:

Grafico 4.- Composicion de la deuda en circulacion de las
Administraciones Puablicas. Porcentajes. Afios 2004-2012.
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Fuente: Banco de Espaiia y elaboracion propia.

Mientras que las corporaciones locales tienen una mayor
representacion en el total al principio del periodo considerado —
el 6,2 por cien — van reduciendo su participacion en el total de la
deuda para ir aumentando su participacion las autonomias, lo
cual demuestra una vez mas la desigualdad en la

descentralizacién territorial del Estado en los tltimos atos.
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Si atendemos al tipo de instrumentos en los cuales se ha
materializado la deuda, segtin se trate de efectivos y depdsitos,
de valores distintos de acciones, tanto a corto como a largo plazo
o de préstamos, ya sean éstos a corto o largo plazo,
comprobamos como los valores distintos de acciones como la
deuda a través de préstamos a largo plazo constituyen los
principales instrumentos de deuda de las Administraciones

Pudblicas.

En el siguiente cuadro se muestra la deuda de las
Administraciones Publicas por instrumentos calculada en
millones de euros, en el periodo comprendido desde el afio 2004
hasta el afio 2018.

CUADRO 7.- Deuda de las Administraciones Publicas por
instrumentos. Millones de euros. Aios 2004-2018.

ANOS Efectivos Valores distintos de acciones Préstamos
y depdsitos Total Clp L/p Total Clp L/p
04 2.543 320.110 37.386 282.724 66.489 6.537 59.952
05 2.798 323.434 33.344 290.090 66.265 4.318 61.947
06 3.064 321.447 32.574 288.873 66.544 4.477 67.067
07 3.307 313.269 33.397 279.872 65.732 4.470 61.261
08 3.420 355.532 53.033 302.498 78.033 7919 70.114
09 3.468 471.828 86.395 385.433 89.787 9.272 80.516
10 IV 3.584 533.376 88.201 445.175 107.733 8.057 99.676
111V 3.685 609.849 96.153 513.696 123.800 14.648 | 109.152
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121V 3.681 669.037 82.563 586.474 211.946 14.675 | 197.271
13 3.696 761.110 78.977 682.133 214.224 12.078 | 202.146

14 3.847 821.689 77.611 744.078 216.087 11.620 | 204.468

15 4.056 873.570 80.790 792.772 196.308 11.239 | 185.069

16 4.247 919.609 82.375 837.234 183.364 9.485 173.878

17 4.462 970.527 75.603 894.924 169.310 8.844 | 160.465
181 4.496 989.099 69.553 919.545 167.019 9.770 157.249
CTO. 04-12 46,05 134,27 128,43 135,04 202,65 148,92 | 208,50

Fuente: Banco de Esparia.

Los valores distintos de acciones son los instrumentos que
en mayor medida se utilizan para poner en circulaciéon deuda de
las Administraciones Publicas, especialmente los emitidos a
largo plazo. Son instrumentos negociables que sirven como
evidencia de que las unidades tienen unas obligaciones que
deben liquidar mediante la entrega de dinero en efectivo, un
instrumento financiero u otros efectos de valor econdmico. Los
tipos mas comunes de valores, tanto a corto como a largo plazo,
son las letras del tesoro, los bonos publicos, los bonos y
obligaciones empresariales, los efectos comerciales, los
certificados de deposito emitidos por sociedades de depdsito y
los préstamos con garantia hipotecaria. Sin embargo, los
instrumentos que mas han crecido desde 2004 hasta 2012 son los

préstamos a largo plazo: un 208,5 por cien.
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Una vez analizada la deuda de las Administraciones
Publicas, hemos considerado de interés estudiar separadamente
la evolucion de la deuda de las empresas publicas. En efecto, en
los ultimos afios se ha sefialado en numerosas ocasiones a la
evolucion del endeudamiento de las empresas publicas como
uno de los factores importantes en la evolucién del
endeudamiento. Por ello, en el siguiente epigrafe se analiza esta

cuestion.

1.4. LA DEUDA DE LAS EMPRESAS PUBLICAS.

La deuda de las empresas publicas es un elemento
importante a considerar, siendo la correspondiente a la
Administraciéon central la mas importante en términos
cuantitativos, si bien a lo largo del periodo analizado la deuda
de las empresas publicas de las Comunidades Auténomas y de
las corporaciones locales ha ido creciendo considerablemente,

tal y como se puede apreciar en el siguiente cuadro.

CUADRO 8.- Deuda de las empresas publicas. Millones de
euros. Anos 2004-2018.

ANOS TOTAL ADMON. CENTRAL CCAA CCLL

04 19.444 9.626 6.620 3.198
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05 21.425 11.533 6.290 3.601
06 25.646 14.078 7.687 3.881
07 32.051 18.080 9.195 4.777
08 37.357 21.270 10.405 5.681
09 46.077 25.360 12.839 7.878
10 52.037 29.463 13.485 9.089
11 54.193 32.667 12.173 9.354
12 53.389 32.586 11.514 9.289
13 45.824 33.270 6.133 6.421
14 43.546 33.054 5.520 4972
15 43.322 33.189 4.997 5.137
161V 39.702 30.900 4.457 4.345
171V 38.233 30.752 3.750 3.731
181 37.540 30.331 3.647 3.563
CTO 04-12 187,9 261,0 84,0 182,7

Fuente: Banco de Esparia.

Asi, el total de deuda de las empresas publicas de la

Administracién central era de 9.626 millones de euros en 2004 y

este montante ha aumentado hasta 45.824 millones de euros en

el afio 2013. Y lo mismo cabe decir respecto a las corporaciones

locales que en el afio 2004, tenian una deuda de 3.198 millones

de euros y en el afio 2013, la deuda ascendia a 6.421 millones de

euros.
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De este modo, mientras la deuda de la Administracion
central ha crecido para el periodo 2004-2012 en un 110 por cien,
el crecimiento de la deuda de las empresas publicas de la
Administracion central ha sido del 261 por cien, lo cual puede
evidenciar la necesidad de un mayor control de este tipo de
entidades. Lo mismo ocurre en el ambito local, pues mientras el
crecimiento para el mismo periodo de la deuda total en
circulacion de las Corporaciones locales es del 81,4 por cien, la
deuda correspondiente a las empresas publicas aumenta en un
182,7 por cien. Sin embargo, en las Comunidades Auténomas, el
crecimiento de la deuda es del 222,1 por cien mientras que el
correspondiente a las empresas publicas es inferior, del 84 por

cien.

No obstante, si atendemos al crecimiento de la deuda, en
porcentaje del PIB de las empresas publicas a lo largo del
periodo, podemos comprobar como el crecimiento mas elevado

se produce en las empresas publicas autondmicas.

Cuando nos referimos a la deuda de las empresas publicas
como porcentaje del PIB podemos comprobar cémo su
participacion en 2004 era del 2,3 por cien y este valor aumenta
hasta el 5,1 por cien en el afio 2013.
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Este aumento de la participacion de la deuda de las
empresas publicas en el PIB se produce especialmente en las
empresas de la Administracion de las Comunidades Autéonomas
cuya deuda representa en 2004 el 0,8 por cien del PIB y este
valor aumenta hasta el 1,3 por cien en 2011, reduciéndose al 1,0
por cien en 2012. Igual ocurre en el caso de las Corporaciones
locales, cuya deuda representa en 2004 el 0,4 por cien del PIB y
este valor aumenta hasta el 0,9 por cien en el afio 2012,
volviendo a reducirse en el tercer trimestre del ano 2013 al 0,7

por cien.

CUADRO 9.- Deuda de las empresas publicas. Porcentaje del
PIB. Anos 2004- 2018.

ANOS TOTAL | CENTRAL CCAA CCLL
04 2,3 1,1 0,8 04
05 2,4 1,3 0,7 04
06 2,6 1,4 0,8 04
07 3,0 1,7 09 0,5
08 34 2,0 1,0 0,5
09 44 24 1,2 0,8

101V 5,0 2,8 1,3 09
111 51 29 1,3 09
12 51 3,3 1,0 09
13 111 51 3,4 09 0,7
14 42 42 0,5 0,5
15 4,0 4,0 0,5 0,5
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16 3,5 3,5 0.4 0,4
17 3,3 3,3 0,3 0,3
18 3,2 3,2 0,3 0,3

Fuente: Banco de Espaia.

Por lo tanto, a lo largo del periodo 2004-2013, se produce
un crecimiento de la deuda de las empresas publicas de la

Administracidn, tanto estatal como autondmica y local.

Una buena politica economica a nivel estatal en el
conjunto de las Administraciones Publicas, requiere de su
coordinacion con las Comunidades Auténomas y con las
corporaciones locales en materia presupuestaria y de
endeudamiento, debido al alto grado de descentralizacion del
gasto, por lo que a continuacion, procedemos al andlisis de la
evolucion del endeudamiento en los diferentes niveles en los
cuales se materializa la organizacion territorial en Espafa:

Estado, Comunidades Auténomas y corporaciones locales.
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1.5. EL ENDEUDAMIENTO DEL ESTADO.

Tal y como establece el recientemente modificado articulo
135 de la Constitucidon Espafiola®, el Estado y las Comunidades
Auténomas habran de estar autorizados por ley para emitir
deuda publica o contraer crédito. Asimismo, en su apartado tres,
regula que los créditos para satisfacer el pago de intereses y
capital de la deuda publica del Estado se entenderan siempre
incluidos en el estado de gastos de los presupuestos y no podran
ser objeto de enmienda o modificacion, mientras se ajusten a las

condiciones de la ley de emision.

Asimismo, la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de
Estabilidad Presupuestaria, complementada con la Ley Organica
5/2001, de 13 de diciembre, complementaria a la Ley General de
Estabilidad Presupuestaria (vigente hasta el 1 de mayo de 2012),
vino a considerarse un instrumento necesario y adecuado en el
proceso de consolidacion fiscal que se habia iniciado con
anterioridad y que se presentaba como reto y estandarte de la
politica econdémica que, en definitiva, permitié a Espafia

integrarse en el seno de la Uniéon Econdmica y Monetaria en el

31 Nueva redaccion del articulo 135 de la Constitucion Espanola tras
la reforma de 27 de septiembre de 2011, a la que nos referiremos mas
adelante.
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ano 1999, dando lugar a un importante cambio estructural en el
comportamiento de la economia espafiola. Es necesario
subrayar, como un factor esencial para que la normativa sobre
estabilidad presupuestaria tuviera el éxito pretendido, la unién
al esfuerzo del Estado del realizado por el resto de
Administraciones Publicas. A partir de ese momento, la politica
economica se fijo como objetivo expandir el auge experimentado
por la economia expansiva tras la integracion europea y el
proceso de colaboracion en el nuevo disefio de la Espafia en
Europa, con el objetivo de incrementar sueldos, empleo y, en

definitiva, el nivel de vida en Espana.

Esta normativa fue necesaria modificarla y en la
actualidad esta vigente la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, la cual
establece, en el capitulo cuarto, las normas de gestion
presupuestaria en aras al cumplimiento de la estabilidad

presupuestaria por parte de las Administraciones Publicas.

Todo ello, relacionado con el articulo 28 de la Ley 47/2003,
de 26 de noviembre, General Presupuestaria, el cual sefiala que
los escenarios presupuestarios plurianuales, en los que se
enmarcan anualmente los presupuestos generales del Estado,
constituyen el programa econdémico de todo el Sector Publico
que abarca el Estado, construido sobre la ldgica presupuestaria,

en el que se consagra el equilibrio presupuestario, las
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oscilaciones y progresiva evolucion de los ingresos y los
recursos a asignar a las agendas politicas, en funciéon de los
objetivos estratégicos que hayan incorporado y los compromisos
de gasto ya asumidos. Dichos escenarios presupuestarios se
deben ajustar al objetivo de estabilidad presupuestaria referido

a los tres afios siguientes.

Estas normativas han dado lugar al establecimiento del
marco normativo necesario para la adecuada politica economica
en materia de endeudamiento y ha tenido su correspondiente

reflejo en las cifras de deuda publica.

El siguiente grafico muestra la deuda en circulaciéon del
Estado y su evolucion desde el afio 2005 hasta el afio 2019, en el
cual podemos comprobar el elevado crecimiento, ya revisado
anteriormente, de la deuda publica después de la crisis, como

una consecuencia de la misma.
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Grafico 5. Deuda del Estado en circulacion. Miles de millones.
Anos 2005-2019.

a: Evolucion de la deuda

Fecha Del.;::l?€tlota| ?E?Fl;.'g? DecuédpaitPaer
2015 1173 3035 97 . 60% 24 999
2017 1.145.095 95.60% 24 5424
20185 1.1049 . 5549 99 20% 25 . FA0=
2015 1.070.020 99, 30% 23.042<
2014 1.0339.353 100, 70%% 22 . 37T7E
2015 975 272 95 80% 21 035
2012 S590.725 55,30% 19 .062<
2011 a3 530 59, 90%: 1S.801<
2010 B9 259 B0,S0%%: 13.913€
2009 S65.FO0 52353,30% 12.234€
2005 4539 .77 1 39,7 0% 9.511=
2007 S83. 793 55 .,830%% 5. Aa0a=
2005 S92 163 =9, 10%% 8. 7a7E
2005 593 479 A2 A0%% 5.941€

Fuente: Presupuestos Generales del Estado.
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Si atendemos a la deuda de las empresas publicas del
Estado, la cuantia de la misma en el afio 2004 era de 9.626
millones de euros y, a partir de ese momento, fue remontando
hasta un valor de 35.060 millones de euros en el primer trimestre
del afio 2013, tal y como podemos observar en el siguiente

cuadro.

CUADRO 10.- Deuda del Estado: Empresas publicas y
Administracion central. Afios 2004-2013.

EMPRESAS ADMINISTRACION
ANOS PUBLICAS CENTRAL
Deuda
(millones | % del Deuda % del

de €) PIB (millones de €) PIB
04 9.626 1,1 331.252 39,4
05 11.533 1,3 330.872 36,4
06 14.078 1,4 325.313 33,0
07 18.080 1,7 317.435 30,1
08 21.270 2,0 367.095 33,7
09 25360 2,4 485.525 46,4
101V 29463 2,8 549.653 52,6
111 30567 2,9 581.893 55,6
II 31.521 3,0 594.795 56,7
III 32.285 3,1 598.036 57,0
1A% 32.667 3,1 622.256 59,5
121 32.586 3,1 655.323 62,8
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II 34.048 3,3 680.194 65,5
II1 34.749 3,4 695.477 67,2
IV 34.300 3,3 760.195 73,9

131 35.060 3,4 796.744 77,7

II 34.532 3,4 818.302 80,0

II1 34.945 3,4 831.327 81,3

Fuente: Banco de Esparia.

Si atendemos a la deuda de las empresas publicas como
porcentaje del PIB observamos como la deuda de las empresas
publicas va aumentando su participacion, alcanzando el 1,7 por
cien en el afio 2007. Es precisamente con el estallido de la crisis,
cuando comienza a crecer mas rapidamente esta variable,

alcanzando en el ano 2013, el 3,4 por cien.

En su conjunto, la deuda de la Administracion central y de
las empresas publicas dependientes de la misma en porcentaje
del PIB alcanza el 84,7 por cien, lo cual representa un nivel de

deuda no conocido en Espafia en los tltimos afios.

Ya vimos como es la Administracion central la que tiene
un mayor volumen de deuda en relacion al resto de
Administraciones Publicas, alcanzando la cifra de 831.327
millones de euros en el tercer trimestre del afo 2013. No
obstante, conviene destacar la explosiva evolucion de la deuda
de las Comunidades Auténomas y los Ayuntamientos, que se ha
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esgrimido desde instancias europeas como una de las fuentes de
insostenibilidad manifiesta de nuestro nivel de endeudamiento.
En el tercer trimestre de 2013, las Comunidades Auténomas
acumulaban un volumen de deuda de 196.957 millones de
euros. Por su parte, los Ayuntamientos y las Corporaciones
locales han sufrido igualmente los efectos de la crisis, con un
volumen total de deuda acumulada en el tercer trimestre de
2013 de 41.765 millones de euros.

Las Comunidades Auténomas han ido incrementando su
endeudamiento y por lo tanto, su participacion en el total de la
deuda de las Administraciones Publicas a lo largo de los tltimos
anos, por lo que pasamos, a continuacion a realizar un analisis

de las mismas.

1.6. EL ENDEUDAMIENTO DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS®2,

%2 Para mas informacién, vid. FERNANDEZ LLERA, R. El
endeudamiento de las Comunidades Auténomas. Disciplina de
mercado, estabilidad econdmica y canales de elusion normativa,
Instituto de Estudios Fiscales, Documento n.° 8, 2005. MONASTERIO
ESCUDERO, C. y SUAREZ PANDIELLO, J. «Sobre las causas del
endeudamiento autondémico», III Congreso de Economia Piiblica, Sevilla,
1996.



110 MARAVILLAS I. ABADIA JOVER

La Constitucion Espafola, en su articulo 157, y la Ley
Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las
Comunidades Auténomas, en su articulo 14, recogen, como uno
de los recursos financieros de las Comunidades Auténomas, el

endeudamiento, tanto a corto como a largo plazo.

Asi, las Comunidades Autonomas, de manera similar a
como lo hace el sector publico estatal, disponen de autonomia
para recurrir a la emision de deuda publica autonomica como
un medio alternativo a los impuestos para conseguir recursos
con los que financiar sus gastos publicos. De este modo,
mientras los impuestos constituyen el procedimiento mas
habitual para financiar los gastos, la emision de deuda se
considera un recurso de cardcter extraordinario, aunque esto no
significa necesariamente que se acuda a la misma de forma
excepcional. Por tanto, la deuda publica autondmica esta
constituida por el conjunto de pasivos financieros que el sector

publico autondmico tiene con el sector privado.

En este sentido, las operaciones de crédito que formulen
las Comunidades Autéonomas se realizaran de forma coordinada
con las operaciones de crédito propiamente estatales para llevar
a cabo una politica de endeudamiento conjunta del Estado en el
seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, en los términos
exigidos por la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de

Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, que
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atribuye al Gobierno estatal velar por la aplicacion del principio
de estabilidad presupuestaria, para el conjunto del sector
publico y para cada uno de los grupos de agentes que lo
integran (Administracion estatal, administraciones autondmicas,
corporaciones locales, Administraciones de Seguridad Social, y
el resto de las entidades publicas empresariales, sociedades
mercantiles y demas entes de derecho publico dependientes de

las Administraciones Publicas).

Se establece, por tanto, un marco de estabilidad que
compatibiliza el deber del Estado de garantizar el equilibrio
econdmico interno y externo con el dmbito de autonomia
financiera que el ordenamiento juridico atribuye a las
Comunidades Auténomas y su capacidad para adoptar las
medidas necesarias para alcanzar el objetivo de estabilidad
establecido. No obstante, las Comunidades Autéonomas, son las
que requieren de un mayor control si se pretende implantar una
politica de endeudamiento restrictiva, a juicio de BENITO
LOPEZ, B., BRUSCA ALIJARDE, M. y MONTESINOS JULVE,
V.35,

3 Cfr. BENITO LOPEZ, B, BRUSCA ALIJARDE, M. y
MONTESINOS JULVE, V. «Analisis del endeudamiento en las
Comunidades Auténomas», Revista de contabilidad, vol. 7, n.° 13, 2004,
p- 85-112.
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En este contexto, las operaciones de crédito se pueden
realizar por plazo inferior a un afio o superior a éste, por lo que
se hace necesario distinguir entre endeudamiento a corto y a
largo plazo. Asi, la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiacion de las Comunidades Auténomas, dispone que las
operaciones de crédito a corto plazo tienen que destinarse a
cubrir necesidades transitorias de tesoreria, puesto que la
finalidad de este tipo de operaciones es la de cubrir los desfases
que, en un plazo inferior al afo, se producen en las corrientes de
ingresos y pagos de las Comunidades Auténomas, dependientes
financieramente, principalmente de la Administracion estatal,

ya sea para cubrir gastos corrientes o de capital.

El endeudamiento a corto plazo estd sujeto a dos

requisitos:

El primero es la coordinacion con la politica econdémica de
endeudamiento del Estado, mediante el Consejo de Politica

Fiscal y Financiera.

El segundo requisito es la amortizacion en plazo inferior a

un ano.

Por lo que respecta a las operaciones de crédito a largo
plazo, es decir, las que tienen un plazo de amortizacion superior

a un ano, la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de



CAPITULO1 113

Financiaciéon de las Comunidades Auténomas, establece dos

requisitos:

En primer lugar, que los recursos obtenidos se destinen
exclusivamente a gastos de inversion y, por lo tanto, no podran

financiarse gastos corrientes.

En segundo lugar, que el importe total de las anualidades
de amortizacion, por capital e intereses, no exceda del 25 por

cien de los ingresos corrientes de la Comunidad Autonoma.

Como se puede observar, son mayores los requisitos que
las Comunidades Auténomas deben cumplir en las operaciones
a largo plazo que en las de a corto, tal y como también expone
DE LOS RIOS BERJILLOS, A .3,

Ademas de estos requisitos, si las Comunidades
Auténomas desean concertar operaciones de crédito en el
extranjero o emitir deuda publica, deben obtener previamente
autorizacion del Estado. Se trata, en definitiva, de que la
Administracién estatal pueda vigilar y controlar la emision por

parte de las Comunidades Auténomas de deuda publica. Esta

3 Cfr. DE LOS RIOS BERJILLOS, A. «Evolucién y repercusiones
econOmicas del endeudamiento de las Comunidades Autéonomas», I
Congreso de Ciencia Regional de Andalucia. Andalucia en el umbral del siglo
XXI, 1997, Cadiz, p. 162-172.
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autorizacion estatal trata de coordinar la politica fiscal

autonomica con los objetivos de la politica econdmica estatal.

Para proceder a un andlisis cuantitativo de la deuda
autondmica, en el siguiente cuadro vemos como es la
Comunidad de Catalufna la de mayor valor de la ratio
deuda/PIB alcanzando en el afio 2012, el 23 por cien y la de
menor ratio es la Comunidad de Madrid, con el 9,5 por cien,
siendo el valor para el total de autonomias del 15,9 por cien.
Estan por encima de ese valor, Baleares (20,3 por cien), Castilla
La Mancha (25,7 por cien), la Comunidad Valenciana (25,0 por
cien) y la Comunidad de Catalufia, mientras que el resto de

autonomias estan por debajo del 15,9 por cien anotado.
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CUADRO 11. Deuda por Comunidades Auténomas. Ratio
deuda/PIB. Aiios 2004-2012.

L
C a P
C C C
T a - - R A%
A o A B C n M L C E G i M M N a v
N T n A a a t a e a X a o a u a s a
o A d r A 1 n b n o t t 1 j d r v c 1
S L st. n a o
04 6,2 6,4 4,4 4,5 4,5 3,4 3,6 3,7 3,2 7,7 5,6 7,6 3,1 6,0 3,5 4,5 2,7 11,4
05 6,4 59 4,1 4,1 7,0 3,9 3,6 44 37 8,6 51 7,3 28 6,3 3,0 4,2 2,0 11,8
06 6,0 54 3,8 3,4 6,7 4,0 3,2 4,7 34 8,1 4,8 7,0 25 58 2,7 3,9 15 11,7
07 58 5,0 3,5 3,2 6,9 3,7 3,3 51 3,3 8,0 4,5 6,9 3,5 54 24 3,6 1,0 11,6
08 6,7 54 4,5 3,2 8,9 4,4 37 7,0 4,5 10,3 5,0 7,0 4,9 55 2,7 4,7 15 12,3
09
v 8,7 6,9 58 48 | 124 | 57 50 [ 120 | 57 | 130 | 61 8,8 6,5 6,3 4,9 6,0 4,0 15,2
101 9,5 7,6 6,9 47 | 134 | 85 47 [ 122 | 55 14,1 6,0 9,6 8,0 6,4 6,2 7,9 51 16,3
1T 104 | 80 8,0 57 | 144 | 83 54 | 141 6,1 161 | 74 | 101 8.8 6,9 6,7 8,2 6,0 17,3
111 10,7 | 80 81 6,1 152 | 82 6,8 154 | 64 | 164 | 80 | 106 | 94 6,8 7,4 8,2 6,3 17,5
v 11,4 | 85 8,9 74 | 155 | 8,0 7,3 162 | 7,5 173 | 96 | 11,1 9,2 7,1 7,7 9,1 7,5 18,6
111 | 11,9 | 89 | 101 74 | 166 | 7,8 8,5 169 | 77 | 184 | 10,0 | 11,0 | 11,0 | 74 8,5 10,1 7,5 18,8
m |126| 93 |101| 84 [169| 82 | 93 | 172 | 87 | 198 | 109 | 123 | 11,4 | 77 | 98 | 106 | 79 | 199
m | 127 | 94 | 102 | 87 | 166 | 81 | 96 | 181 | 87 | 200 | 108 | 123 | 116 | 78 | 99 | 1,0 | 79 | 197
v | 131 98 | 102 91 | 163 | 88 | 93 | 180 | 94 [207 | 109 | 123 | 112 | 79 | 101 | 129 | 81 | 199
121|138 106 | 1,0 | 97 | 167 | 91 | 98 | 174 | 97 | 212 | 11,7 | 128 | 11,8 | 88 | 10,9 | 144 | 102 | 20,8
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I 159 | 125 | 124 | 10,8 | 20,6 9,8 134 | 257 | 121 | 231 | 13,1 | 133 | 13,3 9,7 15,4

10,8

25,1

juts 159 | 128 | 12,5 | 10,4 | 20,3 9,9 133 | 257 | 122 | 23,0 | 13,1 | 133 | 13,3 9,5 15,6

10,7

25,0

Fuente: Banco de Espaia.

Este analisis se completa con el referido a la deuda de las
empresas publicas como porcentaje del PIB que se muestra en el
siguiente cuadro en el que es interesante observar como la
deuda de las empresas publicas analizada por Comunidades
Auténomas constata que Cataluna es la que presenta un mayor

valor de la ratio analizada.

CUADRO 12.- Deuda de las empresas publicas por
Comunidades Autonomas. Ratio deuda/PIB. Afios 2004-

2012.

ANOS | TOTAL And. Ar. Ast. Bal. Can.
4 0,8 0,1 0,6 0,1 0,2 1
5 0,7 0,1 0,4 0,3 0,2 0,6
6 0,8 0,1 0,3 0,4 0,4 0,5
7 0,9 0,1 0,7 0,7 2,1 0,5
8 1 0,1 0,9 0,7 2,6 0,6

91 1 0,1 1 0,7 23 0,6
911 1,1 0,2 1,1 0,8 2,4 0,7
9 111 1,2 0,2 1,1 0,9 2,5 0,7
91V 1,2 0,2 1,2 0,9 2,6 0,6
101 1,3 0,3 1,2 1,2 2,6 0,6

1 1,3 0,3 1,3 1,2 2,7 0,6

111 1,3 0,3 1,3 1,2 25 0,6

v 1,4 0,4 1,4 1,2 2,5 0,6
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11 I 1,4 0,4 1,4 1,2 2,6 0,6
11 1,4 0,5 1,4 1,3 2,6 0,5
111 1,3 0,5 1,4 1,4 2,5 0,5
v 1,3 0,5 14 1,4 2,4 0,5
12 1 1,2 0,5 1,3 1,5 2,4 0,5
11 1,2 0,5 1,3 1,4 2,3 0,5
111 1,2 0,5 1,3 1,5 2,3 0,5
~ La
ANOS Cantb. C-Man. C.-Leén Cat. Ext. Gal. Rioja
4 0,1 2,2 0,1 1,8 0,1 0 0
5 0,1 2,3 0,1 1,6 0 0 0,1
6 0,2 2 0,1 1,8 0 0,4 0,4
7 0,1 19 0,1 19 0 0,4 0,2
8 0,1 1,7 0,2 2,2 0,1 0,5 0,3
91 0,2 1,9 0,3 2,3 0,1 0,6 0,1
911 0,2 2 0,3 2,8 0,1 0,4 0,1
9 III 0,2 2,1 0,4 29 0,1 0,4 0,1
91V 0,3 2,1 0,4 3 0,1 0,4 0
101 0,3 2,2 0,5 3,1 0,1 0,4 0
11 0,3 2,3 0,5 3,1 0,1 0,4 0
111 0,3 2,3 0,5 32 0,1 0,4 0
v 0,3 2,6 0,6 3,3 0,1 0,4 0
11 1 03 2,6 0,6 3,4 0,2 04 0
11 0,3 2,7 0,7 3,4 0,1 0,4 0
it 03 1 0,7 33 0,1 04 0
v 03 1 0,7 32 0,1 04 0
12 1 0,3 0,2 0,7 32 0,2 0,4 0
i 03 0,2 0,7 32 0,1 04 0
111 0,3 0,2 0,7 3,1 0,2 04 0

Fuente: Banco de Espafia y elaboracion propia.
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La deuda de las empresas publicas representa el 1,2 por
cien del PIB y mientras en autonomias como Extremadura,
Castilla La Mancha o el Pais Vasco este valor es del 0,2 por cien,
en otras Comunidades Auténomas, como en Cataluna,
representa el 3,1 por cien o el 2,3 por cien en las Islas Baleares,
por lo que la disparidad entre autonomias es importante en lo
relativo al endeudamiento de sus empresas publicas medido en

porcentaje del PIB.

Una vez revisado el endeudamiento de las
Administraciones Publicas en su conjunto, del Estado y de las
Comunidades Auténomas, procedemos a continuacion a

analizar el endeudamiento local.

1.7. EL ENDEUDAMIENTO DE LAS CORPORACIONES LOCALES.

La teoria de la Hacienda publica, aporta multitud de
argumentos que justifican el endeudamiento en el &mbito de las
Comunidades Auténomas y corporaciones locales, para
garantizar la suficiencia de ingresos, dada la escasez y rigidez de
los mismos, como indican FERNANDE DE SOTO BLAS, M. y
ALVAREZ GARCIA, S., también VALLE SANCHEZ, V. y ALBI
IBANEZ, E. Junto con GONZALEZ PARAMO, J. y ZUBIRI
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ORIA, I, entre otros®. Ademads, existen razones de eficiencia
economica y equidad inter-generacional que aconsejan la
financiacion de grandes proyectos de inversion con el recurso al
endeudamiento, de modo que se incentiven los usos
productivos de capital y se sincronicen los flujos de costes y
beneficios de las inversiones. Este criterio de pagar segtin se usa,
reparte los costos y beneficios de los mencionados proyectos
entre generaciones sucesivas, corrigiendo la inequidad que

supondria la financiacion exclusiva mediante la imposicion.

En este orden de cosas, las exigencias de control y
coordinacion del recurso a la deuda que se derivan del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento y de la normativa de estabilidad
presupuestaria presentan una especial importancia en el &mbito
de las Comunidades Auténomas y de las corporaciones locales.

El Pacto de Estabilidad y Crecimiento entre los paises miembros

35 Cfr. FERNANDEZ DE SOTO BLAS, M. y ALVAREZ GARCIA, S.
«Etica y Hacienda publica: El principio de justicia en la imposicion»,
Cronica Tributaria, n.° 111, 2004, p. 9-26. VALLE SANCHEZ, V. «La
Hacienda publica de la democracia espafiola: Principales rasgos»,
Papeles de Economia Espaiiola, n.° 68, 1996, p. 2-9. ALBI IBANEZ, E.;
GONZALEZ PARAMO, ]. y ZUBIRI ORIA, 1. Economia Piblica I.
Fundamentos, presupuesto y gasto, aspectos macroeconémicos, Ariel
Economia, 12 ed. Barcelona, 2000. ALBI IBANEZ, E.; GONZALEZ
PARAMO, J. vy ZUBIRI ORIA, 1. Economia Publica II. Teoria de la
imposicion e ingresos publicos, Ariel Economia, 1° ed. Barcelona,
2000.ROSEN, H.S. Hacienda Publica, Ariel Economia, 52 ed., Barcelona,
2002.
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busca garantizar el cumplimiento de los requisitos de la moneda
Unica, instando, en su caso, a la adopcion de medidas fiscales y

presupuestarias en caso de incumplimiento.

Incluso, también influyen en los niveles de
endeudamiento de las Comunidades Auténomas y de las
corporaciones locales, los grupos de presion. Algunos de ellos
estan especialmente interesados en el uso de la deuda por parte
del gobierno y tratan de forzar al mismo, como ocurre con las
entidades financieras, ofreciendo condiciones mas ventajosas al

sector publico.

En cualquier caso, el endeudamiento local ha ido
evolucionando a lo largo de los ultimos anos, y desde 2004 hasta
2008 se ha mantenido en unos niveles muy similares, si bien si
se contempla la participacion del endeudamiento sobre el PIB,
se comprueba como ha ido aumentando el valor desde el 2,9 por
cien en 2004 hasta el 4,1 por cien en el tercer trimestre del afio
2013, tal y como se muestra en el siguiente cuadro en el que
también disponemos de los datos absolutos durante el periodo
2004-2013.

CUADRO 13. Deuda en circulacion de las corporaciones locales
y de las empresas publicas. Aios 2004-2013.

ANOS DEUDA DE LAS DEUDA DE LAS
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CORPORACIONES EMPRESAS PUBLICAS
LOCALES
PORCENTAJE EN PORCENTAJE EN

DEL PIB MILLONES DEL PIB MILLONES

DE EUROS DE EUROS
04 2,9 24.153 0,4 3.198
05 2,8 25.535 0,4 3.601
06 2,8 27.570 0,4 3.881
07 2,8 29.385 0,5 4.777
08 2,9 31.775 0,5 5.681
09 3,3 34.700 0,8 7.878
101V 3,4 35.431 0,9 9.089
111V 3,4 35.420 0,9 9.354
12111 472 43.801 0,9 9.054
IV 41 41.939 0,9 8.252
131 472 42.779 0,8 7.906
I 472 43.153 0,8 7.803
III 4,1 41.765 0,8 7.622

Fuente: Banco de Espaia.

La deuda en circulacién de las corporaciones locales crece

paulatinamente a lo largo del periodo considerado, pasando de

tener 24.153 millones de euros de deuda en el afno 2004, a

alcanzar en el tercer trimestre del afio 2012, los 43.801 millones

de euros, aunque en el tercer trimestre de 2013 habia descendido




122 MARAVILLAS I. ABADIA JOVER

hasta 41.765 millones de euros, fruto de la politica econdmica

llevada a cabo en los altimos anos.

Esta reduccion se ha producido, en esencia, por el efecto
que los mecanismos de financiacion extraordinarios y el plan de
pago a proveedores que puso en marcha el Gobierno estatal
para el pago de deudas a empresas que tenian importes
pendientes de abono en Entidades Locales, convirtiendo deuda
comercial en deuda financiera y concediendo el estado

préstamos a las EELL para saldar la deuda con proveedores.

La deuda de las empresas publicas de las corporaciones
locales también es un elemento importante a considerar. A lo
largo del periodo analizado la deuda de las empresas publicas
de las  corporaciones locales ha ido  creciendo
considerablemente. Asi, vemos como ha aumentado la deuda de
las empresas publicas de las corporaciones Locales, que en el
ano 2004, tenian una deuda de 3.198 millones de euros y en el
ano 2012, la deuda ascendia a 9.054 millones de euros, para
descender hasta 7.622 millones de euros en 2013. Desde el
principio hasta el final del periodo analizado, esta magnitud

crece considerablemente.

Tras la revision de la evolucién de la deuda ptblica en las
Administraciones Publicas y comprobar su crecimiento en los

altimos afos, a continuacién, procedemos a conocer la
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evolucion de los principales indicadores relacionados con el

endeudamiento local.

Sin embargo, es de destacar la incidencia de la normativa
sobre la racionalizaciéon en la Administracion local, que, a
diferencia del contexto estatal, ha supuesto una merma aparente
en el endeudamiento local, como se representa en el siguiente

grafico.

Evolucién de la deuda municipal 2018-2014 (en miles de
euros)

Fuente: Ministerio de Hacienda

J4,5486.000

AT I
A0

28:956.000

2014 2015 2016 2017 2018

Los municipios de Espafia mantienen una deuda total de
25.780 millones de euros en 2018. Son 3.892 Ayuntamientos, casi
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la mitad de la totalidad de municipios que conforman nuestro
Estado, los que han tenido que recurrir al endeudamiento y ello
le genera una situacion complicada en la adecuada gestion de

los servicios publicos que deben ofrecer a los ciudadanos.

El Ayuntamiento de Madrid es el municipio que mas debe
de toda Espania: a 31 de diciembre de 2018 figura con una deuda
de mas de 2.761 millones de euros, segin consta en los datos de
'deuda viva de las entidades locales’, publicados por el

Ministerio de Hacienda anualmente.

Si examinamos las cifras por habitante, debe valorarse que
la deuda bruta por ciudadano se ha reducido sin seguir la
proporcion que el decremento poblacional por lo que en muchos
consistorios la cifra se ha incrementado en términos de

endeudamiento por habitante.

En 63 municipios la deuda por habitante ha aumentado en
mas de 500 euros en cuatro afios. También en Vallada
(Valencia), un municipio de tres mil habitantes, la deuda
municipal por habitante supera los 8.000 euros, casi dos mil mas
que al fin de 2014.

En 330 municipios los vecinos tienen al menos 50 euros
mas de deuda municipal cada uno que al comienzo de la

anterior legislatura. Y en 63 de ellos, la deuda por habitante ha
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aumentado en mas de 500 euros con respecto al 31 de diciembre
de 2014. Algunos de ellos son pequefios municipios, como
Grajera, en Segovia, donde los vecinos tienen una deuda de

5.091 euros cada uno.

Los Ayuntamientos han reducido su deuda en mas de
12.606 millones de euros, como se ve en el grafico. Sin embargo,
ademas de Madrid, buena parte de las grandes ciudades
espafiolas siguen con un nivel de endeudamiento importante.
Barcelona eleva su nivel de endeudamiento a 837 millones de

euros (517 por habitante).

La segunda gran ciudad mas endeudada sigue siendo
Zaragoza, que registra 855 millones de deuda siendo mas

elevada, incluso, que la de 2014.

La siguiente gran ciudad endeudada es Valencia, cuyo
pasivo estd aun en 438 millones de euros, debiendo cada

ciudadano 555 euros.

En ultima instancia, debemos resaltar grandes ciudades
con mas de 200 millones de euros de deuda en total como Sevilla
(406 euros por habitante), Mdlaga (715), Murcia (738) o Palma
(533).
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El recurso al endeudamiento ha sido cercenado de plano
por las medidas de racionalizacién y ha generado como efecto la
reduccion de las cuotas generales de endeudamiento, bajo la
aplicacion de los estandares de regla de gasto, estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera que deben presidir la
actuacion de los poderes publicos locales, abandonando su
autonomia financiera de gestion para amoldarse a los
parametros exigidos por el Estado con la finalidad de intentar

salvar la crisis econOmica.

Nuestra linea de investigacion disefia un conjunto de
posibilidades que evidencian que es posible garantizar el
equilibrio econdémico financiero exigible desde la necesaria
armonizacion econdmica que fije el Estado, con la autonomia
local en la gestion de su hacienda publica, para justificar la
posibilidad de acogerse a las medidas ofrecidas que permitan
afrontar una crisis o un contexto mas complejo desde la propia
Administracién municipal y sin el establecimiento de medidas
correctivas o coercitivas del Estado que se impongan en

detrimento de la autonomia municipal.

Cuadro 13.bis. Ratio de deuda sobre el PIB Regional. Afio 2017

COMUNIDADES Deuda Viva PIB Regional % Deuda EELL /
AUTONOMAS EELL (*) (**) PIB
Andalucia 6.549.758 155.934.701 4,2%
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Aragén 1.119.875 36.379.698 3,1%
Asturias 277.236 22.909.981 1,2%
Illes Balears 656.343 30.435.900 2,2%
Canarias 754.488 44.502.725 1,7%
Cantabria 98.729 13.187.159 0,7%
Castilla-Leon 1.078.081 56.819.650 1,9%
Castilla-Mancha 840.119 40.298.779 2,1%
Cataluna 4.278.526 223.987.828 1,9%
Extremadura 234.355 18.838.435 1,2%
Galicia 365.879 60.568.060 0,6%
Madrid 5.547.439 220.024.945 2,5%
Murcia 879.206 30.410.415 2,9%
Navarra 191.419 19.776.897 1,0%
Pais Vasco 3.657.605 71.464.338 5,1%
Rioja 58.535 8.182.305 0,7%
C. Valenciana 2.289.500 108.632.581 2,1%
Ceuta 183.604 1.662.363 11,0%
Melilla 67.306 1.527.165 4,4%
TOTAL DEUDA SGFAL 29.128.004
Diferencias de Conciliaciéon con

Deuda Banco de Espafia -172.004
TOTAL DEUDA ENTIDADES

LOCALES y PIB NACIONAL 28.956.000 1.166.319.000 2,5%

Fuente: Ministerios de Hacienda y Administraciones Piiblicas

1.7.1. El endeudamiento

local

en

presupuestario. Principales indicadores.

su contexto

Una vez realizada la contextualizacion del endeudamiento

publico y puesto que nuestro objeto de estudio principal es el

endeudamiento local, hemos considerado necesario conocer la
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relacion existente entre las cifras de endeudamiento y el resto de
ingresos locales de las entidades locales, asi como los gastos
relativos a la carga financiera derivada del endeudamiento local

y sus relaciones con los principales indicadores.

Para ello, y centrados en el ambito presupuestario, la
sistematizacion del mencionado endeudamiento y del resto de
partidas de ingresos y gastos se realiza a través de la
clasificacion presupuestaria en la cual hay que destacar una
serie de notas caracteristicas®, que distingue entre capitulos de

ingresos y gastos que conforman un presupuesto®, siendo una

36
¢ Dichas caracteristicas son las siguientes:
A.- Tiene un caracter de prevision por lo que respecta a los
ingresos.
B.- Estd fundamentado en el principio de equilibrio entre los
ingresos y gastos.
C.- Su confeccion tiene una periodicidad y una regularidad.
D. Adopta una forma contable.
E.- Establece un tope maximo para su realizaciéon, por lo que
respecta a los gastos, ya que éstos tienen un caracter limitativo y
vinculante.

37 El articulo 162 del 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 define el presupuesto local como “la expresion
cifrada, conjunta y sistemdtica de las obligaciones que, como mdximo, pueden
reconocer la entidad, y sus organismos auténomos, y de los derechos que
prevean liquidar durante el correspondiente ejercicio, asi como de las
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de ellas la clasificacion econdmica® dividida en operaciones
corrientes y de capital, distinguiendo dentro de ésta ultima las

operaciones financieras y las no financieras®.

El endeudamiento local esta recogido en el capitulo nueve
del presupuesto de ingresos (denominado pasivos financieros)
mientras que los pagos a realizar derivados de la amortizacion
de los mismos se encuentran recogida en el capitulo nueve del
presupuesto de gastos (también denominado pasivos
financieros) y la carga financiera en el capitulo tres de gastos

(gastos financieros).

Para poder conocer la importancia cuantitativa del
endeudamiento local en el marco del presupuesto, el siguiente
cuadro muestra la liquidacion de los presupuestos de las
entidades locales, en relacion al afio 2012, calculados en miles de

euros segun la clasificaciéon economica.

previsiones de ingresos y gastos de las sociedades mercantiles cuyo capital
social pertenezca integramente a la Entidad local correspondiente”.

38 En el Boletin Oficial del Estado de 10 de diciembre de 2008, se
publica la Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se
aprueba la Estructura de los Presupuestos de las Entidades Locales.

39 Un mayor desarrollo en PORTILLO NAVARRO, M.]J. EI
presupuesto de las Haciendas Locales, Tecnos, Madrid, 2012, p. 1-232.
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CUADRO 14.- Liquidacion de los presupuestos de las entidades

Cap.

locales. Ingresos. Total nacional. Miles de euros. Afio

2018.

Ingresos

Impuestos
directos
Impuestos
indirectos
Tasas, precios
publicos y
otros ingresos
Transferencias
corrientes
Ingresos
patrimoniales
Operaciones
Corrientes
Enajenacion
de inversiones
reales
Transferencias
de capital
Operaciones
de Capital
Operaciones
no Financieras
Activos
financieros
Pasivos
financieros
Operaciones
Financieras

Presupuesto

Inicial

28.321.306

10.933.023

10.115.785

20.722.211
1.107.252

71.199.577

542.597

1.340.040
1.882.637
73.082.214
532.834
1.903.860

2.436.694

Prevision

Definitiva

28.761.336

11.031.784

10.494.250

22.059.972

1.159.887

73.507.228

773.926

2.307.278

3.081.205

76.588.433

14.130.734

3.067.785

17.198.519

Derechos

Reconocidos

Netos

29.690.289

11.317.865

10.746.293

22.014.449

1.010.389

74.779.285

483.705

1.546.643

2.030.349

76.809.634

449.497

2.263.945

2.713.442

Recaudacion
Liquida
Ejercicio
corriente

27.007.175

10.918.407

8.878.223

20.917.808
844.782

68.566.395

365.909

1.106.437
1.472.347
70.038.742
413.939
2.160.056

2.573.995

Recaudacion
Liquida
Ejercicios
cerrados

1.933.715

258.382

1.251.625

1.043.627
157.594

4.644.944

59.365

224.756
284.121
4.929.064
28.064
79.894

107.958
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Total ingresos 75.518.908  93.786.952 79.523.076 72.612.737 5.037.023

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Puiblicas.

Las operaciones con pasivos financieros que representan el
endeudamiento local suponen el 2,52 por cien del presupuesto
definitivo de las entidades locales, alcanzando los 1.903.860
miles de euros. Sin embargo, cuando atendemos a las cifras de
derechos reconocidos esta cantidad se incrementa ascendiendo a
2.263.945 miles de euros, suponiendo el 2,85 por cien del
presupuesto local. Por lo tanto, las entidades locales no
reflejaron acertadamente en sus presupuestos las necesidades de
endeudamiento, debiendo recurrir a operaciones de
modificacion presupuestaria en sus ingresos financiadas con el
recurso al endeudamiento para dar cobertura a situaciones de
remanente de tesoreria negativo o bien para financiar gastos
declarados necesarios y urgentes no previstos en los

presupuestos.
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En lo referido a los gastos, la liquidacion se muestra a

continuacion.

CUADRO 15.- Liquidacion de los presupuestos de las entidades
locales. Gastos. Total nacional. Miles de euros. Afio 2018.

Presupuesto  Créditos = Obligaciones Pagos Pagos
Cap. Gastos Inicial Definivos Reconocidas Liquidos Liquidos
Ejercicio  Ejercicios
Netas corriente cerrados
] e 21.673.940 23.031.926 21.369.903 21.113270 258772
personal
2 Gastos
corrientes en 2657214 24511177 21297945 18556212  2.875.071
bienes y
servicios
Oof e 790.597 820.777 664589 625707 56.161
financieros
S| NERHEEER 17.231.529  18.227.797 17.470.730 16397326  1.034.641
corrientes
o B 327051  130.084 0 0 0
contingencia
Operaciones 62.680.331  66.721.763 60.803.166 56.692.516  4.224.645
Corrientes
L 6977.614 18.675.455 6972612 5541443  1.216.350
reales
|| 760432  1.551.902 1031436 722231 380296
de capital
Operaciones 7.738.046  20.227.357 8.004.048  6.263.674  1.596.645
de Capital
Operaciones 70418377  86.949.120 68.807.214 62.956.190  5.821.290

no Financieras

8 Activos 1.078.858 1.185.102 642.689 624.877 46.186
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financieros

o[ e 3398762  5.053.559 4846011 4779795 134051
financieros
Operaciones 4477620  6.238.661 5488700 5.404.672  180.237
Financieras
Total gastos 74.895.997 93.187.781 74295914 68.360.861  6.001.528

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas.

La partida con mayor participacion en el presupuesto de
ingresos, es la relativa a los impuestos directos y en lo referido a
los gastos, los gastos de personal y los gastos corrientes en

bienes y servicios.

En lo referido a capitulos relacionados con la deuda local,
los gastos financieros suponen el 7,4 por cien de las obligaciones
reconocidas de las entidades locales en 2018. Ademas, la
amortizacion de la deuda recogida en el capitulo nueve, supone
el 6,52 por cien de dicha magnitud. Es decir, a la amortizacion
de deuda e intereses, las entidades locales emplearon el 8,3 por

cien de los gastos reconocidos.

Un desarrollo de los capitulos ocho y nueve mas
exhaustivo se muestra en los siguientes cuadros, en los que se
analizan los activos y pasivos financieros, tanto de ingresos
como de gastos, correspondientes al afio 2012, tomando en

cuenta la liquidacion presupuestaria de las entidades locales, en
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miles de euros y tomando como referencia la clasificacion

economica.

En el cuadro siguiente procedemos al desglose de los

capitulos 8 y 9, siguiendo la clasificacion econdémica de los

ingresos en la normativa local, distinguiendo el capitulo 8

activos financieros y el capitulo 9, pasivos financieros.

CUADRO 16.- Activos y pasivos financieros de las entidades

locales. Presupuesto de ingresos. Total nacional. Miles

de euros y porcentajes. Ao 2012.

PPTO INGRESOS. DENOMINACION PPTO DER. REC. REC.
DEF REC LIQ. |LIQ.%
TOTAL ACTIVOS FINANCIEROS 9.510.773 | 455.661| 199.267 | 100,0
ENAJENACION DE DEUDA DEL
] 123 9% 9% 0,0
SECTOR PUBLICO
ENAJENACION DE OBLIGACIONES Y
) 3.688 32 32 0,0
BONOS FUERA DEL SECTOR PUBLICO
REINTEGRO DE PRESTAMOS Y
ANTICIPOS CONCEDIDOS AL SECTOR 318.681 |  300.496 70.179 35,2
PUBLICO
REINTEGROS DE PRESTAMOS DE
] 110.497 62.329 37.623 18,9
FUERA DEL SECTOR PUBLICO
DEVOLUCION DE DEPOSITOS Y
5.923 1.991 1.792 0,9
FIANZAS CONSTITUIDOS
ENAJENACION DE ACCIONES Y 258.914 87.884 86.895 43,6
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PARTICIPACIONES DEL SECTOR
PUBLICO
ENAJENACION DE ACCIONES Y
PARTICIPACIONES FUERA DEL 2.017 2.832 2.649 13
SECTOR PUBLICO
REMANENTE DE TESORERIA 8.810.930 0 0 0,0
TOTAL PASIVOS FINANCIEROS 4.851.873 | 9.995.265 | 9.978.019 | 100,0
EMISION DE DEUDA PUBLICA EN
309.820 25.505 25.505 0,3
EUROS
PRESTAMOS RECIBIDOS EN EUROS 4526.007 | 9.957.248 | 9.940.053 99,6
EMISION DE DEUDA PUBLICA EN
0 0 0 0,0
MONEDA DISTINTA DEL EURO
PRESTAMOS RECIBIDOS EN MONEDA
7.197 6.164 6.164 0,1
DISTINTA DEL EURO
DEPOSITOS Y FIANZAS RECIBIDOS 8.849 6.348 6.297 0,1
TOTAL OPERACIONES
14.362.646 | 10.450.926 | 10.177.286
FINANCIERAS

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Puiblicas.
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Las diferencias entre el presupuesto definitivo de ingresos
y los derechos reconocidos por operaciones financieras son muy
importantes. Ello se debe a varias cuestiones: la distorsion que
supone el remanente de tesoreria, cuyas cifras aparecen en el
presupuesto definitivo, pero no asi en derechos reconocidos,

debido a la propia definicion del concepto.

Esto es, en la medida en que el remanente de tesoreria se
utiliza como mecanismo para financiar modificaciones de
crédito, se genera un incremento en el presupuesto de ingresos
para habilitar la modificacion de las previsiones en ingresos a
fin de equilibrar la modificacion de los créditos en gastos, pero
ese incremento en las previsiones en ingresos no va a reflejarse

en ningun derecho reconocido ni recaudado.

Otro factor viene constituido por las diferencias entre lo
presupuestado y los derechos reconocidos en el caso de la
enajenacion de acciones y participaciones del sector publico y la
desviacion presupuestaria en el caso de los pasivos financieros,
de mas de un 200 por cien, principalmente en el concepto

referido a los préstamos recibidos en euros.

En el capitulo de activos financieros, la partida con mayor
participacion en el capitulo es la referida a la enajenacion de

acciones y participaciones del sector publico. En lo referido a los



CAPITULO1 137

pasivos financieros, son los préstamos recibidos en euros los que

suponen la casi totalidad de este capitulo.

Por tanto, el recurso al endeudamiento de las entidades
locales ha sido muy superior al que se preveia en el presupuesto
definitivo, lo cual esta relacionado con la evolucion de la crisis
economica y del conjunto de ingresos y de los gastos de estas

entidades.

Es muy habitual que en las previsiones iniciales de un
presupuesto no se incluyan inversiones que luego a lo largo del
ejercicio, via modificacion presupuestaria se incluyan como un
crédito extraordinario que se financia mediante préstamo,
de ahi la variaciéon entre previsiones iniciales y presupuesto

definitivo.

Nuestra conclusion parte de considerar que el disefio
original del presupuesto una vez percibida la realidad
municipal se distorsiona por los efectos que el afrontar una
situacidon de crisis exigen al gestor local, debiendo afrontar un
cambio de escenario que impide una adecuada y certera
prevision, desvidndose las magnitudes para conseguir afrontar

las necesidades demandadas en la situacion de crisis.
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En el caso de los gastos, las cifras se muestran a

continuacion.

CUADRO 17. Activos y pasivos financieros de las entidades

locales. Presupuesto de gastos. Total nacional. Miles de

euros y porcentajes. Afio 2012.

PPTO GASTOS. DENOMINACION PPTO OB. PAGOS | PAGOS
DEF REC. LIQ. LIQ. %
TOTAL ACTIVOS FINANCIEROS 1.081.923 | 964.474| 905.018 100,0
ADQUISICION DE DEUDA DEL
’ 32673 | 3259 32571 3,6
SECTOR PUBLICO
ADQUISICION DE OBLIGACIONES Y
BONOS FUERA DEL SECTOR 65 15 15 0,0
PUBLICO
CONCESION PRESTAMOS AL
; 684.080 | 638.525|  632.031 69,8
SECTOR PUBLICO
CONCESION DE PRESTAMOS FUERA
’ 105.892 |  61.398 58.133 6,4
DEL SECTOR PUBLICO
CONSTITUCION DE DEPOSITOS Y
32573 |  31.802 31.759 3,5
FIANZAS
ADQUISICION DE ACCIONES Y
PARTICIPACIONES DEL SECTOR 132297 | 124.146 83.746 9,3
PUBLICO
ADQUISICION DE ACCIONES Y 27.921 25.957 24.056 2,7
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PARTICIPACIONES FUERA DEL
SECTOR PUBLICO

APORTACIONES PATRIMONIALES

66.421

50.034

42.706

4,7

TOTAL PASIVOS FINANCIEROS

4.457.972

4.260.343

4.157.404

100,0

AMORTIZACION DE DEUDA
PUBLICA EN EUROS

318.590

316.847

316.625

7,6

AMORTIZACION DE PRESTAMOS Y
DE OPERACIONES EN EUROS

4.116.940

3.923.726

3.823.856

92,0

AMORTIZACION DE DEUDA
PUBLICA EN MONEDA DISTINTA
DEL EURO

480

357

357

0,0

AMORTIZACION DE PRESTAMOS EN
MONEDA DISTINTA DEL EURO

11.981

11.252

11.113

0,3

DEVOLUCION DE DEPOSITOS Y
FIANZAS

9.980

8.160

5.452

0,1

TOTAL OPERACIONES
FINANCIERAS

5.539.895

5.224.817

5.062.422

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas.

La desviacion presupuestaria en el caso de las operaciones

financieras del presupuesto de gastos es pequena.

Los activos financieros con mayor participacion dentro del

capitulo son los relativos a la concesién de préstamos al sector

publico (un 69,8 por cien); mientras que en el capitulo de

pasivos financieros es la amortizacion de préstamos la que
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supone la mayor parte del capitulo: el 92 por cien de los pagos

realizados corresponden a este concepto.

Podemos observar como en el afio 2012, los activos
financieros de ingresos (en cuanto a recaudacion liquida) eran
inferiores a los activos financieros de gastos, mientras que los
pasivos financieros de ingresos son superiores a los pasivos
financieros de gastos, lo que significa que la Administracion
obtiene mas ingresos recurriendo al endeudamiento y destina

menos gastos a su devolucion.

Los activos financieros cuyas notas fundamentales son la
liquidez, la rentabilidad y el riesgo de un ente local pueden ser
pasivos financieros para otro ente local y viceversa. En los
primeros, la entidad local es prestamista del sistema econdmico
mientras que en los segundos es prestataria del mismo. No
obstante, en la realidad actual, los Ayuntamientos suelen asumir

un papel de prestatarios del sistema financiero.

Otras magnitudes que resulta de interés conocer para
completar el estudio econémico del endeudamiento local las
podemos obtener a través de los siguientes indicadores: ahorro
bruto y neto; capacidad o necesidad de financiacion;

endeudamiento neto y deuda viva.

Veamos a continuacion cada uno de ellos.
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1.7.1.1. Ahorro bruto y neto.

El ahorro bruto viene representado por la diferencia entre
los ingresos y los gastos por operaciones corrientes. Un ahorro
bruto positivo es un buen indicador econdmico del presupuesto,
porque al existir mayores ingresos corrientes que gastos
corrientes se podran financiar mayores inversiones sin acudir al
déficit. A la inversa ocurre con el ahorro bruto negativo, pues,
en este caso, para financiar inversiones tendria que acudirse al

recurso al endeudamiento.

Por lo tanto, para calcular el ahorro bruto se utiliza la

siguiente expresion:

Av=1Cliq - OCiig

Donde:

Av= Ahorro bruto

ICiig= Ingresos corrientes liquidados, y

OCiiy = Obligaciones corrientes liquidadas (excepto gastos

financieros)

Por lo que respecta a las obligaciones corrientes, hay que
tener en cuenta la excepcion de los gastos financieros.

Efectivamente, solo se tienen en cuenta las obligaciones
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reconocidas por los capitulos uno (gastos de personal), dos
(gastos en bienes y servicios) y cuatro (transferencias corrientes)
del estado de gastos, quedando fuera, por tanto, los gastos

financieros del capitulo tres.

El ahorro neto estaria formado por el ahorro bruto menos
el importe de la anualidad tedrica de amortizacion de las
operaciones proyectadas y de todos los préstamos y empréstitos
pendientes de reembolso. También, de conformidad con lo
dispuesto por el articulo 53.1 del 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, en el calculo del
ahorro neto no se incluirdn las obligaciones reconocidas,
derivadas de modificaciones de créditos que fuesen financiadas

con remanente liquido de tesoreria®.

En el caso en el que la entidad local se encuentre con
ahorro neto negativo, serd necesaria la autorizacion previa por
parte del organismo ministerial correspondiente en el ambito
estatal para poder concertar una operacion de crédito a largo

plazo, exigiéndose su intervencion tanto sea para una nueva o

40 El remanente liquido de tesoreria constituye un recurso para
financiar los expedientes de modificaciones de crédito que sean
necesarios. Vid. Real Decreto.Legislativo 2/2004 por el que se aprueba
el Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.
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para la modificacion de una existente a través de un cambio en
sus variables o en las condiciones o, incluso, afiadiendo
garantias. No solo acudir al endeudamiento, también para la
concesion de avales o para la sustitucion de operaciones de
crédito vivas pendientes de devolver por parte de las entidades
locales, sus organismos autonomos, para los entes y sociedades
mercantiles dependientes de estas entidades que dediquen a
ofrecer servicios o bien que produzcan bienes que no se
financien con cardcter mayoritario por ingresos de mercado. En
este supuesto, esa opcion de acudir al endeudamiento estara
condicionada a la existencia de un ahorro neto negativo que se
refleje en los estados financieros, a partir de los datos extraidos
de la liquidacion de los presupuestos, el andlisis de sus flujos
corrientes y los resultados presentados en su actividad regular

derivados del altimo ejercicio.

A estos efectos, la definiciéon de ahorro neto presenta

ciertas matizaciones seguin el ente al que esté referido. Asi:

Para las entidades locales y sus entes instrumentales
conceptuados como organismos auténomos, el concepto ahorro
neto negativo serd el resultante de la diferencia entre los
derechos liquidados por los capitulos uno a cinco, atendiendo a
la clasificacion economica del estado de ingresos, minorado en
atencion a las obligaciones reconocidas que se deducen de los

capitulos uno, dos y cuatro del estado de gastos, en la misma
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estructura presupuestaria que atiendo a la clasificacion
econdmica, minorada en el importe de la anualidad tedrica*' de
amortizacion de la operacion que se pretenda suscribir por la
entidad, a la que se suma la anualidad de los préstamos y
empréstitos propios y avalados a terceros que presenten capital
vivo pendiente de devolucion, determinada, en términos
constantes, considerando los intereses y el importe de la cuota
anual de amortizacion, integrando todas las operaciones en sus
distintas modalidades y atendiendo a las condiciones que en

cada operacion se establezcan.

En ese cdlculo no se atenderan las obligaciones
reconocidas, que procedan de modificaciones de créditos
realizadas mediante incorporaciones de crédito o similares que
se hayan financiado con remanente liquido de tesoreria para

gastos generales®.

Tampoco serdn consideradas en el calculo de las
anualidades las derivadas de las operaciones de crédito

garantizadas con hipotecas sobre bienes inmuebles, siguiendo el

41En la anualidad tedrica influyen las operaciones de crédito
generando un incremento de los gastos corrientes debido a los
intereses.

42 Remanente de tesoreria para gastos generales positivo.
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criterio de la Ley de haciendas locales, en la parte proporcional
del préstamo afectado por dicha garantia.

En aplicacion del principio de prudencia, resulta
aconsejable ajustar los derechos reconocidos, deduciendo las
contribuciones especiales, cuotas de urbanizacion o cualquier

otro recurso extraordinario del ejercicio.

Aungque la distincion se ha superado, pese a la regulacion
establecida en la Ley de haciendas locales, que distingue en los
organismos autéonomos de cardcter comercial, industrial,
financiero o analogo, para calcular el ahorro neto sobre los

resultados corrientes del ejercicio.

En definitiva, para las sociedades mercantiles, de define
ahorro neto a partir de los resultados de la actividad ordinaria,
sin que se puedan considerar los intereses de préstamos o
empréstitos, deduciendo de la cantidad, del mismo modo, la
anualidad tedrica de amortizacién, definida anteriormente,

también en ambos casos.

Por lo tanto, la formula en la que podria describirse el

ahorro neto podria ser la siguiente:
An= Dliq - Orec -A

Donde:
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An= Ahorro neto,
Diig= Derechos liquidados
Orec= Obligaciones reconocidas, y

A = Anualidad teodrica.

En cuanto a las obligaciones reconocidas hay que tener en
cuenta que no sean financiadas con remanente liquido de

tesoreria®.

La férmula para calcular la anualidad tedrica en términos

constantes seria la siguiente:
A=(Cx i)/ (1-(1+1)")
Donde:

A= Anualidad tedrica de amortizacion.

C= Capital inicial del préstamo, esté o no dispuesto.

i= Tasa Anual Equivalente (TAE) que incluya el coste financiero
total- intereses y comisiones- asociados a la operacidn,
expresado en tanto por uno. Para la operacion proyectada se
utilizard la TAE prevista a partir de la formalizacién, segin
oferta bancaria y para el resto de operaciones se empleard la

# El remanente liquido de tesoreria también se denomina
remanente de tesoreria para gastos generales.
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TAE que se indica en el extracto bancario de la tultima
liquidacion de intereses.
n= Duracion total del préstamo, incluidos, en su caso, los afios

de carencia.

La anualidad tedrica de amortizacion debe computar en
signo negativo a la hora de calcular el ahorro neto*, en tanto
que es la cuota anual de principal e intereses que se paga por
cada una de las operaciones de crédito a largo plazo concertadas
y avaladas por la entidad, incluida la proyectada,
independientemente de que estén o no dispuestas. Se deben
calcular, pues, las anualidades tedricas de amortizaciéon de todas
esas operaciones vigentes y la suma algebraica de todas ellas
serd la que hay que utilizar, con signo negativo, para el calculo

del ahorro neto.

El articulo 53 del TRLRHL, para calcular la anualidad
tedrica, solo se refiere a los préstamos y empréstitos, ya sean
concertados o avalados a terceros, por lo que no deberian
incluirse las cuotas de los contratos de leasing. De este modo,

podria afirmarse que la deuda por leasing no afecta al calculo del

# Asi lo dispone la guia oficial para la tramitacién y resolucion de
los expedientes de solicitud de autorizaciéon de endeudamiento en su
apartado 5.uno.
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ahorro neto. En este sentido se manifiesta VALLE TORRES, J.%5,

afirmando que:

«Existe un sector doctrinal muy minoritario que quiere ver en el
leasing una modalidad de operacion de crédito cuando se utiliza en
la Administracion Local. Quizd esta opinion pueda tratar de
fundamentarse en la ambigua alusion que el art. 50.2.c de la Ley
39/1988 Reguladora de las Haciendas Locales hace cuando se refiere,
como forma de instrumentacion del crédito local, a cualquier otra

apelacion al crédito puiblico o privado.»

De la misma manera, se expresa nuestra jurisprudencia y
asi el Tribunal Supremo, en su sentencia de 18 de noviembre de
2003 rechaza la calificacion de ‘préstamo de financiacion a

comprador de venta a plazos’.

El criterio a tener en cuenta para la concesiéon de la
autorizacion de un ahorro neto negativo, es la aprobacion de un

plan de saneamiento financiero*, que se debe aprobar por el

4 Cfr. VALLE TORRES, J. «El leasing en la Administracién Local»,
El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, n.* 15, 2006, p. 2474-
2506.
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pleno de la respectiva corporacion local. El ayuntamiento debera
aprobar un plan de saneamiento financiero en un plazo que no
podra ser superior a tres afos, con el que debera acompanar
medidas que mejoren la gestion del gasto, pero también su
gestion tributarias, sus operaciones financieras y las magnitudes
a presentar con sus cuentas y estados de gastos en cada ejercicio
afectado, para, al menos, tratar de ajustar a cero el ahorro neto
negativo de la entidad local, organismo auténomo o sociedad
mercantil. Ante esta situacidn, cada entidad en particular, esta
obligada a financiar ese ahorro neto negativo y a sanearlo.
Servird, de ese modo, el plan aprobado como elemento
referencial al que se debera acudir con la solicitud para obtener

la autorizacion pertinente sobre la operacion de endeudamiento.

Esta labor de planificacion debe realizarse con el
compromiso y la responsabilidad exigidas, pues en la mayoria
de los casos es patente que obedecen a puros formalismos en
aras al cumpliendo de las exigencias legales, pero con ausencia
de la necesaria tutela financiera y prevision de consecuencias

por su incumplimiento.

Debe efectuarse una observacion al respecto y es la

relativa a que no se precisa la presentacion de un plan de

4 Cfr. VELASCO ZAPATA, A. «Planes econdémico-financieros y de
saneamiento. Ejemplo practico y modelo para su elaboracion», Revista
de Estudios Locales, n.° 132, 2010, p. 62-89.
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saneamiento financiero - aunque se requiere la autorizacion —
cuando se trate de operaciones de crédito a las que se acuda
para sustituir otras operaciones ya vivas suscritas con
anterioridad, a las que se pretenda acudir para reducir la carga
financiera de la entidad o a las que no alcance la aplicacion del
principio de prudencia financiera definido en los términos

actuales.
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En el siguiente cuadro podemos ver el volumen de ahorro

bruto y de ahorro neto de las Haciendas locales en el periodo

comprendido desde el afio 2013 al afio 2017, asi como el

porcentaje de ahorro neto sobre los ingresos corrientes.

CUADRO 18.- Ahorro bruto y ahorro neto de las Haciendas
locales. Mill. de euros. Aios 2013-2017.

ANOS INGRESOS GASTOS AHORRO | AHORRO | % AHORRO
CORRIENTES | CORRIENTES BRUTO NETO BRUTO/
INGRESO
CORRIENTE
2013 62.532 51.177 11.355 6.545 18,16%
2014 63.996 52.308 11.688 4.352 18,26%
2015 68.685 56.032 12.654 6.508 18,42%
2016 69.941 56.979 12.961 7.540 18,53%
2017 73.293 59.621 13.672 8.807 18,65%

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas y elaboracion

propia.
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Grafico 6.- Ahorro neto de las Haciendas locales. Afios 2004-

2010.
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas y elaboracién propia

Como vemos en el cuadro, asi como en el siguiente gréfico, el
volumen de ahorro neto de las corporaciones locales, iba
aumentando hasta el afio 2006, y es precisamente, a partir del
ano 2007, y el comienzo de la crisis, cuando éste comienza a
descender, pasando de un volumen de ahorro neto en el ano
2006 de 8.116.575 miles de euros a un volumen de ahorro neto
en el ano 2010 de 2.374.815 miles de euros.

El ahorro neto se ha ido incrementando, paulatinamente, desde
la adopcion de las limitaciones para el recurso al
endeudamiento y la asociacion de términos como la regla de

gasto y el principio de prudencia, asi como las limitaciones
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porcentuales para la suscripcion de operaciones de
endeudamiento y la necesidad de someter esa posibilidad a

autorizacion del érgano que ejerce la tutela financiera.

Vamos a profundizar sobre estos aspectos propios de la variable
a estudiar.

1.7.1.2. Capacidad o necesidad de financiacion.

La capacidad de financiacion se define como:

CF =l - Guy
Donde:
CF = capacidad de financiacion
Iy = Ingresos no financieros, y

Gns= Gastos no financieros.

Es decir, los ingresos corrientes mas los ingresos de capital
(ingresos no financieros) y los gastos corrientes mas los gastos
de capital mas el fondo de contingencia (gastos no financieros).
Si ese saldo es positivo existe superavit o capacidad de
financiacion, por lo que no existiria déficit, lo que seria otro
buen indicador econdémico del presupuesto. En el supuesto de
déficit o necesidad de financiacion, para financiar las
inversiones de capital habria que acudir al recurso al
endeudamiento porque no se cubririan los mencionados gastos

con los ingresos no financieros.
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El Consejo de Ministros de 19 de junio de 2009 aprobo el
objetivo de estabilidad presupuestaria para el trienio 2010-2012,
que se muestra en el siguiente cuadro, con una reduccion
progresiva del déficit hasta alcanzar en 2012 el limite del 3 por
cien establecido en el Protocolo de Déficit Excesivo (PDE) de la

Union Europea.

CUADRO 19.- Capacidad (+) de financiacion/necesidad (-) de
financiacion de las Administraciones Publicas.
Porcentaje del PIB. Aiios 2010-2012.

2010 2011 2012
ADMINISTRACION CENTRAL -5,7 -3,5 -2,0
SEGURIDAD SOCIAL 0,2 0,3 0,5

COMUNIDADES AUTONOMAS 2,5 -1,7 -1,3
ENTIDADES LOCALES 0,4 0,3 0,2
TOTAL AAPP -8,4 5,2 3,0

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Puiblicas.

En el siguiente cuadro podemos analizar la capacidad o
necesidad de financiacion de las corporaciones locales, segun el

Protocolo de Déficit Excesivo, para el periodo comprendido
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entre el afio 2004 y el afio 2011, calculado tanto en millones de

euros como en porcentaje del PIB.

CUADRO 20.- Capacidad (+) o necesidad (-) de financiacion de
las corporaciones locales, segiin el Protocolo de Déficit
Excesivo. Afios 2004-2011.

ANOS | PORCENTAJE DEL PIB | MILLONES DE EUROS
2004 0,0 115
2005 -0,1 -545
2006 0,1 767
2007 -0,3 -3.227
2008 -0,5 -5.328
2009 -0,6 -5.861
2010 -0,7 -7.056
2011 -0,8 -8.954

Fuente: Banco de Espaiia y elaboracion propia.

Podemos observar en el cuadro asi como en el siguiente
grafico como es también a partir del afio precedente a la crisis, el
afno 2006, cuando las corporaciones locales se ven necesitadas de
financiacion y ademas es un valor que va aumentando afio tras
ano, pasando de tener en el ano 2006, una capacidad de
financiacién del 0,1 por cien en porcentaje del PIB, a tener una
necesidad de financiacion del -0,8 por cien en porcentaje del PIB
en 2011, cifra que no coincide con el objetivo de estabilidad
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presupuestaria que se habia fijado el Gobierno para ese afo en

el caso de las entidades locales, que era del -0,3 por cien.

Grafico 7. Capacidad/necesidad de financiacion de las

corporaciones locales. Millones de euros. Anos 2004-
2011.
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Fuente: Banco de Espaiia y elaboracion propia.
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Es cierto que las medidas adoptadas por el Estado para
la reduccion del gasto publico, tanto autonémico como local han
tenido su incidencia en las magnitudes financieras de modo que
desde 2014 a 2016 las cifras de saldo no financiero, entendido
como diferencia entre derechos y obligaciones, cuya repercusion
en el ahorro neto es fundamental, también muestra los

siguientes datos:

Grafico 7.bis. Saldo no financiero 2014 a 2016.

Total N EELL Importe del
namero con SNF N° EELL Importe del
Aiio de entes SNF>0 positivo con SNF<0 | SNF negativo
2014 7627 6684 7.261.226.898 | 943 -216.361.221
2015 7.585 6.243 7.253.220.061 | 1.342 -399.721.665
2016 7.191 6.496 7.957.123.258 | 695 -185.223.002

Como se puede apreciar en el grupo de entidades que
presentan un saldo no financiero negativo o inferior a cero
resulta significativa, asi como la incidencia econdmica de la

misma en el conjunto de la Hacienda local.

Se evidencia, de este modo, como una de las variables
mas importantes para el examen de la solvencia de las entidades
locales, como es el ahorro neto, refleja una escasa capacidad de

financiacién para afrontar los compromisos a los que se han
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visto llamadas a afrontar las entidades locales en los tltimos
anos, escenificando una situacién compleja en su coyuntura

para optar por el endeudamiento como alternativa.

1.7.1.3. Endeudamiento neto.

El endeudamiento neto o saldo neto a financiar vendra
determinado por ese superavit o ese déficit, esa capacidad o esa
necesidad de financiacion afiadiendo la cifra que resulte de los
gastos por activos financieros y de los ingresos por activos
financieros. El endeudamiento neto se produce cuando el
resultado obtenido es negativo, por lo que existird un mayor
endeudamiento del ente. El saldo neto a financiar es un
concepto que muestra el total de recursos financieros netos que
es necesario obtener para cubrir las necesidades globales de

financiacion, excluyendo los ingresos por pasivos financieros.

Pues bien, si a ese endeudamiento neto le sumamos los
gastos por pasivos financieros del capitulo nueve, calculariamos
el ahorro bruto de la entidad. Por lo tanto, el ahorro bruto

condiciona la relacion entre las inversiones y el endeudamiento.
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En definitiva, el endeudamiento neto podriamos
definirlo mediante la siguiente expresion, que debe ser positiva

si pretendemos reducir el endeudamiento local:

En = PFing - PFgtos
Donde:
E.=endeudamiento neto,
PFing= Pasivos financieros del presupuesto de ingresos, y

PF;ts= Pasivos financieros del presupuesto de gastos.

Los pasivos financieros del presupuesto de ingresos
estan incluidos en el capitulo nueve del presupuesto de
ingresos, mientras que los pasivos financieros del presupuesto
de gastos, estan incluidos en el capitulo nueve del presupuesto

de gastos de las entidades locales.
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En el siguiente cuadro podemos ver el analisis de los
pasivos financieros de ingresos y gastos en el periodo
comprendido entre los afios 2004 a 2010, calculado en miles de
euros, y tomando como referencia la liquidacion presupuestaria
de las entidades locales. En cuanto a los ingresos, se tiene en
cuenta la recaudacion liquida y en cuanto a los gastos, los pagos

liquidos.

CUADRO 21.- Endeudamiento neto de las entidades locales.
Miles de euros. Aiios 2004-2010.

ANOS PFing PFgtos Ex
2004 3.882.883 3.058.109 824.774
2005 3.410.085 2.769.631 640.454
2006 3.288.181 2.633.971 654.210
2007 3.112.562 2.535.327 577.235
2008 3.866.665 3.000.153 866.512
2009 5.885.381 2.743.129 3.142.252
2010 4.551.788 3.221.520 1.330.268

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas y elaboracién propia.

Los pasivos financieros del presupuesto de ingresos son
superiores a los correspondientes del capitulo de gastos, a lo

largo de todo el periodo analizado.
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El siguiente grafico muestra las diferencias.

Grafico 8. Analisis de los pasivos financieros. Miles de euros.
Anos 2004-2010.
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas y elaboracién propia.

Como muestra el grafico, las diferencias que existen de un
afo a otro no son muy elevadas. Sin embargo, resulta
significativo comparar los pasivos financieros de gastos con los
pasivos financieros de ingresos. En todos los afios, los ingresos
del capitulo nueve son muy superiores a los pasivos financieros

de gastos, lo que implica que los municipios han acudido en
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exceso a la financiacion procedente de la emision de deuda
publica y de préstamos recibidos cualquiera sea su naturaleza,
sean del interior o del exterior y cualquiera sea su plazo de
reembolso, mientras que los municipios no han destinado tanto

a la amortizacion de dichos pasivos financieros.

1.7.1.4. La deuda viva municipal.

La deuda viva indica el capital vivo a corto y largo plazo,
esto es, la deuda total de la entidad local, fruto de los sucesivos
endeudamientos que se han producido a lo largo de los afios en
el ente publico.

En este sentido, se entiende por capital vivo el capital del
préstamo pendiente de devolver. La definicién de capital vivo
incluye las operaciones de crédito de la entidad local, sus
organismos auténomos y sociedades mercantiles dependientes
con ingresos que no procedan en su mayoria del mercado, asi
como por los avales concedidos por la entidad local y sus

operaciones proyectadas.

El articulo 41.2 del Reglamento de desarrollo de la Ley
18/2001, de 12 de diciembre, de Estabilidad Presupuestaria, en lo
relativo, en particular, a propodsito de los ayuntamientos,
desarrollando este aspecto, que se materializd6 con el Real
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Decreto 1463/2007, de 2 de noviembre, establecia que en el
periodo comprendido en el primer trimestre se habria de elevar,
por conducto del Ministerio de Hacienda, un informe
particularizado a la Comision Nacional de Administracion
Local, de la deuda viva de cada entidad local, a 31 de diciembre
a proposito de las cifras presentadas en el afio anterior, sobre el
conjunto de su actividad financiera. Siendo necesaria la
difusion, para su general conocimiento, de este informe

mediante los medios de publicidad oportunos.

Siguiendo esta linea, con la intencion de precisar el
concepto, entrarian en el concepto de deuda viva: tanto
préstamos como los anticipos de préstamos, establecidos con
contraprestacion en términos de interés o sin €él, suscritos con
Diputaciones Provinciales a partir de los planes provinciales
elaborados con éstas y también con las Comunidades
Autonomas. Aqui hay que aclarar que las devoluciones que
deban realizarse respecto a el anticipo en la participacion a
proposito de los tributos del Estado, no computa como deuda
viva, ni tampoco los convenios de aplazamiento y
fraccionamiento formalizados por la Agencia Estatal de
Administraciéon Tributaria y la Tesoreria General de la

Seguridad Social.

La deuda viva puede serlo a corto o a largo plazo. En

cualquier caso, esta deuda viva - bien sea a corto, a largo plazo o
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de ambos tipos - en principio, no puede superar el 110 por cien
de los ingresos corrientes liquidados*. El articulo 53 del 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 establece que precisaran de autorizacion de los érganos
competentes del Ministerio de Hacienda, las operaciones de
crédito a largo plazo de cualquier naturaleza, incluido el riesgo
deducido de los avales, cuando el volumen total del capital vivo
de las operaciones de crédito vigentes a corto y largo plazo,
incluyendo el importe de la operacién proyectada, exceda del
110 por cien de los ingresos corrientes liquidados o devengados
en el ejercicio inmediatamente anterior o, en su defecto, en el
precedente a este ultimo cuando el computo haya de realizarse
en el primer semestre del afo y no se haya liquidado el
presupuesto correspondiente a aquél, segun las cifras de los
estados contables consolidados entre todos los datos de los entes

de la corporacién local.

En caso de que la deuda viva sea superior al 110 por cien
debe elaborarse un plan de retorno al limite en el medio plazo,
asi como deben adoptarse las medidas tributarias, financieras y

presupuestarias que sean necesarias.

Asimismo, con respecto al limite de 110 por cien hay que

tener en cuenta que la disposicion adicional cuadragésimo sexta

47 Es un valor que se obtiene de forma consolidada.
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de la Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para el afno 2010, reguld las operaciones de
crédito a largo plazo de las entidades locales y dispuso que con
caracter excepcional y exclusivamente para el afio 2010, y hasta
que se aprobara la reforma de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales, se elevaba del 110 al 125 por cien el
porcentaje establecido en el articulo 53.2 del Texto Refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por Real
Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, a efectos de
determinar los supuestos en los que, por su nivel de
endeudamiento, las entidades locales debian solicitar
autorizacion para concertar operaciones de crédito a largo plazo
a los érganos competentes del Ministerio de Hacienda o de la
Comunidad Auténoma respectiva en el caso de que tenga
atribuida en su estatuto de autonomia competencia en esta

materia.
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En el siguiente cuadro podemos ver las cifras relativas a la
deuda viva de las entidades locales a 31 de diciembre de 2013,
calculadas en miles de euros, desagregada por tipos de

corporaciones locales.

CUADRO 22.- Deuda viva de las entidades locales. Miles de
euros y porcentajes. 31/12/2018.

Miles de | Porcentajes
euros
AYUNTAMIENTOS
20.951.933 81,3
DIPUTACIONES, CONSEJOS Y
4.472.232 17,3
CABILDOS INSULARES
ENTIDADES LOCALES MENORES,
355.720 1,4
MANCOMUNIDADES...
TOTAL DEUDA ENTIDADES
25.779.884 100,0
LOCALES

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas.

Vemos que son los Ayuntamientos los que mayor
cantidad de deuda viva soportan con una gran diferencia sobre
el resto de entidades locales, pues a finales del ano 2018 los
Ayuntamientos tuvieron una deuda viva de 20.951.933 miles de

euros, el 81,3 por cien del total mientras que las entidades
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locales menores, mancomunidades... finalizaron el afio 2018 con
una deuda viva de solamente 355.720 miles de euros,
alcanzando el 1 por cien, mientras que Diputaciones, Consejos y
Cabildos insulares representaban el 17,3 por cien de la deuda

viva local.

El apartado 2.g) del articulo 18 de la Orden HAP
2105/2012, de 1 de octubre, por la que se desarrollan las
obligaciones de suministro de informacion previstas en la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera establece que el Ministerio de
Hacienda quién debera publicar en su espacio en internet
durante los tres primeros meses de cada afo, el Informe sobre
Deuda viva a 31 de diciembre del ejercicio anterior, atendiendo
al Protocolo de Déficit Excesivo de las Entidades, siguiendo lo
postulado al respecto por las directrices emitidas por el Banco

de Espana.

El Reglamento (CE) n® 479/2009 del Consejo, de 25 de
mayo de 2009, relativo a la aplicacion del Protocolo sobre el
procedimiento aplicable en el caso de déficit excesivo, anejo al
Tratado constitutivo de la Comunidad Europea, en su Articulo
1.5 establece: Por “deuda publica” se entendera el valor nominal
total de las obligaciones brutas del sector “Administraciones
Publicas” (S.13), pendientes a final de afio, a excepcion de las

obligaciones representadas por activos financieros que estén en
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manos del sector “administraciones publicas” (S13). La deuda
publica estard constituida por las obligaciones de las
Administraciones Publicas en las categorias siguientes: efectivo
y depdsitos (AF.2), titulos de deuda (AF.3) y préstamos (AF.4),
conforme a las definiciones del SEC 2010%.

Para la determinacién de lo que se habrd de considerar
deuda viva en la reciente fecha de 31 de diciembre de 2018, por
las entidades que integran la Administracion Local, en los
términos descritos en el articulo 3.2 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, de Bases del Régimen Local, se parte de esa definicion que
se establece en sede comunitaria, considerando la informacién
contenida en la Central de Informacion de Riesgos del Banco de
Espana (CIRBE) relativa a lo que se denomina como Subsector
Local, asi como el Inventario de Entes del Sector Publico Local,

considerando los siguientes ajustes y consideraciones:

Esta informacion que procede del organismo CIRBE
incluye las deudas con entidades de crédito que vienen
obligadas a declarar a dicha central de Informacion de riesgos.
Tienen esa consideracion entidades de crédito como el Instituto
de Crédito Oficial, evidentemente los propios bancos, las cajas
de ahorro, también las cooperativas de crédito, incluso los

48 El Reglamento (CE) n® 479/2009 del Consejo, de 25 de mayo de 2009,
relativo a la aplicaciéon del Protocolo sobre el procedimiento
aplicable en el caso de déficit excesivo
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establecimientos financieros de crédito y, del mismo modo, las
sucursales en Espana de entidades de crédito extranjeras, las
sociedades de garantia reciproca y sociedades de
reafianzamiento®. En particular, debemos considerar como
entidades sujetas, la Sociedad de Gestion de Activos
Procedentes de la Reestructuraciéon Bancaria, SA (SAREB), el
Banco de Espana, el Fondo de Garantia de Depdsitos de
Entidades de Crédito y la Sociedad Andnima Estatal de Caucion
Agraria (SAECA).

Continuando nuestra explicacion, en la linea de la
interpretacion del Protocolo de déficit excesivo (PDE), y las
categorias de activos propias del SEC 2010, a efectos de
valoracion del total de la deuda consideramos como operaciones

de riesgo:

o Créditos de entidades financieras.

o Valores considerados de renta fija.

o Productos devengados por activos dudosos.
o Operaciones de arrendamiento financiero.

o Préstamos o créditos transferidos a terceros.

o Factoring sin recurso con inversion.

49 Para mds informaciéon sobre la materia véase: SANCHEZ-
VIZCAINO RODRIGUEZ, J. Materiales Docentes del Derecho de
Sociedades. 104 casos précticos, Diego Marin, 2016, p. 1-212.
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o Los Fondos creados para la financiacion de las entidades
locales y el pago a proveedores
o Asociaciones Publico Privadas (APP’s).

Desde otro punto de vista, en el célculo de la deuda de
las entidades que integran la Administracion Local, en los
términos descritos en el articulo 3.2 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, de Bases del Régimen Local, se ha considerado oportuno
utilizar los datos deducidos de CIRBE y el Inventario de Entes
del Sector Publico Local (IESPL).

De este modo, la deuda viva a 31/12/2018 calculada en
ambos medios muestra una diferencia de 3 millones de euros
entre los datos publicados por el Estado a través del Ministerio
y los datos que ofrece el Banco de Espana, que es quién plantea

la oscilacion en la cuantia superior.

La mayor parte de esta diferencia se debe basicamente a
las diferencias existentes entre la sectorizacion utilizada por el
Banco de Espafia y la del Inventario de Entes del Sector Publico
Local. El reparto entre los distintos tipos de entidades del
importe de 3 millones de euros es el siguiente: 3,5 millones
corresponden al grupo de los Ayuntamientos y 0,1 millones de
euros corresponden al resto de entidades locales y, en ambos
casos, los datos publicados por el Banco de Espana superan en

esos importes a los obtenidos por el Ministerio de Hacienda (de
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ahi el signo positivo de estas diferencias de conciliacion); 0,6
millones corresponden a las diputaciones, consejos y cabildos
insulares, grupo en el cual los datos publicados por el Ministerio
son superiores en esta cuantia a los del Banco de Espana (por
ello este importe de conciliaciéon con los datos del Banco de

Espana tiene signo negativo)*.

50 Datos extraidos de NOTA METODOLOGICA, MINHAP,

https://www.hacienda.gob.es/CDI/Sist%20Financiacion%20y %20De
uda/InformacionEELLs/2018/inform

e%20deuda%20viva%202018%20total.pdf, Deuda Publica de las
Entidades Locales a 31/12/2018.



https://www.hacienda.gob.es/CDI/Sist%20Financiacion%20y%20Deuda/InformacionEELLs/2018/inform
https://www.hacienda.gob.es/CDI/Sist%20Financiacion%20y%20Deuda/InformacionEELLs/2018/inform
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CAPITULO 2. NORMATIVA APLICABLE EN MATERIA DE
ENDEUDAMIENTO LOCAL COMO ELEMENTO
DISUASORIO

2.1. INTRODUCCION.

El fundamento de la inclusién de la normativa sobre el
endeudamiento local en esta tesis reside, en esencia, en la
importancia de relatar la problemdtica de recurrir al
endeudamiento local advirtiéndose una manifestacion muy
clara de control del Estado sobre esta posibilidad de recurso al
endeudamiento por las entidades locales, que se manifiesta con
un conjunto de normas complejas que implican una clara
voluntad por establecer esta via de la financiacion externa como
excepcional, con la finalidad de recortar, casi hasta su
desaparicion, el citado mecanismo de financiacién y que la
opcion por soportar la gestion de las competencias municipales

con cargo al endeudamiento sea residual o inexistente.

Examinaremos en este capitulo, en consecuencia, la
normativa existente en materia de endeudamiento local, con las
caracteristicas que detallan las dificultades para la puesta en

marcha de este mecanismo de financiacion, que pese a
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contemplarse como recurso de las entidades Locales®, la
complejidad técnica exigida para optar por el recurso al
endeudamiento permiten inferir, como consecuencia, el recelo
con el que el Legislador considera a las entidades locales, de
modo que resulta, en la practica, muy dificil de optar por el
recurso al crédito para financiar actividades o inversiones

locales.

Con independencia de la regulacion que al respecto se
quiera establecer lo cierto es que la intencion del legislador es
frenar el recurso al endeudamiento para limitarlo a hipétesis y
escenarios que no comprometan en absoluto la estabilidad de la
Hacienda local y, por ende, tampoco la estabilidad de la

Hacienda general.

Como se pueda evidenciar de la mera exposicion de la
amplia normativa existente, se podra afirmar, sin discusion
alguna, que la regulacion de este ambito se aleja de los
principios de buena regulacion detallados en la Ley 39/2015, de
Procedimiento Administrativo Comtn de las Administraciones
Publicas.

51 Vid. articulo 2 del Real Decreto Legislativo 2/2004 por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales.
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Singularmente interesante resulta destacable el articulo
129.3 de la citada Ley 39/2015, que desarrolla el principio de
proporcionalidad para afirmar que toda iniciativa que se
proponga debera ser la imprescindible para atender la
necesidad perseguida por la norma y acreditarse que no
existen medidas menos restrictivas de derechos®.

Realizadas estas afirmaciones, una vez contextualizado
en términos econdomicos el endeudamiento publico espanol en
general y local en particular, en este capitulo abordamos el

estudio juridico de la regulacion del crédito local.

Comenzaremos este apartado con un analisis de la
regulacion del endeudamiento local en el 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, en el
que el Estado opta por establecer una serie de limites al acceso
por parte de las entidades locales al endeudamiento.

Previamente, realizaremos una breve revisiéon de la

evolucion del endeudamiento local desde la Ley 39/1988,

52 Vid. Articulo 129.3 de la Ley 39/2015: “3. En virtud del principio de
proporcionalidad, la iniciativa que se proponga deberd contener la regulacion
imprescindible para atender la necesidad a cubrir con la norma, tras constatar
que no existen otras medidas menos restrictivas de derechos, o que impongan
menos obligaciones a los destinatarios”.
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Reguladora de las Haciendas Locales pues el modelo previo a
esta norma consistia, basicamente, en una serie de tributos
municipales y una serie de subvenciones (financiacion externa)
para paliar el déficit que venian acusando los municipios debido
a su escasa capacidad econdomica. Un andlisis mas detallado de
la legislacion en materia de endeudamiento local y su evolucion
lo podemos encontrar, entre otros, en MONASTERIO
ESCUDERO, C., BALLARIN ESPUNA, M. y EZQUIAGA
DOMINGUEZ, 1%,

Por ello, a continuacién, procedemos a un analisis de la
situacidon postconstitucional del endeudamiento local previo al

analisis pormenorizado de la normativa aplicable.

53 Cfr. MONASTERIO ESCUDERO, C. «La financiacién subcentral
en Espafia. Principios y desarrollo», Papeles de Economia Espafiola, n. ©
83, 2000, p. 25-35. FERNANDEZ DOMINGUEZ, M.J. «Medidas
adoptadas por la Ley 13/1996, en relacion al endeudamiento local»,
Revista de Hacienda Local, n.® 80, 1997, p.321-351. BALLARIN ESPUNA,
M. «Los limites de las operaciones crediticias locales: su configuracion
segun la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social», Revista de Hacienda Local, n.° 81,
1997, p. 733-768. ARNAU BERNIA, V.J. «Las operaciones de crédito de
las entidades locales», Revista de Hacienda Local, n. © 81, 1997, p. 637-731.
EZQUIAGA DOMINGUEZ, 1. «Condicionantes de la sostenibilidad
financiera de las Corporaciones Locales 1990-1999», Papeles de Economia
Espaiiola, n.® 83, 2000, p. 232-250.
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2.2. EVOLUCION HISTORICA DEL ENDEUDAMIENTO LOCAL.

El déficit de las Haciendas locales fue especialmente
alarmante ya en la década de los ochenta, puesto que es
precisamente en esa época cuando se empieza a recurrir al
crédito como mecanismo de financiacion hasta la llegada de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen

Local, con la que se comienza a reducir el déficit.

No obstante, previamente, no podemos olvidar a este
respecto, el mandato constitucional, recogido en el articulo 142
de la Constitucion Espanola, el cual dispone: «Las haciendas
locales deberdn de disponer de los medios suficientes para el desemperio
de las funciones que la Ley atribuye a las Corporaciones respectivas y
se nutrirdn fundamentalmente de tributos propios y de participacion
en los del Estado y de las Comunidades Auténomas». Se implanta asi
un sistema de financiacion compartida con el Estado y las
Comunidades Auténomas que busca poner fin a la situacion
endémica que venian padeciendo las entidades locales en
cuanto a recursos econdmicos, manifiestamente insuficientes
para sufragar los grandes gastos derivados de la prestacion de

servicios publicos.
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El modelo previsto en la Constitucion Espafiola de
financiacion de las entidades locales esta basado en los
principios generales basicos de autonomia para la gestion de sus
propios intereses (articulo 137°*) -dotando a las mismas de
personalidad juridica plena y diferenciada- y en la suficiencia
financiera de las entidades locales a través de tributos propios y

de participacion en los tributos del Estado (articulo 142).

Mediante el Real Decreto-Ley 2/1979, de 26 de enero, sobre
medidas  econdmico-financieras en relacion con la
Administracion local, se autoriza a los Ayuntamientos a aprobar
presupuestos extraordinarios para liquidar deudas y enjugar el
déficit de los presupuestos a 31 de diciembre de 1978,
autorizando al Banco de Crédito Local a concertar con las
entidades locales operaciones especiales de crédito, debido a la
situacion estructuralmente deficitaria, por la que atravesaban los
Ayuntamientos. En su desarrollo, se aprueba el Real Decreto

115/1979%, donde se concretan las deudas a incluir en los

54 El articulo 137 de la Constitucion Espafola dispone: «El Estado se
organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades
Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia
para la gestion de sus respectivos intereses».

% Espafia. Real Decreto 115/1979, de 26 de enero, por el que se
desarrolla el Real Decreto-Ley 2/1979, de 26 de enero, sobre medidas
econdmico-financieras en relacion con la Administracion local. Boletin
Oficial del Estado, 27 de enero de 1979, n. © 24, p. 2094-2096.
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presupuestos extraordinarios y las condiciones crediticias del
préstamo, aprobando para ello el Real Decreto Ley 11/1979, de
20 de julio, sobre medidas urgentes de financiacion de las
corporaciones locales pues, tal y como se argumenta en la
exposicion de motivos: «ha sido elaborado (...para...) ir resolviendo
la ya cronica situacion estructuralmente deficitaria de las
Corporaciones Locales. Esta ha repercutido en los iltimos afios en una
acumulacion de deudas municipales y en una insuficiencia de

recursos».

Un afo después, se aprueba la Ley 42/1980, de 1 de
octubre, sobre presupuestos extraordinarios de liquidaciéon de
deudas de las corporaciones locales y su financiacion, con la que
se amplian tanto las deudas a incluir en dichos presupuestos,
hasta 31 de diciembre de 1979, como el volumen de créditos

para dicha finalidad en 20.000 millones de pesetas.

Durante los afnos ochenta, tienden a incrementarse todos
los demds instrumentos, unos atendiendo a la capacidad y
liquidez disponible en los bancos y los demds derivados del
incremento en la actividad econdmica internacional y el apoyo
institucional a las exportacion y su incidencia en la economia,
como asi lo ha manifestado, entre otros, LLISTAR I BOSCH,
D.%. Asi, en la segunda mitad de los afnos 80, se otorgaron

5 Cfr. LLISTAR I BOSCH, D. «La evolucion de la deuda externa en
el Estado espanol», Documentacién Social, n. © 126, 2002, p. 157-176.
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nuevos préstamos en vez de renegociar los existentes, lo que
conllevo que la deuda del sector bancario creciese sin verdadero
sentido hasta que se llegd a un punto en el que se decidid
capitalizar los intereses acumulados y ‘cerrar’ el suministro de

liquidez.

En este contexto, la situacion en 1983 se volvio insostenible
para la Hacienda local. El Gobierno tuvo que improvisar unas
medidas urgentes, aglutinadas en la Ley 24/1983, de 21 de
diciembre, de medidas urgentes de saneamiento y regulacion de
las Haciendas locales, la cual se promulgd con la intencion de
sanear el nivel local de gobierno, como soluciéon provisional
previa a la anhelada reforma y modernizacion de las entidades

locales. Asi, se reconocia en la memoria que acompano a la Ley
de 1983,

«la cronica situacion deficitaria de las Corporaciones locales es una
de las cuestiones mds preocupantes en el panorama histérico espariol
y que mds reiteradamente se ha intentado resolver en los iiltimos
afios. No obstante, las medidas adoptadas, por su cardcter
coyuntural, han resultado a lo largo del tiempo, insuficientes,
volviéndose nuevamente a reproducir la dificil situacién econdmica-

financiera de las Haciendas Locales».
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Para tratar de paliar esta situacion, el legislador considero

tres objetivos fundamentales:

El primer nivel era la nivelacion financiera. Para ello, el
Estado, se comprometia a asumir el déficit local a 31 de
diciembre de 1982.

El segundo nivel era la eliminacion de las causas del
déficit. Se crea asi un sistema de tutela estatal sobre el gasto
local de las entidades locales que libremente se quisieran acoger

a los mecanismos de saneamiento financiero previstos en la ley.

Y el tercer nivel, era la suficiencia y autonomia financiera.
Se permitio a los Ayuntamientos establecer un recargo sobre la
cuota liquida del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
y se cedid6 potestad normativa para la fijacion del tipo
impositivo de las Contribuciones Territorial Urbana (CTU) y
Rustica y Pecuaria (CTR).

No obstante, el mecanismo mds importante e innovador
de la Ley 24/1983 fue declarado inconstitucional (mediante
sentencias, de 1985, respecto al recargo municipal sobre el IRPF,
y en 1987, en relacion con las contribuciones territoriales),lo que
neutralizo el potencial recaudador esperado. Sin embargo, el
Estado se subrogd en las deudas locales y establecidé un
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mecanismo de control del gasto local, tal y como apuntaban
ESTEBAN CABRERA, M. y SANCHEZ MALDONADO, J. ¥

De ésta manera, cuando se implanté la Ley 39/1988, de 28
de diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales, las
corporaciones municipales soportaban, una vez mas, un elevado

nivel de endeudamiento, unido a una elevada carga financiera.

La exposicion de motivos de la Ley 39/1988, de 28 de

diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales, disponia que:

«en ocasiones, determinadas reformas legislativas cuya necesidad es
incuestionable y undnimemente advertida, se ven sucesiva Yy
reiteradamente aplazadas debido a circunstancias imprevistas que
van marcando inexorablemente el ritmo de la dindmica sociopolitica
del Estado. Este ha sido el caso de la reforma de las haciendas
Locales que por fin, y por virtud de esta Ley, se incorpora al campo
del Derecho positivo, dando por resuelto el largo periodo de
transitoriedad en el que se ha venido desenvolviendo la actividad
financiera del sector Local (...), la evolucién histérica de Ila
Hacienda Local Espariola es la crénica de una institucion afectada

por una insuficiencia financiera endémica».

57 Cfr. ESTEBAN CABRERA, M. y SANCHEZ MALDONADO, J.
«Una propuesta de financiacion municipal», Documento n.® 28, Instituto
de Estudios Fiscales, 2007, p. 1-63.
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La nueva ley facilito el acceso por parte de los gobiernos
locales a la financiacion privilegiada, tal y como pone de
manifiesto SUAREZ PANDIELLO, J.”® y basé la financiacion
local sobre dos pilares fundamentales: tributos propios y
participacion en los ingresos del Estado®. Respecto al primero
de ellos, la tributacion municipal se configurd en torno a tres
impuestos obligatorios - el Impuesto sobre Bienes Inmuebles
(IBI), el Impuesto sobre Actividades Economicas (IAE), y el
Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecéanica (IVIM) - y dos
de implantacion voluntaria: el Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras (ICIO) y el Impuesto sobre el Incremento
del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana (IIVTNU).

Asimismo, la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, establecid
para los municipios una participacion en los tributos del Estado
(PIE) que tiene el cardcter de ser una transferencia general e
incondicionada de los tributos del Estado. Esta participacion de
los Ayuntamientos es unica para todos ellos, constituyéndose

58 Cfr. SUAREZ PANDIELLO, J. (Coord) et al. «La Financiacién Local
en Espaiia: radiografia del presente y propuestas de futuro», Federacion
Espariola de Municipios y Provincias, Madrid, 2008.

% En realidad, la participacion en los ingresos del Estado es la
principal fuente de financiacién de las entidades locales, enmarcada
dentro de la modalidad de transferencias corrientes de cardcter
incondicional.
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con ella un fondo global que se distribuye entre los mas de 8.000
municipios sobre la base de criterios especificos. RAMOS
PRIETO, ]. realizé un estudio sobre la participacion de las

entidades locales en los tributos de la Comunidad Auténoma®.

A pesar del nuevo modelo de financiacion, la crisis
financiera local que tuvo lugar durante los afios 1990-1995 tuvo
como causas de la misma las siguientes: la composicion de la
deuda publica local, que aunque proporcionalmente baja en
relacion con la deuda autonOmica o estatal, se concentré en
exceso en el corto y medio plazo; los altos tipos de interés
imperantes en el sistema financiero, fatidico para el sector local;
las restricciones legales al endeudamiento local y la rigidez
introducida en la gestion de tesoreria que obligaba a exigentes
ajustes presupuestarios; el deseo local de alcanzar una cuota de
participacion del 25 por cien del gasto publico total (esta ilusion,
tras la entrada en vigor de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre,
Reguladora de las Haciendas Locales, desemboc6 en aumentos
del gasto local y en la recurrencia al crédito, bajo la creencia de
la existencia de una garantia implicita del Estado para la

cobertura del riesgo inherente); la expansién de los servicios

6 Cfr. RAMOS PRIETO, J. «La participacion de las Haciendas
Locales en los tributos de la Comunidad Auténoma. Estado de la
cuestion en Andalucia», Revista de Estudios Regionales, vol. VIII, 2009, p.
241-270.
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publicos municipales mas alla de los niveles minimos exigidos

por la legislacion basica del régimen local.

Los ajustes presupuestarios realizados por las
corporaciones locales permitieron una salida rdpida de la crisis
fiscal. A ello contribuyd, sin duda, una serie de factores
positivos que acaecieron a partir de 1994, entre los que
destacaron: a) el descenso del interés basico del Banco de
Espafia, que permiti6 aliviar la carga financiera, y b) la
refinanciacion de la deuda local en mejores condiciones que en
la década de los ochenta, con un tipo de interés menor y

mayores plazos de amortizacion.

Un aspecto relevante en el contexto que estamos
exponiendo y con incidencia en el mismo, lo constituye el hecho
de que la Constituciéon no sefiala la posibilidad de que las
entidades contraigan deuda con propositos de canje o
refinanciamiento. Esta indefinicion dificulta la administracion
de pasivos de los estados y municipios, limita la obtencion de
costos de financiamiento mds bajos y dificulta la solucion de
problemas de liquidez. Ademas, la restriccion en el sentido de
usar los recursos de deuda tinicamente para financiar inversion
publica productiva, resulta inaplicable, ya que no se define este
ultimo término. Por ello, es de vital importancia que estados y

municipios tengan acceso al financiamiento - tanto de crédito
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bancario como de titulos bursatiles - de manera favorable y

sostenida.

La Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social, estableci6 una serie de
normas orientadas hacia la consecucion del saneamiento de las
cuentas municipales, que modificaban reglas de la Ley 39/1988,
de 28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales, con
un nuevo calculo de la carga financiera, estableciendo nuevas
limitaciones al endeudamiento local. Con la Ley 13/1996, se
posibilitaba a las entidades locales la reconversién hasta un
limite del endeudamiento a corto plazo por operaciones de
tesoreria en operacion a largo plazo, por lo que se trasladaba a
generaciones futuras el pago de obligaciones que tuvieron su
base en la existencia de deuda a corto plazo. La disposicion

transitoria quinta de la referida ley decia literalmente:

«Se autoriza la consolidacion a medio y largo plazo de las
operaciones de tesoreria destinadas a satisfacer gastos
corrientes, suscritas por las Entidades Locales, hasta el
limite del 58% de las polizas o créditos pendientes de
reembolso a 1 de enero de 1997. A estos efectos, la
novacion de las operaciones de tesoreria citadas deberd
realizarse con idénticos requisitos aplicables a la
concertacion de nuevas y originarias operaciones de

crédito a medio y largo plazo.
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Los mdrgenes de endeudamiento a corto plazo generados
con la reduccion de las operaciones de tesoreria por
aplicacion de la presente medida, hasta los limites
serialados por la ley, se aplicardn, en su caso, con cardcter
prioritario al pago de las deudas pendientes con el Estado
y sus Organismos Autonomos y con la Seguridad

Social...».

La Ley 13/1996 introdujo, ademads, una serie de medidas
como son, entre otras: un nuevo calculo de la carga financiera; la
creacion de nuevas limitaciones a la posibilidad de endeudarse
por las entidades locales, sometiendo esa posibilidad a la
necesidad de una autorizacion que se asociaria a la variable del
ahorro neto; la posibilidad de consolidar las operaciones de
tesoreria en operaciones de crédito a medio y largo plazo y la
modificacion de los limites para la aprobacion de operaciones de

tesoreria.

Mas adelante, la Ley 66/1997, de 30 de diciembre, de
Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social, tratada
por TABLADO MARRON, P. ' afiadié medidas en relacién al
control e informacion por parte del Ministerio de Hacienda. De

61 Cfr. TABLADO MARRON, P. «Ley 66/1997 y protecciéon por
desempleo», La Ley, n.° 3, 1998, p. 1477-1479.
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este modo, todas las operaciones de activo realizadas con cargo
al Fondo de Ayuda al Desarrollo, incluyendo la refinanciacién
de los créditos, habian de ser previamente autorizadas por el
Consejo de Ministros. La gestion, administracion, seguimiento y
evaluacion de la actividad del Fondo de Ayuda al Desarrollo

correspondia al Ministerio de Hacienda.

La Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social, analizada por PORTUGAL
BARRIUSO, R.M. %, modifico el capitulo IV de la Ley 39/1988,
de 28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales,
relativo a las participaciones en los tributos del Estado y de las
Comunidades Auténomas. La exposicion de motivos de la Ley
50/1998 disponia que:

«Los objetivos de politica economica, plasmados en la Ley
de Presupuestos Generales del Estado para 1999,
requieren para su mejor ejecucion la adopcion de un
conjunto de medidas de distinta naturaleza y alcance que

se configuran como instrumentos eficaces al servicio de la

6 Cfr. PORTUGAL BARRIUSO, RM. «Ley 50/1998, de 30 de
diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social»,
Informacion Laboral. Legislacion y Convenios Colectivos, n.2 5, 1999, p.
9449-9489.
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accion politica del Gobierno en los distintos dmbitos

sectoriales en que ésta se desenvuelve.

A este fin, la presente Ley establece determinadas
reformas en el ambito tributario, de Seguridad Social y en
las normas reguladoras del régimen del personal al
servicio de las Administraciones Publicas y atiende a
necesidades concretas tanto en el dmbito de la
organizacion y gestion como en el de la actuacion

administrativa».

La Ley 55/1999, de 29 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social, estudiada por LAMANA
PALACIOS, J. y LOPEZ FERNANDEZ, R. ©, varia algunos
articulos de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
de Régimen Local, en lo que a competencia se refiere, para

concertar operaciones de crédito.

El articulo 56 de la LRHL es rectificado por la Ley 14/2000,
de 29 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del

Orden Social, relativo a la central de riesgos mantenida por el

® Cfr. LAMANA PALACIOS, J. y LOPEZ FERNANDEZ, R.
«Innovaciones normativas introducidas por la Ley 55/1999, de 29 de
diciembre, de medidas fiscales, administrativas y de orden social»,
Presupuesto y Gasto Piiblico, n.° 23, 2000, p. 183-190.
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Ministerio de Hacienda, que provee de informacion sobre las
distintas operaciones de crédito concertadas por las entidades
locales y las cargas financieras que supongan, a la que nos

referiremos mas adelante.

La Ley 51/2002, de 27 de diciembre, de reforma de la Ley
39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas
Locales, introduce novedosas modificaciones® en el ambito de
la financiacion local, tanto desde el punto de vista puramente
economico como desde el punto de vista financiero, afectando

principalmente al articulado de la LRHL, tal y como pone de
manifiesto MORA AGUSO, L.%,

¢ De este modo, contiene la modificacién del articulado de la Ley
39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales, por
lo que se refiere a determinadas normas de gestion tributaria,
introduce alguna modificacion en el ambito de las tasas locales, recoge
el acuerdo Gobierno de la Nacidon- Federacién Espafiola de Municipios
y Provincias de compensacion por la modificacion del Impuesto sobre
Actividades Economicas y cambia el modelo de participacién
municipal en los tributos del Estado, de aplicacién a partir del afo
2004, basado en un especial sistema de financiacion para los grandes
municipios, canalizando hacia los mismos parte de la recaudacion de
las principales figuras impositivas del Estado; para el resto de los
municipios se mantiene el sistema de financiacién basado en variables
eliminandose el criterio del nimero de unidades escolares.

6 Cfr. MORA AGUDQO, L. «La LRHL a partir del proyecto de Ley de
Acompanamiento a los Presupuestos Generales del Estado para 1999»,
Andlisis local, n.° 21, 1998, p. 3-8.
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Fruto de las importantes modificaciones que incorpora, la
exposicion de motivos de la Ley 51/2002, de 27 de diciembre, de
reforma de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de
las Haciendas Locales (vigente hasta el 6 de julio de 2003),
establecia: «En este sentido, esta ley introduce importantes
modificaciones en el marco de la financiacion local, tanto desde el
punto de vista estrictamente tributario como por lo que afecta al dmbito

financiero».

La Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para la
Modernizacion del Gobierno Local, introduce el titulo X en la
Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen
Local, para el régimen juridico de los municipios de gran
poblacion y régimen de competencias, entre ellas en materia de

operaciones de crédito.

Ya en el afio 2004, ve la luz el 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, que en sus
articulos 48 a 55 ambos incluidos, regula las operaciones de
crédito, y que serd nuestro referente primordial en la exposicion

de este trabajo, objeto de analisis en este mismo capitulo.

En el afio 2007 se aprueban dos reales-decretos que afectan

al dmbito de la estabilidad presupuestaria: el Real Decreto
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1463/2007, de 2 de noviembre, por el que se aprueba el
Reglamento de desarrollo de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre,
de Estabilidad Presupuestaria, en su aplicacion a las entidades
Locales y el Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de

Estabilidad Presupuestaria.

También influye posteriormente en esta materia la Orden
EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la
estructura de los presupuestos de las entidades locales, que es
aplicable a los presupuestos correspondientes a los ejercicios

2010 y siguientes.

A partir del afio 2009 se suceden una serie de leyes y reales
decretos que vienen a influir en la materia relativa al
endeudamiento local, cuyo analisis sera objeto de atencion en el

siguiente capitulo.

Asi, el Real Decreto-Ley 5/2009, de 24 de abril, de medidas
extraordinarias y urgentes para facilitar a las entidades locales el
saneamiento de deudas pendientes de pago con empresas y
autonomos, tiene como objetivo sanear las deudas pendientes de
pago de las entidades locales, por medio de una operacion

especial de endeudamiento.
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La Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2010, la cual en su disposicion
adicional cuadragésima sexta establecia la posibilidad
(solamente para el ejercicio 2010) de elevar el limite de
endeudamiento, previsto en el articulo 53.2 del 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, del
110 al 125 por cien.

En el ano 2010 ve la luz el Real Decreto-Ley 8/2010, de 20
de mayo, por el que se adoptan medidas extraordinarias para la
reduccion del déficit publico y la Ley 15/2010, de 5 de julio, de
modificacion de la Ley 3/2004, de 29 de diciembre, por la que se
establecen medidas de lucha contra la morosidad en las

operaciones comerciales y la medida cautelar de pago inmediato
de la deuda.

El dia 4 de marzo de 2011, se dicta la Ley 2/2011, de
Economia Sostenible, a la cual haremos referencia tanto en este
capitulo, asi como en el ultimo capitulo dedicado a las

alternativas al endeudamiento.

Posteriormente, se regula la concertacion de operaciones
excepcionales de crédito a largo plazo, a través de una linea de
financiacion del Instituto de Crédito Oficial, ICO, todo ello a
través del Real Decreto-Ley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de
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apoyo a los deudores hipotecarios, de control del gasto publico
y cancelacion de deudas con empresas y autonomos contraidas

por las entidades locales.

El Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de
medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y
financiera para la correccion del déficit publico, también
introduce limitaciones al endeudamiento de las entidades

locales.

Es en el primer semestre del ano 2012, cuando empiezan a
aparecer en los boletines oficiales una gran variedad de leyes y
reales-decretos, que en la materia que nos ocupa, merece
destacar los siguientes: Real Decreto-Ley 4/2012, de 24 de
febrero, por el que se determinan obligaciones de informacion y
procedimientos necesarios para establecer un mecanismo de
financiacion para el pago a los proveedores de las entidades
locales; Real Decreto Ley 6/2012, de 9 de marzo, de medidas
urgentes de proteccién de deudores hipotecarios sin recursos;
Real Decreto-Ley 7/2012, de 9 de marzo, por el que se crea el
Fondo para la financiacién de los pagos a proveedores; Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, que deroga expresamente el Real
Decreto Legislativo 2/2007, anteriormente mencionado; Ley
2/2012, de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado
para el ano 2012, que modifica el Real Decreto-Ley 20/2011,
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reproduce la regulacion especial con una matizacion relativa a la
necesidad de descontar en el calculo del ahorro neto y del nivel
de deuda viva, el efecto de los ingresos de cardacter afectado.

Tras la breve revision historica del endeudamiento local,
procedemos a continuacion al andlisis de la regulacion actual del
crédito local y posteriormente haremos referencia a las tltimas y

numerosas modificaciones realizadas.

2.3. LA REGULACION NORMATIVA DEL CREDITO LOCAL.

La normativa relativa al endeudamiento se encuentra
dispersa en varios textos legales: leyes de presupuesto,
contabilidad y gasto publico, de hacienda, leyes organicas y
cddigos fiscales. Concretamente es necesario acudir a los

siguientes textos legales:

Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de
Régimen Local.

Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupuestaria.

Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para la
Modernizaciéon del Gobierno Local.

Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el
que se aprueba el Texto Refundido de la Ley Reguladora
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de las Haciendas Locales (articulos 48 a 55 ambos
incluidos).

Real Decreto 1463/2007, de 2 de noviembre, por el que se
aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley 18/2001,
de 12 de diciembre, de Estabilidad Presupuestaria, en su
aplicacion a las entidades locales.

Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General
de Estabilidad Presupuestaria.

Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se
aprueba la estructura de los presupuestos de las
entidades locales, que es aplicable a los presupuestos
correspondientes a los ejercicios 2010 y siguientes.

Real Decreto-Ley 5/2009, de 24 de abril, de medidas
extraordinarias y urgentes para facilitar a las entidades
locales el saneamiento de deudas pendientes de pago
con empresas y autonomos.

Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2010.

Real Decreto-Ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se
adoptan medidas extraordinarias para la reduccion del
déficit publico.

Ley 15/2010, de 5 de julio, de modificacién de la Ley
3/2004, de 29 de diciembre, por la que se establecen
medidas de lucha contra la morosidad en las operaciones

comerciales.
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Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible.

Real Decreto-Ley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de
apoyo a los deudores hipotecarios, de control del gasto
publico y cancelacion de deudas con empresas y
autonomos contraidas por las entidades locales, de
fomento de la actividad empresarial e impulso de la
rehabilitacion y de simplificacion administrativa.

Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de
medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y
financiera para la correccion del déficit publico.

Real Decreto-Ley 4/2012, de 24 de febrero, por el que se
determinan  obligaciones  de  informacion vy
procedimientos necesarios para establecer un mecanismo
de financiacidon para el pago a los proveedores de las
entidades locales.

Real Decreto Ley 6/2012, de 9 de marzo, de medidas
urgentes de proteccion de deudores hipotecarios sin
recursos.

Real Decreto-Ley 7/2012, de 9 de marzo, por el que se
crea el Fondo para la financiacién de los pagos a
proveedores.

Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, que deroga
expresamente el Real Decreto Legislativo 2/2007.

Ley 2/2012, de 29 de junio, de Presupuestos Generales
del Estado para el afio 2012.
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Real Decreto-Ley 4/2013, de 22 de febrero, de medidas de
apoyo al emprendedor y de estimulo del crecimiento y
de la creacién de empleo.

Real Decreto-Ley 8/2013, de 28 de junio, de medidas
urgentes contra la morosidad de las Administraciones
Publicas y de apoyo a entidades locales con problemas
financieros.

Ley 11 /2013, de 26 de julio, de medidas de apoyo al
emprendedor y de estimulo del crecimiento y de la
creacion de empleo.

Ley Organica 9/2013, de 26 de julio, de control de la
deuda comercial en el sector publico.

Orden PRE/2407/2013, de 23 de diciembre, por la que se
publican las caracteristicas de las operaciones de
préstamo a suscribir con entidades locales previstas en la
tercera fase del Fondo para la financiacién de los pagos a
proveedores.

Resolucién de 13 de mayo de 2014, de la Secretaria
General de Coordinaciéon Autondémica y Local.

Orden PRE/966/2014, de 10 de junio, por la que se
publican las caracteristicas principales de las operaciones
de endeudamiento suscritas con cargo al mecanismo de
financiacién para el pago a los proveedores de las

entidades locales.
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El crédito local se encuentra regulado en el capitulo VII
del libro primero del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de
marzo, bajo la rubrica: «Operaciones de Crédito», el cual analiza
los siguientes extremos: 1. Ambito subjetivo y objetivo. 2.
Finalidad de las operaciones de crédito a corto y largo plazo. 3.

Instrumentos y garantias reales y financieras.

A continuacion, procedemos a desarrollar los apartados

expuestos.

2.3.1. El ambito subjetivo y objetivo del endeudamiento.

El d&mbito subjetivo de las operaciones de crédito atiende a
los sujetos que pueden concertar dichas operaciones, mientras
que el ambito objetivo viene referido al tipo de operaciones que
se pueden concertar. En este sentido, el ambito subjetivo y
objetivo del endeudamiento se encuentra regulado en el articulo

48 del TRLRHL, el cual los regula del siguiente modo:

En cuanto al &ambito subjetivo, podran concertar
operaciones de crédito las entidades locales, sus organismos

auténomos y los entes y sociedades mercantiles dependientes.

Por lo que respecta al ambito objetivo, las mencionadas
entidades podran concertar operaciones de crédito - las cuales
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pueden ser, tanto a corto como a largo plazo® - asi como
operaciones financieras de cobertura y gestion del riesgo del
tipo de interés y del tipo de cambio. Tanto a las operaciones de
endeudamiento a corto y largo plazo son tratadas por
BUENAVENTURA CANINO, R.

De este modo, queda definido el sujeto que puede
concertar operaciones de crédito a través del ambito subjetivo y
la naturaleza de las operaciones que se pueden realizar a través

del &mbito objetivo.

2.3.2. La finalidad de las operaciones de crédito a corto y

largo plazo.

La finalidad de las operaciones de crédito a corto y largo
plazo varia, de acuerdo con lo sefialado en los articulos 49 y 51
del TRLRHL. Asi se distingue lo siguiente:

Podran acudir al crédito ptblico y privado® a largo plazo

las entidades locales, sus organismos auténomos y los entes y

¢ Cfr. BUENAVENTURA CANINO, R. «El endeudamiento local»,
Papeles de Economia Esparfiola, n.® 92, 2002, p. 199-217.

¢ Por crédito privado ha de entenderse el otorgado por entidades
financieras o de crédito y el correspondiente a otras entidades que no
tengan tal caracter, como es el caso del que puede derivarse de una
operacion de leasing en la que no intervenga una entidad financiera o
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sociedades mercantiles dependientes, que presten servicios o
produzcan bienes que no se financien mayoritariamente con
ingresos de mercado, para la financiacion de sus inversiones, asi
como para la sustitucion total o parcial de las operaciones
preexistentes. Esta practica no es novedosa, pues ya la conocian

y aplicaban los municipios de la Edad Media.

Podran concertar operaciones de crédito a corto plazo las
entidades locales en aquellos casos en los cuales sea necesario
atender a necesidades transitorias de tesoreria. Son las
denominadas ‘operaciones de tesoreria’®®. Estas operaciones a corto
plazo son pasivos para las entidades locales, mediante las cuales
adquieren liquidez que se puede utilizar para cubrir desfases
transitorios de recursos liquidos con los que poder efectuar
pagos. Asi, una entidad con déficit continuo tendra que acudir
constantemente al endeudamiento a corto plazo para atender el

cumplimiento de sus compromisos.

los derivados de convenios o contratos de concesidon en los que el
concesionario asume el coste total o parcial de la inversién que
repercute a la entidad local via tarifas en la fase de explotacion.

% Es necesario considerar el hecho de que unos elevados costes
financieros derivados de la formalizacion de operaciones de crédito a
corto plazo acarrearan déficit de tesoreria. Para ello seria ideal contar
con un presupuesto de tesoreria con un programa de ingresos y gastos,
de recursos y pagos.
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Por lo tanto, las operaciones a largo plazo financian
inversiones o sustituyen a otras de la misma naturaleza ya
preexistentes. Y las operaciones a corto plazo, cubren

necesidades transitorias de tesoreria.

2.3.3. Los instrumentos y garantias reales y financieras.

Para el desarrollo de este punto es necesario distinguir

entre: instrumentos de crédito y garantias de crédito

Procedemos a desarrollar cada uno de ellos.

2.3.3.1 Instrumentacion del crédito.

Los instrumentos y garantias reales y financieras, se
regulan en el articulo 49 del TRLRHL, y asi, en lo relativo al
crédito se podrd instrumentar de diferentes modos, a saber,
mediante:
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a).- Emision de deuda publica por las entidades locales,
que gozaran de los mismos beneficios y condiciones de la deuda
publica emitida por el Estado®;

b). - Contratacidon de préstamos o créditos;

c). - Cualquier otra apelacion al crédito publico o
privado;
d). - Conversién y sustitucion total y parcial de

operaciones preexistentes.

No obstante, para casos excepcionales previstos en los
articulos 177.5 y 193.27° del TRLRHL, el crédito solamente podra
instrumentarse mediante préstamos o créditos concertados con

entidades financieras. Esos casos son los referidos a:

Por un lado, operaciones de crédito que tengan la
consideracion de recursos efectivamente disponibles para

financiar nuevos o mayores gastos, por operaciones corrientes,

 La emisidn publica de deuda implica un incremento de los gastos
motivada tanto por los intereses como por la amortizacion
correspondiente. La eleccién de emitir deuda supone una traslaciéon a
futuro de la carga tributaria. Este teorema es conocido como Teorema
de la Neutralidad o Teorema de Equivalencia Ricardiana, ya que fue
David Ricardo quien lo enuncid.

70 E] articulo 193. 2 del TRLRHL dispone: «De no adoptarse ninguna
de las medidas previstas en los apartados anteriores, el presupuesto del
ejercicio siguiente habrd de aprobarse con un superdvit inicial de cuantia no
inferior al repetido déficit».
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que expresamente sean declarados necesarios y urgentes, en que
se den conjuntamente las siguientes condiciones: que su importe
anual no supere el 5 por cien de los recursos por operaciones
corrientes del presupuesto de la entidad; que las operaciones
queden canceladas antes de que se proceda a la renovacion de la
corporacion que las concierte. Esta condicion supone una
limitacion temporal al endeudamiento y, por lo tanto, como
norma general, el vencimiento maximo del endeudamiento
habra de ser inferior a cuatro afios”; que la carga financiera total
de la entidad (incluida la derivada de las operaciones
proyectadas), no supere el 25 por cien de los recursos por
operaciones corrientes. Se define la carga financiera como la
suma de las cuotas de amortizacion de los pasivos financieros
(capitulo nueve del estado de gastos), y de los intereses o gastos

financieros (capitulo tres del estado de gastos).

Por otro lado, operacion de crédito concertada en los casos
de liquidacion del presupuesto con remanente de tesoreria
negativo, cuando no se pudieran reducir los gastos del nuevo
presupuesto por cuantia igual al déficit producido, siempre que

se den las condiciones del apartado anterior.

7l No obstante, para financiar inversiones, las limitaciones a la
temporalidad o plazo maximo de endeudamiento no esta fijado
legalmente, por lo que puede entenderse ilimitado.
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Por tanto, cuando el remanente de tesoreria es negativo se
rompe el equilibrio presupuestario de manera desfavorable y de
este modo, tal y como se afirma en la sentencia del Tribunal

Supremo de 20 de noviembre de 2008,

«contraviene una de las esencias basicas de la confeccion
del presupuesto. Se manifiesta una insuficiencia de
recursos financieros para atender a las obligaciones que
son exigibles bdsicamente de liquidez porque los recursos
del corto plazo no cubren las obligaciones en que ha

incurrido la Corporacion Local».”

2 La sentencia establece los planes destinados al saneamiento del
remanente de tesoreria, cuando las medidas contempladas en el
articulo 193 del TRLRHL sean de imposible cumplimiento:
Fundamento sexto: «La elaboracion de un plan de saneamiento financiero
incluyendo medidas de reduccion del gasto de distintos capitulos, actuaciones
tendentes a la obtencién de quita o espera en el pago de distintas deudas,
medidas de gestion tributaria, etc presentado en la primera sesion que celebre
la Corporacion tras la liquidacion del presupuesto con remanente de tesoreria
negativo encaja en una interpretacion conjunta de tales medidas, mdxime al
incluir la reduccién de gasto en primer lugar. Comporta haber actuado
conforme a lo establecido en las normas legales y reglamentarias antes
mencionadas». Cfr. Jurisprudencia del Tribunal Supremo, sala III
Contencioso-Administrativo. Sentencia de 20 de noviembre de 2008.
Fundamento de derecho quinto.
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En estos supuestos, el crédito solamente podra
instrumentarse mediante préstamos o créditos concertados con

entidades financieras.

El articulo 177.5 del 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, alude a la financiacion de
operaciones corrientes reiterando su cardcter excepcional y
cuando se trate de acuerdos adoptados con el quérum
establecido por el articulo 47.3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local”, referido a la
mayoria absoluta del numero legal de miembros de Ila
corporacién respectiva. Se trata, en definitiva, de los

denominados ‘Préstamos de Legislatura’.

Las operaciones de crédito en las que se den las
condiciones ya analizadas del articulo 177.5 del 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, se
tramitan en un expediente de modificacién de créditos iniciales,
bien como crédito extraordinario o bien como suplemento de

crédito.

73 Tras la nueva redaccién dada al articulo 47 por la Ley 57/2003, de
16 de diciembre, de Medidas para la Modernizacién del Gobierno
Local, se ha de entender que se refiere al articulo 47.2 de la LRBRL.
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Tanto el crédito extraordinario como el suplemento de
crédito son modificaciones de crédito de los presupuestos.
Mientras que el crédito extraordinario es aquel que no estd
previsto en los presupuestos, el suplemento de crédito es la
modificacion presupuestaria que tiene lugar cuando un crédito
estd previsto en el presupuesto (esta es la principal diferencia
con el crédito extraordinario) pero la cuantia no es suficiente,
por lo que resulta necesario ampliar el crédito inicialmente
previsto; en este caso, la partida presupuestaria existe, pero se

modifica al alza.

2.3.3.2. Garantias de crédito.

La garantia mide la capacidad que se tiene para, con todos
los bienes y derechos, hacer frente a todas las deudas, las cuales
deben estar garantizadas de diferente modo segun el tipo de
operaciones, debiendo distinguir entre: operaciones de crédito a

corto plazo y operaciones de crédito a largo plazo.

Operaciones de crédito a corto plazo: En este caso, el pago
de las obligaciones que se hayan generado por la suscripcion de
créditos podra ser garantizadas: con la utilizacién de ingresos

procedentes de contribuciones especiales’™, tasas” y precios

7 Las contribuciones especiales son ingresos afectados finalistas y
que poseen un caracter extraordinario que si bien es un recurso que
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publicos; mediante la afectaciéon de los recursos tributarios
objeto del anticipo, devengados en el ejercicio econdmico,

considerando como limite el propio del anticipo concedido.

Viene referido al caso de un anticipo concedido a partir de
una entidad financiera a propdsito de la recaudacion procedente
de los ingresos reconocidos en el ejercicio y estimados sobre las
liquidaciones practicadas que se cobren mediante padrén o
matricula (regulados en el art. 51.a) del TRLRHL).

También a los avales concedidos por la corporacion
correspondiente para el supuesto de operaciones de préstamo o
crédito suscritas por entidades instrumentales pertenecientes al
sector publico local. En el caso de tratarse de sociedades
mercantiles, y la participacion social sea compartida por

diversas entidades locales, el aval se ajustara, evidentemente,

podria utilizarse frecuentemente por las entidades locales, en la
actualidad no es muy habitual su uso, lo cual queda de manifiesto por
la escasa recaudacidn que suministran a las entidades locales.

75 Una gran parte de los servicios publicos de las entidades locales
se financian con tasas, aunque, en muchos casos, éstas no cubren el
coste del mencionado servicio. Vid. PEREZ ZUNIGA. J. M., La reforma
del régimen legal de las tasas y precios publicos en los servicios
locales las tasas locales (aproximacién al problema de la financiacion
de las corporaciones locales). Universidad de Granada (2004).
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por cada entidad en atencion a su participacion porcentual sobre

el total del capital de la sociedad.

En el caso de operaciones de crédito a largo plazo, el pago
de las obligaciones que se generen por estas tanto en la
devolucién del principal como en el pago de intereses podra
estar garantizado con la constitucion de hipotecas sobre bienes
patrimoniales que se encuentren en el trafico juridico
patrimonial; con avales, atendiendo a las mismas limitaciones
estudiadas en las operaciones de crédito a corto plazo; también
podremos recurrir a vincular ingresos procedentes de
contribuciones especiales, tasas y precios publicos, si se
encuentra una asociacion entre estos ingresos y los gastos a
cubrir con la operacion de endeudamiento; si se trata de
inversiones cofinanciadas con fondos comunitarios o, en
general, aportaciones de entidades del Sector Publico, se podria
considerar como mecanismo de garantia la propia subvencion,

si se asocia ésta con el gasto que genere el préstamo.

Debe destacarse también la posibilidad de las
corporaciones locales de prestar su aval a operaciones de

crédito, en los siguientes supuestos:

Pueden prestar su aval sise aprecia interés publico y tiene
por objeto facilitar la realizacién de obras o la prestacion de

servicios propios de su competencia. En tal supuesto, las
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entidades locales podrdn avalar operaciones de crédito,
atendiendo no a un conjunto generalizado de operaciones, sino
a cada operacion individualmente considerada, que concierten
personas, pero también entidades con las que se tenga un
vinculo contractual, de acuerdo con la Ley 9/2017 de contratos

que vaya a revertir a la entidad local.

Incluso es posible que los ayuntamientos concedan avales
a sociedades mercantiles participadas por personas o entidades
privadas, pero de las cuales tenga una participacion que, al
menos debera alcanzar el treinta por cien. Teniendo en cuenta el

porcentaje de su participacion en la sociedad.

Asimismo, es necesario considerar que las operaciones que
pueden ser avaladas por las corporaciones locales estan
sometidas a fiscalizacion previa y el importe del préstamo
garantizado no puede ser superior al que hubiere supuesto la
financiacion directa mediante crédito de la obra o del servicio

por la propia entidad.

En cualquier caso, la simple concesiéon de avales no
significa endeudamiento para las entidades locales, mientras
que las garantias constituidas mediante aval no sean ejecutadas

por sus beneficiarios.
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2.4. REGIMEN JURIDICO DE LA CONCERTACION DE OPERACIONES DE
CREDITO.

Una cuestion esencial que se plantea en el momento de
analizar el endeudamiento local es la relativa a la determinaciéon
del régimen juridico aplicable a la concertacion de las
operaciones de crédito, cuestion tratada por PAGES I GALTES,
J.7¢. Para ello, se han de distinguir, como hace el articulo 52 del
TRLRHL, dos supuestos segun si existe una vinculacion

presupuestaria o no, entre:

La concertacién de toda clase de operaciones de crédito
con entidades financieras de cualquier naturaleza, cuya
actividad esté sometida a normas de derecho privado,
vinculadas a la gestion del presupuesto en la forma prevista en

la ley””.

En caso de que no existan previsiones presupuestarias al
efecto, es de aplicacion en todo caso, el articulo 11 de la Ley de
Contratos del Sector Publico, referido al régimen juridico de los

contratos privados, salvo que se realice la oportuna adaptacion

7 Vid. PAGES I GALTES, J. «Régimen juridico de la deuda publica
local», Revista de Hacienda Local, n.® 83, 1998, vol. 28, p. 241-297.

770 Se trata de la forma prevista en la seccion primera del capitulo I
del titulo VI del TRLRHL, relativa al contenido y aprobacion de los
presupuestos.
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del presupuesto o de sus bases de ejecucion, como condicion
previa a la viabilidad de los compromisos adquiridos para
suscribir la correspondiente operacion de crédito. Dicha
modificacion debe realizarse por acuerdo del pleno de la

corporacion local, en todo caso.

2.5. COMPETENCIA PARA LA CONCERTACION DE OPERACIONES DE
CREDITO.

La competencia para concertar operaciones de crédito esta
atribuida por los articulos 21 y 22 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de Bases de Régimen Local (LRBRL) y 52 del
TRLRHL, al alcalde-presidente de la corporacién local y al

pleno, dependiendo de las circunstancias.

Asi, los presidentes de las corporaciones locales podran
concertar operaciones de crédito a largo plazo previstas en el
presupuesto, cuyo importe acumulado, dentro de cada ejercicio
economico, no supere el diez por cien de los recursos de caracter

ordinario previstos en dicho presupuesto’.

78 Para saber cudles son los recursos ordinarios, tendriamos que
sumar los capitulos 1 a 5 del estado de ingresos del presupuesto.
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Los presidentes de las corporaciones locales podran
concertar operaciones de crédito a corto plazo, cuando el
importe acumulado de las operaciones vivas de esta naturaleza,
incluida la nueva operacion, no supere el quince por cien de los

recursos corrientes liquidados en el ejercicio anterior.

La competencia del alcalde-presidente de la corporacién
local tiene el cardcter de indelegable a tenor de lo dispuesto en
los articulos 21.3 y 34.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,

Reguladora de las Bases de Régimen Local.

Correspondera al pleno de la corporaciéon local, la
concertacion de operaciones de crédito una vez superados
dichos limites. Ello no obstante, debe tenerse en cuenta que,
para los municipios de gran poblacion”, el articulo 127 de la
LRBRL establece una especialidad, atribuyendo a la junta de

gobierno la concertacion de operaciones de crédito, de acuerdo

7 Son municipios de gran poblaciéon segun el articulo 121 de la Ley
57/2003, de 16 de diciembre, de Medidas para la Modernizacién del
Gobierno Local: a) los de poblacién superior a 250.000 habitantes. b)
los de poblacion superior a 175.000 habitantes capitales de provincia. c)
los que sean capitales de provincia, capitales autondmicas o sedes de
las instituciones autonémicas. d) los de mas de 75.000 habitantes que
presenten circunstancias econdmicas, sociales, histéricas o culturales
especiales. En los supuestos c¢) y d) se requiere que lo decidan las
asambleas legislativas correspondientes a iniciativa de los
Ayuntamientos.
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con el presupuesto y sus bases de ejecucion. En el régimen de
grandes ciudades, la concertacion de toda clase de operaciones

de crédito corresponde a la junta de gobierno.

Asimismo, es necesario senalar que, de acuerdo con el
articulo 54 del TRLRHL, los organismos auténomos y los entes y
sociedades mercantiles dependientes, precisaran la previa
autorizacion del pleno de la corporacion local, junto con el
informe de la intervencion municipal, para la concertacion de

operaciones de crédito a largo plazo.

2.6. LIMITACIONES A LA CONCERTACION DE OPERACIONES DE
CREDITO.

Existe una creciente restriccion a la concertacion de
operaciones de crédito por parte de las entidades locales desde
la redaccién originaria de la LRHL. Asi, en la actualidad, la
normativa (el TRLRHL fundamentalmente) reguladora establece
una serie de requisitos y de limitaciones en el momento de
concertar operaciones de crédito, que son las siguientes, y que
han sido analizadas por MONASTERIO ESCUDERO, C. 8

8 Para mds informacion en esta materia, podemos citar, entre otros:
MONASTERIO ESCUDERO, C. «Los limites al endeudamiento de los
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inclusion de las operaciones de crédito en el presupuesto
aprobado; informe previo de intervencion; especial referencia a
las operaciones de crédito a corto plazo; régimen de
autorizaciones para la concertacion de operaciones de crédito a
largo plazo, distinguiendo entre el régimen general y el régimen
especial; limites maéaximos; informacién al Ministerio de

Hacienda y a la Central de Informacién de Riesgo.

Vamos a desarrollar mas detenidamente cada uno de ellos.

2.6.1. Inclusion de las operaciones de crédito en el

presupuesto aprobado

Seniala el articulo 50 del TRLRHL que la concertacién de
cualquiera de las modalidades de crédito previstas en el mismo
(a excepcidon de la regulada en el articulo 149, referida a las
operaciones de tesoreria que concierten las Diputaciones para
anticipar la recaudacion a los Ayuntamientos), requerira que la
corporacion local correspondiente disponga del presupuesto

aprobado para el ejercicio en curso.

gobiernos subcentrales. Teoria y evidencia para el caso espafol»,
Hacienda Publica Espariola, n. © 67, 1996, p. 275-285.
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El momento en que se ha de justificar esta circunstancia es
en el de la suscripcion del correspondiente contrato, pdliza o
documento mercantil en el que se soporte la operacion, ante la
entidad financiera correspondiente y ante el fedatario publico

que intervenga o formalice el documento.

Este requisito viene regulado en el articulo 50 del
TRLRHL, exigible para cualquier tipo de operacion de crédito.
La exigencia de presupuesto aprobado hace referencia a la
necesidad de que éste haya sido definitivamente aprobado y
publicado en el Boletin Oficial de la Provincia, lo que quiere
decir, que el presupuesto haya entrado en vigor. El momento al
cual debe referirse la aprobacion del presupuesto es el de la

firma del contrato de préstamo.

Ello, no obstante, con cardcter excepcional, se podra
concertar las siguientes operaciones de crédito cuando se

produzca la situacidon de prorroga del presupuesto:

Las operaciones de tesoreria, dentro de los limites fijados
por la ley, siempre que las concertadas sean reembolsadas y se
justifique dicho extremo en el momento de suscribir el
correspondiente contrato, poliza o documento mercantil en el
que se soporte la operacion, ante la entidad financiera
correspondiente y ante el fedatario publico que intervenga o

formalice el documento.
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Y las operaciones de crédito a largo plazo para la
financiacion de inversiones vinculadas directamente a
modificaciones de crédito tramitadas en la forma prevista en los
apartados 1, 2, 3 y 6 del articulo 177 del TRLRHL, es decir,

mediante créditos extraordinarios y suplementos de crédito.

Sin embargo, las operaciones de tesoreria son
extrapresupuestarias y, por lo tanto, no aparecen reflejadas
en el presupuesto de la entidad local, por lo que distorsionan
las cifras presupuestarias. De este modo, por la mera
formalizacion de la operacién de tesoreria no procede
practicar anotacion contable, lo que nos lleva a no computar
como endeudamiento a corto plazo por operaciones de
tesoreria aquellas polizas de crédito suscritas, pero no
dispuestas. De esta forma, no existe control posible, al no
tener constancia ni de la fecha de formalizacion, ni de la de
vencimiento, ni del tipo de interés, ni del crédito dispuesto...
Por lo que respecta a su tratamiento contable, la regla 28 de
la Orden EHA/4041/2004, de 23 de noviembre, por la que se
aprueba la Instruccion del Modelo Normal de Contabilidad
Local-ICAL-, en su apartado segundo, dispone que tanto el
producto como la amortizacion de las operaciones de
tesoreria tendran la consideraciéon de operaciones no
presupuestarias de tesoreria, cardcter de operacién no

presupuestaria que ya preceptuaba la regla 244 de la ICAL
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de 1990. Esto supone un problema a la hora de conocer el

endeudamiento real de la entidad local.

2.6.2. Informe previo de intervencion.

La concertacion o modificacion de cualesquiera
operaciones debera acordarse (articulo 52.2 TRLRHL) previo
informe de la intervencion en el que se analizard, especialmente,
la capacidad de la entidad local para hacer frente, en el tiempo, a
las obligaciones que de ellas se deriven para ésta. En este
sentido, la intervencion municipal debera evaluar la operacién
desde el punto del prisma del equilibrio financiero, incidiendo
en la capacidad de pago que tenga la entidad. Informe, que
segun el articulo 196 de la propia ley, debe realizarse, por tanto,

antes de la adopcion del acuerdo.

2.6.3. Especial referencia a las operaciones de crédito a

corto plazo.

A éste tipo de créditos se refiere el articulo 51 del TRLRHL
y establece limitaciones adicionales a la contratacion de este tipo
de operaciones. Asi, las entidades locales para concertar
operaciones de crédito a corto plazo, sera necesario que
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cumplan los siguientes requisitos, estudiados por BASTIDA
ALBALADE]JO, F. 8

El primer requisito es que tengan por finalidad atender

necesidades transitorias de tesoreria.

El segundo requisito es que el plazo de vencimiento no
exceda de un ano (aqui se establece una limitacion temporal del
endeudamiento o plazo maximo del endeudamiento). Dichas
operaciones no pueden solaparse en el tiempo cuando el
conjunto de las operaciones concertadas y la proyectada,
excedan del plazo de un afio. No obstante, hoy en dia, en la
practica, estas operaciones de crédito a corto plazo, lo que en
realidad esconden son operaciones a medio y largo plazo, que se
van renovando ano tras ano. De este modo, si existiese alguna
operacion viva, ésta debe ser reembolsada antes de concertar la
nueva. Dicha renovacién debe plantearse como una opcion que
no incremente la situacién deudora del Ayuntamiento, aunque
en la practica lo que se produce habitualmente es un aumento
de la carga financiera y demds gastos financieros y una

disminucion de los intereses bancarios.

81 Cfr. BASTIDA ALBALADEJO, F. «Limitaciones al
endeudamiento municipal: un estudio empirico», Auditoria Piiblica, n. ©
29, 2003, p. 18-23.
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El tercer requisito es que, en su conjunto, la deuda total a
corto plazo, no supere el treinta por cien de sus ingresos
liquidados por operaciones corrientes en el ejercicio anterior,
salvo que la operacion haya de realizarse en el primer semestre
del afo sin que se haya producido la liquidacion del
presupuesto de tal ejercicio, en cuyo caso se tomara en

consideracion la liquidacion del ejercicio anterior a este tltimo.

A la vista de lo expuesto hasta este momento y de
conformidad con este precepto, tendran la consideracion de
operaciones de crédito a corto plazo, entre otras: los anticipos
que se perciban de entidades financieras a cuenta de los
productos recaudatorios de los impuestos devengados en cada
ejercicio econdomico y liquidados a través de un padréon o
matricula; los préstamos y créditos concedidos por entidades
financieras para cubrir desfases transitorios de tesoreria; las

emisiones de deuda por plazo no superior a un afno.

Tal y como se ha apuntado anteriormente, la finalidad de
recurrir a éste tipo de operaciones de crédito es atender
necesidades transitorias de tesoreria, déficits temporales de
liquidez, derivados de las diferencias de vencimientos entre los
pagos y los ingresos en la gestion de la tesoreria, como asi lo
establece el articulo 199 del TRLRHL, pues la deuda a corto
plazo estd pensada como deuda de tesoreria para cubrir los

desfases temporales que se producen entre la corriente de
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cobros y pagos de las corporaciones locales y, al no poder
diferirse a ejercicios subsiguientes, no supone un incremento del
stock de deuda.

Por lo tanto, las operaciones de crédito a corto plazo,
también llamadas operaciones de tesoreria, se encuentran
sometidas a limitaciones impuestas legalmente como hemos
apuntado y el endeudamiento por este concepto no puede
superar el plazo de un afio desde que se contrae, tal y como
ponen de manifiesto SALINAS VALENCIA, M., BUIDE DiAZ,
S. Y DOMINGUEZ CALVO, M. £, No obstante, se pueden
concertar este tipo de operaciones con vencimiento posterior a la
fecha de cierre del ejercicio. Otra limitacion viene marcada por
el hecho de que en su conjunto no pueden superar el treinta por
cien de sus ingresos liquidados por operaciones corrientes en el

ejercicio anterior.

Desde el punto de vista de la Instruccion de Contabilidad
para la Administraciéon Local del afio 2004 (ICAL), las
operaciones de tesoreria tienen caracter no presupuestario, por
lo que ni su creacién, ni su modificacién, ni su cancelacion

tienen repercusion cuantitativa alguna sobre las magnitudes

82 Cfr. SALINAS VALENCIA, M., BUIDE DIiAZ, S. y DOMINGUEZ
CALVO, M. «Ineficacia de las limitaciones legales del nivel de
endeudamiento de las Haciendas Locales», Cuadernos de Estudios
Empresariales, n. ° 6, 1996, p. 347-368.
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presupuestarias finales que se calculan con motivo del cierre del
ejercicio presupuestario, como son el resultado presupuestario®
y el remanente de tesoreria. Sin embargo, tienen efectos a la hora
de confeccionar el presupuesto del afo siguiente, lo cual supone

una clara distincién de la vision presupuestaria local.

Las operaciones de tesoreria tienen su registro contable en
el grupo 5 «Cuentas Financieras» del Plan General de
Contabilidad de Administracion Local, modelo normal, en
concreto en la Cuenta 522. Deudas por Operaciones de Tesoreria»,
que recoge la financiacion ajena a corto plazo no instrumentada
mediante valores negociables para hacer frente a desfases

temporales de tesoreria®.

8 El resultado presupuestario, segtin la regla 78 del modelo normal
de Instruccién de Contabilidad Local, Orden EHA/4041/2004, «es la
diferencia entre los derechos presupuestarios netos liquidados vy las
obligaciones presupuestarias netas reconocidas durante el mismo ejercicio».

84 Su movimiento es el siguiente:
Se abonara con cargo a la cuenta del subgrupo 57 «Tesoreria» que
corresponda por el importe obtenido.
l.a) Se cargara, generalmente, con abono a:

b.1) La cuenta del subgrupo 57 que corresponda, por el valor de
emision.

b.2) La cuenta 400 «Acreedores por obligaciones reconocidas.
Presupuesto de gastos corrientes», por los intereses implicitos, cuando
se produzca su vencimiento.
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La ultima novedad con respecto a esta materia viene
introducida por el Real Decreto-Ley 8/2010, de 20 de mayo, por
el que se adoptan medidas extraordinarias para la reduccion del
déficit publico - que modifico el articulo 51 del Texto Refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales - por lo que las
operaciones de crédito a corto plazo concertadas para cubrir
situaciones transitorias de financiacion han de estar canceladas a
31 de diciembre de cada afo. En este real decreto-ley

profundizaremos mas adelante.

2.6.4. Régimen de autorizaciones para la concertacion de
operaciones de crédito a largo plazo.

Como regla general, este tipo de créditos se conciertan con
la finalidad de financiar inversiones, como asi lo senala el
articulo 49.1 del Texto Refundido de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales.

En esta misma linea, intentando limitar el acceso por las
entidades locales al endeudamiento publico, el articulo 53 del
TRLRHL fija un régimen de autorizaciones externas (por los
organos competentes del Ministerio de Hacienda), para la
concertacién de operaciones de crédito a largo plazo cuando se

produzcan una serie de circunstancias, que han sido referidas
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por VALLE'S JIMENEZ y otros®, y que son tratadas a

continuacion.

Previamente a la exposicion de los regimenes existentes
para la autorizacion de la concertacion de las operaciones de
crédito, es necesario contemplar las siguientes situaciones que
precisan todas ellas de la autorizacion del Ministerio de
Hacienda para poder materializarse, en tanto que estan
relacionadas con dicha autorizacion. Nos referimos a los
conceptos de: ahorro neto (negativo), deuda viva y naturaleza a

de la operacion.
Veamos cada una de estas situaciones.

El ahorro neto. Tal y como hemos visto con anterioridad,
el ahorro neto se define como la diferencia entre los derechos
reconocidos y las obligaciones reconocidas, una vez minorado
en la anualidad tedrica de amortizacion. Fruto de esta operacion
es posible definir también el ahorro neto como la diferencia

entre el ahorro bruto y los pasivos financieros de la entidad

85 Cfr. VALLES JIMENEZ, ], CABASES HITA, F. y PASCUAL
ARZQZ, P. «Un anélisis con microdatos de la normativa de control del
endeudamiento local», Instituto de Estudios Fiscales, n. ¢ 8, 2005, p. 5-
51.
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local, siendo el ahorro bruto la diferencia entre los ingresos

corrientes liquidados y las obligaciones corrientes.

Por lo que respecta a las obligaciones corrientes, hay que
tener en cuenta la excepcidon de los gastos financieros® y los

financiados con remanente liquido de tesoreria.

A estos efectos, la definicion de ahorro neto presenta
ciertas matizaciones segtn el ente al que esté referido. Asi, en el
siguiente cuadro podemos ver como se calcula el ahorro neto
segun el tipo de entidad. No profundizamos en la definiciéon de
ahorro neto puesto que la misma ya ha sido objeto de

tratamiento en el capitulo 1.

AHORRO NETO

DERECHOS LIQUIDADOS C.1 A C.5.
EELL'Y OOAA ADMINISTRATIVOS - OBLIGACIONES REC. C.1,C2Y C4.

- ATA

RESULTADOS CORRIENTES DEL EJERCICIO

OOAA COMERCIAL, INDUSTRIAL...

RESULTADOS DE ACTIVIDAD ORDINARIA

SOCIEDADES MERCANTILES - ATA

8 El articulo 53 del TRLRHL define el ahorro neto como la
diferencia entre los derechos liquidados por los capitulos uno a cinco,
ambos inclusive, del estado de ingresos, y de las obligaciones
reconocidas por los capitulos uno, dos y cuatro del estado de gastos.
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El articulo 53 del TRLRHL excluye del calculo del ahorro
neto las obligaciones reconocidas derivadas de modificaciones
de crédito financiadas con remanente liquido de tesoreria, como
es el caso de los créditos extraordinarios, suplementos de
crédito, y las incorporaciones de remanentes financiadas con
remanente de tesoreria para gastos generales, y dentro de los

capitulos I, II, y IV del estado de gastos.

La disposicion final décima octava de la Ley de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2012, modifica
los términos ‘ahorro neto” y ‘deuda viva’, a los que anade, en la
definiciéon anterior, el siguiente pdarrafo: «descontando, en todo
caso, en el cdlculo del ahorro neto y en el del nivel de endeudamiento, el
efecto que, en ambos casos, pueda tener el importe de los ingresos
afectados».  Esto comporta vincular temporalmente el
reconocimiento de derechos con el reconocimiento de

obligaciones con financiacion afectada.

Asi, la Nota Informativa de la Secretaria General de
Coordinacion Autonomica y Local del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas, «sobre el régimen legal aplicable en el
afio 2012 a las operaciones de crédito a largo plazo a concertar por las
Entidades Locales», concreta que para calcular el ahorro neto y la
deuda viva, incluyendo la operaciéon que se proyecte, deben

descontarse una serie de ingresos afectados a operaciones de
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capital que relaciona, ‘al menos’, minorandose por tanto, el
importe del ahorro neto, y sin perjuicio de que la intervencion
local, en su condicion de drgano de control, perciba otras

correcciones o ajustes que afecten al pago de la deuda viva.

En el caso en el que la entidad local se encuentre con
ahorro neto negativo, sera necesaria la autorizacion previa de
los 6rganos competentes del Ministerio de Hacienda para: -la
concertacion de nuevas operaciones de crédito a largo plazo,
(incluyendo las operaciones que modifiquen las condiciones
contractuales o afiadan garantias adicionales, con o sin
intermediacion de terceros) -para la concesion de avales, y -la
sustitucion de operaciones de crédito concertadas con
anterioridad por parte de las entidades locales, sus organismos
auténomos y los entes y sociedades mercantiles dependientes,
que presten servicios o produzcan bienes que no se financien
mayoritariamente con ingresos de mercado sin previa
autorizacion, cuando de los estados financieros que reflejen la
liquidacion de los presupuestos, los resultados corrientes y los
resultados de la actividad ordinaria del ultimo ejercicio, se

deduzca un ahorro neto negativo.

El criterio a tener en cuenta para la concesién de la
autorizacion de un ahorro neto negativo, es la aprobacion de un
plan de saneamiento financiero que se debe aprobar por el pleno

de la respectiva corporacion local, la cual debe aprobar el
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mencionado plan de saneamiento financiero a realizar en un
plazo no superior a tres anos, en el que se adopten medidas de
gestion, tributarias, financieras y presupuestarias que permitan,
como minimo, ajustar a cero el ahorro neto negativo de la
entidad local, organismo auténomo o sociedad mercantil. Ante
ésta situacidon, el Ayuntamiento en cuestién, estd obligado a
financiar ese ahorro neto negativo y a sanearlo. Dicho plan
debera ser presentado conjuntamente con la solicitud de la

autorizacion correspondiente.

Debe efectuarse una observacion, y es que no se precisa la
presentacion de un plan de saneamiento financiero —pero si
requiere la autorizacidon- en el caso de operaciones de crédito
que tengan por finalidad la sustitucion de operaciones de
crédito a largo plazo concertadas con anterioridad, en la forma
prevista en esta ley, con el fin de disminuir la carga financiera o
el riesgo de dichas operaciones, respecto de las obligaciones

derivadas de aquéllas pendientes de vencimiento.

La deuda viva. La deuda viva indica el capital vivo a corto

y largo plazo, esto es, la deuda total de la entidad.

La deuda viva indica el importe de la deuda concertada

por la entidad local pendiente de amortizar.
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En cuanto a qué tiene la consideracion de deuda viva ya
ha sido objeto de tratamiento en el capitulo 1, al que nos
remitimos, recalcando, en sintesis, que se hace referencia a la
totalidad del capital adeudado pendiente de devolver al

acreedor o entidad prestadora.

Las operaciones de crédito a largo plazo de cualquier
naturaleza, incluido el riesgo deducido de los avales, precisan
de autorizacién de los 6rganos competentes del Ministerio de
Hacienda cuando el volumen total del capital vivo de las
operaciones de crédito vigentes a corto y largo plazo,
incluyendo el importe de la operacion proyectada, exceda del
110 por cien de los ingresos corrientes liquidados o devengados
en el ejercicio inmediatamente anterior o, en su defecto, en el
precedente a este ultimo cuando el computo haya de realizarse
en el primer semestre del afo y no se haya liquidado el
presupuesto correspondiente a aquél, segun las cifras de los
estados contables consolidados entre todos los datos de los entes

de la corporacién local.

En caso de que la deuda viva sea superior al 110 por cien,
debe elaborarse un plan de retorno al limite en el medio plazo,
asi como deben adoptarse las medidas tributarias, financieras y
presupuestarias que sean necesarias. No obstante, con respecto a
este limite, hay que tener en cuenta la disposicion adicional
cuadragésimo sexta de la Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de
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Presupuestos Generales del Estado para el afio 2010, la cual
regula las operaciones de crédito a largo plazo de las entidades
locales, disponiendo que, con cardcter excepcional y
exclusivamente para el ano 2010, y hasta que se apruebe la
reforma de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, se eleva
del 110 al 125 por cien el porcentaje establecido en el articulo
53.2 del Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de
marzo, a efectos de determinar los supuestos en los que, por su
nivel de endeudamiento, las entidades locales deben solicitar
autorizacion para concertar operaciones de crédito a largo plazo
a los 6rganos competentes de Ministerio de Hacienda o de la
Comunidad Auténoma respectiva en el caso de que tenga
atribuida en su estatuto de autonomia competencia en esta

materia.

La disposicion adicional decimocuarta del Real Decreto
Ley 20/2011, de 30 de marzo, de medidas urgentes en materia
presupuestaria, tributaria y financiera para la correccion del
déficit publico, fue dotada de vigencia indefinida por la
disposicion final trigésima primera de la Ley 17/2012, de 27 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el ano
2013, con el siguiente texto:

«Con efectos de la entrada en vigor de esta Ley y vigencia

indefinida, la disposicion adicional decimocuarta del Real
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Decreto-Ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas
urgentes en materia presupuestaria, tributaria y
financiera para la correccion del déficit publico, queda

redactada como sigue:

“Las Entidades Locales y sus entidades dependientes
clasificadas en el sector Administraciones Publicas, de
acuerdo con la definicion y delimitacion del Sistema
Europeo de Cuentas, que liquiden el ejercicio inmediato
anterior con ahorro neto positivo, calculado en la forma
que establece el articulo 53 del Texto Refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por Real
Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, podrin
concertar nuevas operaciones de crédito a largo plazo para
la financiacion de inversiones, cuando el volumen total del
capital vivo no exceda del 75 por ciento de los ingresos
corrientes liquidados o devengados segun las cifras
deducidas de los estados contables consolidados, con
sujecion, en su caso, al Texto Refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales y a la Normativa de

Estabilidad Presupuestaria.[...]”».

Como excepcidn a lo anterior, fue de aplicaciéon durante el
ejercicio 2014 la disposicion adicional septuagésima cuarta de la
Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del
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Estado para 2014, bajo el titulo «Refinanciacion de operaciones de
crédito y régimen de endeudamiento aplicable a entidades dependientes
o vinculadas a entidades locales», que, entre otros apartados,

establece lo siguiente:

«Ademds, en el caso de que las entidades locales presenten
ahorro neto negativo o endeudamiento superior al 75 por
ciento de sus ingresos liquidados en el ejercicio anterior en
los términos definidos en la disposicion final trigésima
primera de la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para el aiio 2013, las
corporaciones locales, mediante acuerdo de sus respectivos
Plenos, deberdn aprobar un plan de saneamiento
financiero o de reduccion de deuda por corregir, en un
plazo maximo de cinco afios, el signo de ahorro neto o el
volumen de endeudamiento, respectivamente. Por lo que
se refiere a este ultimo deberd corregirse hasta el limite
antes citado, en el caso de que dicho volumen se encuentre
comprendido entre aquel porcentaje y el fijado en el
articulo 53 del Texto Refundido de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo. En los restantes
supuestos de endeudamiento excesivo, el plan de
reduccion de deuda deberd corregir el nivel de deuda,
como mdximo, al porcentaje fijado en el ultimo precepto

citado...».
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El citado plan debe comunicarse al organo que tenga
encomendada la tutela financiera, ya sea el Estado o la

Comunidad Auténoma, para su aprobacion.

El interventor local tiene que emitir un informe anual del
cumplimiento de los planes de saneamiento financiero o de

reduccion de deuda y dar conocimiento al pleno.

En el supuesto de incumplimiento de alguno de los
planes, la entidad no podra concertar operaciones de
endeudamiento a largo plazo para financiar inversiones.
Anadido a esta cuestion, el 6rgano que tenga encomendada la
tutela financiera puede proponer medidas extraordinarias a las
entidades afectadas por tal incumplimiento, y en el caso de no
adopcién de dichas medidas se pueden aplicar medidas
coercitivas y de cumplimiento forzoso, a las que hacen
referencia los articulos 25 y 26 de la Ley 2/2012, de Estabilidad
Presupuestaria y  Sostenibilidad Financiera, que las

estudiaremos en el capitulo 4.

La naturaleza de la operacion. En atencién a la naturaleza
de la operacion, en todo caso, precisan de la autorizaciéon del
Ministerio de Hacienda las operaciones de crédito a corto y
largo plazo, la concesion de avales, y las demds operaciones que
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modifiquen las condiciones contractuales o afadan garantias

adicionales, en los siguientes casos:

Las que se formalicen en el exterior o con entidades
financieras no residentes en Espafia, cualquiera que sea la divisa
que sirva de determinacion del capital de la operacion
proyectada, incluidas las cesiones a las entidades financieras no
residentes de las participaciones, que ostenten entidades
residentes en créditos otorgados a las entidades locales, sus
organismos autéonomos y los entes y sociedades mercantiles
dependientes que presten servicios o produzcan bienes que no
se financien mayoritariamente con ingresos de mercado. Por
formalizacion en el exterior ha de entenderse las concertadas
fuera del espacio territorial de la Unién Europea o con entidades
financieras no residentes en la Unién Europea®. Dado que la
delimitacion sectorial de un ente o sociedad mercantil dentro de
las Administraciones Publicas corresponde a la Intervencion
General de la Administracion del Estado, cuando una entidad o
sociedad dependiente se entienda que no pertenece al sector
Administraciones Publicas, sus operaciones, por consiguiente,
no estan sujetas a autorizacion, lo que se deberd acreditar en el

expediente de la delimitacion efectuada por dicho érgano.

8 Modificado por la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de Medidas
Fiscales, Administrativas y del Orden Social.
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Las que se instrumenten mediante emisiones de deuda o

cualquier otra forma de apelacién al crédito publico.

Tras la exposicion de la definicién y cuantificacion del
ahorro neto, la deuda viva y el tipo de operaciones que
necesitan autorizacion, en lo relativo al régimen de
autorizaciones para la concertacion de operaciones de crédito, es
necesario distinguir entre: régimen general y régimen especial,

aplicable a las entidades locales de mas de 200.000 habitantes.

A continuacidn, se desarrolla cada uno de ellos.

2.6.4.1. Régimen general.

Las circunstancias que se deben tener en cuenta en la

solicitud de la autorizaciéon son las siguientes:

-Situacion econdémica del peticionario deducida del
andlisis e informacion, incluido el calculo del remanente
de tesoreria.

-Incidencia de los ingresos afectados u otros de

naturaleza no ordinaria en el valor calculado del ahorro
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neto; en particular, contribuciones especiales 'y
aprovechamientos urbanisticos.

-Remanente de tesoreria para gastos generales negativo.
-Estado de prevision de movimientos y situacion de la
deuda (las condiciones y plazos de amortizacion reales
de la deuda viva).

-Plazo de amortizaciéon de la operacion y demas
condiciones de todo tipo que conlleve el crédito a
concertar o modificar.

-Futura rentabilidad econdémica de la inversion a
realizar, como la construccion y alquiler de viviendas de
proteccion oficial o planes urbanisticos. Como minimo,
analisis de la viabilidad de la misma.

-El cumplimiento del principio de estabilidad
presupuestaria.

-Cuando el ente disponga de remanente de tesoreria
afectado, debera acreditar en el expediente la prevision
de la aplicaciéon del mismo a las operaciones que
correspondan.

-Las operaciones de endeudamiento concertadas por
cuenta de otra Administraciéon Publica deberan estar
garantizadas con la correspondiente garantia de la
misma. De estas autorizaciones se dard cuenta a la

Intervencion General de la Administracion del Estado.
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No obstante, no se otorgard la autorizacion necesaria en

los siguientes supuestos:

-Cuando el ahorro bruto deducido de la dltima

liquidacion practicada sea negativo.

-Cuando se incumpla el plan de saneamiento, el plan de
reduccion de deudas o el plan econdomico-financiero o el
integrado, que estuviera en vigor, tal y como pone de
manifiesto BORRAZ PERALES, S. y CANTALAPIEDRA
LOPEZ, C. 5

-Cuando la operacion esté prevista para una finalidad
distinta a las siguientes: financiacion de inversiones del
ejercicio; sustitucion total o parcial de operaciones
preexistentes; financiacion de nuevos o mayores gastos
corrientes en las condiciones establecidas por el articulo
1775 del TRLRHL; financiacion de remanente de
tesoreria® negativo en las condiciones establecidas en el
articulo 193.2 del TRLRHL.

88 Cfr. BORRAZ PERALES, S. y CANTALAPIEDRA LOPEZ, C.
«Planes economico-financieros, planes de reequilibrio y planes de
ajuste», Presupuesto y Gasto Piiblico, n. © 73, 2013, p. 163-178.

8 ORDEN EHA/4041/2004, de 23 de noviembre, por la que se
aprueba la Instruccién del Modelo Normal de Contabilidad Local,
seccidn 22, el remanente de tesoreria, regla 81 y siguientes.
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En cuanto a la informacion que debe contener el

expediente de solicitud de autorizacion es la siguiente:

1.- Acreditacion de la cobertura presupuestaria de
las operaciones de gasto y de financiacion que

constituyen el expediente de autorizacion.

2.- Documento de aprobacién de la operacion de
endeudamiento en el que consten las caracteristicas
esenciales de la misma. La aprobacion se podra
acreditar mediante certificaciéon expedida por el

secretario de la entidad local.

3.- Informe econdmico-financiero de la intervencién

municipal.
4.- Célculo del indicador de ahorro neto.

5.- Célculo de la ratio del 110 por cien (nivel de
endeudamiento), referido a las operaciones de
crédito a largo plazo, de los ingresos corrientes

liquidados o devengados en el ejercicio anterior.
6.- Célculo de la anualidad tedrica.
7.- Célculo del capital vivo.

8.- Estado de situacion del remanente de tesoreria e

informacion de los recursos afectados.
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9.- Propuesta de financiacion de las operaciones de

gasto de capital y financiero del ejercicio.

10.- Criterios determinados por el pleno para

dotacion de provisiones de dudoso cobro.

11.- Cuenta de pérdidas y ganancias y balance de
situacion del ejercicio inmediato anterior y avance

del corriente de la entidad peticionaria.

12.- Bases de ejecucion del presupuesto inmediato

anterior y del corriente de la entidad peticionaria.
13.- Plan de saneamiento.

14.- Plan de retorno de la ratio del 110 por cien
aprobado por el pleno.

15.- Plan economico-financiero, también aprobado

por el pleno de la entidad local®.

No se admitirdn a trdmite expedientes de solicitud de
autorizacion recibidos en la Direccién General de Coordinacion
Financiera con las Entidades Locales, en fecha posterior a 1 de

diciembre del afio en curso, la cual resolvera el expediente de

% Estos tres planes: saneamiento, retorno y econdmico-financiero,
pueden unificarse. El plan econdémico-financiero es el modelo de
reequilibrio mas simple en cuanto a las medidas de ajuste
presupuestario.
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solicitud en el plazo méximo de un mes, a contar desde el

momento en que el expediente esté completo.

Cuando se precise autorizacion para concertar la
operacion de endeudamiento, no podra adquirir firmeza los
compromisos de gasto vinculados a tal operacion, hasta tanto no

se disponga de la correspondiente autorizacion.

Las operaciones de crédito a corto plazo no precisan ser
autorizadas por el Ministerio de Hacienda ni por la Comunidad
Autoénoma, pues no estan citadas expresamente en el articulo
54.2 del TRLRHL, salvo que se formalicen en el exterior o con
entidades financieras no residentes en Espafia, o que se
instrumenten mediante emisiones de deuda, a tenor de lo
dispuesto en los apartados a) y b) del articulo 54.5 del Texto
Refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales.
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2.6.4.2. Régimen especial aplicable a las entidades
locales de mds de 200.000 habitantes.

Estas entidades locales pueden optar por sustituir las
autorizaciones en ellos preceptuadas por la presentacion de un
escenario de consolidacion presupuestaria®, para su aprobacion
por el 6rgano competente, esto es, aquél a quién corresponde la
autorizacion de las operaciones de endeudamiento, previo
informe del Ministerio de Hacienda, en el caso de que la

competencia sea de la Comunidad Auténoma®.

9 Cfr. VALLES JIMENEZ, J. y ZARATE MARCO, A. «Los
escenarios de consolidacién presupuestaria como antecedente para la
coordinaciéon del endeudamiento en contexto de estabilidad
presupuestaria», Revista Valenciana de Economia y Hacienda, n.® 8, 2003,
p- 135-160.

92 E] articulo 53 del TRLRHL dispone que: «El escenario de
consolidacion presupuestaria contendrd el compromiso por parte de la entidad
local, aprobado por su Pleno, del limite mdximo del déficit no financiero, e
importe mdximo del endeudamiento para cada uno de los tres ejercicios
siguientes. El drgano competente para aprobar el escenario de consolidacion
presupuestaria, serd aquél a quien corresponde la autorizacién de las
operaciones de endeudamiento, previo informe del Ministerio de Hacienda en
el caso de que la competencia sea de la comunidad auténoma. En el caso de que
el escenario de consolidacién presupuestaria contenga alguna operacion de las
enumeradas en el apartado 5 de este articulo, la autorizacion corresponderd al
Ministerio de Hacienda, previo informe, en su caso, de la comunidad
auténoma con competencia en la materia».
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Cobra especial importancia el escenario de consolidacion
presupuestaria y los compromisos de la corporacion sobre el
limite maximo del déficit no financiero y el importe maximo de

endeudamiento en, nada menos, que el periodo de tres afos.

En los casos en que, de acuerdo con las reglas
establecidas, se precise autorizacion para concertar la operacion
de endeudamiento, no podran adquirir firmeza los
compromisos de gasto vinculados a tal operacién, hasta tanto no

se disponga de la correspondiente autorizacion.

En cualquier caso, y dado que la deuda publica de un
Ayuntamiento viene compuesta por el conjunto de obligaciones
constituidas por el mismo, cada una de las cuales es el resultado
de una operacion de crédito, ésta deberia contraerse con fines
inversores que a su vez produzcan ingresos y cubran dichos
gastos inversores, aumentdndose asi la produccion y la
comercializacion. Si se destina a gasto corriente o a pago de la
deuda ya adquirida con anterioridad, se cae en un desequilibrio
continuo de la situacion financiera de la entidad, situacion en la

que se encuentran la mayoria de ayuntamientos.

2.6.5. Limites maximos.
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Las leyes de presupuestos generales del Estado podran
fijar anualmente, al amparo del articulo 53.9 del TRLRHL,
limites de acceso al crédito de las entidades locales cuando se
den circunstancias que coyunturalmente puedan aconsejar tal

medida por razones de politica econdmica general.

Asi, ya hemos comentado con anterioridad una situacion
en este sentido y es la creada por la disposicion adicional
cuadragésimo sexta de la Ley de Presupuestos Generales del
Estado para el afo 2010, que establecié una medida, consistente
en incrementar hasta un 125 por cien el limite de los ingresos
corrientes del dltimo presupuesto local liquidado que no debia
sobrepasar la deuda viva total de la entidad para fijar el marco
de referencia de la autorizacion por los drganos del Estado o de
las Comunidades Autéonomas de nuevas operaciones de crédito,
aunque se trata ésta de una medida no muy congruente con la

finalidad del limite maximo.

Otro ejemplo lo tenemos en la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2012, que regula la materia por
medio de la disposicién final decimoquinta, modificando el
articulo 14. dos del Real Decreto-Ley 8/2010, en los siguientes

términos:
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«En el ejercicio economico 2011, las entidades locales y sus
entidades  dependientes  clasificadas en el  sector
Administraciones Publicas que liquiden el ejercicio 2010 con
ahorro neto positivo, calculado en la forma que establece el
art. 53 del TRLRHL, podran concertar nuevas operaciones de
crédito a largo plazo para la financiacion de inversiones,
cuando el volumen total del capital vivo no exceda del 75 por
ciento de los ingresos corrientes liquidados o devengados,
segun las cifras deducidas de los estados contables
consolidados, con sujecion, en su caso, al TRLRHL y a la

Normativa de Estabilidad Presupuestaria.

A efectos del cdlculo del capital vivo se tendrdn en cuenta
todas las operaciones vigentes a 31 de diciembre de 2010,
incluido el riesgo deducido de avales e incrementado, en su
caso, en los saldos de operaciones formalizadas no dispuestos
y en el importe de la operacion u operaciones proyectadas en
2011.

Las entidades locales que no cumplan los requisitos anteriores
no podrdan concertar en 2011 operaciones de crédito a largo

plazo».
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Lo que hace precisamente el articulo 14.2 es prohibir a las
entidades locales y sus entidades dependientes, clasificadas en
el sector Administraciones Publicas, endeudarse a largo plazo a
lo largo del afio 2011, sin que exista ninguna limitacion similar
ni para las Comunidades Auténomas ni para la Administracion
del Estado, que seguirian incrementando su endeudamiento a lo

largo del citado ejercicio.

La aplicacion de tal prohibicion afectaria no solo a las
nuevas inversiones proyectadas para el futuro, sino también a
todas aquellas que se encontraran en ejecucion, de modo que se
producirian relevantes costes afladidos. Hay que tener en cuenta
a este respecto la disposicidon adicional decimocuarta del Real
Decreto-Ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas urgentes
en materia presupuestaria, tributaria y financiera para la
correccion del déficit publico, que analizaremos en el siguiente

capitulo.

2.6.6. Informacion al Ministerio de Hacienda y Central

de Informacion de Riesgo.

Los érganos competentes del Ministerio de Hacienda han
de tener conocimiento de las operaciones de crédito autorizadas
por las Comunidades Auténomas, asi como de las que no

requieran autorizacién.
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El Ministerio de Hacienda mantendra dicha central que
provea de informacion sobre las distintas operaciones de crédito
concertadas por las entidades locales y las cargas financieras que
supongan. Los bancos, cajas de ahorro y demas entidades
financieras, asi como las distintas Administraciones Publicas,
remitirdn los datos necesarios a tal fin que tendrdn cardcter

publico en la forma que por aquel se sefalen.

El Banco de Espafa colaborard con los &rganos
competentes del Ministerio de Hacienda con el fin de
suministrar la informacidn que se reciba a través de su servicio
central de informacion de riesgos, sobre endeudamiento de las
corporaciones Locales en la forma y con el alcance y
periodicidad que se establezca. El mercado de deuda del mismo
es supervisado por el propio Banco de Espana.

Con independencia de lo anterior, los o¢rganos
competentes del Ministerio de Hacienda podran requerir al
Banco de Espafia la obtencién de otros datos concretos relativos
al endeudamiento de las corporaciones locales con entidades
financieras declarantes al servicio central de informacion de

riesgos.

Igualmente, las corporaciones locales informardn a los

organos competentes del Ministerio de Hacienda sobre su
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endeudamiento y carga financiera en la forma y con el alcance,

contenido y periodicidad que reglamentariamente se establezca.

La Central de Informaciéon y Riesgos provee de
informacion sobre las operaciones de crédito concertadas por las
entidades locales y las cargas financieras que supongan. Fue
creada por la disposicion adicional tercera del Real Decreto-Ley
3/1981, de 16 de enero, por el que se aprueban determinadas
medidas sobre régimen juridico de las corporaciones locales,
para recoger toda la informacion relativa a préstamos,
empréstitos y avales concertados por las entidades locales y sus
entes dependientes, encomendandose la gestién técnica de la
misma al Banco de Crédito Local de Espafia, entonces integrante
del sector publico estatal como entidad oficial de crédito

especializada en la financiacion de las entidades locales.

Esta llamada a convertirse en un instrumento fundamental
para el seguimiento por el Estado del endeudamiento del sector
local, en orden al cumplimiento de los compromisos asumidos
por Espafia con la Unidn Europea, en especial los referentes a la
sostenibilidad de las politicas presupuestarias y de

endeudamiento del conjunto de las Administraciones Publicas.

La Central de Informacién de Riesgos viene regulada en el
titulo V del Real Decreto 1463/2007, de 2 de noviembre, por el
que se aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley 18/2001,
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de 12 de diciembre, de Estabilidad Presupuestaria, en su
aplicacion a las entidades Locales, que ha sido objeto de
regulacion posterior con la nueva Ley Organica 2/2012, de 27 de

abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

Pues bien, éste reglamento encarga la gestion de la Central
de Informacion de Riesgos de las entidades locales a la
Direccion General de Coordinaciéon Financiera con las Entidades
Locales y contendra informacion de las operaciones de
préstamo, crédito y emisiones de deuda publica en todas sus
modalidades, los avales y garantias prestados en cualquier clase
de crédito, las operaciones de arrendamiento financiero, asi
como cualesquiera otras que afecten a la posicion financiera de
la entidad, concertadas por las entidades locales, sus organismos
autéonomos y las sociedades mercantiles participadas de forma
directa o indirecta, asi como por los consorcios en que
participen dichas entidades locales y sus entes dependientes. La
informacién comprenderd todas las operaciones, con

independencia de su plazo.

La periodicidad en la remision de la informacion se regula
en el articulo 40 del Real Decreto 1463/2007, de 2 de noviembre,
que, en lo que afecta a las entidades locales, establece la
obligacion de remitir informacién mensual sélo en aquellos
meses en que se hayan producido variaciones en la entidad local

o en alguno de sus entes dependientes, sin perjuicio de que
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pueda solicitarse informacion comprensiva de la totalidad de

sus operaciones vigentes.

Las entidades Locales podran acceder a la totalidad de la
informacion propia existente en la Central de Informacion de
Riesgos, resultante del tratamiento de los datos procedentes de
las distintas fuentes. Para ello, el Ministerio de Hacienda creé la
Oficina Virtual para la Coordinacion Financiera con las
Entidades Locales, con el fin de que se convierta en el centro de
comunicaciones entre la Direccion General de Coordinacion
Financiera con las Entidades Locales y los entes locales en los
aspectos relacionados con la financiaciéon y el intercambio de
datos presupuestarios y econémico-financieros en general y, por

lo tanto, de la informacion relativa al endeudamiento local.

Una vez analizada la normativa clasica aplicable en
materia de endeudamiento local, hemos de hacer referencia a
una serie de reformas normativas acaecidas durante los tltimos
anos, que han incidido de manera muy relevante en materia de
endeudamiento, puesto que en los ultimos anos se han
producido numerosas modificaciones relacionadas con el
endeudamiento local cuyo contenido procedemos a analizar en

el capitulo siguiente.
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2.6.7. Cumplimiento del principio de prudencia

financiera

El Real Decreto-Ley 17/2014, de 26 de diciembre modifica
el Real Decreto Legislativo 2/2004 por el que se aprueba el
TRLRHL e incluye un nuevo articulo, el 48 bis, que define el

principio de prudencia financiera®.

A través de la Resolucion de 5 de febrero de 2015, hoy dia
suprimida y sustituida por la Resolucién de 31 de julio de 2015,
de la Secretaria General del Tesoro y Politica Financiera, en la
cual se establece la definicion del término principio de
prudencia financiera propio de las operaciones de
endeudamiento de las Comunidades Autéonomas y entidades
locales, se define el principio de prudencia financiera aplicable a
las operaciones de endeudamiento de las entidades locales, asi

como el coste maximo de las operaciones a formalizar.

Analizando el anexo 3 de la Resolucion de 31 de julio de
2015 encontramos recogidos los diferenciales maximos sobre el
coste de financiacién del Estado que detallamos a continuaciéon
distinguiendo:

% Cfr. VALLECILLO MORENO, F. “Principio de prudencia
financiera para Corporaciones Locales”. Consultor de los
ayuntamientos y de los juzgados: Revista técnica especializada en
administracion local y justicia municipal, N2. 9, 2015, pags. 1104-1109.
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12. Operaciones no instrumentalizadas en valores cuyos
vencimientos quedan cubiertos por el Fondo de Financiacion a
Entidades Locales (Fondo de Ordenacion o Fondo de Impulso

Econdmico): 20 puntos basicos.

2°. Operaciones no instrumentalizadas en valores cuyos
vencimientos no quedan cubiertos por el Fondo de Financiacion

a Entidades Locales:

a) Operaciones concertadas por entidades locales que
cumplan las condiciones de elegibilidad al Fondo de Impulso
Econémico: 40 puntos basicos.

b) Operaciones concertadas por entidades locales que no
cumplan las condiciones de elegibilidad al Fondo de Impulso

Econémico: 75 puntos basicos.

Para el supuesto de las operaciones de endeudamiento con
una vida media superior a los diez anos, los diferenciales
maximos establecidos se podrdn incrementar en un punto basico
por afo adicional, hasta un maximo de 15 puntos basicos

adicionales.
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Siguiendo el contenido de la Resolucién, a estos tipos
maximos, se podran afadir Unicamente las siguientes

comisiones:

a) Comisién de no disponibilidad en las podlizas de crédito,

limitada a un maximo de 0,10 por cien anual.

b) Comisidn de agencia para operaciones sindicadas, con

un maximo de 50.000 euros anuales.

Habréa de tenerse en cuenta que, siguiendo la Resolucion
detallada, los intereses de demora no podran superar el tipo de

interés de la operacion mas un recargo del 2 por cien anual.

Las limitaciones establecidas son orientaciones que habran
de armonizarse con periodicidad, pudiendo oscilar estas
variables, atendiendo a los ultimos datos publicados en el BOE
con la actualizacion de la definicion en relacidon con el principio
de prudencia financiera aplicable a las operaciones de
endeudamiento de las Comunidades Auténomas y entidades

locales®.

% Vid. Resoluciéon de 3 de diciembre de 2019, de la Secretaria
General del Tesoro y Financiacién Internacional, por la que se
actualiza el anexo 1 incluido en la Resoluciéon de 4 de julio de 2017, de
la Secretaria General del Tesoro y Politica Financiera, por la que se
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Considerando los actuales costes de financiacion del
Estado, en el caso de las operaciones de préstamo, si el coste
total maximo al que se refiere el apartado tercero de la
Resolucién de 4 de julio de 2017, de la Secretaria General del
Tesoro y Politica Financiera, fuera negativo, podran

formalizarse préstamos a un tipo del 0 por cien.

Como requisitos delimitados por el art. 50 Real Decreto-
Ley 17/2004, como condiciones de elegibilidad se establecen los

siguientes:

a) Cumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria y deuda publica.

b) El medio de pago a proveedores no habra de superar en
mas de treinta dias el plazo maximo previsto en la normativa
sobre morosidad durante los dos ultimos meses previos a la
solicitud.

¢) Cumplimiento de las obligaciones de suministro de

informacién econdmico-financiera.

define el principio de prudencia financiera aplicable a las operaciones
de endeudamiento y derivados de las Comunidades Autdénomas y
entidades locales (BOE 6/12/2019).
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2.7.  SITUACION ACTUAL EN EL RECURSO AL
ENDEUDAMIENTO LOCAL

Llegados a estas alturas, sin perjuicio de que abundemos
en el ambito normativo de referencia sobre el endeudamiento
local, deberemos explicar la situacién actual del recurso al
endeudamiento en 2019 para deducir como referencia que la
complejidad descrita por la normativa para optar por este medio
de financiacion genera un efecto disuasorio para las entidades
locales, con la intencién de que no sea un medio de financiacién
ordinario sino que sea considerado en medio residual o no
utilizado por las entidades locales a fin de limitar y someter a
control la actividad municipal por el Estado en ejercicio de su
legitima competencia de control para armonizar los intereses
general y conseguir cumplir los objetivos exigidos en un

contexto de crisis econOmica como el actual.

Las limitaciones legales para el endeudamiento de las
Entidades Locales deben entenderse en esa tarea de entidad

coordinadora del interés general que asume el Estado.

El Estado habra de asegurar que a través del
endeudamiento no se adquiera un nivel de deuda que impida o
dificulte enormemente la prestacién de los servicios basicos y
fundamentales a los que resulta llamado a atender un

ayuntamiento. Los gastos de intereses y amortizaciones no
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pueden suponer unos porcentajes que hagan peligrar estos

servicios esenciales.

En este sentido conviene segur las instrucciones que al
respecto han sido publicadas por el Ministerio de Hacienda y
Administraciones publicas a través de una nota informativa,
publicada en la Oficina Virtual de las entidades locales para
2019, tras la entrada en vigor de la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 2017, en la situacion de prérroga
presupuestaria que vivimos en el 2020 y en aras de aclarar el
nuevo marco legal del endeudamiento de las entidades locales

para este ejercicio.

Si distinguimos operaciones de crédito a corto y a largo

plazo podremos establecer las siguientes conclusiones:

En relacion a las operaciones a corto plazo, su finalidad,
como es sabido, es atender las necesidades transitorias de
tesoreria, sin que estas operaciones estén sujetas a la tutela
financiera. En consecuencia, en este tipo de operaciones el
organo sera desde los servicios de control a ejercer por los
funcionarios con habilitacion nacional los que garanticen el
respeto del expediente a los requisitos y limites del articulo 51
del Real Decreto Legislativo 2/2004, por el que se aprueba el
TRLRHL. Igualmente, este tipo de operaciones, como el resto,
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estdn sometidas al principio de prudencia financiera, en los

términos ya estudiados.

De este modo, las operaciones a corto plazo que
incumplan el principio de prudencia financiera estan sujetas a

autorizacion por el érgano que ejerce la tutela financiera.

Debera incorporarse y resultar adecuadamente
justificada la necesidad de obtener recursos del mercado
financiero para el cumplimiento de las obligaciones exigibles a
su vencimiento sin que se puedan considerar dichas necesidades
de caracter estructural, esto es, habran de ser necesidades
transitorias derivadas de las diferencias de vencimientos en sus

derechos reconocidos.

Se considera una exigencia elevada al mayor rango
posible y por ello se ha regulado una exigencia particular a
proposito del denominado Periodo Medio de Pago, con la
finalidad de que se garantice el cobro por los acreedores en el
plazo maximo de 30 dias desde la acreditacion de Ila
presentacion de toda factura que responda a una prestacion
realizada a favor del Ayuntamiento.

La Ley Organica 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, establece que cuando el volumen de

deuda publica se sitie por encima del 95 por cien de los limites
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establecidos para cada Administraciéon Publica, las unicas
operaciones permitidas a las Administracion Publicas

correspondiente seran las de tesoreria.

Como complemento a lo afirmado, resaltamos el articulo
98 de la Ley 3/2017, de 27 de junio, de Presupuestos Generales
del Estado para el ano 2017, en la que se regulan los anticipos
que se puedan conceder a los ayuntamientos por diferencias en
la liquidez derivada del cobro de los tributos locales, por
problemas en la aprobacion de padrones, pudiéndose recibir del
Estado en concepto de anticipo a cuenta de la cantidad que se
liquidara posteriormente, exigiéndose previa autorizacion del

pleno municipal.*®

Seran los ayuntamientos quiénes podran solicitar los
anticipos citados, con el informe de la Direccion General del
Catastro, siendo 6rgano competente para su concesion definitiva

la Secretaria General de Coordinacion Autondmica y Local.

Para que se acceda a estos anticipos sse podran

establecer como requisitos:

% Ley 3/2017, de 27 de junio, de Presupuestos Generales del Estado
para el aho 2017
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a) En ningin caso podran exceder del 75 por cien del
importe de la cantidad que proceda a cobrarse por el padréon

anticipado.

b) A través de esta formula no se podra percibir una
cantidad superior al doble de la ultima anualidad percibida por
el ayuntamiento en concepto de participacion en los tributos del
Estado.

c¢) No se podran percibir cantidades en concepto de

anticipo de forma sucesiva en dos periodos por el mismo tributo

d) Las Diputaciones Provinciales, Cabildos y Consejos
Insulares y Comunidades Auténomas uniprovinciales y otros
organismos publicos recaudadores que, a su vez, hayan
realizado anticipos a los Ayuntamientos de referencia, podran
ser perceptores de la cuantia que corresponda del anticipo, hasta

el importe de lo efectivamente anticipado.

e) Una vez dictada la correspondiente resolucion
definitiva, los anticipos se libraran por su importe neto a favor
de las entidades descritas a razon de una cuarta parte percibida
mensualmente a contar desde 1 de septiembre de cada ano.

Del mismo modo y en esta linea de los anticipos existe la

posibilidad de buscar como alternativa la posibilidad de lograr
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como el anticipo de la Participacion en los Tributos del Estado,
en casos de urgente y extraordinaria necesidad de tesoreria que

seran objeto de reintegro dentro del ejercicio corriente.

Esta via de financiacion se dispondra si se cumplen los

siguientes requisitos:

a) Debera adoptar un acuerdo por el pleno del
ayuntamiento, en el que se autorice al alcalde a solicitar el

anticipo y a fijar las caracteristicas de la peticion al Estado.

b) Sera necesario el Informe de la Intervencion o
Secretaria-intervencion municipal en el que se concrete la
situacidon econdmico-financiera de la entidad local y en el que se
permita deducir la causa extraordinaria que hace necesario el

anticipo.

c) También resultard oportuno el Informe de la Tesoreria
municipal de la previsién de ingresos y los gastos del ejercicio

correspondiente.

Insistiremos en la caracteristica mas evidente de estas
operaciones que no es otra que la de su evolucion dentro del
periodo de un ano. Tal como recoge el articulo 51 del TRLRHL,
el plazo maximo de duracion de las operaciones de crédito a

corto plazo es de un afio.
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Mas importante resultara el determinar el importe
maximo que se puede obtener con cargo a las operaciones de
tesoreria, que viene sefialado por el Real Decreto Legislativo
2/2004 en el 30 por cien de los recursos corrientes liquidados del

ejercicio anterior.

En el calculo de los recursos corrientes tendremos en
cuenta lo establecido en la Disp. Final 31* LPGE 2013, de los
ingresos corrientes (capitulos 1 a 5) deduciremos los ingresos
afectados a operaciones de capital y cualquier otro ingreso
extraordinario que por su afecciéon legal y/o cardcter no

recurrente no tienen la consideracion de ordinarios.

Hemos de tener en cuenta la nota informativa sobre el
régimen legal aplicable en el afio 2012, a las operaciones de
crédito a largo plazo a concertar por las entidades locales, donde
se realiza una enumeracion exhaustiva de lo que se entiende por
ingresos afectados (son ingresos que por su caracter no
recurrente y/o por su afectacion legal no tienen el cardcter de

ingresos ordinarios).

La normativa sobre el endeudamiento a corto plazo
establece que si la operacion se concierta en el primer semestre

del ejercicio y la liquidacion del ejercicio anterior no ha sido
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aprobada por Resolucion de Alcaldia, se tomara como referencia

la liquidacion del presupuesto de dos ejercicios anteriores.

La posibilidad de suscribir operaciones de crédito a corto
plazo correspondera al alcalde cuando el importe acumulado de
las operaciones vivas de esta naturaleza, incluida la nueva
operacion, no supere el 15 por cien de los recursos corrientes
liquidados en el ejercicio anterior (articulo 52.2 TRLRHL).

Cuando supere este importe el drgano competente sera el Pleno.

De conformidad con lo establecido en el art. 47.2.1 de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen
Local -LRBRL- (EDL 1985/8184), se requiere el voto favorable de
la mayoria absoluta del nimero legal de miembros de las
corporaciones cuando el importe supere el 10 por cien de los

recursos ordinarios del presupuesto.

Mencionaremos, en ultimo lugar que, como
consideracion aprioristica, las operaciones de tesoreria no estan
sujetas al mismo régimen de requisitos autorizatorios

estudiados por los drganos que ejercen la tutela financiera.

Para finalizar destacamos la forma en la que se podran
instrumentalizar las operaciones de crédito a corto plazo. De

acuerdo con el articulo 51 TRLRHL se detalla que:
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“Tendrdn la consideracion de operaciones de crédito a corto

plazo, entre otras las siguientes:

a) Los anticipos que se perciban de entidades financieras, con o
sin intermediacion de los organos de gestion recaudatoria, a cuenta de
los productos recaudatorios de los impuestos devengados en cada

ejercicio econdmico y liquidados a través de un padrén o matricula.

b) Los préstamos y créditos concedidos por entidades

financieras para cubrir desfases transitorios de tesoreria.

c) Las emisiones de deuda por plazo no superior a un ario.”

El art. 49 TRLRHL regula las garantias que se podran
ofrecer para garantizar las operaciones de crédito, que no seran
otros que la afectacion de los recursos tributarios objeto del
anticipo, devengados en el ejercicio econdmico, o la afectacion
de ingresos procedentes de contribuciones especiales, tasas y
precios publicos hasta el limite maximo de anticipo o anticipos

concedidos por estos conceptos.

En relacion a lo establecido en el articulo 49 apartados 6
y 7 TRLRHL, las operaciones de préstamo o crédito concertadas
por organismos autéonomos y sociedades mercantiles

dependientes, se podran garantizar con avales concedidos por la
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corporacion correspondiente. Cuando la participacién social sea
compartida entre diversas entidades locales, el aval debera
quedar limitado al porcentaje de participacion en el capital

social de cada ente.

Los ayuntamientos podran utilizar operaciones de
crédito a largo plazo para dar cobertura a las inversiones a
realizar siempre que el ahorro neto de la liquidacion del ejercicio
anterior sea positivo y el porcentaje de la deuda viva sobre los
recursos corrientes sea inferior al 110 por cien, si este porcentaje
es superior al 75 por cien la entidad necesitard autorizacion
expresa por parte del Ministerio de Hacienda vy
Administraciones Publicas o bien de la Comunidad Auténoma
cuando esta tenga atribuida en sus estatutos de autonomia la

tutela financiera de las entidades locales.

Del mismo modo, en segundo lugar, resaltaremos la
situacion con la que la normativa actual contempla las

operaciones a realizar a largo plazo:

Podemos consultar la tltima nota informativa elaborada
por la Subdireccion General de Relaciones Financieras con las
Entidades Locales sobre el régimen legal aplicable a las
operaciones de endeudamiento a largo plazo a formalizar por
las entidades locales, referida al ejercicio 2020.
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De conformidad con la citada nota informativa, las
entidades locales pueden concertar las siguientes operaciones de

crédito a largo plazo:

1°. Operaciones para financiar inversiones (Disposicion
Final 312 de la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos
Generales de 2013, articulo 53 TRLRHL).

2¢. Sustitucion de operaciones (refinanciacién) (articulo
49.2 letra d) TRLRHL).

3°. Saneamiento del remanente de tesoreria negativo
(articulos 193.2 y 177.5 TRLRHL).

4°, Fondo de financiacion de entidades locales (Real
Decreto-Ley 17/2014, de 26 diciembre, Medidas de
sostenibilidad financiera de las Comunidades Autdénomas y

entidades locales y otras de caracter econémico)®.

% Nota informativa sobre el régimen legal aplicable a las operaciones
de endeudamiento a largo plazo a concertar por las entidades locales
en el ejercicio 2020.

https://www .hacienda.gob.es/Documentacion/Publico/DGCFEL/Ende
udamiento/Nota%20Informativa%20Endeudamient0%202020 v1 Indi

ce.pdf



https://www.hacienda.gob.es/Documentacion/Publico/DGCFEL/Endeudamiento/Nota%20Informativa%20Endeudamiento%202020_v1_Indice.pdf
https://www.hacienda.gob.es/Documentacion/Publico/DGCFEL/Endeudamiento/Nota%20Informativa%20Endeudamiento%202020_v1_Indice.pdf
https://www.hacienda.gob.es/Documentacion/Publico/DGCFEL/Endeudamiento/Nota%20Informativa%20Endeudamiento%202020_v1_Indice.pdf
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De acuerdo con el articulo 49 del Real Decreto
Legislativo 2/2004, las entidades locales y los organismos
auténomos, entes y sociedades mercantiles dependientes que
presten servicios o produzcan bienes que no se financien
mayoritariamente con ingresos de mercado podran acudir al
crédito publico y privado, a largo plazo, en cualquiera de sus

formas

Los organismos auténomos y los entes y sociedades
mercantiles dependientes, precisardn la previa autorizacion del
Pleno de la corporacion e informe de la Intervencion para la
concertacion de operaciones de crédito a largo plazo (articulo 54
TRLRHL).

Ha desaparecido la prevision que se contenia en la
Disposicion Adicional 772 de la Ley 36/2014, de 26 de diciembre,
de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2015 -LPGE
2015. No se hace referencia al margen del afio para no incluirlas
en el ambito de aplicacion del articulo 53 TRLRHL,
estableciéndose su sujecion al régimen de endeudamiento
establecido en el TRLRHL, asi como al principio de prudencia

financiera.

Cuando se pretenda formalizar la nueva operacion, el
presupuesto municipal debera estar aprobado definitivamente.

Para el supuesto de prérroga presupuestaria, es posible



268 MARAVILLAS I. ABADIA JOVER

formalizar operaciones de préstamo a largo plazo para financiar
inversiones incorporadas al presupuesto a través de expedientes
de modificacion de crédito como créditos extraordinarios y
suplementos de crédito, o bien que se trate de gastos corrientes
declarados necesarios y urgentes en casos de calamidades

publicas.

Siguiendo la regulacion establecida en el articulo 49 del
Real Decreto Legislativo 2/2004 TRLRHL,el crédito podra

instrumentarse mediante:

a) Emisién publica de deuda.

b) Contratacion de préstamos o créditos.

¢) Cualquier otra apelacion al crédito publico o privado.

d) Conversion y sustitucion total o parcial de operaciones

preexistentes.

Si nos centramos en la nota informativa publicada por el
Ministerio” procedemos a exponer cada una de las hipotesis que

se barajan:

7 Vid la nota informativa sobre el régimen legal aplicable a las
operaciones de endeudamiento a largo plazo a concertar por las
entidades locales en el ejercicio 2019.

https://www.hacienda.gob.es/Documentacion/Publico/DGCFEL/En
deudamiento/Nota%20Informativa%20Endeudamiento%202019 vib I

ndice.pdf



https://www.hacienda.gob.es/Documentacion/Publico/DGCFEL/Endeudamiento/Nota%20Informativa%20Endeudamiento%202019_v1b_Indice.pdf
https://www.hacienda.gob.es/Documentacion/Publico/DGCFEL/Endeudamiento/Nota%20Informativa%20Endeudamiento%202019_v1b_Indice.pdf
https://www.hacienda.gob.es/Documentacion/Publico/DGCFEL/Endeudamiento/Nota%20Informativa%20Endeudamiento%202019_v1b_Indice.pdf
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A) Operaciones para financiar inversiones (Disposicion
Final 31° LPGE 2013 y art. 53 TRLRHL).

Sin perjuicio de lo establecido en el Capitulo VII del
Titulo Primero del Texto Refundido de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales (TRLRHL) aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2004 de 5 de marzo, seran de aplicacion al régimen
de endeudamiento de las entidades locales los siguientes

preceptos:

La Disposicion Adicional decimocuarta del Real Decreto
Ley 20/2011, de 30 de marzo, de Medidas Urgentes en Materia
Presupuestaria, Tributaria y Financiera para la Correccion del
Déficit Publico, fue dotada de vigencia indefinida por la
Disposicion Final Trigésima primera de la Ley 17/2012, de 27 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afo
2013, con el siguiente texto:

“Con efectos de la entrada en vigor de esta Ley y vigencia
indefinida, la disposicién adicional decimocuarta del Real Decreto-Ley
20/2011, de 30 de diciembre, de medidas urgentes en materia
presupuestaria, tributaria y financiera para la correccion del déficit
publico, queda redactada como sigue: «Las Entidades Locales y sus
entidades dependientes clasificadas en el sector Funcion Publica, de

acuerdo con la definicion y delimitacion del Sistema Europeo de
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Cuentas, que liquiden el ejercicio inmediato anterior con ahorro neto
positivo, calculado en la forma que establece el articulo 53 del Texto
Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado
por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, podran concertar
nuevas operaciones de crédito a largo plazo para la financiacion de
inversiones, cuando el volumen total del capital vivo no exceda del 75
por ciento de los ingresos corrientes liquidados o devengados segtin las
cifras deducidas de los estados contables consolidados, con sujecion, en
su caso, al Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales y a la Normativa de Estabilidad Presupuestaria.

Las Entidades Locales que tengan un volumen de
endeudamiento que, excediendo al citado en el pdrrafo anterior, no
supere al establecido en el articulo 53 del Texto Refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, podran concertar operaciones de
endeudamiento previa autorizacion del drgano competente que tenga

atribuida la tutela financiera de las entidades locales.

Las entidades que presenten ahorro neto mnegativo o un
volumen de endeudamiento vivo superior al recogido en el articulo 53
del Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales,
aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, no

podrdn concertar operaciones de crédito a largo plazo.
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Para la determinacion de los ingresos corrientes a computar en
el cdlculo del ahorro neto y del nivel de endeudamiento, se deducird el
importe de los ingresos afectados a operaciones de capital y
cualesquiera otros ingresos extraordinarios aplicados a los capitulos 1 a
5 que, por su afectacion legal y/o cardcter no recurrente, no tienen la

consideracion de ingresos ordinarios.

A efectos del cilculo del capital vivo, se considerardn todas las
operaciones vigentes a 31 de diciembre del afio anterior, incluido el
riesgo deducido de avales, incrementado, en su caso, en los saldos de
operaciones formalizadas no dispuestos y en el importe de la operacion

proyectada.

En ese importe no se incluirin los saldos que deban reintegrar
las Entidades Locales derivados de las liquidaciones definitivas de la

participacion en tributos del Estado. [...]»”

Asimismo, el articulo 20.2 de la Ley Orgénica 2/2012 de
27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera y para las entidades locales comprendidas en el
ambito subjetivo de los articulos 111 y 135 del TRLRHL,
establece: “En los supuestos de incumplimiento del objetivo de
estabilidad presupuestaria o de deuda publica de las Corporaciones
Locales incluidas en el ambito subjetivo definido en los articulos 111 y
135 del Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas

Locales, todas las operaciones de endeudamiento a largo plazo de la
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corporacion local incumplidora, precisardn autorizacion del Estado o
en su caso de la Comunidad Auténoma que tenga atribuida la tutela

financiera.”

Nuevamente debemos mencionar la necesidad de dar
cumplimiento a las obligaciones de suministro de informacion
en materia de endeudamiento que se recogen en el articulo 17 de
la Orden HAP/2105/2012 de 1 de octubre, por la que se
desarrollan las obligaciones de suministro de informacion
previstas en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, tal y

como se expone a continuacion:

“En el plazo mdximo de un mes desde que se suscriba, cancele
o modifique, una operacion de préstamo, crédito o emisiones de deuda,
en todas sus modalidades, los avales y garantias prestados en cualquier
clase de crédito, las operaciones de arrendamiento financiero, asi como
cualesquiera otras que afecten a la posicion financiera futura,
concertadas por las Corporaciones Locales o sus entidades dependientes
incluidas en el dmbito subjetivo de esta Orden, se comunicard al
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas las condiciones
de la operacion y su cuadro de amortizacion.”

Por considerarlo a efectos esquematicos:

Ahorro neto +: Si se pueden concertar operaciones a L/P.
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Ahorro neto -: No se pueden concertar operaciones a L/P.

% Deuda viva < 75%: si se pueden concertar operaciones a L/P.

% Deuda viva 75% <X < 110%: se pueden concertar operaciones

a L/P previa autorizacion.

% Deuda viva >110%: No se pueden concertar operaciones a
L/P.

En los municipios de gran poblacion, si se incumple el
objetivo de estabilidad presupuestaria, todas las operaciones de
largo plazo precisaran, ademads, de autorizacion del drgano que

ejerza la tutela financiera.

B.- Sustitucion de operaciones (Articulo 49.2.d del TRLRHL)

Se podria hablar en este caso de la sustitucidn, sea total o

sea parcial, de las operaciones ya suscritas por la corporacion.

Se trata de operaciones financieras en las que se modifica
un contrato financiero en el que se mantienen las caracteristicas
de la operaciéon (importe vivo, forma de amortizacién y
frecuencia de liquidacién de intereses, periodos de carencia de

principal, etc...), excepto el tipo de interés, para conseguir una
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rebaja en el coste propio de la operacion. De este modo seria

viable el cambio subjetivo de acreedor en términos financieros.

No encajaria en el supuesto la posibilidad de refinanciar
deuda con un objeto distinto al previsto en el articulo 49.2.d), sin
perjuicio de la posibilidad de encontrar mejoras financieras
permitidas a través del régimen especial definido en el Real
Decreto- Ley 17/2014.

Existen muchas alternativas a la forma de proceder en
esta sustitucion, ya sea de forma individual, o bien operacion
por operacion, también a través de una sustitucion colectiva,
incluso suscribiendo una o varias operaciones que sean
financieramente  equivalentes (un vencimiento medio

ponderado equivalente a las operaciones que sustituye).

Tanto la sustitucion de operaciones individual como la
colectiva (refinanciacion), estardn sujetas a autorizacién por
parte del 6rgano de tutela financiera en caso de superar los
limites previstos en la Disposicion Final 31? de la LPGE 2013 y el
articulo 53 del TRLRHL.

En relacién a lo previsto en el articulo 48 bis, estas
operaciones quedaran igualmente sujetas al principio de

prudencia financiera.
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A este respecto, el apartado séptimo de la Resolucion de 4 de
julio de 2017 de la Secretaria General del Tesoro y Politica
Financiera, por la que se define el principio de prudencia
financiera aplicable a las operaciones de endeudamiento y
derivados de las Comunidades Auténomas y entidades locales,
reconoce que Unicamente estard permitida la modificacion de un
contrato, cuando se genere un ahorro financiero y se cumplan

simultdneamente las siguientes condiciones:

i. la operacion tenga una vida media residual superior a un
ano,

ii. no se modifique el plazo de la operacion,

iii. la modificacion del contrato suponga una rebaja en el
tipo de interés de la operacion,

iv. el clausulado del nuevo contrato respete lo establecido

en la presente Resolucion.

En el supuesto en el que no pudieran cumplir con los
requisitos aqui expuestos, podran acceder al fondo de
ordenacion o fondo de impulso econdémico de acuerdo con los
requisitos y el procedimiento establecido en el Real Decreto-Ley
17/2014.

C.- Saneamiento del Remanente de Tesoreria (articulos 193.2 y
177.5 del TRLRHL)
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Para poder acceder a la operacion de endeudamiento
prevista en el articulo 193 del TRLRHL, el Pleno municipal debe
acreditar la imposibilidad de reducir el gasto presupuestario en

el ejercicio corriente por cuantia igual al déficit producido.

Una vez acreditado este extremo, podra concertar una
operacion de endeudamiento de acuerdo con lo previsto en el
articulo 177.5 del TRLRHL y con las limitaciones establecidas en
el propio articulo, asi como en el articulo 53 del mismo texto
refundido y en la Disposicion Final 31 de la LPGE 2013
(respecto a la determinacién de los derechos reconocidos netos y

volumen de endeudamiento).

Consecuentemente, para concertar esta operacion
requerira ahorro neto positivo en todo caso y siempre que su
nivel de endeudamiento esté por encima del 75 por cien debera

solicitar autorizacion del drgano de tutela financiera.

Si su nivel de endeudamiento se sittia por encima del 110
por cien no podrd apelar al crédito en esta modalidad de

endeudamiento.

En relacién a las limitaciones del articulo 177.5 del
TRLRHL, el importe concertado anual de estas operaciones no

puede superar el 5 por cien de los recursos corrientes
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presupuestados, calculados de acuerdo con lo dispuesto en la
DF 312 de la LPGE 2013.

La carga financiera anual del conjunto de operaciones
concertadas con esta naturaleza no puede superar el 25 por cien
de los recursos corrientes presupuestados. Ademads, estas
operaciones deben ser totalmente amortizadas antes de la

renovacion de la corporacion.

D.- Fondo de Financiacion a Entidades Locales (Real Decreto-
Ley 17/2014)

Un ayuntamiento puede suscribir un préstamo, previa
adhesion a alguno de los instrumentos (fondo de ordenacion y
fondo de impulso econdémico), que integran el fondo de
financiacion a entidades locales, regulado por el Real Decreto-
ley 17/2014, de 26 de diciembre, de medidas de sostenibilidad
financiera de las Comunidades Auténomas y entidades locales y

otras de caracter economico.

Para el supuesto de que esas operaciones tengan como
objetivo atender vencimientos de préstamos formalizados en
ejercicios anteriores con entidades de crédito sera necesario que

se respeta para las mismas el principio de prudencia financiera.
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Si no se atiende este principio, los deberan refinanciarlos
en tales condiciones en el plazo que se les indica en la resolucion
que, acerca de la aceptacion de la adhesion a los

compartimentos, establece la Secretaria General.

Estas operaciones de refinanciaciéon no estan sujetas a
autorizacion administrativa previa del drgano de la
Administracion Pablica que tenga atribuida la tutela financiera

de las entidades locales.

Tampoco estan sujetas a autorizacion las operaciones de
préstamo que se formalicen con aquel fondo (articulo 43.3 del
Real Decreto-Ley 17/2014).

Centrandonos en el fondo de ordenacién, producida la
citada adhesion, y respecto a ejercicios posteriores a la misma, es
necesario considerar las condiciones y requisitos establecidos en
los articulos 44 y 46 del citado Real Decreto-Ley 17/2014.

De la interpretacion conjunta de ambos preceptos

resulta:

Las entidades locales cuya adhesion se produjo por
encontrarse en riesgo financiero, por su situacion financiera
negativa (articulo 39.1.a) del Real Decreto-ley 17/2014): sélo

pueden formalizar operaciones financieras a largo plazo para
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refinanciar o novar operaciones de crédito en condiciones de
prudencia financiera, quedando sujetas al procedimiento

general descrito en esta Nota para dichos casos.

Las entidades locales cuya adhesion se produjo por
encontrarse en riesgo financiero, por no poder refinanciarse en
condiciones de prudencia financiera (articulo 39.1.b) del Real
Decreto-Ley 17/2014): estan sujetas a autorizacion del érgano
que tenga atribuida la tutela financiera todas las operaciones a

largo plazo que pretendan concertar.

En relacién con las entidades locales que se hayan
adherido al fondo de impulso econdmico no existe ninguna
condicionalidad financiera y les seran de aplicacion las reglas

generales, en los términos contenidos en esta Nota.

En base a la normativa aqui expuesta, las entidades
locales SI requerirdn autorizacion preceptiva para la
formalizacion de las siguientes operaciones de endeudamiento

en los siguientes casos:

1.- Autorizaciéon preceptiva del Estado (articulo 53.5 del
TRLRHL).
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Requeriran en todo caso de autorizacion del Ministerio
de Hacienda y Funcién Publica, ejercida a través de la Secretaria

General de Financiacion Autondmica y Local:

a) Las que se formalicen en el exterior, entendiendo por tales las
formalizadas fuera del espacio territorial de los paises de la
Union Europea, o con entidades no residentes en dicho espacio
territorial, cualquiera que sea la divisa en la que se formalice la
operacion proyectada, asi como las denominadas en moneda
distinta del Euro, incluidas las cesiones de participaciones que
ostenten entidades residentes a entidades financieras no
residentes en créditos otorgados a las entidades locales, sus
organismos auténomos y los entes y sociedades mercantiles
dependientes, que presten servicios o produzcan bienes que no

se financien mayoritariamente con ingresos de mercado.

b) Las que se instrumenten mediante emisiones de deuda o

cualquier otra apelacion al crédito publico.

2.- Autorizacion preceptiva del Estado (Real Decreto-Ley 8/2013
y clausula quinta Orden PRE/966/2014).

El titulo II del Real Decreto-Ley 8/2013, en el articulo 31
relativo a las condiciones adicionales para la aplicaciéon de
medidas relativas al régimen de endeudamiento, se dispone que

el municipio que resulte beneficiario de las medidas relativas al
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régimen de endeudamiento previstas en el articulo 24, ademas
de cumplir con las condiciones previstas en los articulos, 26, 27 y
28, no podra concertar nuevas operaciones de endeudamiento a
largo plazo durante el periodo de amortizacion de las
operaciones financieras a largo plazo que resulten de la

consolidacion regulada en este titulo II del Real Decreto-Ley.

Por otro lado, la cldusula quinta Orden PRE/966/2014,
establece que los Ayuntamientos adheridos a la medida de
ampliacion a 20 y a 4 afios de los periodos de amortizacion y de
carencia, respectivamente, de las operaciones de préstamo
firmadas en el marco del mecanismo de pago a proveedores, no
podran concertar nuevas operaciones de endeudamiento a largo
plazo durante el periodo de amortizacion ampliado, o

someterlas a autorizacion previa del Ministerio de Hacienda.

3.- Autorizaciéon preceptiva del dérgano que ejerza la tutela

financiera.

1. Requerira de la autorizacion preceptiva del 6rgano que ejerza
la tutela financiera (Estado o CCAA) la formalizacién de
operaciones de endeudamiento a largo plazo para aquellas
entidades locales incluidas en el ambito subjetivo del articulo
111 y 135 del TRLRHL cuando hayan incumplido los objetivos
fijados por el articulo 20.2 de la LOEPSF.
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2. Por su parte la disposicion final 312 de la LPGE 2013, establece
en su parrafo tercero la necesidad de autorizacion preceptiva en
el siguiente caso; “Las Entidades Locales que tengan un volumen de
endeudamiento que, excediendo al citado en el parrafo anterior, no
supere al establecido en el articulo 53 del Texto Refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, podrin concertar operaciones de
endeudamiento previa autorizacion del érgano competente que tenga

atribuida la tutela financiera de las entidades locales.”

En todo caso, serd requisito tener ahorro neto positivo.

A modo de conclusidn, podemos sintetizar los supuestos
en los que las entidades locales NO requerirdan autorizacion
preceptiva y haran uso de su autonomia para apelar al crédito

cuando concurran los siguientes supuestos:

1.- Haber liquidado el ejercicio inmediato anterior, en los
términos del articulo 53.1 del TRLRHL, con ahorro neto
positivo, calculado conforme a lo establecido en la disposicion
final 312 de la LPGE 2013.

2.- Que el nivel de deuda viva en términos consolidados
no supere el 75 por cien de los recursos corrientes calculados
conforme a lo establecido en la disposicion final 312 de la LPGE
2013.
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3.- Destinar los recursos financieros obtenidos a la
financiaciéon de operaciones de inversion de acuerdo con lo
establecido en la disposicion final 31% de la LPGE 2013.

4.-Y siempre que no estén incluidas en el &mbito objetivo
del articulo 53.5 del TRLRHL.

En definitiva, no serd posible acudir al endeudamiento a
largo plazo para los ayuntamientos que se encuentren en alguna

de las circunstancias que citaremos a continuacion:

1 - Ayuntamiento con ahorro neto negativo, tanto en
liquidacion definitiva del presupuesto, como en prevision de la

operacion proyectada.

2.- Ayuntamiento que tengan un endeudamiento superior al 110
por cien de los recursos corrientes, tanto en liquidacion como en

prevision de la operacion proyectada.
2 — Financiacion de inversiones:

3.- Para financiar inversiones, cuando el ayuntamiento posea
operaciones financieras vigentes en virtud del Real Decreto-Ley
4/2012, y hubiera liquidado el ejercicio inmediato anterior con

remanente liquido de tesoreria para gastos generales negativo.
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Para autorizar las operaciones a suscribir por las

entidades locales deberan observarse los siguientes requisitos:

1. Cumplir las obligaciones de suministro de informacién
establecidas en la Orden HAP/2105/2012, de 1 de octubre, por la
que se desarrollan las obligaciones de suministro de
informacidn previstas en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril,

de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

2. Disponer de la liquidacion definitiva del ejercicio

inmediatamente anterior.

3. Cumplir el principio de prudencia financiera, establecido en el
articulo 48 bis del TRLRHL y Resoluciones de desarrollo de la
Secretaria General del Tesoro y Politica Financiera.
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CAPITULO 3. MODIFICACIONES NORMATIVAS EN
MATERIA DE ENDEUDAMIENTO LOCAL. EL
COMPLE]JO RECURSO AL ENDEUDAMIENTO LOCAL

3.1. INTRODUCCION.

En este capitulo nos ocupamos, por orden cronologico, de
las numerosas y recientes modificaciones legislativas que se han
realizado en el ambito objeto de estudio en la presente tesis
doctoral.

Veremos que proliferan leyes, reales decretos, ordenes...,
de muy variado contenido, que influyen directa o

indirectamente en la materia de endeudamiento local.

Pasamos a analizar cada una de las normas que han

influido en materia de endeudamiento local.

3.2. ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE EL REAL DECRETO-LEY
5/2009, DE 24 DE ABRIL, DE MEDIDAS EXTRAORDINARIAS Y
URGENTES PARA FACILITAR A LAS ENTIDADES LOCALES EL



288 MARAVILLAS I. ABADIA JOVER

SANEAMIENTO DE DEUDAS PENDIENTES DE PAGO CON
EMPRESAS Y AUTONOMOS.

El Real Decreto-Ley 5/2009, de 24 de abril, de medidas
extraordinarias y urgentes para facilitar a las entidades locales el
saneamiento de deudas pendientes de pago con empresas y

auténomos dispone en su exposicién de motivos que:

«La evolucién de la situacion econdmica y su impacto en la
economia espaiiola estdn ocasionando retrasos en el pago de las
obligaciones contraidas por las Entidades Locales, con el
consiguiente efecto negativo sobre la liquidez de las empresas,
en especial las pequefias y medianas y los auténomos. Por otra
parte, son conocidas las dificultades actuales de acceso al crédito
que estdn dificultando, cuando no imposibilitando, el descuento
bancario de esos créditos, sobre todo por las PYMES y

autéonomos».

El Real Decreto-Ley 5/2009, de 24 de abril, fue publicado
en el Boletin Oficial del Estado, del dia siguiente. Tiene por
finalidad financiar el importe de las obligaciones vencidas y
exigibles de la entidad local mediante endeudamiento bancario.
Para ello, establece la posibilidad legal de acudir a un
endeudamiento excepcional para el saneamiento del remanente

de tesoreria negativo, procurando a las entidades locales el
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saneamiento de deudas pendientes de pago con empresas y
auténomos en aquellos Ayuntamientos que hubieran liquidado
el ejercicio 2008 con remanente genérico de tesoreria negativo o
tuvieran obligaciones vencidas y exigibles pendientes de aplicar

a presupuesto.

El plazo de cancelaciéon de esta operacion especial de
endeudamiento no podra ser superior a seis anos, lo que supone
una novedad. El plazo de amortizacion podra ser inferior pero

nunca superior a los seis afos.

Su limitacion mas importante viene establecida en el
articulo 9.2 del real decreto, prohibiendo el recurso al
endeudamiento para financiar inversiones en el periodo del plan
cuando se generen nuevos remanentes de tesoreria negativos.
En efecto, cuando el remanente de tesoreria es negativo se
rompe el equilibrio presupuestario en un sentido desfavorable
contraviniendo la confeccion del presupuesto, al ser
insuficientes los recursos financieros para atender las
obligaciones exigibles bdsicamente de liquidez, al ser
insuficientes los recursos a corto plazo para cubrir las

obligaciones en que ha incurrido la corporacién local.

En el articulo 6, se exige informe favorable de la
intervencién, con expreso pronunciamiento sobre el

cumplimiento de los requisitos exigidos, y la viabilidad
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razonada del plan de saneamiento que se sometié a aprobacion.
De este modo, de haberse incumplido, el interventor debe
ponerlo de manifiesto al pleno de la corporacion local, y
posteriormente, debe remitir el correspondiente informe al
Ministerio de Hacienda antes del 31 de marzo del ano siguiente

a la liquidacion.

También se requiere de un aval publico, que el Estado o la
Comunidad Autonoma garanticen la operacion, ya sea por
medio de la afeccion de recursos del Ayuntamiento,
participacion en ingresos del Estado o participacion en ingresos

de la Comunidad Auténoma.

En lineas generales, el Real Decreto Ley 5/2009, representa
un antecedente de escaso éxito, puesto que, aunque se aprueban
medidas para facilitar el cumplimiento de la obligacion de pago
a sus acreedores, su cumplimiento, limitado al ente local, no fue

tan eficaz.

3.3. EL REAL DECRETO LEY 8/2010, DE 20 DE MAYO, POR EL QUE SE
ADOPTAN MEDIDAS EXTRAORDINARIAS PARA LA REDUCCION
DEL DEFICIT PUBLICO
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El Real Decreto-Ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se
aprueban medidas para la reduccion del déficit publico, fue
publicado en el Boletin Oficial del Estado de 31 de mayo, fruto
de la preocupante situacion econdmica nacional. Esas medidas
se centran en la ruptura de cualquier perspectiva de
endeudamiento a largo plazo, durante el ano 2011. Esta norma
se aprueba con el objetivo «de mejorar el control de la gestion
econdmico financiera y garantizar la independencia de los empleados
publicos que desarrollen dichas actividades».

Sin embargo, este real decreto denota una deficiente
técnica normativa, motivada posiblemente, por la premura con
la que debio redactarse por el contexto social y financiero y por
la presidon econdmica, europea y mundial, motivada por la crisis

economica.

Un aspecto muy polémico del citado real decreto es el
relativo a las limitaciones del endeudamiento de las entidades
locales, que una inminente correccién de errores en el Boletin
Oficial del Estado del dia siguiente al de su publicacién, vino a
mitigar en lo que concierne al ejercicio 2010, el caos
presupuestario y financiero que de su lectura inicial se
desprendié para el conjunto del sector publico local, por lo que a
la financiacién de las inversiones en curso del final del mandato

corporativo se referia.
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Por su trascendencia, destacamos que, en su articulo 14, de
aplicacion a las entidades locales, considera recursos afectados
aquellos que se deriven de la aplicacion de las medidas de
reduccion de costes de personal en los ejercicios 2010 y 2011. La
norma dispone que estos recursos, se deberian destinar, en el
orden que exponemos a continuacion, a: a) sanear el remanente
de tesoreria, si fuera negativo, derivado de la tltima liquidacion;
b) disminuir el nivel de endeudamiento a largo plazo del ente
local; c) la financiacién de inversiones; d) en el caso en el que el
remanente de tesoreria no sea negativo y no sea necesario
reducir el endeudamiento a largo plazo, los recursos que no se
apliquen en el propio ejercicio a la financiacion de inversiones,
se deberan destinar en sucesivos ejercicios a las finalidades
establecidas en los apartados a, b y ¢, manteniendo el mismo

orden de prelacidn, hasta su aplicacién total.

Asimismo, el articulo 14 del citado real decreto-ley
dispone que:

«En el ejercicio econdmico 2011, las entidades locales y sus
entidades  dependientes  clasificadas  en el  sector
Administraciones Publicas que liquiden el ejercicio 2010 con
ahorro neto positivo, calculado en la forma que establece el
articulo 53 del Texto Refundido de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales aprobado por Real Decreto Legislativo

2/2004, de 5 de marzo, podrdn concertar, nuevas operaciones de
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crédito a largo plazo de cualquier naturaleza para la
financiacién de inversiones, cuando el volumen total del capital
vivo no exceda del 75 por 100 de los ingresos corrientes
liquidados o devengados, segun las cifras deducidas de los
estados contables consolidados, con sujecién, en su caso, al
Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales
y a la Normativa de Estabilidad Presupuestaria. A efectos del
capital vivo se tendrdn en cuenta todas las operaciones vigentes
a 31 de diciembre de 2010, incluido el riesgo deducido de avales
e incrementado, en su caso, en los saldos de operaciones
formalizadas no dispuestos y en el importe de la operacién u

operaciones proyectadas en 2011».

El Real Decreto-Ley 8/2010 solo fue de aplicacion durante
el ejercicio 2011. Las entidades que no cumplieran los requisitos
anteriores no podrian concertar en 2011 operaciones de crédito a

largo plazo.

Vemos que se pronuncia, en parecidos términos a lo
establecido por el articulo 53.2 del Real Decreto Legislativo

2/2004, de 5 de marzo, con algunas distinciones:
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Una distincion es que el porcentaje del volumen de capital
vivo baja del 110 por cien al 75 por cien, cuando el afio anterior

habia subido transitoriamente al 125 por cien®.

Otra distinciéon es que aclara que el capital vivo se
incrementa en los saldos de operaciones formalizadas no

dispuestos, cuestion que antes suscitaba dudas.

Sin embargo, el real decreto regula las operaciones de
crédito a largo plazo para inversiones, pero no afecta a los

préstamos de legislatura.

Por ultimo, el apartado 3 del citado articulo 14, dispone

que:

«Las operaciones a corto plazo concertadas para cubrir
situaciones transitorias de financiacion reguladas en el articulo
51 del Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales deberin quedar canceladas a 31 de diciembre de cada

ano».

Por lo tanto, no prohibe la concertacion de nuevas
operaciones de tesoreria, sino que fija un plazo, el del afio

% Con la Ley de Presupuestos Generales del Estado para el afio
2010.
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natural, para su vigencia, al establecer la obligacion de
cancelarlas a 31 de diciembre de cada afio, con independencia de
la fecha en que se hubieren contratado. No obstante, no tiene en
cuenta en este caso el legislador, que las operaciones de tesoreria
tienen como finalidad cubrir situaciones transitorias de tesoreria

y no de financiaciéon, como dice literalmente.

Ante tantas limitaciones impuestas por este real decreto,
se hacen necesarias formulas que permitan financiar las
inversiones, puesto que en el afno 2011 prohibe acudir al crédito

publico o privado a largo plazo para financiar inversiones.

El citado real decreto-ley también adopta medidas en
cuanto a los funcionarios de Administracion local con
habilitacion de caracter estatal, y potencia su independencia con
el fin de «mejorar el control de la gestion financiera y garantizar la
independencia funcional de los empleados publicos que desarrollan
dichas  actividades». Las Corporaciones locales incluiran
necesariamente en los concursos anuales los puestos de trabajo
que tengan asignadas las funciones contenidas en el apartado
1.2.b) de esta disposicién y estén cubiertos por funcionarios
interinos o funcionarios de la entidad nombrados
excepcionalmente con caracter accidental. No obstante, no prevé
ninguna sancién para el caso de incumplimiento, constatdndose
que muchos municipios obvian tal regulacién y contintian

ocupando los puestos de secretaria, intervencion y tesoreria por



296 MARAVILLAS I. ABADIA JOVER

funcionarios sin habilitacion, tal y como pone de manifiesto
DODERO JORDAN, A.%.

3.4. LA LEY 15/2010, DE 5 DE JULIO, DE MODIFICACION DE LA LEY
3/2004, DE 29 DE DICIEMBRE, POR LA QUE SE ESTABLECEN
MEDIDAS DE LUCHA CONTRA LA MOROSIDAD EN LAS
OPERACIONES COMERCIALES Y LA MEDIDA CAUTELAR DE
PAGO INMEDIATO DE LA DEUDA.

La Ley 15/2010, de 5 de julio, de modificacion de la Ley
3/2004, de 29 de diciembre de 2004, por la que se establecen
medidas de lucha contra la morosidad en las operaciones
comerciales, entrd en vigor el 7 de julio de 2010 y fue publicada
en el Boletin Oficial del Estado de 6 de julio con el objetivo de
contribuir a la mejora de la situacion econdémica creada como
consecuencia del aumento de impagos, los retrasos y las
prorrogas que se estaban produciendo en facturas ya vencidas y
que estaban afectando a todos los sectores, pero especialmente a

las pequefias y medianas empresas, con gran dependencia del

% Cfr. DODERO JORDAN, A. «Del arca de tres llaves al RDL
8/2010, de medidas para la reduccion del déficit pablico», Revista de
Estudios Locales, n.® 132, 2010, p. 30-61.



CAPITULO 3 297

crédito a corto plazo y grandes limitaciones de tesoreria, que se

veian gravemente perjudicadas por esta situacion.

El articulo 3 de la ley contiene reglas especificas relativas
al procedimiento a seguir para hacer efectivas las deudas de las
Administraciones Publicas y para reducir los plazos en que la
Administracion debe realizar el pago, afiadiendo ademads un
nuevo articulo a la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos
del Sector Publico'®, el articulo 200.bis, proponiendo un
procedimiento efectivo y agil para hacer efectivas las deudas de
los poderes publicos. Este nuevo articulo instaura un
procedimiento para hacer efectivas las deudas de las
Administraciones y dispone que los contratistas podran
reclamar por escrito a la Administracion contratante el
cumplimiento de la obligacion de pago, y, podran solicitar, si

corresponde, los intereses de demora de tal operacion.

La Administracion dispondra de un plazo de treinta dias
para contestar y, en el caso de que no lo hiciera (es decir,

incumpla la obligacién por haber transcurrido dicho plazo sin

1000 T3 regulacién actual en materia de contratos la encontramos en
la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por
la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas
del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26
de febrero de 2014.
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contestacidn), se entendera reconocido el vencimiento del plazo
de pago y, en este caso, los interesados podran formular recurso
contencioso-administrativo contra la inactividad de la
Administracion. Ademads, podran solicitar - como una medida
cautelar - el pago inmediato de la deuda. En estos casos, el
organo judicial, salvo que se acredite que la deuda esta
injustificada, adoptard la medida cautelar y la sentencia
condenara en costas a la Administracion demandada en el caso
de estimacion total de la pretension de cobro. Tal y como sefiala
FUENTES GOMEZ, J.C.1%1 «evidentemente, no cabe pedir una
indemnizacion por gastos que hayan sido cubiertos por la condena en
costas. Seria cobrar dos veces por lo mismo, infringiendo de nuevo la
prohibicion de enriquecimiento injusto». Esta situacién puso a los
municipios en una situacion muy complicada pues no pagaban

porque no tenian liquidez.

La medida cautelar es el pago inmediato de la deuda,
atendiendo como tunico criterio al «fumus boni iuris», y no
ponderando el «periculum in mora» ni una perturbacion a los
intereses de terceros. La razén de ser de la medida cautelar es
evitar los perjuicios que la falta de cobro pueda implicar para el

acreedor, y la misma serd adoptada imperativamente por el

101 Cfr. FUENTES GOMEZ, ].C. «Logros y cuestiones pendientes
de la Ley 3/2004, de 29 de diciembre, por la que se establecen medidas
de lucha contra la morosidad», Boletin de Informacion del Ministerio de
Justicia, n.° 1994, Madrid, 2005, p.5-25.
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organo jurisdiccional, salvo los dos supuestos que contempla la

norma:

El primer supuesto es que la Administracion acredite que

no concurren las circunstancias que justifican el pago.

El segundo supuesto es que la cuantia reclamada no
corresponde a la que es exigible, en cuyo caso la medida

cautelar se limitara a esta tltima.

En este contexto, es necesario atender al problema que
podria plantearse al colisionar la normativa que estamos
exponiendo con lo dispuesto por el articulo 187 del Texto
Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, que
establece el orden de prelacién de pagos, de los gastos de
personal y de las obligaciones contraidas en ejercicios anteriores.
Dicho texto refundido hace una prevision al respecto, al ser
exigible para su cumplimiento la existencia de crédito adecuado
y suficiente, a cuyo efecto, como asi lo pone de manifiesto el
articulo 173: «Si para el pago (que implicaria la medida cautelar
de pago inmediato) fuere necesario un crédito extraordinario o un
suplemento de crédito, deberd solicitarse del Pleno uno u otro dentro de
los tres meses siguientes al dia de la notificacion de la resolucion

judicial».
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Otra cuestion de gran interés incorporada en la norma es
la contemplada en la disposicién adicional cuarta, que modifica
la Ley 3/2004, de 29 de diciembre, por la que se establecen
medidas de lucha contra la morosidad en las operaciones
comerciales, referida a una nueva linea de crédito del Instituto
de Crédito Oficial (ICO), a los entes locales en condiciones
preferentes y destinada a facilitar el pago de deudas que fueran
firmes y anteriores al 30 de abril de 2010, estableciendo las

condiciones relativas a la misma:

«La linea de crédito se cancelard y satisfard, caso por caso, siempre
que no haya sido amortizada con cardcter previo, en un plazo
concertado con posterioridad a la entrada en vigor de la futura
reforma del sistema de financiacion de los Entes Locales y serd
instrumentada con independencia de los recursos provenientes de la
Participacion en los Ingresos del Estado y vinculada a las

obligaciones reconocidas a los proveedores del sector privado».

Sin embargo, posteriormente, el legislador suprimio esta
linea de crédito tan urgente mediante la modificacion de esta
disposicion adicional cuarta, por medio de la Ley 39/2010, de 22
de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 2011,

por lo que fue dejada apenas sin efectos pocos meses después.
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Por lo tanto, la Ley 15/2010 parece que introduce un
cambio esencial en lo regulado hasta el momento en lo relativo
al cobro de las deudas del ente local y, evidentemente, convierte
en sustancial y muy importante la necesidad de que la
Administracién conteste, pues si no lo hace, se asume la
presuncion de existencia y de vencimiento de la deuda. En
realidad, no se trata de un nuevo procedimiento, sino la
remision a uno ya existente, cual es, la posibilidad de recurso
contra la inactividad de la Administracion, contemplado en la
Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa, pero con ciertas especialidades,
como es la reduccion del plazo a un mes de espera. En esencia,
la ley impone un marco normativo mas exigente, asi como una
constante presion por parte de los proveedores estableciendo un

nuevo registro de facturas en las Administraciones locales'®. En

102 E] articulo 5 de la Ley 15/2010 dispone: «1. La Entidad Local
dispondrd de un registro de todas las facturas y demds documentos emitidos
por los contratistas a efectos de justificar las prestaciones realizadas por los
mismos, cuya gestion corresponderd a la Intervencion u érgano de la Entidad
Local que tenga atribuida la funcién de contabilidad. 2. Cualquier factura o
documento justificativo emitido por los contratistas a cargo de la Entidad
Local, deberd ser objeto de anotacion en el registro indicado en el apartado
anterior con cardcter previo a su remision al drgano responsable de la
obligacién econdmica. 3. Transcurrido un mes desde la anotacién en el
registro de la factura o documento justificativo sin que el érgano gestor haya
procedido a tramitar el oportuno expediente de reconocimiento de Ia
obligacion, derivado de la aprobacién de la respectiva certificacion de obra o
acto administrativo de conformidad con la prestacion realizada, la
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cualquier caso, la experiencia en los Ayuntamientos ha sido la
proliferacion de solicitudes de acreedores para hacer efectivas

sus deudas con las Administraciones Pablicas.

Para un mayor conocimiento sobre la aplicacion practica
de la Ley 3/2004, podemos ver el informe que realizd
BRANCHFIELD PERE, ]J.1% transcurri6éz ddos dos afios desde la

promulgacion de la Ley.

3.5. LALEY 2/2011, DE 4 DE ENERO, DE ECONOMIA SOSTENIBLE.

Intervencion o el érgano de la Entidad Local que tenga atribuida la funcion de
contabilidad requerird a dicho érgano gestor para que justifique por escrito la
falta de tramitacion de dicho expediente. 4. La Intervencién u drgano de la
Entidad Local, que tenga atribuida la funcion de contabilidad incorporard al
informe trimestral al Pleno requlado en el articulo anterior, una relacion de
las facturas o documentos justificativos con respecto a los cuales hayan
transcurrido mds de tres meses desde su anotacion en el citado registro y no se
hayan tramitado los correspondientes expedientes de reconocimiento de la
obligacion o se haya justificado por el 6rgano gestor la ausencia de tramitacion
de los mismos. El Pleno, en el plazo de 15 dias contados desde el dia de la
reunion en la que tenga conocimiento de dicha informacion, publicard un
informe agregado de la relacién de facturas y documentos que se le hayan
presentado agrupdndolos segtin su estado de tramitacion».

105 Cfr. BRANCHFIELD PERE. ]J. “Informe sobre la aplicacion
practica de la Ley 3/2004 de medidas de lucha contra la morosidad en
Espafia a los dos afios de su promulgacion”. EAE (Escuela
Administracién de Empresas), 2007.
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La Ley 2/2011 de 4 de enero, de Economia Sostenible tiene
como objetivo la introduccion «en el ordenamiento juridico de
reformas  estructurales necesarias para crear condiciones que
favorezcan un desarrollo econdmico sostenible», pero lo cierto es que
no aporta medidas inmediatas para alcanzar la refinanciacion de
las Haciendas locales. Dicha ley anuncia que es importante

crecer, pero sin hipotecar futuras generaciones.

Sin embargo, esta ley ha reformado el Real Decreto
Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico'™,
afectando especialmente al régimen de modificacion de los
contratos y, por tanto, a las entidades locales, especialmente en
lo referido a la contratacion electrénica y el desarrollo de la e-

administracidn, que afectaria también al crédito local.

Respecto a esta ley, COLAS TENAS, J.1% afirma: “

104 Este real decreto fue derogado, del mismo modo, por la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.

105 Cfr. COLAS TENA, J. “La reforma de la legislaciéon de contratos del
sector publico en la Ley de Economia Sostenible: el régimen de
modificacion de los contratos”, Boletin de Derecho Local, n.2 25, 2011.
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“En el marco de las mejoras del entorno econdmico, se incluyen
determinadas medidas que afectan a la contratacion publica. En
particular el Capitulo V, del Titulo I, de la ley impulsa la
eficiencia en la contratacién publica y la colaboracion publico
privada, como elementos fundamentales de relacién entre la
Administracién Publica y el tejido empresarial y, a la vez, como
dmbitos en los que debe reforzarse la vinculacion a pardmetros

de sostenibilidad economica”.

Volveremos a referirnos a esta ley en el capitulo quinto,

referido a las alternativas al endeudamiento.

3.6. EL REAL DECRETO LEY 8/2011, DE 1 DE JULIO, DE MEDIDAS DE
APOYO A LOS DEUDORES HIPOTECARIOS, DE CONTROL DEL
GASTO PUBLICO Y CANCELACION DE DEUDAS CON EMPRESAS
Y AUTONOMOS CONTRAIDAS POR LAS ENTIDADES LOCALES,
DE FOMENTO DE LA ACTIVIDAD EMPRESARIAL E IMPULSO DE
LA REHABILITACION Y DE SIMPLIFICACION ADMINISTRATIVA

El Real Decreto-Ley 8/2011, de medidas de apoyo a los
deudores hipotecarios, de control del gasto publico y
cancelacién de deudas con empresas y auténomos contraidas
por las entidades locales, de fomento de la actividad empresarial

e impulso de la rehabilitacion y de simplificacion
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administrativa, establece una serie de medidas que, en lo que
afecta al ambito local, giran en torno a la linea de crédito ICO
«para la cancelacion de deudas de las Entidades Locales con empresas y
auténomos», como expresa la seccion segunda del capitulo II del
referido real decreto-ley. Esta norma entrd en vigor el 7 de julio
de 2011 y sirve para paliar, en la medida de lo posible, la presion
de los proveedores, asi como hacer frente a la deuda contraida

con estos.

Esta nueva linea de crédito ICO viene regulada en los
articulos 4 a 11. Se trata de una operacion de crédito a largo
plazo de cardcter excepcional, para cuya concertacién no se
exigen los requisitos establecidos en el 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, en cuanto a
ahorro neto ni en cuanto al volumen de endeudamiento.

Sobre este real decreto MATESANZ MATESANZ, J.E.10

afirma:

“Esta operacién extraordinaria de endeudamiento a medio

plazo, que intenta curar el cincer con aspirinas, aportard una

106 Cfr. MATESANZ MATESANZ J.E. “La maldicion del 8: el Real
Decreto Ley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a deudores
hipotecarios, control del gasto putblico y cancelacion de deudas
contraidas por las entidades locales y otras, Boletin de Derecho Local,
n® 27, 2011.
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liquidez relativa, sin atacar el problema de solvencia de

bastantes de los entes que conforman el mundo local.

Asi  se configura una operacion de endeudamiento
extraordinario a medio plazo, en principio no para financiar
gasto nuevo, con lo cual estamos en realidad en una operacion
de tesoreria prorrogada y presupuestaria, con naturaleza
finalista pues sélo se podrd utilizar para el pago a auténomos y
empresas por consumos ya realizados, bien sean estos
amparados en una correcta tramitacion del gasto, bien sean
consumos realizados pendientes de aplicacion a presupuesto
2010 (las facturas colgadas del gancho del carnicero o también
llamadas del cajon). Examinemos pues la nueva criatura

alumbrada”.

La finalidad de la operacion es la cancelacion de
obligaciones pendientes de pago con empresas y auténomos,
derivados de contratos de suministros y obras y servicios
entregados antes del 30 de abril de 2011. Tiene una limitacion en
cuanto a su importe, como maximo el 25 por cien del importe
anual de las entregas a cuenta de la participacion de la entidad
local en los tributos del Estado del ano 2011, una vez
descontados los reintegros correspondientes a las liquidaciones
definitivas de aquella participacién del ejercicio 2008 y

anteriores, tal y como dispone el articulo 6. La operaciéon se
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garantiza con la posibilidad de retencion de las entregas a
cuenta de la Participacién en Ingresos del Estado (PIE), de
aquellos Ayuntamientos que no hagan frente a sus compromisos

adquiridos.

Las condiciones de la referida operacion las podemos

resumir en las siguientes:

El plazo de vigencia de la operacion es como maximo de
tres anos, por lo que debe quedar cancelada antes del 31 de
diciembre de 2014. A este respecto, hubiera sido deseable un
mayor plazo de vigencia, puesto que aportaria cierta liquidez,
pero sin acabar con el problema de la solvencia del mundo local.
Ademds, no pueden pactarse periodos de carencia de

amortizacion.

Es condicion ineludible contar con la liquidacion del
presupuesto del ejercicio 2010 debidamente aprobada.

Se prohibe financiar con cargo a préstamo, inversiones en
aquellos casos en los cuales durante los ejercicios de vigencia de

la operacion se liquida con remanente de tesoreria negativo.

La afeccion, en cuanto a su destino, tiene que estar
garantizada en el orden de prelacion de la antigiiedad de la
deuda.



308 MARAVILLAS I. ABADIA JOVER

La cancelacion de deudas debe realizarse considerando la
antigiiedad y posibilitando preferentemente la cancelacion de

deudas con auténomos y PYMES.

Debid solicitarse al Instituto de Crédito Oficial antes del 1
de diciembre de 2011.

Y comporta la prohibicion de financiar con cargo al
préstamo inversiones si durante los ejercicios de vigencia de la

operacion se liquida con remanente de tesoreria negativo.

En su articulo 3, introduce una regla que limita el
crecimiento del gasto de las Administraciones Publicas,
complementando asi los principios definidos en la Ley General
de Estabilidad Presupuestaria, y que solo es de aplicacion a las
entidades locales incluidas en el &mbito subjetivo definido en los
articulos 111 y 135 del 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, esto es: municipios que
sean capitales de provincia o de Comunidad Auténoma, o que
tengan poblacion de derecho igual o superior a 75.000 habitantes
o diputaciones.

Su concrecion se realizard con ocasion de la fijacion del

objetivo de estabilidad presupuestaria a que se refiere el articulo
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8 bis. El efecto que tiene esta regla de gasto es que el exceso de
ingresos que se obtenga respecto a lo proyectado debe
destinarse a reducir el nivel de deuda publica (remanente de

tesoreria negativo).

La regla del crecimiento de gasto es un condicionante
respecto a medidas que podran contener los planes econémico-

financieros de reequilibrio.

Los objetivos de estabilidad presupuestaria de las distintas
Administraciones Publicas se fijan teniendo en cuenta que el
crecimiento de su gasto computable no podra superar la tasa de
crecimiento a medio plazo de referencia de la economia
espafiola, que se define como el crecimiento medio del PIB,
expresado en términos nominales, durante nueve afos, segun

fuentes del Ministerio de Hacienda.

En el caso de que se aprueben cambios normativos que
supongan aumentos permanentes de la recaudacion, la tasa de
crecimiento del gasto puede aumentar en la cuantia equivalente.
Y para el caso de que se aprueben cambios normativos que
supongan disminuciones de la recaudacién, la tasa de
crecimiento del gasto debe disminuirse en la cuantia

equivalente.
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El incumplimiento de la tasa de incremento de gasto
obliga a adoptar medidas extraordinarias de aplicacion
inmediata que garanticen el retorno a la senda de gasto acorde
con la regla establecida en los articulos 3, 4, 8 bis y 10 bis del
Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad

Presupuestaria.

Este real decreto-ley, tal y como su nombre indica, tiene
muy variado contenido, pero por lo que respecta a su aplicacion
a las entidades locales, hemos de destacar que introduce la regla
de gasto en las Administraciones Publicas, siguiendo los

requerimientos de la Union Europea.

3.7. EL REAL DECRETO-LEY 20/2011, DE 30 DE DICIEMBRE, DE
MEDIDAS URGENTES EN MATERIA PRESUPUESTARIA,
TRIBUTARIA Y FINANCIERA PARA LA CORRECCION DEL
DEFICIT PUBLICO.

El 31 de diciembre de 2011, se publicé en el Boletin Oficial
del Estado, el Real Decreto-Ley 20/2011, de 30 de diciembre, de
medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y

financiera para la correccion del déficit publico y su aplicacion
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en las entidades locales'”, que contempla una serie de medidas
y acciones tanto desde el punto de vista de los gastos, como de
los ingresos publicos, orientados a que el sector publico espariol
se encamine hacia un reequilibrio que aporte credibilidad a la

evolucion futura de la deuda y del déficit publico.

Las medidas que inciden de forma directa en las
Haciendas locales, y por lo que respecta al objeto de estudio del
presente trabajo de investigacion, vienen referidas a las
operaciones de endeudamiento. Asi, de conformidad con lo
dispuesto por la disposicion adicional decimocuarta del Real
Decreto-Ley 20/2011, se prorrogan para el afo 2012 las
limitaciones'® respecto a la concertacion de operaciones de
endeudamiento por las entidades locales, (que se fijaron para el
ano 2011 por el apartado dos del articulo 14 del Real Decreto-
Ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se aprueban medidas para
la reduccién del déficit publico, en su redacciéon dada por la Ley

107 Correccién de errores publicada en el Boletin Oficial del Estado
de 10 de enero de 2012.

108 Dichas limitaciones son las referidas a que las entidades locales
que liquiden el presupuesto del ejercicio 2011 con ahorro neto positivo,
podran concertar operaciones de crédito a largo plazo para la
financiacién de inversiones, cuando el volumen total del capital vivo
no exceda del 75 por cien de los ingresos corrientes liquidados o
devengados.
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de DPresupuestos Generales del Estado para 2011),

actualizandose tan solo sus referencias temporales.

De este modo, para la determinacion del ahorro neto y de
los ingresos corrientes a efectos de calcular el endeudamiento, se
tendria en cuenta la liquidacion del presupuesto del ejercicio
2011 y, en su caso, las cifras deducidas de los estados contables
consolidados, con sujecion a aquella norma y a la estabilidad

presupuestaria.

Para el calculo del capital vivo, se considerarian todas las
operaciones vigentes a 31 de diciembre de 2011, incluido el
riesgo deducido de los avales e incrementado, en su caso, en los
saldos de operaciones formalizadas no dispuestos y en el

importe de la operacion proyectada o proyectadas en 2012.

Dada la situacién de la economia espafola y teniendo
presente el objetivo de reducir el déficit publico, se introducen
determinadas  medidas tributarias y  administrativas,
completando las recogidas en el Real Decreto-Ley 20/2011, y asi
en el Boletin Oficial del Estado del dia 31 de marzo de 2012, se
publica el Real Decreto-Ley 12/2012, de 30 de marzo, por el que
se introducen diversas medidas tributarias y administrativas
dirigidas a la reduccién del déficit publico, y entre dichas
medidas podemos destacar, en relacion al endeudamiento, las

relativas al Instituto de Crédito Oficial, puesto que teniendo en
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cuenta la importancia de la financiacion a PYMES vy
autonomos'” mediante la utilizacion de las lineas de mediacion
con las entidades financieras, se incluye una norma para
adecuar a esta realidad el porcentaje de ponderacion aplicable al
consumo de recursos propios del Instituto de Crédito Oficial por

riesgo de crédito para estas exposiciones.

La disposicion final trigésima primera de la Ley 17/201211°,

de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para

109 Para mds informacién véase: MENDEZ ROCASOLANO, M.
Herramientas de viabilidad y seguimiento para Pymes y auténomos
desde un enfoque sistémico. Revista Derecho y Empresa, 2014 105,134.

100 «Las Entidades Locales y sus entidades dependientes clasificadas en el
sector Administraciones Piiblicas, de acuerdo con la definicion y delimitacion
del Sistema Europeo de Cuentas, que liquiden el ejercicio inmediato anterior
con ahorro neto positivo, calculado en la forma que establece el articulo 53 del
Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por
Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, podrdn concertar nuevas
operaciones de crédito a largo plazo para la financiacién de inversiones,
cuando el volumen total del capital vivo no exceda del 75 por ciento de los
ingresos corrientes liquidados o devengados segtin las cifras deducidas de los
estados contables consolidados, con sujecion, en su caso, al Texto Refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales y a la Normativa de
Estabilidad Presupuestaria.

Las Entidades Locales que tengan un volumen de endeudamiento
que, excediendo al citado en el pdrrafo anterior, no supere al establecido en el
articulo 53 del Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, podrin
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concertar operaciones de endeudamiento previa autorizacion del drgano
competente que tenga atribuida la tutela financiera de las entidades locales.

Las entidades que presenten ahorro neto negativo o un volumen de
endeudamiento vivo superior al recogido en el articulo 53 del Texto Refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, no podrdn concertar operaciones de crédito
a largo plazo.

Para la determinacion de los ingresos corrientes a computar en el
cdlculo del ahorro neto y del nivel de endeudamiento, se deducird el importe de
los ingresos afectados a operaciones de capital y cualesquiera otros ingresos
extraordinarios aplicados a los capitulos 1 a 5 que, por su afectacion legal y/o
cardcter no recurrente, no tienen la consideracion de ingresos ordinarios.

A efectos del cdlculo del capital vivo, se considerardn todas las
operaciones vigentes a 31 de diciembre del afio anterior, incluido el riesgo
deducido de avales, incrementado, en su caso, en los saldos de operaciones
formalizadas no dispuestos y en el importe de la operacién proyectada. En ese
importe no se incluirdn los saldos que deban reintegrar las Entidades Locales
derivados de las liquidaciones definitivas de la participacion en tributos del
Estado.

Las Entidades Locales pondrin a disposicion de las entidades
financieras que participen en sus procedimientos para la concertacion de
operaciones de crédito, el informe de la Intervencion local regulado en el
apartado 2 del articulo 52 del Texto Refundido de la Ley reguladora de las
Haciendas Locales, en el que se incluirdn los cdlculos que acrediten el
cumplimiento de los limites citados en los pdrrafos anteriores y cualesquiera
otros ajustes que afecten a la medicién de la capacidad de pago, asi como el
cumplimiento, en los casos que resulte de aplicacién, de la autorizacion
preceptiva regulada en el articulo 53.5 de la citada norma y en el articulo 20
de la Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, pudiendo las entidades financieras, en su caso,
modificar o retirar sus ofertas, una vez conocido el contenido del informe».
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el afio 2013, ha modificado el Real Decreto-Ley 20/2011, de 30 de
diciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria,
tributaria y financiera para la correccion del déficit publico, en
lo relativo a los limites existentes para las entidades locales a la

hora de poder concertar operaciones de crédito a largo plazo.

3.8. EL REAL DECRETO-LEY 4/2012, DE 24 DE FEBRERO, POR EL QUE
SE DETERMINAN OBLIGACIONES DE INFORMACION Y
PROCEDIMIENTOS NECESARIOS PARA ESTABLECER UN
MECANISMO DE FINANCIACION PARA EL PAGO A LOS
PROVEEDORES DE LAS ENTIDADES LOCALES.

El dia 25 de febrero de 2012, se publicé en el Boletin
Oficial del Estado ntimero 48, el Real Decreto-Ley 4/2012, de 24
de febrero, por el que se determinan las obligaciones de
informacion y procedimientos necesarios para establecer un
mecanismo de financiacion para el pago a los proveedores de las
entidades locales, con entrada en vigor, el 26 de febrero de 2012,
al dia siguiente de su publicacion. Contiene doce articulos, una
disposicion adicional y tres disposiciones finales. La aplicacion
de la norma tiene caracter obligatorio para todas las entidades

locales incluidas en el &mbito subjetivo de la misma.
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Como expresa su preambulo, la grave situacion de crisis
economica habia generado una fuerte caida de la actividad
econdmica y correlativamente una fuerte bajada en la
recaudacion de recursos por parte de las entidades locales, lo
que ocasionaba retrasos acumulados en el pago de las
obligaciones contraidas con sus proveedores, con la
consiguiente incidencia negativa en la liquidez de las empresas,
coincidiendo este argumento con el utilizado en leyes anteriores,

desde que se instaurd la crisis econdmica en Espana.

En tal sentido, se ha procedido a la creacién de un
instrumento que facilita una liquidez y libera de las deudas con
proveedores de los ayuntamientos a través del recurso a la
financiacion. Con esta medida se inyecta liquidez a las entidades
privadas, se apoya a las corporaciones municipales para
permitir el pago de sus deudas y complimiento las exigencias

fiscal y financiera.

El objetivo, por tanto, del citado real decreto-ley, es que los
ayuntamientos procedan al pago de las facturas pendientes con
proveedores (articulo 2.3), ya sean las propias derivadas de las
relaciones contractuales suscritas a través de la Ley 9/2017 actual
de contratacién publicas, ya sean las de las entidades
instrumentales de ellas dependientes, como organismos

auténomos y entidades ptiblicas empresariales.
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Asi, podian solicitar este mecanismo los proveedores con
facturas pendientes de pago con ayuntamientos o entidades
instrumentales de ellos dependientes.

Esta posibilidad estaria condicionada a la existencia de
ciertos requisitos para su correcta tramitacion: deberdn ser
obligaciones vencidas, liquidas y exigibles; habran de
acreditarse figurar pendientes por prestaciones anteriores a 1 de
enero de 2012; habran de ser contratos incluidos en el ambito de
aplicacion del Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de
noviembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
de Contratos del Sector Publico, sustituido por la actual Ley
9/2017 de contratos del sector publico'.

En este proceso es necesario mencionar, que se establecian
obligaciones de informaciéon por los ayuntamientos y un
especifico iter procedimental para su correcto cumplimiento,
considerandose como punto de partida la remision de
informacion del conjunto de facturas por las entidades locales al
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, de modo
que se permita identificar el computo global de facturacion
pendiente de pagar con los proveedores. Desde ese momento
han podido los ayuntamientos proceder al pago de las facturas o

suscribir una operacién financiera.

111 Este real decreto ha sido derogado por la Ley 9/201, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Publico.
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También se incluyen dentro de las obligaciones que se
pueden cancelar, las derivadas de facturas que se han venido a
denominar ‘del cajon’, que, sin estar aprobadas, como
consecuencia de las solicitudes que presenten a tal fin los
contratistas, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 4
de este real decreto-ley, se certifiquen y contabilicen conforme a
lo dispuesto en el articulo 5. Ahora bien, hay que decir, que si
esas facturas ‘del cajon’ no se encuentran registradas en ningun
sitio, no pueden incluirse, dentro de las obligaciones que se
pueden cancelar. El plazo para cancelar las obligaciones

(articulo 8) se establece durante el ano 2012.

El instrumento creado para financiar a los ayuntamientos
implica la asuncién por los mismos de una operacion de
endeudamiento a largo plazo, asi como la necesidad de proceder
a la aprobacion de un plan de ajuste (de acuerdo con lo
establecido en el articulo 7) ajustado al modelo propuesto por el
Ministerio con la finalidad de explicar las medidas en relacion a
gastos e ingresos que permitirdn afrontar la devoluciéon de la

operacion.

El plan de ajuste asi elaborado deberia ser valorado
favorablemente por el Ministerio de Hacienda y con ello se

autorizaba la suscripciéon de una operacién de endeudamiento.
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Para la elaboracion del plan de ajuste se habia aprobado
un modelo por Orden HAP/537/2012, y fue publicado en el
Boletin Oficial del Estado el 16 de marzo de 2012. El contenido
del citado plan debia contener los siguientes requisitos
(siguiendo la nota de la Federacion Espafiola de Municipios y

Provincias'2, en relacion con el real decreto-ley):

Recoger ingresos corrientes suficientes para
financiar sus gastos corrientes y la amortizacion de las
operaciones de endeudamiento, incluida la que se
formalice en el marco de la presente norma.

Las previsiones de ingresos corrientes que contenga
deberdn ser consistentes con la evolucion de los ingresos
efectivamente obtenidos por la respectiva entidad local en
los ejercicios 2009 a 2011.

Una adecuada financiacion de los servicios piiblicos
prestados mediante tasas o precios publicos, para lo que
deberdn incluir informacion suficiente del coste de los
servicios publicos y su financiacion.

112 La Federaciéon Espafiola de Municipios y Provincias ha
mantenido una linea constante de cooperacién con los responsables
municipales para asesorarles sobre todos los aspectos técnicos y
procedimentales contenidos en el real decreto.
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Recoger la descripcion y el calendario de aplicacion
de las reformas estructurales que se vayan a implementar,
asi como las medidas de reduccion de cargas
administrativas a ciudadanos y empresas que se vayan a
adoptar en los términos que se establezcan por acuerdo de
la  Comision Delegada del Gobierno para Asuntos
Econdmicos.

Y cualesquiera otros requisitos que se establezcan
por acuerdo de la Comision Delegada del Gobierno para
Asuntos Economicos.

El plan de ajuste se elevaria al pleno antes del 31 de marzo
del afio 2012. El Ministerio valoraria el plan en el plazo de 30
dias naturales. Transcurrido este plazo sin comunicacion por el
mismo se entenderia valorado desfavorablemente (articulo 7.4),
no pudiendo en tal caso, concertarse la operacién. En muchas
ocasiones, la realidad local ha supuesto la no presentacion de
estos planes. En unos casos se ha producido por la falta de
acuerdo entre los grupos politicos del pleno municipal. En otros
casos, debido a las dificultades técnicas para su elaboracion,
especialmente en los municipios pequefios, y en otros casos,
debido a la imposibilidad econdémica para afrontar la devolucion
de los préstamos.
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Una vez analizada la informacion contenida en el plan de
ajuste remitido por la entidad local y valorada favorablemente,
esa entidad local puede realizar la concertacion de la operacion
u operaciones de préstamo a largo plazo precisas por el importe
de las obligaciones pendientes de pago por las que los
contratistas hayan manifestado su voluntad de acogerse al

procedimiento instrumentado en el Real Decreto-Ley 4/2012.

La concertacién de dichas operaciones debia aprobarse
dentro de los quince primeros dias naturales del mes de mayo
de 2012, por el érgano de la corporacion local que resulte
competente de acuerdo con el articulo 52 del Texto Refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por
Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, teniendo en
cuenta, en su caso, lo dispuesto en la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases de Régimen Local. En ese mismo
acuerdo de aprobacidn se debera concretar la habilitacion que
proceda para la formalizacion de las operaciones de préstamo

mencionadas.

De este modo, se van a financiar los pagos por parte de las
entidades locales, por medio de la concertacién de operaciones
de endeudamiento a largo plazo. Dichas operaciones estaran
garantizadas (articulo 10) con la participacion en los tributos del
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Estado!?. Ademds, han de estar autorizadas por el Ministerio de

Hacienda. La refinanciacion de la deuda a las entidades locales,

113 «Articulo 10. Operaciones de endeudamiento.

1. Las entidades locales podrin financiar las obligaciones de pago
abonadas en el mecanismo mediante la concertacion de una operacion de
endeudamiento a largo plazo cuyas condiciones financieras serdn fijadas por
Acuerdo de la Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos.

2. La operacién de endeudamiento podrd conllevar la cesién al Estado
de los derechos de la entidad local en cuanto a su participacion en los tributos
del Estado en la cantidad necesaria para hacer frente a la amortizacion de
dichas obligaciones de pago, sin que pueda afectar al cumplimiento de las
demds obligaciones derivadas de las operaciones de endeudamiento financiero
contempladas en el plan de ajuste.

3. La operacion de endeudamiento deberd ser incorporada, en el plazo
mdximo de un mes a contar desde la fecha de su formalizacion, en la Central
de Informacién de Riesgos de las entidades locales, de acuerdo con lo dispuesto
en el articulo 55 del texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales, aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, y en
el articulo 24 del texto refundido de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria, aprobado por el Real decreto legislativo 2/2007, de 28 de
diciembre, y sus normas de desarrollo.

4. La generacion de remanente de tesoreria negativo para gastos
generales en el periodo de amortizacion de aquella operacion de
endeudamiento comportard la prohibicion de realizar inversiones nuevas en el
ejercicio siguiente financiadas con endeudamiento, sean éstas materiales,
inmateriales o financieras, directas, o indirectas a través de subvenciones
concedidas a entidades dependientes.

5. En el supuesto de que la operacion de endeudamiento se destine,
total o parcialmente, a la cobertura de obligaciones que quedaron pendientes
de aplicar a presupuesto, éstas deberdn reconocerse en su totalidad en el
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serd en un plazo de diez afos, con dos de carencia, para
garantizar la viabilidad de la reestructuracion. En el periodo de
carencia solo deben pagarse los intereses, siendo el interés!, el
fijado por el Tesoro mas 115 puntos basicos. El tipo de interés
que finalmente se fij6 fue del 5,9 por cien, lo que hace que estas
operaciones vayan a resultar atractivas para las entidades

financieras.

A partir de este momento, las entidades de crédito pueden
materializar las transferencias que procedan a los proveedores,
contando para ello con la garantia del Estado, aunque en
realidad, no se trata de un aval del Estado, puesto que
verdaderamente lo que garantiza (articulo 11) es el real destino

de esos fondos al pago de los créditos'’>. En concreto, los

presupuesto vigente para 2012, con cargo al importe que corresponda del total
financiado».

114 En la Orden PRE/773/2012, de 16 de abril, se recogié el criterio
para determinar el tipo de interés para los prestatarios que concierten
aquellas operaciones de préstamo, identificandolo con «el equivalente al
coste de financiacién del Tesoro Piiblico a los plazos sefialados mds un margen
mdximo de 115 puntos bdsicos al que se afiadird un margen de intermediacion
de un maximo de 30 puntos bdsicos».

15 «Articulo 11. Aplicacion prevista en la disposicion adicional cuarta del
texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales aprobado por el
Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo. En el caso de que las
entidades locales no concierten la operacion de endeudamiento citada, o en el
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articulos 11 y 12 recogen la garantia de la participacion de las
entidades locales en los tributos del Estado asi como un
reconocimiento concreto para su ejecucion utilizando como
mecanismo de compensacion las retenciones que se puedan
practicar a futuro sobre esa cifra de participacion en los tributos
del Estado. Las entidades financieras tienen garantizada la
devolucion de los préstamos que se concierten. La operacion de
crédito implicara una efectiva cesion de la cuota
correspondiente al ayuntamiento en la participacion de los
tributos del Estado en la proporcion suficiente para poder
devolver las cantidades resultantes sin que por ello se
comprometan el resto de operaciones financieras procedentes de
entidades de crédito por créditos ya suscritos pendientes de

devolver segtin el plan de ajuste.

caso de que la hayan concertado e incumplan con las obligaciones de pago
derivadas de la misma, el organo competente del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas u organismo ptblico competente efectuard las
retenciones que procedan con cargo a las érdenes de pago que se emitan para
satisfacer su participacion en los tributos del Estado, sin que pueda afectar al
cumplimiento de las demds obligaciones derivadas de las operaciones de
endeudamiento financiero contempladas en el plan de ajuste. Para ello se
aplicard el régimen previsto para los acreedores publicos en la disposicion
adicional cuarta del texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, y lo
que, en su caso y en desarrollo de aquélla, dispongan las Leyes de
Presupuestos Generales del Estado».
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Las retenciones mencionadas se aplican a obligaciones
contraidas por ayuntamientos exclusivamente en el marco y por
el periodo de tiempo al que se extienda el instrumento de
financiacion. Sin embargo, las futuras retenciones que proceda a
realizar el Estado se podran aplicar a lo largo de varios anos
mediante las detracciones correspondientes en las aportaciones

mensuales.

En el hipotético caso de producirse un remanente de
tesoreria para gastos generales negativo durante el tiempo en el
que se proceda a la devolucién de esta operacion de crédito
especial estaria prohibida la realizacion de inversiones nuevas
que se financien con el recurso al endeudamiento, como ya
estudiamos, y ello sea cual fuere su naturaleza materiales,
inmateriales o financieras, directas, o indirectas u obtenidas a

través de subvenciones a entidades dependientes.

Para el supuesto de que la operacion derivada de la
utilizacién del mecanismo de pago se pretenda destinar al pago
de las obligaciones pendientes de aplicar a presupuesto,
registradas en la cuenta 413, deberia procederse a su
reconocimiento extrajudicial durante el ejercicio 2012 utilizando
como financiacién para la eventual modificacion de crédito
necesaria para su cobertura, la derivada de la propia operacion
de crédito generada a través del recurso creado por el Estado.
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La disposicion de la operacion de crédito concertada por
cada entidad local en el marco del mecanismo de financiacion se
hard mediante el pago a los proveedores, no siendo las
entidades locales las que efectien el pago directo de las
obligaciones incluidas en el mecanismo de financiaciéon. Los
proveedores cobran a través de un sistema con matices de
confirming. Se trata, en realidad, de la figura del pago por tercero
del articulo 1158 del Codigo Civil, publicado mediante el Real
Decreto de 24 de julio de 1889.

Cuando las entidades locales reciben la informacion de los
pagos que se han realizado, proceden a registrar, en
formalizacién, la extincion de las deudas pagadas v,
simultdneamente, el nacimiento de la deuda financiera a largo
plazo como ingreso presupuestario (en el capitulo IX de pasivos
financieros), en todo caso, y cuyo importe debe coincidir con el

efectivamente satisfecho a los proveedores.

El articulo 9.2 del citado real decreto-ley, dispone que el
abono a favor del contratista supone la extincion de la deuda
contraida por la entidad local con el contratista por el principal,
los intereses, costas judiciales y cualesquiera gastos accesorios.
Tal y como se explicita en el preambulo del real decreto-ley, el
abono del principal de la deuda tiene efectos extintivos de la

obligaciéon pendiente de pago.
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La operacion de endeudamiento que se contempla es una
excepcion al régimen general de las operaciones de crédito, por
su finalidad y por la suspension de la necesidad de solicitar la
autorizacion del articulo 53 del 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, ya analizado. Se trata,
por tanto, de un sistema excepcional, que ofrece a las entidades
locales la posibilidad de obtener crédito a largo plazo, de forma

extraordinaria, mermando la autonomia local.

La diferencia que en su caso resultara por un descuento
ofertado por el contratista sobre el importe principal de la
obligacion debe ser dado de baja de la contabilidad municipal
como un resultado extraordinario, en términos parecidos a una

condonacién de deuda.

Como establece la disposicion adicional tnica, el
mecanismo de financiacion al que se refiere este real decreto-ley,
quedard excluido del ambito de aplicacion de la disposicion
adicional tnica del Texto Refundido de la Ley General de
Estabilidad Presupuestarial’é, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre.

N6 «E] Estado no asumird ni responderd de los compromisos de las
comunidades auténomas, de las entidades locales y de los entes vinculados o
dependientes de aquéllas, sin perjuicio de las garantias financieras mutuas
para la realizacién conjunta de proyectos especificos».
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Una novedad del real decreto-ley es que establece como
criterio de prioridad para el cobro, «el descuento ofertado sobre el
importe del principal de la obligacion pendiente de pago, o la
antigiiedad de la factura». Esta medida supone un ahorro para los
Ayuntamientos, mientras que aquellas pequefias y medianas
empresas que se encuentren en una situacién financiera
complicada, preferiran cobrar antes y menos de la cantidad
realmente adeudada. Los criterios de prioridad del pago son los
siguientes, ya que son los que mds costes tienen para la

Administracién:

En primer lugar, la quita propuesta por el deudor.

En segundo lugar, la existencia de reclamacion judicial del

cumplimiento de la obligacion.

Y, en tercer lugar, la antigiiedad de la deuda.

Segun datos del Ministerio de Hacienda, el nimero de
entidades locales que solicitaron acogerse al sistema fue de
4.622, con 1.931.976 facturas pendientes por un importe global
de 9.584 millones de euros: el nimero de proveedores afectados
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fue de 177.070, de los que dos tercios corresponden a PYMES y
auténomos (63.543 son PYMES y 50.259 son auténomos).

En definitiva, se trata de una medida legal esperada desde
hacia mucho tiempo en los Ayuntamientos, que permite el pago
de deudas a los proveedores de forma directa, por lo que se
valora de forma positiva, ya que permite convertir la deuda
comercial en deuda financiera, para de este modo, mermar la
destruccion de empresas, dada la falta de liquidez de los
Ayuntamientos. Al suponer una inyeccion de liquidez a las
empresas, puede contribuir a reactivar la economia en nuestro
pais. En definitiva, se trata de una intervencién de tutela
economica de los entes locales por parte del Estado. Por este
mismo motivo, es también una medida muy esperada por las
empresas, que llevaban mucho tiempo, meses e incluso afios, sin
cobrar sus facturas, y con el problema anadido de las
restricciones de acceso al crédito bancario. De este modo, vuelve
el dinero, pero lo mas importante es que no vuelva a ocurrir en
un futuro, y es por esta razén por lo que se prohibe realizar
nuevas inversiones en el ejercicio siguiente financiadas con
endeudamiento. Asimismo, el plan permite analizar la realidad
economica de la entidad local y plantear alternativas de
reequilibrio para optimizar recursos y para adaptar los gastos a

los limites que permita su capacidad econémica.
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Dicho esto, también hay que resefiar la defectuosa
regulacion que presenta este real decreto, asi como los
escasisimos plazos concedidos por el mismo, lo que denota una
patente ausencia de conocimiento por parte del legislador, de la
Administracion local, por lo que habra que actuar de manera
rapida y eficiente. No obstante, tanta celeridad conducira a
errores. Ademads, dudamos mucho que la aprobacién por el
pleno del Ayuntamiento vaya precedida por el dictamen de la
comisidon informativa correspondiente, pues vistos los plazos
tan reducidos, seguramente, en la mayoria de los
Ayuntamientos, el pleno seria convocado con urgencia, tal y
como establece el articulo 46 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,

Reguladora de las Bases de Régimen Local.

Por ultimo, destacar que la Ley 17/2012, de 27 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el ano
2013, autorizaba la formalizacion de operaciones de
refinanciacion de operaciones de crédito a largo plazo
concertadas con anterioridad a la entrada en vigor del Real
Decreto-Ley 4/2012, de 24 de febrero, por el que se determinan
obligaciones de informacién y procedimientos necesarios para
establecer un mecanismo de financiacién para el pago a
proveedores de las entidades locales, siempre que tengan por
finalidad la disminuciéon de la carga financiera, la ampliacién

del periodo de amortizacion o el riesgo de aquellas operaciones,
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respecto a las obligaciones derivadas de las pendientes de

vencimiento.

Posteriormente, el sabado 10 de marzo de 2012, se
publicaron en el Boletin Oficial del Estado dos reales decretos de

gran trascendencia, que pasamos a analizar.

3.9. EL REAL DECRETO-LEY 6/2012, DE 9 DE MARZO, DE MEDIDAS
URGENTES DE PROTECCION DE DEUDORES HIPOTECARIOS SIN
RECURSOS.

El primero de los reales decretos mencionados, es el Real
Decreto-Ley 6/2012, de 9 de marzo, de medidas urgentes de
proteccion de deudores hipotecarios sin recursos, cuyo objeto es
establecer medidas conducentes a procurar la reestructuracion
de la deuda hipotecaria de quienes padecen extraordinarias
dificultades para atender su pago, asi como mecanismos de
flexibilizacién de los procedimientos de ejecucion hipotecaria.
De este modo, se pretende ayudar a los deudores hipotecarios,
lo cual incide en la deuda que pudieran tener con las entidades

locales, que deben facilitar el pago a los mismos'"”.

117 Para aportar un comentario en relacién a la incidencia de la
normativa descrita resaltamos a BERROCAL LANZAROT, Al
“Reflexiones sobre el Real Decreto-Ley 6/2012, de 9 de Marzo, de
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El modelo de proteccion gira en torno a un Coédigo de
Buenas Practicas, al que, voluntariamente, podrian adherirse las
entidades de crédito y demds entidades que, de manera
profesional, realizan la actividad de concesion de préstamos o
créditos hipotecarios, y cuyo seguimiento seria supervisado por
una comision de control integrada por representantes del
Ministerio de Economia y Competitividad, Banco de Espafia,
Comision Nacional del Mercado de Valores y Asociacion

Hipotecaria Espanola.

Dicho cddigo's recoge tres fases de actuacion: una

primera, encaminada a la reestructuracion viable de la deuda

medidas urgentes de proteccion de deudores hipotecarios sin
recursos”’, Consultor inmobiliario: Revista mensual de actualidad para
profesionales, n.°. 134, 2012, p. 3-28.

118 E] Cédigo de Buenas Practicas incluye una serie de medidas para
la reestructuracién de las deudas hipotecarias de los deudores
incluidos en el umbral de exclusiéon que las entidades que suscriban el
cddigo se comprometen a aplicar.

Vid. ALONSO PEREZ M.T., “El Cédigo de Buenas Practicas de
reestructuracion viable de las deudas con garantia hipotecaria sobre la
vivienda habitual. Naturaleza juridica y su analisis como supuesto
especifico de sobreendeudamiento de particulares”, Revista de
Derecho Civil, Vol. 2, N®. 2 (Abril-Junio 2015), 2015, p. 31-67.
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hipotecaria, por medio de la aplicacion a los préstamos o
créditos de una carencia en la amortizacion del capital y una
reduccion del tipo de interés, durante cuatro anos, y la
ampliacion del plazo total de amortizacion; segunda, si dicha
reestructuracion es insuficiente, las entidades locales pueden,
con caracter potestativo, ofrecer a los deudores una quita sobre
el conjunto de su deuda; y tercera, si con estas medidas no se
logra reducir el esfuerzo hipotecario de los deudores a limites
asumibles para su viabilidad financiera, éstos pueden solicitar, y
las entidades deben aceptar, la dacion en pago!® como medio

liberatorio definitivo de la deuda.

Otra de las medidas que puede tener incidencia en los
entes locales es la referida a la moderacién de los tipos de
interés moratorios aplicables a los contratos de crédito o

préstamo hipotecario. El real decreto prevé una limitacion en

119 La dacién en pago supone la cancelacion definitiva de la deuda
garantizada con hipoteca, asi como de las responsabilidades
personales del deudor y de terceros frente a la entidad por razén Vid.
PATON GARCIA, G., “Adiés a los obstaculos fiscales a las daciones en
pago de deuda hipotecaria de la misma deuda”, Revista CESCO de
Derecho de Consumo, N° 10, 2014 (Ejemplar dedicado a: Ejecucion
hipotecaria. Hipotecas multidivisa. Seguros de impago. Protocolo
MIFID. Programa plurianual 2014-2020.), pags. 143-145.



334 MARAVILLAS I. ABADIA JOVER

los intereses de demora, para todos los contratos de crédito o
préstamo hipotecario en los que el deudor se encuentre situado
en el umbral de exclusidon de forma que los mismos no pueden
ser superiores al resultante de sumar a los intereses
remuneratorios pactados en el préstamo un 2,5 por cien sobre el

capital pendiente del préstamo.

3.10. EL REAL DECRETO-LEY 7/2012, DE 9 DE MARZO, POR EL QUE SE
CREA EL FONDO PARA LA FINANCIACION DE LOS PAGOS A
PROVEEDORES.

El Real Decreto-Ley 7/2012, de 9 de marzo, por el que se
crea el Fondo para la financiacion de los pagos a proveedores,
publicado en el Boletin Oficial del Estado de 10 de marzo, tiene
por objeto la regulacion de las condiciones de ejecucion de las
operaciones destinadas al pago de las obligaciones pendientes
de las entidades locales y de las Comunidades Auténomas que
se hayan acogido al mecanismo extraordinario de financiacién
para el pago a proveedores; y a cuyos efectos, se constituye el
Fondo para la financiacion de los pagos a proveedores y se

establece su régimen juridico.

Dichas condiciones permitirian la obtenciéon de recursos

financieros suficientes para la financiacion de las operaciones de
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endeudamiento que puedan concertarse para el pago de las
obligaciones pendientes. Dada la magnitud de la cifra requerida,
es necesaria la participacion del mayor numero posible de
entidades de crédito que operan en Espana, y se deben realizar
en las condiciones de mercado que tengan en cuenta las

especiales caracteristicas de las operaciones que se plantean.

En realidad, este real decreto trata de resolver aspectos
que habian quedado pendientes o con dudas sobre su
interpretacion con el Real Decreto-Ley 4/2012. En efecto, este
real decreto, junto con el Real Decreto Ley 4/2012, han previsto
un mecanismo de pago y cancelacion de deudas con
proveedores de las entidades locales y de su financiacién, que a
la vez que suministra liquidez a las empresas acreedoras apoye
financieramente a las entidades locales al permitirles, con la
debida condicionalidad fiscal y financiera, afrontar el pago a

largo plazo de sus deudas.

Para ello, el fondo se dota con una aportacion por un
importe de hasta 6.000.000 miles de euros con cargo a los
presupuestos generales del Estado, de los que 1.500.000 miles de
euros serian desembolsados en 2012. Este Fondo para la
financiacién de los pagos a proveedores es una entidad de
derecho publico, creada para garantizar la eficacia de los
mecanismos adoptados, con personalidad juridica y plena

capacidad de obrar, habilitada para concertar en los mercados
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de capitales toda clase de operaciones de endeudamiento, las
cuales contardn con la garantia «explicita, irrevocable, incondicional
y directa» del Estado, asi como para la concertacion con las
entidades locales y Comunidades Auténomas, de las
operaciones de crédito necesarias para el pago de sus
obligaciones. Asimismo, se prevé que satisfaga directamente las
obligaciones pendientes de pago, subrogandose en el derecho de

crédito frente a la Administracion territorial deudora.

El fondo concertard operaciones de crédito con las
Comunidades Auténomas que se acojan al mecanismo
extraordinario de financiacion para el pago a proveedores y con
las entidades locales para el pago de las obligaciones pendientes
y se reserva al ICO el papel de agente de pagos para la
Administracién y gestion de las operaciones, financiando las

mismas.

Las operaciones de crédito previstas en el titulo II del real
decreto-Ley que concierten las entidades locales estaran
garantizadas por las retenciones previstas en el articulo 11 del
Real Decreto-Ley 4/2012, de 24 de febrero, ya examinado,
(referido a las retenciones que procedan con cargo a las drdenes
de pago que se emitan para satisfacer su participacion en los
tributos del Estado), sin que pueda afectar al cumplimiento de
las demads obligaciones derivadas de las operaciones de

endeudamiento financiero contempladas en el plan de ajuste.
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Asi, el Estado transfiere al Fondo para la financiacion de los
pagos a proveedores las participaciones en los ingresos del
Estado retenidas a las entidades locales para la satisfaccion de
las obligaciones derivadas de la operacion, siendo de aplicacion
lo previsto en la disposicion adicional cuarta del TRLRHL, en
los términos que, en su caso, establezca la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para cada ejercicio, referido a las deudas
de las entidades locales con los acreedores publicos, su modo de
compensacion y responsabilidad. De este modo, si los
Ayuntamientos ya estan mal financieramente, esta medida les

asfixiaria todavia mas.

Especial relevancia presenta el articulo 10 de este real
decreto, que regula las obligaciones de informacidon de las
entidades locales y que determina que aquellas entidades locales
que concierten las operaciones de crédito, deben presentar
anualmente al Ministerio de Hacienda un informe elaborado por
la intervencion relativo al grado de ejecucion y cumplimiento de
los planes de ajuste. En el caso de las entidades locales incluidas
en el ambito subjetivo definido en los articulos 111 y 135 del
TRLRHL, - referido a los municipios que sean capitales de
provincia o de Comunidad Auténoma, o que tengan una
poblacién de derecho igual o superior a 75.000 habitantes- el
informe se tiene que presentar trimestralmente. En ambos casos,
del contenido de ese informe se debe dar cuenta al pleno de la

corporacion.



338 MARAVILLAS I. ABADIA JOVER

Es interesante resaltar que, tal y como acabamos de
exponer, se traslada la responsabilidad de elaboracion del plan
de ajuste, que antes se atribuia al interventor, a la corporacion
local, que es la que finalmente lo aprueba. Del interventor, sélo
se requiere su informe. Asimismo, se sanciona como falta muy
grave del articulo 952 del Estatuto Basico del Empleado
Publico, aprobado por la Ley 7/2007, de 12 de abril®, el
incumplimiento por el interventor de las obligaciones de
expedicion de certificaciones y comunicaciones. Para la
ejecucion de dichas actuaciones de control, la intervencion
general puede recabar la colaboracién de otros érganos publicos
y de empresas privadas de auditoria, que deben ajustarse a las
normas e instrucciones que determine aquélla y la financiacion

necesaria para ello se realiza con cargo a los recursos del fondo.

Por su parte, la disposicion adicional tercera regula la
aplicaciéon del mecanismo de financiacion para el pago a

proveedores de las entidades locales estableciendo:

«Se entenderdn incluidas en su dmbito de aplicacion las

obligaciones pendientes de pago derivadas de contratos de gestion de

120 La Ley 7/2007 ha sido derogada por el Real Decreto Legislativo
5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido de
la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico.
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servicios publicos en su modalidad de concesion, siempre que
cumplan los requisitos previstos en el mencionado real decreto-ley.
En los supuestos de cancelacion fraccionada, mencionados en
articulo 3.3 del Real Decreto-ley 4/2012, de 24 de febrero, la
exigibilidad de la obligacién pendiente de pago a la que se refiere Ia
misma norma se entenderd referida al importe total pendiente de
pago en el momento en el que se emita la relacion certificada por la
entidad local deudora... El plan de ajuste regulado en el articulo 7
del Real Decreto-ley 4/2012, de 24 de febrero, se elaborard por las
respectivas corporaciones locales, de acuerdo con su potestad de auto
organizacion, y se presentard, con informe del interventor, para su

aprobacidn por el pleno de la corporacion local».

En definitiva, lo que hace esta disposicion adicional es
concretar algunos aspectos del Real Decreto-Ley 4/2012, de 24 de
febrero, por el que se determinan obligaciones de informacion y
procedimientos necesarios para establecer un mecanismo de
financiacion para el pago a los proveedores de las entidades
locales, en cuanto a las deudas que han de incluirse en las
relaciones certificadas y la funcién de la intervenciéon municipal
en la preparacion del plan de ajuste, limitado al marco juridico
de referencia del régimen local. El mecanismo de financiacion
para el pago a proveedores de las entidades locales no es
aplicable a las entidades locales del Pais Vasco y Navarra. Las
entidades locales que se consideran incluidas en el dmbito de

este real decreto son: las entidades locales del articulo 3 de la
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Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen
Local, a las que resultan aplicables los modelos de participacion
en tributos del Estado (puesto que este recurso es la ultima
garantia de la operacion o del mecanismo financiero) y los
organismos y entidades dependientes que pertenezcan
integramente a las entidades locales con participacion en
tributos del Estado, y que estén incluidas en el inventario de

entes del sector publico local.

Por ultimo, destacar la disposicion adicional cuarta, que
regula el anticipo de la liquidacion definitiva de la participacion
de las entidades locales en tributos del Estado del afio 2010,
disponiendo que el Ministerio de Hacienda anticipara de oficio
el cincuenta por cien del importe estimado de los saldos de las
liquidaciones definitivas de la participacion en tributos del
Estado que resulten a favor de las entidades locales
correspondientes al afio 2010, teniendo este anticipo la
consideracion de pago a cuenta y, con cargo al mismo, se
compensan las deudas que pudieran tener las entidades locales
con la Agencia Estatal de Administracién Tributaria y con la

Tesoreria General de la Seguridad Social.

Para el caso de aquellas entidades locales a las que se les
estuviere aplicando la retencion de las entregas a cuenta de la
participacion en tributos del Estado en cumplimiento del

articulo 36 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia
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Sostenible- relativo al incumplimiento por parte de las entidades
locales de la obligacién de remitir la informacion relativa a la
liquidacion de sus presupuestos a la Administracion del Estado-

no se les puede reconocer el citado anticipo.

Los pagos se instrumentan a través de un crédito
sindicado bancario, con un volumen en torno a 35.000 millones
de euros (incluidas Comunidades Auténomas), la mayor
operacion de refinanciacion realizada en Espana. Este crédito
sindicado estd avalado por el Tesoro Publico que, a su vez,
cuenta con la contragarantia de la Participacion en los Ingresos
del Estado.

El préstamo tiene una duracion de cinco afios con dos de
carencia, durante los cuales las entidades locales solo pagan los
intereses. No obstante, los Ayuntamientos disponen para
devolverlo de un plazo de diez afios con dos de carencia,
mediante un mecanismo de refinanciacion. En cuanto al coste
del crédito, es el equivalente al de otras operaciones avaladas
por el Estado, con un recargo maximo de 115 puntos basicos

sobre el Tesoro Publico.

Con este real decreto se permite empezar a cobrar las
deudas pendientes en el mes de mayo, asi como saldar las
deudas comerciales de las entidades locales, suponiendo una

inyeccién de liquidez a la economia espafiola.
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Posteriormente, haciendo uso de las habilitaciones
generales recogidas a favor del Ministro de Hacienda, se
establece la remision de informacién a las Comunidades
Autonomas a estos efectos, de acuerdo con lo previsto en el Real
Decreto-Ley 4/2012. de 24 de febrero, por el que se determinan
obligaciones de informacién y procedimientos necesarios para
establecer un mecanismo de financiacion para el pago a los
proveedores de las entidades locales y el Real Decreto-Ley
7/2012'%1, el cual establece el procedimiento y las condiciones
que se aplicaran para la retencion de la participacion en los
tributos del Estado de aquellas entidades locales que no
concierten las mencionadas operaciones de endeudamiento, asi
como la remision de informacion a las Comunidades

Auténomas que tengan asumida la tutela financiera.

Las Comunidades Autdénomas con competencia para

ejercer la tutela financiera sobre las entidades locales son:

Andalucia.

Aragon.

Principado de Asturias.
Castilla y Ledn.
Catalufa.

121 Ley 7/2012, de 9 de marzo, por el que se crea el Fondo para la
financiacion de los pagos a proveedores.
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Galicia.

Comunidad Foral de Navarra.
La Rioja.

Comunidad Valenciana.

Comunidad Autonoma del Pais Vasco.

Seguin datos del Ministerio de Hacienda, el fondo de

proveedores movilizé un total de 27.372 millones de euros.

Como se ha explicado, con el objeto de aliviar la dificil
situacion econdmica que atravesaban algunas corporaciones
locales y Comunidades Auténomas, el Gobierno aprobd este
fondo para la financiacion de los pagos a proveedores por Real
Decreto-Ley 7/2012, de 9 de marzo, cuyas consecuencias e
impacto han sido medidos por la doctrina favorablemente tanto
en su alcance para las Comunidades autdnomas como para las

entidades locales!?2.

3.11. EL REAL DECRETO-LEY 4/2013, DE 22 DE FEBRERO, DE
MEDIDAS DE APOYO AL EMPRENDEDOR Y DE ESTIMULO DEL
CRECIMIENTO Y DE LA CREACION DE EMPLEO.

122 Vid. RIVES RIVES A., “El fondo de liquidez autonémico como
mecanismo adicional de financiacion de las Comunidades
Auténomas”, Civitas. Revista espafiola de derecho financiero, n.®® 183,
2019, p.. 49-88.
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En el Boletin Oficial del Estado de fecha 23 de febrero de
2013 se publico el Real Decreto-Ley 4/2013, de 22 de febrero, el
cual puso en marcha el segundo «plan de pago a proveedores»,
haciendo extensible a las mancomunidades y municipios
navarro y vasco el mecanismo de pago a proveedores previsto
en el Real Decreto-Ley 4/2012'2 y en el Real Decreto-Ley
7/2012'** ya analizados. También afecta a las facturas que
quedaron fuera de la primera fase siempre que hayan sido
contabilizadas antes del 1 de enero de 2012. Se amplia a nuevas
modalidades de contratos, tales como concesiones
administrativas, encomiendas de gestiéon, convenios, contratos
de arrendamiento de inmuebles o contratos de colaboracion

publico-privada.

Hasta el dia 22 de marzo de 2013, el proveedor podia
solicitar ser incluido en el listado de facturas de la entidad local,
aceptando el pago de la deuda por este mecanismo renunciando
a intereses. La entidad local emitiria certificado individual de

reconocimiento de la obligacion. Posteriormente, y antes del 29

123 Real Decreto-Ley 4/2012, de 24 de febrero, por el que se
determinan obligaciones de informacién y procedimientos necesarios
para establecer un mecanismo de financiaciéon para el pago a los
proveedores de las entidades locales.

124 Real Decreto-Ley 7/2012, de 9 de marzo, por el que se crea el
fondo para la financiacion de los pagos a proveedores.
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de marzo, la entidad local deberia haber enviado al Ministerio

de Hacienda el listado de facturas.

Para poder hacer efectivo este mecanismo de pago a
proveedores, las entidades locales debian haber elaborado un
plan de ajuste informado por la intervenciéon municipal, y haber
sido aprobado por el pleno antes del 15 de abril del afio 2013.
Dicho plan de ajuste se debid remitir al érgano competente del
Ministerio de Hacienda antes de esa fecha, por via telematica y

con firma electronica.

Las entidades locales a las que resultan aplicables los
modelos de participacion en tributos del Estado, a las que se
refieren los capitulos III y IV de los titulos II y III del 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, que ya tuvieran un plan de ajuste aprobado en la fase
inicial del mecanismo de pago a proveedores, no tenian que
aprobar un nuevo plan de ajuste. No obstante, el pleno tendria
que aprobar una adaptacion de aquel y hacerlo constar en el
primer informe de seguimiento que presentaran en la primera

quincena del mes de abril.

En cuanto al plazo de pago que se establece, los
proveedores empezarian a cobrar en la primera quincena de
junio de 2013.
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El articulo 27.1 de este real decreto dispone:

«Las obligaciones pendientes de pago que hubieran sido abonadas a
través de este mecanismo y contaran con financiacion afectada, al
recibirse el ingreso de la misma, este se entenderd automdticamente
afectado al Fondo para la financiacion del pago a proveedores y
deberd destinarse a la amortizacion anticipada de la operacion de
endeudamiento, o en su caso, a la cancelacion de la deuda de la
entidad local con el Fondo para la Financiacion de los Pagos a

Proveedores».

El Ministerio de Hacienda publico en su pagina web que
las medidas de liquidez puestas en marcha por el Gobierno
contribuyeron a aumentar el PIB un 1,3 por cien y a la creacién o
mantenimiento de 174.542 empleos. Asimismo, el periodo de
pago se redujo considerablemente.

3.12. EL REAL DECRETO-LEY 8/2013, DE 28 DE JUNIO, DE MEDIDAS
URGENTES CONTRA LA MOROSIDAD DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS Y DE APOYO A ENTIDADES
LOCALES CON PROBLEMAS FINANCIEROS.
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El Real Decreto-Ley 8/2013, de 28 de junio, de medidas
urgentes contra la morosidad de las Administraciones Publicas
y de apoyo a entidades locales con problemas financieros, fue
publicado en el Boletin Oficial del Estado de fecha 29 de junio.

Este real decreto establece una tercera fase del
denominado mecanismo de financiaciéon para el pago a
proveedores, que, como medida coyuntural y extraordinaria,
ayude a las Administraciones autondmicas y locales a reducir su
deuda comercial acumulada y puedan cumplir de forma
inmediata con las nuevas reglas a futuro vinculadas al control
de la deuda comercial. Este real decreto regula medidas
extraordinarias, de caracter temporal y voluntario, de apoyo a la
liquidez de los municipios que retinan los requisitos y

condiciones que se establecen.

Se amplia tanto el ambito subjetivo como objetivo de
aplicacion y se establecen las especialidades del procedimiento
necesarias para ayudar a las Comunidades Auténomas y
entidades locales a reducir su deuda comercial acumulada y a
estar en mejores condiciones de cumplir con las nuevas

reformas estructurales de control de la deuda comercial.

Se incluyen, en esta nueva fase, obligaciones pendientes
de pago que sean vencidas, liquidas y exigibles con anterioridad

al 31 de mayo de 2013. Se toman en consideracion todas las
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obligaciones anteriores a la fecha citada, incluso aquellas que
hubieran constado en la relacidn certificada de la primera fase
del mecanismo y, no habiendo sido aceptadas por el proveedor,

se encuentren, en estos momentos, pendientes de pago.

En el calendario establecido para el desarrollo del
procedimiento, se establece que, con fecha tope el 19 de julio del
ano 2013, el interventor debia haber remitido una relacion
certificada de todas las obligaciones pendientes de pago; de
modo que, desde el 25 de julio y hasta el 6 de septiembre, los
proveedores podrian consultar dicha certificacion y aceptar el
pago de la deuda. Los proveedores que no estén en la relacion
certificada, podrian solicitar, desde el 19 de julio y hasta el 6 de
septiembre, un certificado individual que deberia ser expedido
por el interventor, en el plazo de 10 dias habiles. En el caso de
que no se hubiera contestado en plazo a la solicitud, se
entenderia rechazada; si bien, el mes de agosto se considera

inhabil a estos efectos.

Hasta el 20 de septiembre de 2013, los interventores
debian comunicar al Ministerio de Hacienda, por via telematica
y con firma electronica, la relaciéon de obligaciones que
cumpliendo los requisitos de la norma hubiesen sido aceptadas
por los proveedores.
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Las entidades locales que quisieran formalizar una
operacion de endeudamiento para financiar las obligaciones de
pago abonadas con cargo a la tercera fase del mecanismo de
pago a proveedores, deberian remitir, hasta el 27 de septiembre
de 2013, el plan de ajuste al Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas, el cual seria valorado, y comunicado
a la entidad local, por el érgano competente del Ministerio, con
fecha tope el 31 de octubre. A partir de dicha fecha, los plenos
de las entidades locales con plan de ajuste aceptado, debian

aprobar la formalizacion de la operacion de crédito.

Como novedad destaca la inclusiéon de las obligaciones
adquiridas por las Universidades publicas de las Comunidades
Auténomas, asi como aquéllas derivadas de indemnizaciones
por expropiaciones reconocidas en sentencia judicial firme, con
determinados limites, las transferencias de las Comunidades
Auténomas a entidades locales derivadas de alguna de las
relaciones juridicas previstas en el real decreto, o las

transferencias a instituciones sin &nimo de lucro, entre otras.

Se protege a los subcontratistas y al resto de acreedores de
los proveedores de los que las Administraciones son deudoras
facilitandoles informaciéon para que puedan conocer en todo
momento si sus deudores van a cobrar sus deudas con las
Administraciones a través de este mecanismo, y en qué

momento.
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Se permite saldar la deuda comercial acumulada por
entidades locales y Comunidades Autonomas, contribuyendo a
la erradicacion de la morosidad de las Administraciones

Ptblicas.

Se facilita a los ayuntamientos con especiales dificultades
econdmicas varios instrumentos que permitirian ganar liquidez
frente a una situacion extraordinaria y urgente, limitada en el
tiempo y no obligatoria, para atajar la situacion compleja por la
que estarian atravesando una vez que se acredite el
cumplimiento de las condiciones fiscales y financieras, en los
términos exigidos por la disposicion adicional primera de la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera. Destacan las relativas al ambito de la
participacion de los tributos del Estado, a las deudas generadas
con los acreedores publicos, al régimen de endeudamiento o a la

financiacion de los remanentes de tesoreria negativos.

Se establecen los criterios que determinan la elegibilidad
de los municipios. Ademds, de estar al corriente de sus
obligaciones de remisidn economico financieras, sera necesario
que presenten un ahorro neto y remanente de tesoreria para
gastos generales negativo durante los dos ultimos afos,
presenten deudas con acreedores publicos pendientes de

compensacion que superen el 30 por cien de sus ingresos no
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financieros o tengan una deuda superior a un milléon de euros
con el fondo de financiacion para el pago a los proveedores. Es
el Ministerio de Hacienda el encargado del seguimiento y
control de los planes de ajuste, pudiendo solicitar y tener acceso

a toda la informacién del municipio que estime relevante.

Este real decreto incide en la Ley 17/2012, de 27 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio
2013, adicionando en el anexo III el fondo para la financiacion
de los pagos a proveedores por un importe de 8.200.000 miles de

euros.

En lo no previsto en el titulo I de este real decreto, se
estard a lo dispuesto por el Real Decreto-Ley 4/2012, de 24 de
febrero, por el que se determinan obligaciones de informacion y
procedimientos necesarios para establecer un mecanismo de
financiacion para el pago a los proveedores de las entidades
locales, el Real Decreto-Ley 7/2012, de 9 de marzo, por el que se
crea el Fondo para la financiacion de los pagos a proveedores, el
Real Decreto-Ley 4/2013, de 22 de febrero, de medidas de apoyo
al emprendedor y de estimulo del crecimiento y de la creacién
de empleo, asi como el acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de 6 de marzo de 2012, por el que se fijan las lineas
generales de un mecanismo extraordinario de financiacion para

el pago a los proveedores de las Comunidades Auténomas.
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En un contexto mas general el Real Decreto-Ley 4/2013 de
22 de febrero, de medidas de apoyo al emprendedor y de
estimulo del crecimiento y de la creacion de empleo permitio el
desarrollo de las medidas contenidas en la estrategia de
emprendimiento y empleo joven 2013/2016 para combatir el

desempleo juvenil.

Entre ellas establece un conjunto de estimulos a la
contratacion laboral dirigidos a favorecer la insercion laboral de
los jovenes por cuenta ajena. Con ello el Real Decreto-Ley 4/2013
tuvo influencia en la contrataciéon laboral introduciendo
importantes modificaciones que han sido valoradas por la

doctrinal?s

3.13. LA LEY 11/2013, DE 26 DE JULIO, DE MEDIDAS DE APOYO AL
EMPRENDEDOR Y DE ESTIMULO DEL CRECIMIENTO Y DE LA
CREACION DE EMPLEO.

Con fecha 27 de julio se publicé en el Boletin Oficial del
Estado, la Ley 11/2013, de 26 de julio, de medidas de apoyo al

125 Vid. LLEO CASANOVA, B. “Novedades en materia de
contratacion laboral introducidas por el Real Decreto-Ley 4/2013, de
22 de febrero, de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del
crecimiento y de la creaciéon de empleo”, Revista General de Derecho
del Trabajo y de la Seguridad Social, n.? 34, 2013.
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emprendedor y de estimulo del crecimiento y de la creacion de
empleo. Esta ley tiene una directa e importante repercusion en la

Administracion Publica, y, por ende, en el sector local.

De este modo, tal y como determina su preambulo, en la
citada ley se adoptan instrumentos, para su utilizacion con la
finalidad de atajar una situacion de urgencia, orientados a
promover la financiacion de las empresas a través de mercados
alternativos, comprometiéndose a reducir la mora por las
actividades comerciales y fomentar la competitividad en el

mercado nacional.

Especial importancia reviste para las entidades locales el
titulo III de la ley, por cuanto afecta al mecanismo
extraordinario de financiacion que introdujo el Real Decreto-Ley
4/2012, de 24 de febrero, estableciendo un paso mas alla en el
repetido mecanismo, amplidndose, de este modo, su ambito
subjetivo, asi como también el dambito objetivo de aplicacion y
estableciendo nuevas especialidades en el procedimiento para

llevar a cabo el instrumento que regula.

El 4&mbito objetivo de aplicacion se encuentra regulado en
el articulo 22, en virtud del cual en esta nueva fase se pueden
incluir, las siguientes obligaciones pendientes de pago a los
contratistas, que se hayan aplicado a los presupuestos de la

entidad local correspondientes a ejercicios anteriores a 2012 y
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derivadas de, entre otros: convenios de colaboracion,
concesiones administrativas, encomiendas de gestion o

contratos de arrendamiento sobre bienes inmuebles.

El articulo 23 establece las especialidades del
procedimiento aplicable para el suministro de informacién por

parte de las entidades locales y el pago de facturas!?®.

126

° «1. Hasta el 22 de marzo de 2013 los contratistas podrin solicitar a
la entidad local deudora la emision de un certificado individual de
reconocimiento de la existencia de obligaciones pendientes de pago a cargo de
la entidad local.

2. El certificado individual se expedird, en el plazo de cinco dias
naturales desde la presentacion de la solicitud, por el interventor, u organo de
control interno, en los términos y con el contenido previsto en el apartado
anterior, con mencion expresa a que se trata de una obligacion ya aplicada a
los presupuestos de la entidad correspondientes a ejercicios anteriores a 2012.
En el caso de que no se hubiera contestado la solicitud en plazo se entenderd
rechazada.

3. Antes del 29 de marzo de 2013 el interventor u érgano de control
interno de la entidad local comunicard al Ministerio de Hacienda y
Administraciones Piiblicas, por via telemdtica y con firma electronica, una
relacion certificada de las solicitudes de certificados individuales admitidas.

4. Las entidades locales permitirdn a los contratistas consultar su
inclusion en esta informacion actualizada y en caso de estar incluidos podrin
conocer la informacién que les afecte con respeto a la normativa de proteccion
de datos de cardcter personal.

No se podrd materializar el derecho de cobro de los contratistas, en el
marco del presente mecanismo de financiacion, en el caso de que la
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Para las entidades locales con plan de ajuste aprobado
previamente y valorado favorablemente por el Ministerio,
solamente debian enviar una revision de su plan aprobado por

el pleno los quince primeros dias de abril de 2013.

Destacan también las especificaciones establecidas en el
articulo 24 en relacion al procedimiento disciplinario previsto

para los supuestos de incumplimiento por los empleados

mancomunidad deudora no haya dado cumplimiento a las obligaciones
formales establecidas en el apartado 6 de este articulo.

5. El Presidente de la entidad local dictard las instrucciones
necesarias para garantizar la atencién a los contratistas en sus solicitudes, la
pronta emisién de los certificados individuales y el acceso, preferentemente por
via electrénica, a la informacion remitida.

6. Hasta el 22 de marzo de 2013 las mancomunidades deberdn enviar
al Ministerio de Hacienda y Administraciones Puiblicas copia fehaciente de los
estatutos por los que se rigen y especificar el porcentaje de participacion, a 31
de diciembre de 2011, de cada uno de los ayuntamientos que las integran y
que conste en aquéllos. Los mencionados estatutos deberdn haber sido
aprobados por los plenos de dichos ayuntamientos. La falta de remision de esta
anteriores de este articulo.

En el caso de que la mancomunidad no esté incluida en la Base de
Datos General de Entidades Locales y del Inventario de Entes del Sector
Piublico Local dependiente del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Piublicas deberd solicitar su inclusion en el plazo previsto en el pdrrafo
anterior, asi como la remision de la documentacion citada en el mismo».
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publicos competentes de las obligaciones previstas en el anterior

precepto, incumplimiento que se considera falta muy grave.

El articulo 25 instaura las especialidades del plan de ajuste
de las entidades locales, sefialando que, ademads de lo previsto
en el Real Decreto-Ley 4/2012, de 24 de febrero, y en el Real
Decreto-Ley 7/2012, de 9 de marzo, el plan de ajuste que

presente la Entidad local debe cumplir lo siguiente:

El plan de ajuste se debe presentar con informe del

interventor u érgano de control interno.

Y, por otro lado, tenia que remitirse al Ministerio de
Hacienda antes del 15 de abril de 20013, el cual realizaba una
valoracion del plan que debia ser comunicada antes del 20 de
mayo de 2013. Si esta no se recibia, se consideraba favorable la

valoracion.

Otro aspecto a subrayar es el relativo a la cancelacion de
obligaciones pendientes de pago con financiacion afectada,

regulado en el articulo 27'%.

127

° «1. Las obligaciones pendientes de pago que hubieran sido abonadas
a través de este mecanismo y contaran con financiacion afectada, al recibirse el
ingreso de la misma, éste se entenderd automdticamente afectado al fondo para
la financiacion del pago a proveedores y deberd destinarse a la amortizacion
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Por otra parte, el articulo 33 viene a regular una serie de
medidas de lucha contra la morosidad en las operaciones

comerciales.

Entre los cambios que ahora se operan, se encuentra la
precision del momento de pago, que se presenta de forma mas
sencilla. Se delimitan con mayor profusion los plazos de pago
pero también su computacidn, introduciendo como aspecto la
prevision de procedimiento de aceptacion o de comprobacion
sobre la facturacion presentada, que se contemplan con la
finalidad de que su uso no sirva como mecanismo para dilatar el

pago por las entidades locales.

La ley aborda la prevision relativa a los calendarios de
pago y como se calculan los intereses en caso de que alguno de

los pagos no se abonara en la fecha pactada.

anticipada de la operacion de endeudamiento, o en su caso, a la cancelacion de
la deuda. Esta prevision no serd de aplicacion a las obligaciones que contaran
con cofinanciacion procedente de los fondos estructurales de la Unidn
Europea.

2. Lo previsto en este articulo se aplicard tanto a las obligaciones de
pago que han sido abonadas en el marco del Real Decreto-ley 4/2012, de 24 de
febrero, como a las que se abonen en el marco de la ampliacion del mecanismo
regulada en la presente norma».


http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/rdl4-2012.html
http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/rdl4-2012.html
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Se introduce una modificacion en el tipo de interés
previsto por la demora a abonar por el deudor,
incrementdndose de 7 a 8 puntos porcentuales, mas, como
sabemos, el diferencial que habria de abonarse como tipo

aplicado por el Banco Central Europeo.

La norma prevé el abono de una cantidad en concepto de
costes de cobro, que se habria de pagar al acreedor por proceder
a gestionar este mecanismo, estableciéndose en una cantidad fija
de 40 euros, que no tendra que pedir y que serd ahadida a la
resultante de la peticion del principal como medida para cubrir
los gastos administrativos que se le puedan generar para
intentar conseguir el pago de la cantidad debida por la

Administracion.

La Ley 11/2013 que estamos analizando, se completa con
nueve disposiciones adicionales, seis transitorias, una
derogatoria y quince finales. Con respecto a estas ultimas,
destaca el cardcter supletorio del Real Decreto-Ley 4/2012, de 24
de febrero, y del Real Decreto-Ley 7/2012, de 9 de marzo.

La disposicion final novena modifica el Real Decreto-Ley
7/2012, de 9 de marzo, por el que se crea el Fondo para la
financiaciéon de los pagos a proveedores y establece que
corresponderd al ICO la administracion y gestion de las

operaciones que se concierten con el citado fondo.
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La disposicion final décima modifica el Real Decreto-Ley
21/2012, de 13 de julio, de medidas de liquidez de las
Administraciones Publicas y en el 4ambito financiero,

disponiendo que:

(...) el cumplimiento de las obligaciones derivadas de
operaciones de endeudamiento con instituciones financieras
multilaterales, asi como las contempladas en los planes de ajuste
no pueden quedar afectadas por las posibles retenciones de los
recursos del sistema de financiacion de las Comunidades
Auténomas.

Todas estas modificaciones sobre normas relativamente
recientes, suponen un gran problema en tanto que incorporan
inseguridad juridica y dificultan considerablemente el
conocimiento e interpretacion de unas normas en continua
variacion, lo que nos permite reafirmar nuestra hipotesis de la
prolijla normativa existente en materia de endeudamiento
directo o derivado de las entidades locales y las consecuencias
disuasorias pretendidas por el Estado para optar por el recurso

al endeudamiento.

Para una valoracion doctrinal al respecto, haremos

referencia a la problematica que suscita la creacion de nuevas
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modalidades contractuales, asi como los puntos criticos de

estimulo de la contratacion juvenil.'?

3.14. LA LEY ORGANICA 9/2013, DE 20 DE DICIEMBRE, DE CONTROL
DE LA DEUDA COMERCIAL EN EL SECTOR PUBLICO.

La Ley Organica 9/2013, de 20 de diciembre, de control de
la deuda comercial en el sector publico, fue dictada ante la
prevision de que el retraso notable en el pago a los proveedores,
pusiera en riesgo el cumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria y los limites de deuda publica.

De esta ley destaca que autoriza la inversion de parte del
superavit de las entidades locales que cumplan determinadas
condiciones, destacando aquellas que imponen que las
entidades locales no superen los limites que fije el TRLRHL en
materia de autorizacion de endeudamiento y que presenten en
el ejercicio anterior, simultdneamente, superavit en términos de

contabilidad nacional y remanente de tesoreria positivo.

128 Vid GUERRERO VIZUETE, E., “Las medidas de estimulo a la
creacion de empleo juvenil contenidas en la ley 11/2013 de 26 de julio,
de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del crecimiento y
de la creacion de empleo. Puntos criticos”, Temas laborales: Revista
andaluza de trabajo y bienestar social, n.2 122, 2013, p. 13-43.
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Prioritariamente, el superavit debe destinarse a cancelar
obligaciones pendientes con proveedores y, si cumplen éstos y
otros requisitos, podrian aplicar el superavit a inversiones

financieramente sostenibles.

Se modifica el articulo 25 de Ley Organica 2/2012 de 27 de
abril (LA LEY 7774/2012) de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera para reforzar el cumplimiento del
objetivo establecido ya que ademds de la no disponibilidad de

crédito se ha de efectuar la correspondiente retencidon de crédito.

Se modifica sustancialmente el contenido ya que se ha de
aprobar en quince dias un acuerdo en el que se detallen las

medidas reductoras del gasto correspondiente.

Impone que se identifique el crédito presupuestario
afectado, no pudiendo ser revocado durante el ejercicio
presupuestario en el que se apruebe o hasta la adopcién de
medidas que garanticen el cumplimiento del objetivo
establecido, ni dar lugar a un incremento del gasto registrado en
cuentas auxiliares a cuyo efecto esta informacion sera objeto de

un seguimiento especifico.

La norma contempla la desaparicion de la limitaciéon que
establecia que no se podia autorizar ninguna operacion de

crédito, ni la Administracion correspondiente tendria acceso a
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los mecanismos de financiacion previstos en la Ley Organica
2/2012 hasta que las medias impuestas por la comision de

expertos no hubiesen sido implementadas.

Se modifica el articulo 27 de la Ley Organica 2/2012, de 27
de abril de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera, intensificando el principio de transparencia en el
sector publico. Asi se crea la obligacidon de las Administraciones
publicas de hacer publico su periodo medio de pago a
proveedores en los términos que se establezcan por Orden del

Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas.

Se especifica el contenido del incumplimiento de las
obligaciones de transparencia y de suministro de informacion,
entendiendo que este puede producirse por no cumplir los
plazos, asi como por no ser correcto el contenido, la idoneidad

de los datos o el modo de envio.

En este sentido, el Real Decreto 635/2014, por el que se
desarrolla la metodologia de calculo del periodo medio de pago
a proveedores de las Administraciones Publicas y las
condiciones y el procedimiento de retencién de recursos de los
regimenes financiacion previstos en la Ley Organica 2/2012 de
27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad

Financiera, regula en el articulo 9 las consecuencias que se
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producen por el incumplimiento de la obligacion de remision de

informacién.

El articulo 29 del citado texto establece que el denominado
«Marco presupuestario a medio plazo» pasa a llamarse Plan

presupuestario a medio plazo.

En la redaccion original de la Ley 2/2012 el marco
presupuestario servia de base para la elaboracién del Programa
de Estabilidad. Con la modificaciéon aprobada por la Ley
Organica 9/2013, el plan presupuestario a medio plazo forma
parte del Programa de Estabilidad. Se incluye la necesidad de
que el mismo sea coherente con la regla de gasto (antes solo se
exigia la coherencia con los objetivos de estabilidad

presupuestaria y deuda publica'®.

3.15. ORDEN PRE/2407/2013, DE 23 DE DICIEMBRE, POR LA QUE SE
PUBLICAN LAS CARACTERISTICAS DE LAS OPERACIONES DE
PRESTAMO A SUSCRIBIR CON ENTIDADES LOCALES PREVISTAS

129 Vid. GONZALEZ BENITO, A. “Deuda comercial en las
Corporaciones Locales: guia para el control y seguimiento conforme a
la Ley Organica 9/2013, de 20 de diciembre, de Control de la Deuda
Comercial en el Sector Pablico”, El Consultor de los Ayuntamientos y de
los Juzgados, n.* 20, (2014), p. 2106-2115.
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EN LA TERCERA FASE DEL FONDO PARA LA FINANCIACION DE
LOS PAGOS A PROVEEDORES

El Boletin Oficial del Estado de fecha 24 de diciembre,
publico la Orden PRE/2407/2013, de 23 de diciembre, por la que
se publican las caracteristicas de las operaciones de préstamo a
suscribir con entidades locales previstas en la tercera fase del

Fondo para la financiacion de los pagos a proveedores.

Los prestatarios de esta operacion de endeudamiento son
las entidades locales mencionadas en el articulo 3.1 de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen

Local®®,

La financiacion maxima por entidad local consiste en el

principal de las obligaciones vencidas, liquidas y exigibles con

130 Se entiende por entidad local, la Administracion de la entidad
local y el resto de entidades, organismos y entes dependientes de
aquélla incluidos en el sector Administraciones Publicas, subsector
corporaciones locales, de acuerdo con la definicion del Sistema
Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales, aprobado por el
Reglamento (CE) 2223/96, del Consejo, de 25 de junio de 1996.
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anterioridad a 31 de mayo de 2013, en los términos que
establecia el Real Decreto-Ley 8/2013, de 28 de junio’.

Ademas, las obligaciones deberian estar incluidas en la
relacion certificada de facturas que, cumpliendo con los
requisitos exigidos por el Real Decreto-Ley 8/2013, en su titulo I,
hayan sido aceptadas por los proveedores, incluyendo las

solicitudes aceptadas de certificados individuales.

Corresponde al ICO la gestion y transmision de la
informacion necesaria para el desarrollo de la operacion de
endeudamiento que suscriba cada entidad local. El Ministerio de
Hacienda remitira telematicamente al mismo el importe maximo
de financiacién para cada entidad local, asi como la relacion

definitiva de los proveedores e importes que deban atenderse.

Conviene destacar a este respecto, la cuarta caracteristica
de esta operacion de préstamo, prevista en el anexo, que

establece lo siguiente:

«Las Entidades Locales que deseen formalizar operaciones de

endeudamiento, deberdn presentar un plan de ajuste. Dicho

131 Real Decreto-Ley 8/2013, de 28 de junio, de medidas urgentes
contra la morosidad de las Administraciones Publicas y de apoyo a
entidades locales con problemas financieros.
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plan, deberd haberse presentado con informe del interventor u
organo de control interno, para su aprobacion por el Pleno de la
Corporacion Local, y deberd haberse remitido al 6rgano
competente del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Piblicas antes del 27 de septiembre de 2013, por via telemdtica

y con firma electrénica.

El ¢6rgano competente del Ministerio de Hacienda vy
Administraciones Publicas realizard una valoracién del plan
presentado, habiendo finalizado el plazo para comunicar el
resultado de dicha valoracién el dia 31 de octubre. Si no se
hubiera comunicado nada a la Entidad Local en la fecha
prevista, deberi entenderse que el plan de ajuste ha sido
desfavorablemente wvalorado por parte del Ministerio de

Hacienda y Administraciones Puiblicas.

Las Entidades Locales que ya contasen con un plan de ajuste
previamente aprobado con ocasién de la ejecucion de cualquiera
de las anteriores fases del mecanismo de pago a proveedores de
Entidades Locales y quieran formalizar una nueva operacion de
endeudamiento, deberdn haber enviado una revision de su plan
de ajuste aprobada por su Pleno antes del 27 de septiembre de
2013».
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El plazo maximo de esta operacion es de 10 afios con dos
anos de carencia en la amortizacion de principal. Una vez hayan
transcurrido los dos anos de carencia, la amortizacion del

principal se produciria de forma lineal cada trimestre.

El tipo de interés nominal sera fijo y equivalente al coste
de financiacion del Fondo para la financiacion de los pagos a

proveedores incrementado en 30 puntos basicos.

Los fondos necesarios para el funcionamiento de este
mecanismo provendran de un préstamo del Estado al Fondo de

financiacion para los pagos a proveedores.

La amortizacién del principal, intereses y comisiones de
las operaciones de endeudamiento de las entidades locales esta
cubierta en caso de incumplimiento con la retencion a favor del
Estado de la participacion de las entidades locales en los tributos
del Estado.

La vigencia de esta operacién de préstamo es hasta el 31

de diciembre de 2023.

3.16. RESOLUCION DE 13 DE MAYO DE 2014, DE LA SECRETARIA
GENERAL DE COORDINACION AUTONOMICA Y LOCAL.
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Con fecha 14 de mayo de 2014, se publico en el Boletin
Oficial del Estado, la Resolucion de 13 de mayo de 2014, de la
Secretaria General de Coordinaciéon Autondmica y Local'®?, por
la que se da cumplimiento al acuerdo de la Comisiéon Delegada
del Gobierno para Asuntos Economicos, de 24 de abril de 2014,
para la modificaciéon de determinadas condiciones financieras
de las operaciones de endeudamiento suscritas con cargo al
mecanismo de financiacion para el pago a los proveedores de las

entidades locales.

En esta Resolucién se reconoce un conjunto de
instrumentos que pueden solicitar los ayuntamientos que
acudieron a las operaciones de crédito a través de la primera de
las normas que se dictaron sobre pago a proveedores, adoptado
por Real Decreto-Ley 4/2012, de 24 de febrero.

Estas medidas se circunscriben a las siguientes:

132 Resolucion de 13 de mayo de 2014, de la Secretaria General de
Coordinaciéon Autondémica y Local, por la que se da cumplimiento al
acuerdo de la Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos
Econémicos, de 24 de abril, para la modificaciéon de determinadas
condiciones financieras de las operaciones de endeudamiento suscritas
con cargo al mecanismo de financiacion para el pago a los proveedores
de las entidades locales.
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Posibilidad de ampliar el plazo de amortizacion a
20 anos y anadir la carencia 2 anos mas

minorando el tipo de interés de referencia.

Posibilidad de ampliacion el periodo de carencia
un ano, con el mantenimiento del inicial de
amortizacion de 10 afos, y reduccion del tipo de

interés en los términos que fija aquel acuerdo.

Una mayor limitacion en relacion a los tipos de
interés, pero dejando los mismos periodos de

amortizacion y carencia.

Pueden optar al primer conjunto de medidas los
municipios que se encuentren en una situacion financiera
negativa y un elevado nivel de deuda con el Fondo para la
financiacién de los pagos a proveedores, para lo que el
mencionado acuerdo detalla las condiciones que deben
concurrir para calificar dichas situaciones, correspondiendo, en
cumplimiento del mismo, a la Secretaria General de
Coordinacion Autonomica y Local la publicacion de la relacion

de los municipios que podrian solicitar dichas medidas.

Por otra parte, es preciso tener en cuenta lo dispuesto en el
articulo 61 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen

Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
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Administrativo Comun (actualmente, se corresponde con el
articulo 46 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, segtin

el cual:

«Si el rgano competente apreciase que la notificacion por medio
de anuncios o la publicacién de un acto lesiona derechos o
intereses legitimos, se limitard a publicar en el Diario Oficial
que corresponda una somera indicacion del contenido del acto y
del lugar donde los interesados podrdin comparecer, en el plazo
que se establezca, para conocimiento del contenido integro del

mencionado acto y constancia de tal conocimiento».

En la publicacién de la relacion anterior se aprecia la
posible lesion de derechos e intereses legitimos, toda vez que del
modo en que aquella se produzca puede derivar para los
interesados perjuicios de imposible o dificil reparacion,

perjuicios que han de ser evitados.

Por lo que se refiere a todos los conjuntos de medidas, en
cumplimiento del citado acuerdo, la Secretaria General de
Coordinacion Autondémica y Local, debe comunicar la apertura
de la aplicacion informatica que permita, en el plazo de un mes,

la presentacion de solicitudes y documentacion pertinentes.
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Una interesante vision del alcance de las medidas
descritas se realiza por PEREZ GARCIA, en atencién particular
a la asimetria generada por la aplicacion de la norma en las
distintas entidades locales y, en particular tanto Madrid como

Barcelonal33.

3.17. ORDEN PRE/966/2014, DE 10 DE JUNIO, POR LA QUE SE
PUBLICAN LAS CARACTERISTICAS PRINCIPALES DE LAS
OPERACIONES DE ENDEUDAMIENTO SUSCRITAS CON CARGO
AL MECANISMO DE FINANCIACION PARA EL PAGO A LOS
PROVEEDORES DE LAS ENTIDADES LOCALES.

Por dultimo, tenemos que hacer menciéon a la Orden
PRE/966/2014, de 10 de junio, por la que se publican las
caracteristicas principales de las operaciones de endeudamiento
suscritas con cargo al mecanismo de financiacion para el pago a

los proveedores de las entidades locales.

133 Vid. PEREZ GARCIA, M.L, “La aplicacién diferenciada o
asimétrica de la Ley de Racionalizaciéon y sostenibilidad de la
Administracién local en las distintas Comunidades auténomas y
ciudades autéonomas. (y en dos municipios: Madrid y Barcelona)”,
Gabilex, Numero Extraordinario, mayo, 2015.
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Dicha orden modifica el tipo de interés aplicable y el plazo
de amortizacién, incluido el periodo de carencia, a las
operaciones de préstamo concertadas con cargo al mecanismo

de financiacion para el pago a proveedores.

Dispone que los municipios que presenten, una situacion
financiera negativa y una elevada deuda con cargo al Fondo
para la financiacion de los pagos a proveedores pueden
acogerse, a la ampliacion del periodo de amortizacion de los
préstamos formalizados en la primera fase del mecanismo de
pagos a proveedores, regulados en el Real Decreto-Ley 4/2012,
de 24 de febrero. Asimismo, les sera aplicable la ampliacion de 2
anos del periodo de carencia de amortizacion del principal de
aquellas operaciones correspondientes a dicha fase y la
reduccion del diferencial aplicable para determinar el tipo de

interés de las operaciones formalizadas en la misma.

Para aplicar el presente acuerdo, las entidades locales,
tienen que cumplir unas condiciones generales, que son las

siguientes:

La primera condicion es la adhesion automatica al punto
general de entrada de facturas electrénicas de la Administracion
General del Estado de acuerdo con lo previsto en la Ley 25/2013,
de 27 de diciembre, de impulso de la factura electrénica y

creacion del registro contable de facturas en el Sector Publico.
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La segunda condicion es la adhesion automatica a la
plataforma Emprende en 3 prevista en el acuerdo del Consejo de
Ministros para impulsar y agilizar los tramites para el inicio de

la actividad empresarial de 24 de mayo de 2013.

Y la tercera condicién es proceder a la sustitucion
inmediata de, al menos, un 30 por cien de las vigentes
autorizaciones y licencias de inicio de actividad econémica por
declaraciones responsables, de acuerdo con lo previsto en la Ley
20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado, y elaborar un informe de evaluacion de las normas de
la entidad local que deben modificarse por resultar
incompatibles con la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de acuerdo
con las directrices fijadas por el Consejo para la unidad de

mercado.

Se controlard el ahorro que se genere y su destino que
debe limitarse en el afio 2014, en todo caso, a la reduccién de la
deuda comercial y del periodo medio de pago a proveedores, y

a ese mismo fin en el ano 2015.

La orden amplia el periodo de amortizacion en 10 afos
mas sobre los inicialmente establecidos, por lo que dicho
periodo sera de 20 afios desde 2012, en cuanto a los préstamos

formalizados en la primera fase del mecanismo de pagos a
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proveedores. En consecuencia, el final del periodo de
amortizacion se producira en 2032. En este caso, también amplia
el periodo de carencia de amortizacion del principal en 2 afios
mas: hasta 2016 para los préstamos formalizados en la primera
fase. En caso de que no se amplie el periodo de amortizacidn, se
les amplia a las entidades locales, previa solicitud, hasta 2015, el
periodo de carencia de amortizacion del principal
correspondiente a las operaciones formalizadas en la primera

fase del mecanismo de pagos a proveedores.

Previa solicitud, todas las entidades locales, seran
beneficiarias de la reduccién del diferencial en los tipos de
interés aplicable en las operaciones formalizadas en la primera

fase del mecanismo de pagos a proveedores.

La vigencia de las modificaciones reguladas en la presente

orden finalizard el 31 de diciembre de 2032.

3.18. REGULACION ACTUAL DEL ENDEUDAMIENTO DE LAS
ENTIDADES LOCALES

En este dltimo apartado, recordaremos, en sintesis, la
situacion actual vigente en materia de endeudamiento de las

entidades locales, después de haber examinado la gran variedad
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de normas que han influido en la materia y los requisitos
establecidos por el Ministerio en la actualidad, especialmente
tras la crisis internacional, que modificaban los tradicionales
contenidos del 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, tanto en lo referido a la calificacion de
operaciones como en los requisitos para su concertacion,
distinguiendo entre operaciones a corto y a largo plazo, tal y
como pone de manifiesto GRAJAL CABALLERO, I'34.

3.18.1. Endeudamiento a corto plazo.

Se denominan operaciones de crédito materializadas a

corto plazo, delimitando entre otras, las siguientes:

Cantidades percibidas por las entidades locales en
concepto de anticipos de bancos e instituciones como ingresos a
cuenta de la recaudaciéon de los tributos municipales
procedentes de cada ejercicio econdémico y gestionado a través

de recibos padrén.

3¢ Vid. GRAJAL CABALLERO, I. «El endeudamiento de las
corporaciones locales a partir del 1 de enero de 2013: régimen juridico
e implicaciones con la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad
tinanciera», Auditoria Piiblica, n.? 59, 2013, p. 87-100.
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Las operaciones aportadas por bancos e instituciones con

el objetivo de atender a problemas de liquidez.

Las emisiones de deuda publica, cuyo plazo no sea

superior a un ano.

Los requisitos que deben cumplir las entidades locales
para la concertacion de este tipo de operaciones son, ex art 52
del Real Decreto Legislativo 2/2004, por el que se aprueba el
Texto refundido de la Ley de Haciendas locales:

No pueden exceder de un ario.

Que en su conjunto no superen el 30 por cien de sus
ingresos liquidados por operaciones corrientes en el
ejercicio anterior, excepto que la operacion tenga que
realizarse en el primer semestre del ario sin que se haya
producido la liquidacion del presupuesto de tal
ejercicio, en cuyo caso se tomard en consideracion la

liquidacidn del ejercicio anterior a este tiltimo.

Informe previo de la intervencion municipal en el que
se analice la capacidad de la entidad local para hacer
frente, en el tiempo, a las obligaciones que de aquéllas

se deriven para ésta.
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Aprobacion por el organo competente. La concertacion
de las operaciones de crédito le corresponderd al
presidente cuando el importe acumulado de las
operaciones vivas de esta naturaleza, incluida la nueva
operacion, no supere el 15 por cien de los recursos
corrientes liquidados en el ejercicio anterior, siendo el
pleno el 6rgano competente cuando exceda del citado

porcentaje.
3.18.2. Endeudamiento a largo plazo.

Para concertar operaciones de crédito a largo plazo, las
entidades locales habran de cumplir una serie de requisitos,
siguiendo, a estos efectos, lo establecido en la Le de Haciendas

Locales.

Ajustarse a los parametros que establece el articulo 53 del
TRLRHL.

En ese contexto, resultard fundamental poseer ahorro neto
positivo, que se habra de acreditar en la liquidaciéon definitiva
del presupuesto, pero también en sus créditos iniciales a la
aprobacién en prevision de realizar o proyectar cualquier

operacion de endeudamiento.
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Como se ha comentado en reiteradas ocasiones en el
ambito objetivo disefiado por el articulo 49 de la Ley de
Haciendas Locales, estas operaciones, en principio, estaran
destinadas a la financiacién de operaciones de inversion, que
estarian contabilizadas en los capitulos VI y VII del presupuesto

de gastos en la clasificacion econdmica.

En atencion al nivel de endeudamiento de la Corporacién
local, el volumen total de su capital vivo por las operaciones ya
concertadas y existentes, ademas de las que se pretenda
concertar, no podra superar el 110 por cien de los ingresos
corrientes liquidados o devengados'®, segun las cifras

deducidas de los estados contables consolidados.

No obstante, la disposicion final trigésima primera de la
Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para el ano 2013, dispone que las que posean un
volumen de endeudamiento que exceda del 75 por cien y no
superen el 110 por cien de dicho capital vivo, podrdn concertar

operaciones de endeudamiento previa autorizacion del érgano

135 Respecto de los ingresos corrientes liquidados o devengados, hay
que tener en cuenta la exclusién de los ingresos afectados por
operaciones de capital, es decir, los que no suponen una fuente de
financiacién ordinaria para la Administracién y que se encuentran
financiando en el presente o en el futuro, gasto destinado al
cumplimiento de determinadas obligaciones legales.
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competente que tenga atribuida la tutela financiera de las
entidades locales, al igual que ocurre con el supuesto de que se
apruebe un plan de saneamiento con el fin de recuperar el
ahorro neto positivo para poder acceder al endeudamiento a

largo plazo.

Si se pretende acudir a esta operacion serd necesario
ahorro neto positivo siempre que el nivel de endeudamiento
deberd situarse mas alla de 75 por cien, sera preceptiva la
autorizacion del organo que ejerce las funciones de tutela
financiera.

Si su nivel de endeudamiento se sitia por encima del 110
por cien no podra apelar al crédito en esta modalidad de

endeudamiento.

Serd necesario, también, informe previo de la intervencién
municipal en el que se analice la posibilidad por el
ayuntamiento de afrontar las obligaciones de la Corporacion

derivadas de ésta operacion.

Segun lo preceptuado por la disposicién final trigésima
primera de la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2013 (vigente en la actualidad),
dicho informe debe ponerse a disposicion de las entidades

financieras.
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Aprobacion de la operacion por el érgano competente. De
este modo, el alcalde de la Corporaciéon podra suscribir
operaciones de crédito a largo plazo que figuren en el
presupuesto, siempre que su importe acumulado, dentro de
cada ejercicio economico, no supere el 10 por cien de los
recursos de cardcter ordinario previstos en dicho presupuesto.
Para el supuesto de que se supere ese limite, la aprobacion

correspondera al pleno de la entidad local.

Existe un supuesto especial, que es el referido a las
operaciones de crédito a largo plazo para financiar el remanente
de tesoreria negativo o gastos corrientes declarados por mayoria
absoluta por el pleno de la corporacion local, como necesarios y
urgentes, siempre y cuando, se cumplan los requisitos ya
mencionados anteriormente, previstos en el articulo 177.5 del
TRLRHL: No superacién del 5 por cien de los recursos por
operaciones corrientes del presupuesto; que la carga financiera
total de la entidad local (incluida la nueva operacion
proyectada) no supere el 25 por cien de los recursos por
operaciones corrientes; y que el plazo para la devolucion de la
operacion de crédito proyectada no supere el mandato de la
corporacion local. De conformidad con lo dispuesto

normativamente!®, las operaciones de crédito a las que nos

136 Por la disposicion adicional septuagésima tercera de la Ley
17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
para el afo 2013, vigente en la actualidad.
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hemos referido en este apartado, no podran ser objeto de

refinanciacion en ningun caso.

Es preceptiva la autorizacion de los érganos estatales y/o
autonomicos competentes para poder suscribir la operacion de

crédito, en los siguientes casos:

Es necesaria autorizacién del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas, en todo caso, cuando las operaciones
de crédito se formalicen en el exterior, fuera de los paises de la
Unién Europea, asi como las denominadas en moneda distinta
al euro, asi como las que se instrumenten mediante emisiones de

deuda o cualquier otra apelacion al crédito publico.

También es necesaria autorizacion del érgano autondmico
que ejerza la tutela financiera o del Ministerio de Hacienda,
cuando se trate de formalizar operaciones de endeudamiento a
largo plazo que hayan incumplido el objetivo de estabilidad
presupuestaria, y siempre que se trate de entidades locales
incluidas en el ambito de los articulos 111 y 135 del TRLRHL,
esto es, Diputaciones, entidades locales capitales de provincia o
de Comunidad Auténoma, o municipios de mas de 75.000

habitantes.

Cuando el volumen de capital vivo en términos

consolidados supere el 75 por cien de los ingresos corrientes
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liquidados o devengados, calculados conforme a lo establecido
en la disposicion final trigésima primera de la Ley de

Presupuestos Generales del Estado para el afio 2013.

Operaciones de refinanciacion de deuda en virtud de la
disposicién adicional septuagésima cuarta de la Ley de

Presupuestos Generales del Estado para el ano 2014.

Tal y como hemos podido comprobar, la abundancia
normativa de los tltimos tiempos supone un grave problema
para una aplicacion eficaz de la misma. Los ultimos cambios han
provocado una situacion de inseguridad juridica que no ha
beneficiado en ningun caso a la resolucion del problema actual

del endeudamiento local.

Por otro lado, la puesta a disposicion de los instrumentos
para hacer frente al pago a proveedores ha sido una cuestion
necesaria y ampliamente demandada en el ambito local, si bien
las continuas modificaciones normativas en cuanto al
procedimiento y a las fuentes de financiaciéon han complicado

considerablemente la aplicacién efectiva de esta medida.

Una vez analizada la abundante y cambiante normativa de
los ultimos afios y los problemas que plantea para una adecuada

gestion municipal, hemos de plantearnos las consecuencias para
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la estabilidad presupuestaria, cuestion a la cual nos dedicaremos

en el siguiente capitulo.
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CAPITULO 4.

LA ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA. LA
AUTONOMIA LOCAL Y EL CONTROL ESTATAL
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CAPITULO 4. LA ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA.
LA AUTONOMIA LOCAL Y EL CONTROL ESTATAL

4.1. INTRODUCCION.

Si bien hemos estudiado la naturaleza, configuracién
normativa del endeudamiento local para evidenciar que el
Legislador pretende disuadir con dicha regulacion de Ia
posibilidad de que acudan al endeudamiento local las entidades
locales, ahora analizaremos el fundamento de esa conciencia del
legislador estatal que lo lleva a crear una normativa que agrave

el recurso al endeudamiento local.

En particular, analizaremos el elemento estabilidad
presupuestaria y su consideracion como elemento referencial
para reconducir las exigencias del endeudamiento y la

incidencia de su naturaleza en el principio de autonomia local.

Es decir, la configuracién de la estabilidad presupuestaria
como condicion necesaria para optar por el recurso al
endeudamiento genera una afectacion significativa sobre el
alcance de la autonomia local definida en nuestro ordenamiento

constitucional en tal intensidad que condiciona, mediante un
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sistema de control estatal, el ejercicio legitimo de esa entidad

local para acudir al endeudamiento.

Si bien esa prevision es adecuada a la Constitucion
Espafiola no por ello deja de afectar al ejercicio del derecho de
autonomia local, de manera que habremos de estudiar en este
capitulo el concepto de estabilidad presupuestaria, su incidencia
sobre la autonomia local y en particular en la posibilidad de

acudir al endeudamiento.

Sobre el concepto de estabilidad presupuestaria, los
Ayuntamientos espafioles han experimentado profundas
modificaciones en los ultimos anos, motivadas, entre otros
factores, por la nueva Ley de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, la reforma de la financiacion local y el
desarrollo del denominado ‘Pacto Local’, tal y como pone de
manifiesto FERNANDEZ LLERA, R,

La estabilidad presupuestaria ha sido histéricamente uno
de los pilares basicos de la Unién Europea, puesto que es un fin
derivado del principio rector de las finanzas publicas sélidas -

recogido en el articulo 120.3 del Tratado de Funcionamiento de

137 Cfr. FERNANDEZ LLERA, R. et al. «Factores determinantes del
endeudamiento de los Entes Locales. Una aplicacién al caso esparfiol»,
XI Encuentro de Economia P1iblica, Barcelona, 2004.
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la Unién Europea'® — y esta referido a la necesidad de evitar
déficits publicos excesivos por parte de los Estados. Desde su
aprobacion hasta el momento actual, se hace patente la
necesidad de restringir el déficit, eludiendo los enunciados
normativos carentes de contenido, que no alcanzan a impedir el

déficit presupuestario en la practica.

La aplicacion efectiva del principio de estabilidad ha de
realizarse de acuerdo con los principios derivados del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento, al que hace referencia LOPEZ DIAZ,
J.1¥. Dicho pacto, del afio 1997, trae su causa de los Consejos
Europeos de Madrid de diciembre de 1995 y Florencia de junio
de 1997, en los que el principio de estabilidad se manifiesta
como la regla de oro de la ‘disciplina presupuestaria’ pues, como
afirma GARCIA NOVOA, C.1* «la estabilidad presupuestaria es
una de las manifestaciones de la estabilidad econdmica y financiera,
objetivo de la Union Economica y Monetaria y de la moneda tinica». El

equilibrio en Europa hay que buscarlo, por tanto, entre la

138 Referencia que extiende sus efectos hasta el 1 de enero de 2013.

139 Cfr. LOPEZ DIAZ, J. «Pacto de estabilidad y ;crecimiento?»,
Hacienda Publica Espariola, n.® 153, 2000, p. 87-101.

1w Cfr. GARCIA NOVOA, C. «<Fundamento de la Ley de Estabilidad
Presupuestaria», Revista Galega de Administracion Piiblica, n.® 29, 2001, p.
75-109.
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austeridad del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (Amsterdam,
1997) y las fuertes inversiones requeridas por las politicas de
innovacion, competitividad e infraestructuras de la sociedad del

conocimiento!!.

Cuando el conjunto de los gastos del Estado es superior a
los recursos obtenidos de los impuestos y de las rentas
patrimoniales, existe déficit, por lo que hay que financiar el
excedente, ya sea mediante el empréstito, ya sea mediante la
tesoreria (empréstitos a corto plazo), o bien mediante la emision
de deuda. En caso de déficit'*?, el nivel de la Administracién
Publica que corresponda, vendra obligado a presentar un
informe sobre las causas de ese desequilibrio, ademds de un
informe econémico-financiero a medio plazo, que contendra las
medidas a adoptar sobre los ingresos y gastos publicos para
corregir situaciones de desequilibrio. Es en este terreno donde

los principios'®® de solidaridad y coordinaciéon entre las

1 Cfr. FERNANDEZ DIAZ, A. «Estabilidad presupuestaria y
entidades locales: una vision de conjunto», Revista Espafiola de Control
Externo, vol. X, n.2 29, 2008, p. 89-110.

142 Desde la 6ptica de la Hacienda Clasica el rechazo del déficit era
ya uno de sus principios fundamentales.

143 La fiscalidad municipal se debe sustentar sobre los principios de
suficiencia, corresponsabilidad, perceptibilidad, simplicidad y
autonomia. Ademads, el modelo de financiacién local se deberia
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regiones, consagrados por la Constitucion y la LRHL, cbran

relevancia, para lograr el objetivo de estabilidad presupuestaria.

Cuando un Estado miembro registra un déficit excesivo, el
Consejo formula recomendaciones para poner fin a la situacion
en un plazo determinado. Si el Estado no se ajusta a las citadas
recomendaciones, el Consejo puede emplazarle a tomar las
medidas apropiadas para reducir el déficit e incluso puede
aplicar multas o sanciones o instar al Banco Europeo de
Inversiones a que revise su politica de préstamos respecto a
dicho Estado. En Berlin, en abril de 2007, los paises de la Unién
Econdmica y Monetaria se comprometieron a equilibrar sus
cuentas, como maximo, en 2010 y asi, los 15 paises de la zona
euro cerraron 2007 con un déficit medio de sdlo el 0,6 por cien;
sin embargo, con posterioridad, la situacion se deteriord

drasticamente como fruto de la crisis econdmica.

En el caso espanol, la Comisién Europea acordd el 25 de
marzo de 2009 ampliar hasta el afio 2012 el plazo para corregir el
déficit excesivo y volver a situarlo por debajo del 3 por cien del
PIB. El 17 de marzo de 2010, la Comisién Europea se pronuncio
sobre el programa de estabilidad actualizado presentado por
varios paises, entre ellos, Espafia, Alemania, Francia, Irlanda,

Italia y Holanda. La Comision Europea valor6 positivamente la

integrar en el conjunto del sistema nacional, como una pieza mas del
engranaje fiscal.
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actualizacion espanola, pero invito a Espafia a precisar la
estrategia presupuestaria que le permitiria corregir su excesivo
déficit y reducir su deuda. El ejecutivo comunitario destaca que
la deuda publica espanola fue «inferior al 40% del PIB en 2008,
aumentd al 55% del PIB en 2009 y continuard aumentando hasta
alcanzar el 74% del PIB en 2013». Sin embargo, esta prevision no
fue del todo acertada, en tanto que el crecimiento de la deuda
publica en Espafia ha sido superior y asi, en el tercer trimestre
del afio 2013 - segun el Boletin Estadistico del Banco de Espafia -
, la deuda del conjunto de las Administraciones Publicas
representaba el 95,5 por cien del PIB. De este porcentaje, el 82,9
por cien correspondia a la Administraciéon central, el 20,5 por
cien a las Comunidades Auténomas y el 4,1 por cien a las

entidades locales.

Por otro lado, segtin la modificacion de la Recomendacion
de Déficit Excesivo emitida por el Consejo Europeo - en su
sesion n.? 2981 del Consejo, de 2 de diciembre de 2009 - se fijaba
el ano 2013 como fecha limite de consecucion del limite maximo
del déficit anual del conjunto de las Administraciones Publicas,
situandolo en el 3 por cien del PIB. Un mayor desarrollo del
déficit lo encontramos en los estudios realizados por CRESPO
POVEDA, ]J. y ABAD, P4

144 Vid.CRESPO POVEDA, ]. «<Mejora de la liquidez y lucha contra
el déficit», El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, n.® 23-24,
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En este contexto, el Consejo de Ministros aprobd el
objetivo de estabilidad presupuestaria para el trienio 2012-2014
y el limite de gasto no financiero del Estado para el ejercicio de
2012. En los proximos tres anos el déficit publico se reduciria en
3,9 puntos del PIB, para situarse en el 2,1 por cien en 2014. Este
ano, las entidades locales deberian alcanzar el equilibrio

presupuestario.

En resumen, el objetivo de déficit ptblico para el afio 2012
quedo fijado en el 4,4 por cien; bajando hasta el 3 por cien en
2013; y situdndose en el 2,1 por cien del PIB en 2014,
encontrandose asi dentro de los margenes permitidos por el

Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la Unién Europea.

Por niveles administrativos, la Administracién del Estado
debia reducir en 2012 su saldo negativo hasta el 3,2 por cien.
Para 2013 se preveia un déficit del 2,1 por cien, que se quedaria

en el 1,5 por cien en 2014.

La senda prevista para las Comunidades Autdénomas
preveia un desequilibrio negativo del 1,3 por cien para el afio
2012, para descender después al 1,1 por cien en 2013 vy,
finalmente, al 1 por cien en 2014.

2011, p. 2766-2780. ABAD, P. «Déficit y endeudamiento de las
corporaciones locales», Revista de Economia, n.® 731, 1994, p. 141-150.
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En cuanto, a las entidades locales, se estimaba un déficit
del 0,3 por cien para el afno 2012, para reducirse hasta el 0,2 por
100 en 2013 y alcanzar el equilibrio presupuestario en 2014.
Finalmente, la estimacion para la Seguridad Social es que

mantuviera superavit durante el trienio 2012-2014.

Sin embargo, la exposicion de motivos del Real Decreto-
Ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la
estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad,
dispone que el contexto econdmico nacional e internacional
actual es derivado de la reduccién de una parte muy sustancial
del déficit publico en un horizonte de tiempo relativamente
corto. Tales circunstancias son las que han llevado a aconsejar
flexibilizar la senda de eliminacion de este déficit excesivo,
especificando que los objetivos de cumplimiento pasan a ser un
6,3 por cien del PIB en 2012, un 4,5 por cien en 2013 y un 2,8 por
cien en 2014.

Con posterioridad, la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2013, establecié
que el objetivo del 4,5 por cien del PIB para ese afno, se
traduciria en el 3,8 por cien para el Estado; el 0,7 para las
Comunidades Auténomas y déficit cero para las corporaciones

locales.
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Sin embargo, a estas alturas habra de tenerse en cuenta el
Plan presupuestario de Espafia para 2020. La elaboracién del
Plan Presupuestario para 2020 del Reino de Espafia ha
estado marcada por el escenario politico actual, que no ha
permitido la presentacion de los Presupuestos Generales
del Estado para 2019.

Ademas, es necesario poner en valor el compromiso del
Gobierno con la estabilidad presupuestaria y el cumplimiento
de los compromisos adquiridos con nuestros socios
comunitarios, prueba de ello es que el ejercicio 2018 se cerr6 con
un déficit del 2,5 por cien, tal y como se ha ratificado en la
notificacion del Procedimiento de Déficit Excesivo de
septiembre de este afio, cifra inferior al 2,7 por cien de déficit
previsto y notificado a la Comisién Europea por este Gobierno
cuando tomo posesidon en verano de 2018. Este logro ha sido
consecuencia de la muy favorable evolucion de los ingresos,
tanto impositivos como por cotizaciones, asi como de un control
eficiente de la evolucion del gasto publico. Esta reduccion del
déficit publico en 2018 ha supuesto el cierre de del
Procedimiento de Déficit Excesivo en el que Espafia llevaba
inmersa desde 2009, cumpliendo asi con los compromisos
adquiridos y lanzando una clara senal al mercado sobre la
credibilidad de la politica fiscal llevada a cabo. Esta tendencia es
la que se estd manteniendo en 2019. Asi, para este afio el

Gobierno mantiene su prevision de déficit en el 2 por cien del
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PIB, tal y como ya se notifico en el Programa de Estabilidad. Se
trata de una prevision realista y creible, que ha sido ratificada
por la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal en su
informe de cumplimiento esperado de los objetivos de
estabilidad presupuestaria, deuda publica y regla de gasto de
2019 elaborado y publicado el pasado mes de julio. Este esfuerzo
de consolidacién realizado en 2019, desde el 2,5 por cien hasta el
2 por cien, no viene sino a reforzar el firme compromiso
existente con la consolidacidon fiscal y con la reduccion del
déficit publico, a pesar de que los Presupuestos Generales del
Estado para 2019 que fueron enviados al Congreso el pasado

mes de enero no salieron adelante!4.

De acuerdo con lo establecido en la Ley Organica 2/2012,
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera:

Durante los seis primeros meses de cada ejercicio
econdmico, el Gobierno, mediante acuerdo del Consejo de
Ministros y previo informe del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de las Comunidades Auténomas y de la Comision

Nacional de Administracion Local, procederdn a fijar los

145 Datos extraidos de la plataforma del Ministerio de Economia:
Datos del Plan Presupuestario 2020. Ministerio de Economia.
http://www.mineco.gob.es/stfls/mineco/comun/pdf/191015 np ptos.p
df
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objetivos de estabilidad presupuestaria, en términos de
capacidad o necesidad de financiacién y el objetivo de deuda
publica referidos a los tres ejercicios siguientes, siendo este dato
de alcance para todas las Administraciones Publicas en todos los

sectores y subsectores que comprenda.

Esta referencia se explicard en términos porcentuales sobre

el Producto Interior Bruto nacional nominal.

El acuerdo del Consejo de Ministros debera incluir el
concepto de limite de gasto no financiero del presupuesto del
Estado. En los cdlculos para fijar ese objetivo de estabilidad
presupuestaria debe tenerse en cuenta el término regla de gasto
y el saldo estructural utilizando como referencia el propio del

ejercicio anterior.

El establecimiento de este objetivo de deuda publica
debera estar armonizado con el objetivo de estabilidad
presupuestaria establecido. Si en los supuestos previstos en el
articulo 13.3 se superan los limites sefialados en el articulo 13.1
de esta Ley, el objetivo deberd garantizar una senda de

reduccion de deuda publica acorde con la normativa europea.



398 MARAVILLAS I. ABADIA JOVER

De este modo, al igual que hemos estudiado, el objetivo de
estabilidad presupuestaria para el periodo 2018-2020 de las

entidades locales es cero'4s,

Por lo tanto, las modificaciones en cuanto a los objetivos
de déficit y su reparto entre los niveles estatal, autondmico y
local se han ido modificando continuamente, fruto
principalmente de la evolucion economica espafiola y las
dificultades para obtener recursos con los cuales financiar el

gasto publico.

En el ambito local, la Ley de Estabilidad Presupuestaria
define la misma, en sus articulos 3 y 4, para las entidades locales
de naturaleza administrativa, como la situacion de equilibrio o
de superdvit computada en términos de capacidad de
financiacion de acuerdo con la definicion contenida en el SEC-
95. En el caso de las sociedades mercantiles locales y entidades
asimilables, es definida, como la posicion de equilibrio
financiero a la que, en su caso, se accederd a través de la

adopcién de estrategias de saneamiento que eviten o

146 Vid. Acuerdo por el que se fijan los objetivos de estabilidad
presupuestaria y de deuda publica para el conjunto de
Administraciones Publicas y de cada uno de sus subsectores par el
periodo 2018-2020 y el limite de gasto no financiero del presupuesto
del Estado para 2018., Boletin oficial de Cortes Generales de 13 de julio
de 2017.
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disminuyan las pérdidas y puedan aportar beneficios adecuados
a su objeto social o institucional. Por ello, la ley obliga a que
todos los estratos de la Administracion Publica conserven la
estabilidad presupuestaria, esto es, que sus cuentas reflejen
equilibrio o superavit. Para que se cumpla el principio de
estabilidad presupuestaria en la fase de elaboracion/aprobacion
de los presupuestos, debe verificarse que la capacidad de
financiacion sea igual o mayor que cero. Esta necesidad de
atender a la estabilidad tiene su engranaje constitucional en el
articulo 40, el cual sefala: «Los poderes publicos promoverdn las
condiciones favorables para el progreso social y economico y para una
distribucion de la renta regional y personal mds equitativa, en el marco
de una politica de estabilidad econémica», reconociendo, por tanto,

la necesidad de una politica de estabilidad econdmica.

Segun la definicion que acabamos de exponer, lo que la ley
pretende es, tal y como manifiesta URIA FERNANDEZ, F.,
«Configurar el déficit publico como una situacion excepcional que,
cuando concurra, precisa de una justificacion politica y, lo que es
igualmente importante, obligard a la elaboracion de un plan de

correccion para retornar a la situacion de equilibrio»'4.

w Cfr. URIA FERNANDEZ, F. «La Ley de Presupuestos Generales
del Estado para el ano 2001; el primer reflejo legal del principio de
estabilidad presupuestaria», Presupuesto y Gasto Piiblico, n.° 25, 2001, p.
187-206.
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Esta necesidad de una definicién del contenido y limites
de la estabilidad presupuestaria ha sufrido numerosas
modificaciones y revisiones normativas en los ultimos afios,
como consecuencia de los continuos cambios derivados de la
necesidad de recursos con los cuales hacer frente al gasto
publico y a la reduccion de los ingresos, especialmente los

tributarios, de los diferentes niveles territoriales.

Asi, en los ultimos anos, la estabilidad presupuestaria se

ha regulado de forma principal en la siguiente normativa:

Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupuestaria (vigente hasta el 1 de enero de 2008).

Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre,
complementaria de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria, derogada por la Ley Organica 2/2012, de
27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera.

Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004,
de 5 de marzo.

La Ley 15/2006, de 26 de mayo, de reforma de la Ley
18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupuestaria.

Ley Orgéanica 3/2006, de 26 de mayo, de reforma de la
Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre,



CAPITULO4 401

complementaria de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria.

Real Decreto 1463/2007, de 2 de noviembre, por el que se
aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley 18/2001,
de 12 de diciembre, de Estabilidad Presupuestaria en su
aplicacion a las entidades locales, vigente actualmente.
Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General
de Estabilidad Presupuestaria, modificado por el Real
Decreto-Ley 8/2011. Actualmente, la Ley Organica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera lo ha derogado.

La Ley 39/2010, de 22 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2011, que modifico los
articulos 12 y 16 del Real Decreto Legislativo 2/200714,
referidos respectivamente al limite maximo anual de
gasto y a las modificaciones de crédito.

El Real Decreto-Ley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de
apoyo a los deudores hipotecarios, de control del gasto
publico y cancelacion de deudas con empresas y
autébnomos contraidas por las entidades locales, de
fomento de la actividad empresarial e impulso de la

rehabilitacion y de simplificacion administrativa. EIl

148 Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria.
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mismo revisa la instrumentacion del principio de
estabilidad presupuestaria y los informes sobre el
cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria
e introduce la regla de gasto y las consecuencias de su
incumplimiento.

Acuerdo del pleno del Congreso de los Diputados de
fecha 14 de julio de 2011, por el que se fija el objetivo de
estabilidad para el conjunto del sector publico, y de cada
uno de los grupos de agentes que lo integran, para el
periodo 2012-2014.

Ley Organica 1/2012, de 3 de abril, por la que se excluye
del &mbito de aplicacion de la disposicion adicional de la
Ley Organica 3/2006, de 26 de mayo, de reforma de la
Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre,
complementaria de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria, a determinados mecanismos de
financiacion.

Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas
para garantizar la estabilidad presupuestaria y de
fomento de la competitividad, al que haremos referencia
al analizar las alternativas al endeudamiento en el

capitulo quinto.
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Ley Organica 4/2012, de 28 de septiembre, por la que se
modifica la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.
Orden HAP/2105/2012, de 1 de octubre, por la que se
desarrollan las obligaciones de suministro de
informacion previstas en la Ley Organica 2/2012, de 27
de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera.

Ley Orgénica 6/2013, de 14 de noviembre, de creacion de
la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal.
Ley Organica 9/2013, de 20 de diciembre, de control de la
deuda comercial en el sector publico.

Al desarrollo de los principales aspectos relativos a la
estabilidad presupuestaria, recogidos en la Ley 18/2001, de 12 de
diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria y la
abundante normativa que la ha desarrollado y modificado nos

dedicaremos a lo largo del presente capitulo.

4.2. PRINCIPALES CONTENIDOS DE LA LEY 18/2001, DE 12 DE
DICIEMBRE, GENERAL DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA
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La Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupuestaria (en adelante, LGEP) %, surge con la pretension
de sentar las bases necesarias para que la estabilidad
presupuestaria sea el escenario permanente de las finanzas
publicas espafiolas e intenta arbitrar un modelo de politica
economica basado en la contencion del gasto publico,
erigiéndose el principio de estabilidad presupuestaria en una
técnica de saneamiento de las finanzas publicas cuyo fin
fundamental es la restriccion del déficit. Esta ley, presenta dos
novedades con respecto a la Ley 39/1988, de 28 de diciembre,

Reguladora de las Haciendas Locales, que conviene destacar:

En primer lugar, la cobertura del déficit en la liquidaciéon

de los presupuestos.

En segundo lugar, la financiacion excepcional, por razones
de necesidad y urgencia, de gastos corrientes por la via de los
expedientes de modificacion presupuestaria.

149 Vid. DOMINGUEZ MARTINEZ, ].M. y GONZALEZ MORENO,
M. «La Ley General de Estabilidad Presupuestaria y el Sector Publico
Estatal», Cuadernos de Informacién Econdmica, n.® 183, 2004. CORCUERA
TORRES, A. «Estabilidad presupuestaria y corporaciones locales:
problematica juridica», Revista de Estudios Locales, n.® 83, 2005, p. 26-44.
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La nueva regulacion establecida en la LGEP, analizada
por, entre otros, DOMINGUEZ MARTINEZ, ].M., GONZALEZ
MORENO, M. o CORCUERA TORRES, A., venia a resolver una
critica que se habia realizado con numerosa frecuencia a la
normativa anterior pues, gracias a la misma, existia una gran
facilidad para acudir al endeudamiento, siempre que no hubiere
ahorro neto para financiar gastos de inversion. Asi, se
concertaba una operacion de préstamo para amortizarse, por
ejemplo, en diez afos, independientemente de la amortizacion
técnica del bien a adquirir, y no existiendo correlacion entre la
amortizacion técnica del bien y la amortizacion financiera del
préstamo que lo financiaba. De este modo, igual se pedia el
préstamo a amortizar en diez afos, y se adquiria tanto un bien
con una vida util de cinco afios, como la construccién de un

edificio municipal con una vida til de cincuenta afios.

La entrada en vigor de la LGEP, en concordancia con lo
establecido en el Reglamento CE n® 2223/96, del Consejo,
relativo al Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales
de la Comunidad Europea -conocido como SEC-95- supuso una
nueva vision en la confeccion de presupuestos municipales en
cuanto a estabilidad presupuestaria, sirviendo de limite a un
mayor endeudamiento. En este sentido, VALLECILLO
MORENO, F.1* expone que la primera actuaciéon que debe

150 Cfr. VALLECILLO MORENQO, FE. «Ahorro y estabilidad. Nueva
vision de un Presupuesto Municipal», EI Consultor de los Ayuntamientos
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efectuarse respecto de un presupuesto municipal, es comprobar
que esté equilibrado o con superavit inicial y, en segundo lugar,
es necesario atender a la concepcion cldsica del ahorro,
(considerado éste como la diferencia positiva entre la suma de
los capitulos uno a cinco de ingresos menos la suma de los
capitulos uno a cinco y nueve de gastos), el cual puede ayudar a
financiar determinadas inversiones (de los capitulos seis a ocho
de gastos), aprobadas en el presupuesto de gastos de la entidad

local por el pleno del Ayuntamiento.

Durante la tramitacion de la LGEP se realizaron algunas
afirmaciones, recogidas por PEREIRA GAMEZ, M.15, que

resultan de interés en el &mbito que nos ocupa:

«La politica alocada de incrementar los gastos no teniendo en
cuenta los ingresos, produce consecuencias negativas. Hay que
crear una nueva cultura de rigor y de austeridad en una nueva

generacion de politicos...».

y de los Juzgados, n.® 3, 2005, p.379. También es interesante consultar al
respecto: JIMENEZ DIAZ, A. La Ley General de Estabilidad
Presupuestaria y el procedimiento de aprobacion de los presupuestos,
Instituto de Estudios Fiscales, Documento n.? 7, 2002, p. 1-20.

151 Cfr. PEREIRA GAMEZ, M. «La Ley General de Estabilidad
Presupuestaria», EI Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, n.°
1, 2002, p.55-65.
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«Esta Ley también es inconstitucional y significa el intento de
utilizar el precepto de planificacién y coordinacién econdmica,
de intervencionismo —entre comillas- econdomico, en el sentido
mds conservador, en el sentido de limitar la autonomia de

gestion a las Comunidades Auténomas y a los Municipios».

«Exigir a los Ayuntamientos que los gastos de los capitulos 1 a
7 se financien sélo con ingresos de los capitulos 1 a 7, o sea, que
las inversiones (capitulo 6) y los gastos de capital (capitulo 7)
no se pueden financiar con préstamos y, en cambio, si las
amortizaciones de los préstamos de capital, de los préstamos

ahora vigentes. Esto es una locura».

Tal y como se desprende de los comentarios expuestos, la
LGEP contaba desde el principio con criticas a su
funcionamiento de las que, mas tarde, se veria que, en algunos
casos, reflejaban la distorsion que suponia la aplicacion de la
norma en el funcionamiento de las entidades locales y que
supuso la necesidad de realizar nuevas modificaciones

legislativas.

En esencia, la LGEP ha alterado cualquier vision cldsica de

equilibrio presupuestario, pasando de la concepcion de
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equilibrio, luego a ahorro, y ahora a estabilidad presupuestaria,

definida en el articulo 3.2. como:

«la situacion de equilibrio o de superdvit, computada en
términos de capacidad de financiacion de acuerdo con la
definicion contenida en el Sistema Europeo de Cuentas
Nacionales y Regionales, y en las condiciones establecidas para

cada una de las Administraciones Piiblicas».

Esta nueva visiébn, en términos de la clasificacion
econdmica del presupuesto, implica que los capitulos uno a siete
del presupuesto de ingresos deben financiar los capitulos uno a
siete del presupuesto de gastos, lo cual ha sido dificil de asumir
por las entidades locales. En efecto, la inexistencia de déficit
presupuestario no financiero que resulta de la diferencia entre
los derechos reconocidos no financieros (capitulos uno a siete
del presupuesto de ingresos) y las obligaciones no financieras
(capitulos uno a siete del presupuesto de gastos) determina en la
practica que, en la mayoria de los Ayuntamientos, el limite de
endeudamiento anual estd en el importe a amortizar en ese
ejercicio, lo cual limita considerablemente el funcionamiento de
la entidad local. Asi, en el caso en el que el Ayuntamiento
pretenda solicitar un préstamo por importe superior al
consignado en el capitulo nueve de gastos, estara incurriendo en

desequilibrio presupuestario y, en ese caso, la LGEP establece
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que debera elaborarse un plan econdmico- financiero de
reequilibrio, con el fin de volver al equilibrio en el plazo de tres
anos, mediante la exposicion de las causas que justifiquen el
déficit asi como el conjunto de medidas tributarias, financieras y
presupuestarias que sean precisas para volver a la senda del
equilibrio. Dicho plan es el resultado de consolidar los planes
individuales de las entidades dependientes de no mercado
pertenecientes al grupo local y debe ser remitido al Ministerio
de Hacienda, sin perjuicio de las competencias asumidas por los
organos de tutela de las Comunidades Auténomas, pero en este
caso, la autorizacion no es preceptiva como en los supuestos de
ahorro neto negativo, ni tampoco la aprobacion del mencionado

plan.

Con posterioridad, el Real Decreto Legislativo 2/2007, de
28 de diciembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley General de Estabilidad Presupuestaria, regul6 el concepto
de déficit no financiero, dejando a la LRHL, la definiciéon del
concepto de endeudamiento. La normativa presupuestaria,
incide en el concepto del déficit cero, como el endeudamiento,
que permite alcanzar el equilibrio presupuestario en términos
de estabilidad, lo que implica endeudarse por una cuantia
inferior al gasto por amortizacion, equiparando de este modo el
capitulo nueve del presupuesto de gastos al capitulo nueve del

presupuesto de ingresos.



410 MARAVILLAS I. ABADIA JOVER

Por lo tanto, a tenor de lo expuesto:
D()= PFing— Pthos

Donde:
Do= Déficit cero
PFing= Pasivos financieros del presupuesto de ingresos

PF;1s= Pasivos financieros del presupuesto de gastos

Por lo tanto, el concepto de déficit cero se corresponde con

el de capacidad o necesidad de financiacion.

De la normativa que estamos contemplando se desprende
que se compensa asi la amortizacion de la deuda con el nuevo
endeudamiento. Esto nos lleva a una situacion en la cual en
aquellos Ayuntamientos mds saneados, las politicas seran mas
restrictivas, ya que el endeudamiento permitido seria aquel que
se sitile por debajo de los gastos consignados en el capitulo
nueve del presupuesto de gastos, donde podra compensarse el
flujo de la amortizacion de la deuda con nuevo endeudamiento
sin salirse del déficit cero. Asi, la restriccion introducida por la
LGEP viene a limitar el endeudamiento de una corporacion
local, al limite que vulgarmente se rumorea: “Te puedes endeudar
tanto como amortizas’.

Asi, ante esta situacion y las dificultades inherentes para

las corporaciones locales como consecuencia de la restriccion a
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un mayor endeudamiento, han sido las entidades financieras y
bancarias las que se han adaptado, a esta nueva situacién y
prestan hoy nuevos servicios a las Administraciones Publicas,
como alternativas al endeudamiento. Son estas entidades las que
han lanzado al mercado nuevos productos (titulizacion de un
activo, confirming, o project finance) que ayudan a financiar a las
Administraciones locales sin entrar en la ratio del
endeudamiento, y por tanto, no son considerados carga

financiera, y que seran analizados en el capitulo siguiente.

Con el fin de subsanar las deficiencias de la normativa de

la LGEP se aprobaron dos nuevas leyes:

La primera es la Ley 15/2006, de 26 de mayo, de reforma
de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad

Presupuestaria.

La segunda es la Ley Organica 3/2006, de 26 de mayo, de
reforma de la Ley Orgdnica 5/2001, de 13 de diciembre,
complementaria de la Ley General de Estabilidad

Presupuestaria.

La reforma de 2006 exigia tener superdvit cuando la
economia creciese por encima de su potencial. También potencid
el cumplimiento del principio de transparencia y determiné la

aplicacion a las entidades locales del principio de estabilidad
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presupuestaria, entendido como la situaciéon de equilibrio o
superavit computada, a lo largo del ciclo econdémico, en

términos de capacidad de financiacion.

Posteriormente, se elaboré el Real Decreto Legislativo
2/2007, de 28 de diciembre, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria'®?, el
cual mantiene la estructura y sistematica de la Ley 18/2001, de
12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria, y sus
divisiones en titulos, capitulos y secciones. Como senala su
exposicion de motivos, una de las reformas de mas calado es la
relativa a la flexibilizacion del principio de estabilidad,
atendiendo a la situacién econdmica, de modo que pueda
combatirse el ciclo, adaptando la politica presupuestaria al ciclo

econdmico con el fin de suavizarlo.

Otro elemento de la reforma, junto con la potenciacion del
principio de transparencia, era la introducciéon de un
instrumento novedoso y adicional para la determinacién del
objetivo de estabilidad En el conjunto del Sector Publico, basado
en el debate y la negociacion, por lo que este instrumento se
plantea como respetuoso con la autonomia financiera y los

objetivos de politica econdmica particulares y general.

152 Dicho real decreto fue publicado en el Boletin Oficial del Estado
numero 313, de 31 de diciembre de 2007.
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En esta misma linea se delimita el instrumento como
garante y refuerzo, a nuestro juicio, de los principios
constitucionales de cooperacion, coordinacion y lealtad
reciproca entre administraciones publicas y solidaridad,
ensalzando el valor y peso del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de las Comunidades Auténomas y de la Comision
Nacional de Administracion Local como drganos de
coordinacion multilateral entre la Administracion General del

Estado, las Comunidades Auténomas y las entidades locales.

Un mes antes de la promulgacion del Real Decreto
Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria, se aprob6 un real decreto que desarrollaba la
LGEP en lo referido a las entidades locales y que pasamos a

analizar a continuacion.

4.3. NOVEDADES INTRODUCIDAS POR EL REAL DECRETO 1463/2007,
DE 2 DE NOVIEMBRE, POR EL QUE SE APRUEBA EL
REGLAMENTO DE DESARROLLO DE LA LEY 18/2001, DE 12 DE
DICIEMBRE, DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA, EN SU
APLICACION A LAS ENTIDADES LOCALES.
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La Ley 15/2006, de 26 de mayo, de reforma de la LGEP,
establecid la obligacion del Estado de proceder a la aprobacion
de una disposicion reglamentaria a aplicar a municipios, en el
que se atienda a las particularidades de cada entidad en relacion

con la organizacion, condiciones financieras y econémicas.

Esta disposicion tiene naturaleza de norma que detalla las
bases — asi se resalta en la disposicidn final primera - y se dicta
de conformidad con el articulo 149 de la Constitucion Espafiola.
Consta de un articulo, una disposicion adicional (la cual
determina la aplicacion del mismo en el ambito de las
Haciendas forales), una disposicion derogatoria y cuatro
disposiciones finales y, en virtud de su articulo tnico, se
aprueba el Reglamento en desarrollo de la de la Ley General de

Estabilidad Presupuestaria para su aplicacion a los municipios.

Esta norma tiene por objeto la delimitacion para la
configuracion del objetivo de estabilidad presupuestaria que es
propio de los municipios, entendiéndose por tal, el conjunto del
Sector Publico local. Asimismo, se regula la hipdtesis de
incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, asi
como su incidencia en el régimen y posibilidades de suscripcion
de operaciones de endeudamiento y su sometimiento a

autorizacion previa, de acuerdo con el articulo 53 del TRLRHL.
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En efecto, el articulo 23 de la LGEP, modificé la regulacion
originaria del régimen de autorizaciones, afadiendo nuevos
condicionantes en las operaciones de endeudamiento para las
entidades locales, a tenor de la prevision del articulo 111 del
TRLRHL, para el supuesto de que se incumpla el objetivo de
estabilidad. Dichas entidades, para el supuesto de que tengan
plan econdmico-financiero aprobado, deberan someter a
autorizacion administrativa todos aquellos créditos que
pretendan suscribir a largo plazo, quedando obligadas a contar
con autorizacion las operaciones a corto plazo para el supuesto
de que no sea presentado adecuadamente el citado plan o éste
plan no hubiera sido aprobado.

Otra de las cuestiones que se abordan en el real decreto, es
la referida a la regulacion del procedimiento de aprobacion de
los planes econdmico-financieros de reequilibrio, que estan
disefiados para intentar corregir situaciones en las que se
verifique un incumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria. La norma también se refiere al contenido y
seguimiento por el Estado y el dérgano que ejerce la tutela
financiera de dichos planes a quienes se remite para su

evaluacién y seguimiento.

Desde otro punto de vista, la exigencia de transparencia y
de obtencién de informacion que permita analizar y verificar la

adecuacion del principio transcrito y el objetivo de estabilidad
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presupuestaria por municipios y provincias, viene a determinar
que resultard necesario disponer de una base de datos que
centralice la informacion necesaria para permitir el acceso a

dicho contenido.

De este modo, la norma recoge los aspectos relativos a la
formacion de esa base de datos, cuando se debe realizar el
suministro de informacién y cudles seran las relaciones
interadministrativas de suministro de informacion subyacentes,
ajustandonos a los principios de transparencia y estabilidad
presupuestaria. El suministro de esta informacion, pese a ser
considerado un avance trascendental para el conocimiento de la
realidad econémica municipal por el Estado, en la medida en
que le permitird disponer de los datos necesarios para su
conocimiento, estratificados y plenamente interoperables en un
breve plazo de tiempo, también es cierto que implica un proceso
de dedicacién para los funcionarios con habilitacion nacional
que podra comprometer otras funciones que son propias de su

actuacion de supervision y control.

Por ultimo, otro de los avances introducidos por el real
decreto que estamos analizando es el referido al desarrollo de
los articulos 24 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General
de Estabilidad Presupuestaria y 55 del TRLRHL, ambos
reguladores de la Central de Informaciéon de Riesgos de las

entidades locales (CIR Local), con la consiguiente derogacion del
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Real Decreto 1438/2001, de 21 de diciembre, por el que se regula
la Central de Informacion de Riesgos de las entidades locales.
Con el desarrollo de la Central de Informacion de Riesgos de las
entidades locales se da respuesta al principio de transparencia,
basado en la informacién y la coordinacion que se debe prestar y
se prevén las situaciones de incumplimiento de los objetivos de
estabilidad presupuestaria considerando el papel del

interventor, con sus informes preceptivos.

Se trata, por tanto, de una norma basica muy importante
porque, ademas, clarifica el inventario de entes locales ptblicos

y define los integrantes del sector publico local'®, considerando

153

° Asi, se consideran integrantes del sector publico local:

Los Ayuntamientos, Diputaciones, Consejos y Cabildos
insulares.

Las entidades que agrupen varios municipios o tengan ambito
territorial inferior al municipal, instituidas o reconocidas por las
Comunidades Auténomas.

Los organismos auténomos y entidades publicas empresariales
vinculadas o dependientes de los sujetos anteriores.

Las sociedades mercantiles en las que se dé alguna de las
siguientes circunstancias:

Que la entidad local, sus entes dependientes, vinculados o
participados por la misma, participen en su capital social, directa o
indirectamente, de forma mayoritaria.

Que cualquier organo, organismo o sociedad mercantil
integrante o dependiente de la entidad local, disponga de derechos de
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como integrantes del mencionado inventario, en primer lugar, a
los Ayuntamientos. Estas entidades aprobardn, ejecutaran y
liquidardn sus presupuestos de acuerdo con el principio de

estabilidad, tal y como lo define el articulo 19 de la LGEP, en sus

voto mayoritarios en la sociedad, bien directamente, bien mediante
acuerdos con otros socios de esta ultima.

Que cualquier organo, organismo o sociedad mercantil
integrante o dependiente de la entidad local, tenga derecho a nombrar o
a destituir a la mayoria de los miembros de los 6rganos de gobierno de
la sociedad, bien directamente, bien mediante acuerdos con otros socios
de esta tltima.

Que el administrador tinico o la mayoria de los miembros del
consejo de administracién de la sociedad, hayan sido designados en su
calidad de miembros o consejeros por la entidad local, organismo o
sociedad mercantil dependientes de la entidad local.

Las instituciones sin animo de lucro que estén controladas o
financiadas mayoritariamente por alguno o varios de los sujetos ya
enumerados.

Los consorcios que las entidades locales hayan podido
constituir con otras Administraciones Publicas para fines de interés
comun o con entidades privadas que persigan fines de interés general,
siempre que la participaciéon de la entidad o entidades locales en dichos
consorcios sea mayoritaria, o bien en caso de igualdad de participacion
con otras entidades que no sean de caracter local, se cumpla alguna de
las siguientes condiciones:

Que la entidad o las entidades locales dispongan de mayoria de
votos en los 6rganos de gobierno.

Que la entidad o las entidades locales tengan facultades para
nombrar o destituir a la mayoria de los miembros del d6rgano de
gobierno.
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apartados 1 y 3. Dicho principio es, en realidad, un objetivo de
equilibrio o de superavit computado en términos de capacidad
de financiaciéon, como asi lo define el Sistema Europeo de

Cuentas Nacionales y Regionales.

Respecto al endeudamiento, este reglamento dispone que
los programas destinados a atender actuaciones productivas
deben ser financiados al menos en un 30 por cien con ahorro
bruto del municipio que los proponga y dichos programas
podran ser financiados como maximo en un 70 por cien con
endeudamiento financiero, sujetandose a lo dispuesto por el
articulo 19.2 de la LGEP, siendo, en todo caso, aprobados por el
pleno de la entidad local y presentados en la Direccién General
de Coordinacion Financiera con las Entidades Locales para que
sean autorizados por el Ministerio de Hacienda. La mencionada
autorizacion tiene cardcter anual y efectos para el ejercicio

presupuestario correspondiente.

La evaluacion del cumplimiento del objetivo de
estabilidad, se debera realizar a la aprobacién por la alcaldia de
la liquidacién del presupuesto, pero también cuando se apruebe

por el Pleno, previamente dictaminada la Cuenta General.

La tarea de examinar especificamente el cumplimiento de
este principio de estabilidad presupuestaria corresponde a la

Intervenciéon municipal o a la secretaria-intervencion, siendo
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que su cumplimiento no solo se pondra de manifiesto a los
organos gestores a nivel local, sino también, a través de las
plataformas on line creadas ad hoc, a la Direccion General de
Coordinaciéon Financiera con las Entidades Locales o a la
entidad que corresponda en la Comunidad auténoma en el
supuesto de verificacion del necesario plan econdmico a

reactivar para reconducir la situacion de inestabilidad.

Esta evaluacion del principio de estabilidad
presupuestaria, que estudiamos, también sera realizado por el
interventor municipal o secretario-interventor, a la aprobacion
del presupuesto y con sus respectivas modificaciones,
incorporando los célculos y ajustes de acuerdo con el Manual de
cdlculo del Déficit publico, practicados teniendo en
consideracion los capitulos uno a nueve de los estados de
ingresos y gastos del presupuesto, en términos de contabilidad
nacional, segin el Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y
Regionales.

Para el supuesto de el resultado del andlisis sea
incumplimiento del principio, deberd enviarse a la Direccion
General de Coordinacion Financiera con las entidades Locales o,
en su caso, a la entidad que en el ambito autondmico ejerce la
tutela financiera, el informe de la intervencion municipal, y sera
el Estado el que advierta sobre dicho incumplimiento y la

necesidad de adoptar las medidas previstas en la LO 2/2012.
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Es decir, se procedera a la aprobacion del plan
econOmico-financiero, el cual se escenificara sobre un
planteamiento temporal con el objetivo de recuperar la senda
del equilibrio en el plazo de tres afos, contados a partir del ano
siguiente al que se ponga de manifiesto el desequilibrio. Dicho
plan sera aprobado por el pleno de la entidad local en un plazo
maximo de tres meses desde la aprobacion del presupuesto

general o sus modificaciones,

A dicho plan se le dara publicidad en los términos
establecidos por el articulo 26 del reglamento, el cual establece
que el mencionado plan serd insertado, en el Boletin Oficial de la
corporacién local si lo tuviera, y en el de la provincia o, en su

caso, de la Comunidad Auténoma uniprovincial.

Ademas, una copia del plan econdmico-financiero debe
encontrarse accesible al publico desde su aprobacién por los
miembros de la corporaciéon municipal y el propio pleno, asi
como aquéllas entidades que ejerzan la tutela financiera sobre la
entidad municipal, mientras dure la vigencia del plan. En
cualquier caso, la publicidad tendrd efectos tnica vy

exclusivamente informativos.

Los expedientes de solicitud de autorizacion de

endeudamiento, al amparo de lo establecido en el articulo 53 del
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TRLRHL, deben afadir los informes de evaluacion sobre el
cumplimiento del objetivo de estabilidad de la liquidacién del
presupuesto del ejercicio anterior y del presupuesto aprobado
para el ejercicio corriente, emitidos por la Intervencion General

de la Administraciéon del Estado o la intervencion local.

Como minimo, el plan econdémico-financiero debe
contener las siguientes consideraciones: relacion y caracteristicas
de entidades dependientes; informe de evaluacion de
incumplimiento; informacion de ingresos presupuestarios con
desequilibrio y proyecciones hasta lograr el equilibrio;
explicacion de los ajustes SEC-95 practicados a las previsiones
presupuestarias; memoria explicativa de las variaciones
interanuales de ingresos y gastos; otra informacion relevante

para la consecucién del reequilibrio.

Una de las principales valoraciones que podemos realizar
con respecto a este reglamento, es que las facultades de
endeudamiento externo se ven seriamente mermadas para la
mayoria de municipios. En efecto, la Ley de Estabilidad
Presupuestaria y su reglamento suponen un freno a la
capacidad de endeudamiento de las entidades locales en el
momento de acudir al crédito externo para financiar los gastos
corrientes y los gastos de inversion, pues el sistema establecido
para las entidades locales es muy restrictivo y discriminatorio,

ya que los Ayuntamientos que presenten una situacion
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economica saneada y tengan un endeudamiento escaso en
créditos, no podran ampliarlos, salvo en la cantidad en la que
amortizan los existentes. Por otro lado, los Ayuntamientos
totalmente endeudados y con serios problemas de liquidez,
podran acudir a los créditos externos con mayor facilidad
puesto que su amortizacion de los existentes serd mayor. Esta
situacion, creada por la LGEP, plantea numerosos problemas de
ineficiencia e ineficacia puesto que pueden animar a las
entidades locales a endeudarse para mantener elevado su ratio

de endeudamiento.

Por ultimo, una aportacion importante del reglamento es
que con el mismo se da respuesta a la total indefinicion
normativa existente en torno a la estabilidad presupuestaria de
las entidades locales, especialmente en el ambito de las

sociedades instrumentales y la administracién institucional.
Asi, entiende por estabilidad presupuestaria:

Para la Administracion General del Estado, los
organismos auténomos y los demds entes publicos vinculados o
dependientes de aquélla, que presten servicios o produzcan
bienes que no se financien mayoritariamente con ingresos
comerciales, asi como los érganos con dotacion diferenciada en
los presupuestos generales del Estado y para la Administracion

de las Comunidades Auténomas, asi como los entes y
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organismos publicos dependientes de aquélla, que presten
servicios o produzcan bienes que no se financien
mayoritariamente con ingresos comerciales, como la situacion
de equilibrio o superdvit computada, a lo largo del ciclo
economico, en términos de capacidad de financiacion de
acuerdo con la definicion contenida en el Sistema Europeo de
Cuentas Nacionales y Regionales, y en las condiciones

establecidas para cada una de las Administraciones Publicas.

Para las entidades locales, los organismos auténomos y los
entes publicos dependientes de aquéllas, que presten servicios o
produzcan bienes que no se financien mayoritariamente con
ingresos  comerciales, se entenderd por estabilidad
presupuestaria la situacion de equilibrio o superavit en términos
de capacidad de financiacion de acuerdo con la definicién
contenida en el Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y
Regionales.

Para las entidades que integran el sistema de la Seguridad
Social, se entendera por estabilidad presupuestaria, la situacion
de equilibrio o superdvit computada en términos de capacidad
de financiacién de acuerdo con la definiciéon contenida en el

Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales.
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Para el resto de entidades publicas empresariales,
sociedades mercantiles y demds entes de derecho publico
vinculados o dependientes de la Administracion del Estado, de
las Administraciones de las Comunidades Auténomas o de las
entidades locales, se entendera por estabilidad presupuestaria,
la posicion de equilibrio financiero, de acuerdo con los criterios

del plan de contabilidad que les sea de aplicacion.

Posteriormente, se realizaron dos modificaciones a la

regulacion de la estabilidad presupuestaria:

La primera modificacion se produjo con la Ley 39/2010, de
22 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el
ano 2011, que modifico los articulos 12 y 16 del Real Decreto
Legislativo 2/2007'%, referidos respectivamente al limite maximo

anual de gasto y a las modificaciones de crédito.

La segunda modificacion se produjo con el Real Decreto-
Ley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores
hipotecarios, de control del gasto publico y cancelacién de
deudas con empresas y autonomos contraidas por las entidades
locales, de fomento de la actividad empresarial e impulso de la

rehabilitacion y de simplificacion administrativa. El mismo

134 Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria.
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revisa la instrumentacion del principio de estabilidad
presupuestaria y los informes sobre el cumplimiento del
objetivo de estabilidad presupuestaria e introduce la regla de

gasto y las consecuencias de su incumplimiento.

En concreto, la Ley 39/2010, modifico el articulo 12 del
Real Decreto Legislativo 2/2007, relativo al limite méximo anual

del gasto, quedando redactado en los siguientes términos:

«El acuerdo previsto en el articulo 8 de esta Ley fijard el importe
que, en el proceso de asignacion presupuestaria que ha de
culminar con la aprobacién de los Presupuestos Generales del
Estado del ejercicio siguiente, constituird el limite mdximo del
gasto no financiero del Estado. En dicho limite no se computard
el gasto que corresponda a la aplicacién de los sistemas de
financiacién de comunidades auténomas y entidades locales que
habrd de consignarse en wuna seccién independiente del

Presupuesto del Estado».

El citado articulo 8 hace referencia al acuerdo del Consejo
de Ministros por el que se fija el objetivo de estabilidad

presupuestaria referido a los tres ejercicios siguientes.

Por su parte, el Real Decreto-Ley 8/2011 afade el articulo 8

bis, relativo a la regla de gasto. Asi, el objetivo de estabilidad
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presupuestaria se fija teniendo en cuenta que el crecimiento del

gasto computable no puede superar la tasa de crecimiento a

largo plazo de referencia de la economia espafiola, la cual se
4

define como el crecimiento medio del PIB, expresado en

términos nominales, durante 9 afios.

También, el real decreto-ley introduce las consecuencias
del incumplimiento de la regla de gasto, en cuyo caso la
Administracién Publica responsable debera adoptar medidas
extraordinarias de aplicacion inmediata para garantizar el

retorno a la senda de gasto legalmente establecida.

4.4. LA LEY ORGANICA 1/2012, DE 3 DE ABRIL, POR LA QUE SE
EXCLUYE DEL AMBITO DE APLICACION DE LA DISPOSICION
ADICIONAL' DE LA LEY ORGANICA 3/2006, DE 26 DE MAYO,
DE REFORMA DE LA LEY ORGANICA 5/2001, DE 13 DE
DICIEMBRE, COMPLEMENTARIA DE LA LEY GENERAL DE
ESTABILIDAD  PRESUPUESTARIA, A  DETERMINADOS
MECANISMOS DE FINANCIACION.

155 Dicha disposicién adicional hace referencia a la no asuncion por
el Estado de las obligaciones contraidas por las Comunidades
Auténomas.



428 MARAVILLAS I. ABADIA JOVER

En el Boletin Oficial del Estado ntiimero 81, de fecha 4 de
abril de 2012, se publicé la Ley Organica 1/2012, de 3 de abril,
por la que se excluye del &mbito de aplicacion de la disposicion
adicional de la Ley Organica 3/2006, de 26 de mayo, de reforma
de la Ley Orgéanica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria
de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria, a

determinados mecanismos de financiacion.

La exposicion de motivos de dicha ley dispone que la
persistencia de la actual crisis econdmica ha puesto de
manifiesto la necesidad de adoptar medidas urgentes y
extraordinarias para incrementar la liquidez y favorecer el
equilibrio financiero y presupuestario de las Administraciones

Publicas.

Asi, siguiendo la mencionada exposicién de motivos, se

anade:

«Los recursos de las Administraciones publicas se estdn viendo
sensiblemente afectados debido al deterioro general de la
actividad econdmica y a la intensidad y duracion de la crisis
(...) Los retrasos en los pagos de las Administraciones y la
dificultad en el acceso al crédito estin provocando un efecto
directo en la actividad econdémica (...) lo que puede derivar en
un incumplimiento generalizado por todas ellas de la normativa

vigente en materia de morosidad.
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Para evitar estos indeseables efectos que retroalimentan la
situacion generalizada de crisis, la Administracion del Estado
ha iniciado la puesta en marcha de un mecanismo
extraordinario de financiacion para que las Comunidades
Auténomas y las Entidades Locales puedan, de forma urgente y
excepcional, hacer frente a sus obligaciones pendientes de pago
con sus proveedores. Este mecanismo puntual se limita al

ejercicio 2012...».

Esta norma se fundamenta en la necesidad de la eficacia y
la efectividad del mecanismo financiero y, para ello, resultan
necesarias las garantias que posibiliten asegurar el
cumplimiento por parte de las Administraciones afectadas de
sus compromisos financieros y de las demds exigencias
requeridas para la implantacion y funcionamiento del
mecanismo, y para ello, el Estado tiene que reservarse la
potestad de garantizar esas operaciones de endeudamiento y asi

facilitar la financiacién.

Con esta finalidad, resulta necesario excluir del ambito de
aplicacién de la disposicion adicional de la Ley Organica 3/2006,
de 26 de mayo, de reforma de la Ley Organica 5/2001, de 13 de
diciembre, complementaria de la Ley General de Estabilidad

Presupuestaria, a los mecanismos extraordinarios de
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financiacion que puedan habilitarse por el Estado con el fin de
que las Comunidades Autonomas puedan hacer frente a las
obligaciones pendientes de pago con sus proveedores, de
manera que, de forma excepcional y limitada a los mecanismos
de financiacion que se pongan en marcha en el ejercicio 2012 con
el objeto sefialado, la Administracion del Estado pueda prestar
las oportunas garantias sin que, de forma puntual y

extraordinaria, le sean aplicables las actuales limitaciones.

Este es el mecanismo conocido como ‘pago a proveedores’
por parte del Estado, surgido ante la necesidad de hacer frente a
los compromisos de las entidades autondmicas y locales. De
este modo, los esfuerzos realizados hasta el momento para la
realizaciéon de un adecuado marco juridico que regulara la
estabilidad presupuestaria se ven seriamente amenazados,
puesto que la norma establece la excepcionalidad de los
mecanismos de pago puestos en marcha y la posibilidad de
aplicarlos sin atender, por tanto, a las normas vigentes en ese

momento relativas a la cuestién que nos ocupa.

Como consecuencia de la nueva regulacion, a principios
del afno 2012 se dicté una propuesta de acuerdo de la Comision
Nacional de Administracion Local, por el que se adoptan
medidas extraordinarias en materia de liquidez de las entidades

locales. Entre esos compromisos y medidas de las entidades
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locales, vamos a citar las que afectan en materia de estabilidad

presupuestaria y son las siguientes:

En primer lugar, el compromiso con la estabilidad de las
finanzas del conjunto de las Administraciones Publicas. En este
sentido, al finalizar el periodo transitorio que se ha establecido
en la Ley Orgéanica que desarrolla el articulo 135 de la

Constitucion Espanola'®, el conjunto de las Administraciones

156 E] articulo 35 fue redactado por el articulo tinico de la reforma de
la Constitucién Espafiola de 27 de septiembre de 2011 con vigencia
desde ese dia y establece lo siguiente:

«1. Todas las Administraciones Puiblicas adecuardn sus actuaciones
al principio de estabilidad presupuestaria.

2. El Estado y las Comunidades Auténomas no podrdn incurrir en
un déficit estructural que supere los mdrgenes establecidos, en su caso, por la
Unién Europea para sus Estados Miembros.

Una Ley Orgdnica fijard el déficit estructural mdximo permitido al
Estado y a las Comunidades Auténomas, en relacion con su producto interior
bruto. Las Entidades Locales deberdn presentar equilibrio presupuestario.

3. El Estado y las Comunidades Auténomas habrdn de estar
autorizados por ley para emitir deuda piiblica o contraer crédito.

Los créditos para satisfacer los intereses y el capital de la deuda
publica de las Administraciones se entenderdn siempre incluidos en el estado
de gastos de sus presupuestos y su pago gozard de prioridad absoluta. Estos
créditos no podrdn ser objeto de enmienda o modificacién, mientras se ajusten
a las condiciones de la ley de emision.

El volumen de deuda puiblica del conjunto de las Administraciones
Piblicas en relacion con el producto interior bruto del Estado no podrd
superar el valor de referencia establecido en el Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea.


http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/ttce.html
http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/ttce.html
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Publicas debera presentar equilibrio o superavit. Asimismo, el
limite de deuda no podra superar el 60 por cien del PIB para el
conjunto de las Administraciones Publicas, con un reparto entre
subsectores (44 por cien para la Administracion Central, 13 por
cien para las Comunidades Autéonomas y 3 por cien para las
entidades locales) a alcanzar en 2020. Ninguna Administracion

podrd incurrir en déficit estructural desde entonces. Se

4. Los limites de déficit estructural y de volumen de deuda piiblica
solo podrdn superarse en caso de catdstrofes naturales, recesion econdmica o
situaciones de emergencia extraordinaria que escapen al control del Estado y
perjudiquen considerablemente la situacion financiera o la sostenibilidad
econdémica o social del Estado, apreciadas por la mayoria absoluta de los
miembros del Congreso de los Diputados.

5. Una Ley Orgdnica desarrollard los principios a que se refiere este
articulo, asi como la participacion, en los procedimientos respectivos de los
organos de coordinacion institucional entre las Administraciones Piiblicas en
materia de politica fiscal y financiera. En todo caso, regulard:

a. La distribucién de los limites de déficit y de deuda entre las
distintas Administraciones Publicas, los supuestos excepcionales de
superacion de los mismos y la forma y plazo de correccion de las desviaciones
que sobre uno y otro pudieran producirse.

b. La metodologia y el procedimiento para el cdlculo del déficit
estructural.
c. La responsabilidad de cada Administracién Piblica en caso

de incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria.

6. Las Comunidades Auténomas, de acuerdo con sus respectivos
Estatutos y dentro de los limites a que se refiere este articulo, adoptarin las
disposiciones que procedan para la aplicacion efectiva del principio de
estabilidad en sus normas y decisiones presupuestarias.».
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introduce la deuda publica'™ como criterio de sostenibilidad,
entendida como «el conjunto de capitales tomados a préstamo por el
Estado mediante emision publica, concertacion de operaciones de
crédito, subrogacion en la posicion deudora de un tercero o, en general,
mediante cualquier otra operacion financiera del Estado, con destino a
financiar los gastos del Estado o a constituir posiciones activas de
tesoreria», segun dispone el articulo 92 de la Ley 47/2003, de 26
de noviembre, General Presupuestaria. Con la reforma del
articulo 135 de la Constitucion Espanola se persigue, por tanto,
garantizar el principio de estabilidad presupuestaria,
vinculando a todas las Administraciones Publicas en su
consecucion, reforzar el compromiso de Espafia con la Union
Europea y, al mismo tiempo, garantizar la sostenibilidad
economica de nuestro pais. De este modo, la Administracion
Publica que supere su techo no puede realizar operaciones de
endeudamiento neto y el Estado y las Comunidades Auténomas
deberan estar autorizados, por ley, para emitir deuda publica o
contraer crédito. Sin embargo, tras el mandato constitucional
recogido en el articulo 135, tal y como ponen de manifiesto
DOMINGUEZ MARTINEZ, ] M. y LOPEZ JIMENEZ, J.M.!, las

157 Vid. COMISION EUROPEA. «Green Paper on the feasibility of
introducing Stability Bonds», COM (2011) 818 final.

158 Cfr. DOMINGUEZ MARTINEZ, ].M. y LOPEZ JIMENEZ, ].M.
«Estabilidad Presupuestaria y reforma constitucional en Espana», La
Ley, n.27.760, 2011, p.1.
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entidades locales deben presentar equilibrio presupuestario,
pues para las entidades locales, las autorizaciones a sus
operaciones de crédito y emisiones de deuda tendran en cuenta
el cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y
de deuda publica. Para ello, las Administraciones deben realizar
reformas de calado tanto en el dmbito de los ingresos como de
los gastos publicos, en las que la reduccion del gasto corriente

debe ser una prioridad.

En segundo lugar, la adecuacion de la normativa de
estabilidad al articulo 135 de la Constitucion Espafola,
incorporando un techo de gasto y una regla sobre la evolucion
del gasto de las entidades locales, en linea con la normativa y la
metodologia acordada en el d&mbito comunitario, incluyendo la
posibilidad de establecer sanciones por posible incumplimiento
de los objetivos de estabilidad, asi como la graduacion de las
mismas en funcidon de la reiteracion y/o la magnitud de la
desviacion, aunque siempre teniendo en cuenta las
peculiaridades que se presenten en el ambito de las entidades

locales.

En tercer lugar, las realizaciones de cuantas actuaciones
resulten necesarias para el cumplimiento de los objetivos de
estabilidad comprometidos con la Union Europea. Para la
fijacion del objetivo de estabilidad presupuestaria se debe tener

en cuenta la regla de gasto y la posicion de equilibrio
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presupuestario que, a tenor del articulo 135 de la Constitucion
Espanola, deben presentar las entidades locales, aplicando, en
su caso, el mecanismo de ajuste previsto en la normativa
comunitaria. En cuanto al endeudamiento de las entidades
locales se estard a lo que disponga la LRHL y, en su caso, la ley

organica que desarrolle aquel precepto constitucional.

Y, en cuarto lugar, en esta linea, y por lo que se refiere al
ejercicio 2012, se deben elaborar los presupuestos o, en el caso
de estar ya aprobados, deben ejecutarse los mismos teniendo en
cuenta que los ingresos derivados del sistema de financiacion y
el resto de recursos de las entidades locales se veran
condicionados por un escenario economico de recesién, segun
las estimaciones de los organismos internacionales. Las
entidades locales deben tener en cuenta la magnitud de los
derechos liquidados en el ejercicio anterior y los saldos de

dudoso cobro.

La abundante normativa que se habia desarrollado
deberia servir para conseguir los objetivos de estabilidad
presupuestaria que se habian disefiado por parte del Estado
para las distintas Administraciones Publicas, pues se habian
fijado objetivos de deuda y de endeudamiento publico. Sin
embargo, la dificil situacion econdmica y los requerimientos por
parte de la Unién Europea que acabamos de exponer, asi como

la necesidad de plasmar estas peticiones, supusieron nuevas



436 MARAVILLAS I. ABADIA JOVER

modificaciones contempladas en una nueva norma, la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y

Sostenibilidad Financiera, que pasamos a desarrollar.

45. LA LEY ORGANICA 2/2012, DE 27 DE ABRIL, DE ESTABILIDAD
PRESUPUESTARIA Y SOSTENIBILIDAD FINANCIERA.

El Gobierno de Espafia, obligado por la Unidén Europea,
anuncié en el mes de agosto de 2011, que la Constitucion
Espafiola iba a ser reformada con el fin de establecer un
compromiso firme en la lucha contra el déficit publico, tal y
como ya hemos comentado en lineas anteriores. En el mismo
sentido, el Pacto de Estabilidad y Crecimiento tenia como
finalidad prevenir la aparicion de un déficit presupuestario
excesivo en la zona euro, dando asi confianza en la estabilidad
economica de dicha zona y garantizando una convergencia

sostenida y duradera de las economias de los Estados miembros.

En ese contexto, con una situacion econdmica y financiera,
marcada por una profunda y prolongada crisis, fue necesario
reforzar la conveniencia de llevar el principio de estabilidad a
nuestra Constitucion, al objeto de fortalecer la confianza en la
estabilidad de la economia espafiola a medio y largo plazo.
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La Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, entr6 en vigor al dia
siguiente de su publicacion en el Boletin Oficial del Estado, es

decir, el dia 1 de mayo de 2012. Tal y como dice su preambulo:

«La estabilidad presupuestaria, consagrada
constitucionalmente, es base para impulsar el crecimiento y la
creacion de empleo en la economia espafiola, para garantizar el
bienestar de los ciudadanos, crear oportunidades a los
emprendedores y ofrecer una perspectiva de futuro mds

prospera, justa y solidaria».

En efecto, tener como principio preservar la estabilidad
presupuestaria es un mecanismo de garantia que se presenta
esencial si se pretende una adecuada cobertura de los gastos a
realizar por el sector publico y atender a los servicios publicos
con criterios de calidad en los términos en los que se presenta
nuestro Estado de bienestar, con la prestacion propiamente
municipal de los denominados servicios publicos de la
dignidad, que son los que se atribuyen a los municipios, asi
como ofrecer seguridad a inversores en cuanto a la
predecibilidad sobre la economia espafola y su capacidad para

crecer y atender nuestros compromisos.
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El advenimiento de la crisis econdmica, determind, una la
insuficiencia de los instrumentos existentes y la incapacidad del
Estado para reconducir a un escenario de normalidad la
situacion en la que qued¢ el sistema en Iso primeros afios tras el
2008.

Por ello, ante la necesidad de modificar la situacion
creada, era necesario aplicar una politica econdmica suficiente,
con la fortaleza que se exige en el actual escenario econdmico y

que se sostine sobre:

La consolidacion fiscal, esto es, la eliminacion del déficit

publico estructural.

El segundo eje es la reduccion del nivel de endeudamiento

y las reformas necesarias para su delimitacion adecuada.

Todo ello era debido, a nuestro juicio, a la necesidad de
garantizar ante el exterior la estabilidad presupuestaria,
entendida como una de las claves de la politica econémica y un
elemento esencial para reforzar la confianza en la economia
espanola y facilitar la captacion de financiacién en mejores
condiciones para recuperar la senda del crecimiento econémico

y la creacion de empleo.
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Bajo esta hipodtesis y con la intervencion de la Unidn
Europea que exigia un profundo cambio, se modificé en el 2011
el articulo 135 de la Constitucion Espafiola, convirtiendo en
principio constitucional la regla fiscal que limita el déficit
publico de caracter estructural en nuestro pais, asi como la
capacidad de recurrir a la deuda publica.

El articulo 135, en su redaccion tras el 2011, establece un
conjunto de principios que seran objeto de desarrollo a través de
una Ley Organica, que se materializ6 en la Ley Organica 2/2012

que viene a satisfacer esas exigencias constitucionales!.

La regulacion del limite del déficit publico del articulo 135
de nuestra Constitucién se baso en la Constitucién Alemana,'®

que en su articulo 109.3 dispone:

«Los presupuestos de la Federacion y de los Linder deben ser

equilibrados, en principio sin ingresos provenientes de créditos.

1% Para mds informacién acerca del principio de transparencia en el
marco de la nueva legislacién de estabilidad presupuestaria, adaptada
en desarrollo de la reforma del articulo 135 de nuestra Carta Magna,
véase: CUENCA, A.y RUIZ ALMENDRAL, V. «La transparencia en la
normativa de estabilidad presupuestaria», Presupuesto y Gasto Piiblico,
n.? 73,2013, p. 149-162.

160 Cfr, JIMENEZ DIAZ, A. La reforma constitucional y la limitacién
del déficit publico, Instituto de Estudios Fiscales, Documento n.® 3, 2012,
p. 1-34.
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La Federacién y los Linder pueden prever requlaciones para la
toma en consideracion, de forma simétrica en expansion y en
recesion, de los efectos de un desarrollo coyuntural divergente
de la situacion normal, asi como una regulacion de excepcion
para casos de catdstrofes naturales o de situaciones
extraordinarias de emergencia, que se sustraen al control del
Estado y que graven considerablemente la situacién financiera
estatal. Para la regulacion de la excepcion debe preverse una

regulacion correspondiente de amortizacion.

La forma de llevarlo a cabo se regula para el presupuesto de la
federacion en el art. 115 con la reserva que el pdrrafo primero
solo se cumple si los ingresos provenientes de créditos no
superan el 0,35 por ciento en proporcion al producto interior
bruto nominal. Para los presupuestos de los Linder, éstos lo
requlardn en el marco de sus competencias juridico-
constitucionales, con la reserva que el pdrrafo primero sélo se

cumple si no se admiten ingresos provenientes de créditos».
p 8 p

Pero, ademas, la reforma de la Constitucion Espafiola
pretende también evidenciar la voluntad del Estado espafol al
comprometerse con la delimitacion que la Uniéon Europea

establece como marco de estabilidad presupuestaria.
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La Ley Organica 2/2012 da respuesta, de este modo, al
Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza en la Union
Econdmica y Monetaria dictado en 2012, garantizando su
capacidad de adaptacién permanente e inmediata a la

normativa europea.

En la norma descrita se plantean tres objetivos evidentes:

El primer objetivo de la ley es conseguir la sostenibilidad

financiera del conjunto de las Administraciones Publicas.

El segundo objetivo es reafirmar la credibilidad de la
economia espafiola y su capacidad para generar confianza a los

operadores del mercado.

El tercer objetivo es reforzar el compromiso de Espafia con

la Unién Europea en materia de estabilidad presupuestaria.

A través de los objetivos descritos, se pretende contribuir
al establecimiento de un marco de referencia basico para la
politica econdémica que se oriente a la busqueda del crecimiento

economico y a la creacién de puestos de trabajo estables.

Una de las principales novedades de la Ley Organica
2/2012 es su propio titulo, ya que incorpora la sostenibilidad
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financiera como principio rector de la actuacion econdmico

financiera de todas las Administraciones Publicas espafiolas.

En efecto, se recoge la definicion del principio de
estabilidad presupuestaria, asi como el principio de
sostenibilidad financiera aplicable como regla a todas las

entidades publicas.

Estos dos principios nucleares se acompanan de los
principios de responsabilidad y de lealtad institucional,
manteniéndose los tanto el principio de estabilidad
presupuestaria, como los principios de plurianualidad,
transparencia, eficacia y eficiencia en la asignaciéon de los

recursos publicos.

El principio de estabilidad presupuestaria se define como
la situacion de equilibrio o superdvit. Se entenderd que se alcanza
esta situacion cuando las Administraciones Publicas no incurran
en déficit estructural’®. El principio de estabilidad presupuestaria
gana aun mayor peso con el de sostenibilidad financiera, que
consagra la estabilidad presupuestaria como conducta

financiera permanente de todas las Administraciones Publicas.

161 Ley Organica 2/2012, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera, ex art. 3.
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No debemos olvidar que la Ley también incluye la
definicion del principio de lealtad institucional, como principio
rector cuya funcidn es armonizar y permitir la colaboracion y la
cooperacion entre las distintas Administraciones en materia

presupuestaria.

En concreto, el articulo 4, que lleva por titulo: «Principio de
sostenibilidad financiera», define la misma como la capacidad para
financiar compromisos de gasto preferentes y futuros dentro de los
limites de déficit y deuda puiblica, conforme a lo establecido en esta ley

y en la normativa europea.

La Ley Organica 2/2012 introduce grandes cambios en
nuestro ordenamiento juridico al exigir que todo el Sector
Publico presente equilibrio o superavit, sin que puedan incurrir
en déficit estructural, entendido como el déficit ajustado del ciclo
economico y neto de medidas excepcionales y temporales (basicamente

coincide con el concepto de necesidad de financiacion).

Sin embargo, es posible que el Estado y las Comunidades
Auténomas presenten déficit estructural cuando se trate de
situaciones excepcionales recogidas en la ley. Esto es, catastrofes
naturales, recesidn econdémica o situacion de emergencia
extraordinaria, situaciones que deberdn ser apreciadas por la

mayoria absoluta del Congreso de los Diputados.
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Sin embargo, las entidades locales no tienen ninguna
posibilidad de incurrir en déficit estructural ni tampoco pueden
concertar operaciones de crédito a largo plazo para garantizar
servicios publicos esenciales en circunstancias extraordinarias,
lo cual supone una clara desventaja para los entes locales ante
situaciones excepcionales. Por ello, una de las propuestas de la
Federacion Espafola de Municipios y Provincias es que esta
posibilidad se extienda al ambito local o que, al menos, se
establezca un procedimiento que permita a los Ayuntamientos
dar respuesta a estas situaciones excepcionales, pues las
entidades locales deben mantener una posicion de equilibrio o

superavit presupuestario en todo caso.

Estamos de acuerdo con CUEVAS GONZALEZ, F.]J.162

cuando afirma:

«Asimismo, no se justifica que el Estado y las Comunidades
Auténomas puedan incurrir en déficit estructural en
situaciones de catdstrofes naturales, recesion econdmica grave o
situaciones de emergencia extraordinaria que escapen de su
control, apreciadas por la mayoria absoluta de los miembros del

Congreso de los Diputados, mediante la aprobacion de un Plan

12 Cfr, CUEVAS GONZALEZ, F.J. «Estabilidad presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera en las entidades locales». Director: Prof. Dr.
Amable Corcuera Torres. Universidad de Burgos, Departamento de
Derecho Privado, 2012, p. 1-377.
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de Reequilibrio, mientras que las Corporaciones Locales no

puedan a acudir a dicho supuesto».

La norma que estamos analizando incorpora, ademas, la
regla de gasto establecida en la normativa europea, en virtud de
la cual el gasto de las Administraciones Publicas no podra
aumentar por encima de la tasa de crecimiento de referencia del
Producto Interior Bruto. Esta regla se completa con el mandato
de que cuando se obtengan mayores ingresos de los previstos,
éstos no se destinen a financiar nuevos gastos, sino que los
mayores ingresos se destinen a una menor apelacion al
endeudamiento. Mas concretamente, el articulo 32 de la Ley
Organica 2/2012 -que lleva por titulo: «Destino del superdvit
presupuestario» -dispone que en el supuesto de que la liquidacion
presupuestaria se sittie en superavit, este se destinard, en el caso
del Estado, Comunidades Autdnomas y corporaciones locales, a

reducir el endeudamiento neto.

Poco tiempo después se plantea la posibilidad de
modificar este criterio. Asi, con respecto a este articulo, la Ley
17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para el afio 2013, en su disposicion adicional
septuagésima cuarta, titulada: «Regulacién del destino del superdvit
presupuestario de las Entidades Locales», dispone que durante el
ano 2013, el Gobierno, previo acuerdo con las Asociaciones de

Entidades Locales mas representativas e informe de la Comision
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Nacional de Administracion Local, promovera la modificacion
del articulo 32 de la Ley Organica 2/2012 de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, con el
fin de determinar y desarrollar las condiciones para posibilitar el
destino finalista del superavit presupuestario de las entidades
locales. Por lo tanto, queda en una situacion de indeterminacion

el destino del posible superavit presupuestario local.

Asimismo, se fija el Ilimite de deuda de Ilas
Administraciones Publicas, que no podra superar el valor de
referencia del 60 por cien del Producto Interior Bruto establecido
en la normativa europea, salvo en las mismas circunstancias
excepcionales en que se puede presentar déficit estructural.
Ademads, se establece la prioridad absoluta de pago de los
intereses y el capital de la deuda publica frente a cualquier otro
tipo de gasto, tal y como establece la Constitucion Espanola, lo
cual constituye una garantia rotunda para la tranquilidad de los
inversores, pues se hace necesario enviar un mensaje de
tranquilidad ante las necesidades de la Administracion Publica

de captar efectivo con el cual poder satisfacer el gasto publico.

Este es, sin duda, un aspecto importante de la reforma,
pues establece la prioridad absoluta de pago de los intereses y el
capital de la deuda frente a cualquier otro gasto de las
Administraciones Publicas, teniendo preferencia, por tanto, los

intereses de la deuda financiera o la devolucion de la misma.
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Esta reforma tiene trascendencia en todos los &mbitos vy,
concretamente, en la esfera local obliga a adecuar los planes de
disposicion de fondos de cada Ayuntamiento, estableciendo la
prioridad de pago de los gastos financieros, antes que los gastos
de personal y de las obligaciones de presupuestos cerrados
(como ocurria hasta ese momento), esto es, de factura mas
antigua a factura mas moderna, rompiéndose asi el esquema

tradicional de prelacion de pagos!®.

En esencia, la Ley Organica 2/2012 regula los criterios para
el establecimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria
y de deuda publica para cada una de las Administraciones
Publicas e individualmente para las Comunidades Auténomas
por parte del Estado, lo cual supone, en la practica, una
intervencion por parte del Estado del nivel de endeudamiento

de las autonomias.

No solamente el Estado fijara los objetivos de déficit y de
deuda de las autonomias, también serd necesario, para un

adecuado seguimiento, la elaboracion de informes sobre el

163 E] articulo 187 del 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, dispone: «La expedicion de las érdenes de pago
se acomodard al plan de disposicién de fondos de la tesoreria que se establezca
por el Presidente que, en todo caso, deberd recoger la prioridad de los gastos de
personal y de las obligaciones contraidas en ejercicios anteriores».
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cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, de
deuda publica y de la regla de gasto, como apuntan CERNO, L.
y PEREZ LOPEZ, C.!%. Se informar4 sobre el cumplimiento de
los objetivos tanto en los proyectos de presupuesto, como en los
presupuestos iniciales y en su ejecucion. La verificacion del
cumplimiento en las fases previas a la ejecucion permitird una
actuacion preventiva en caso de riesgo y la adopcion, si fuera
necesario, de medidas de correccion. En caso de incumplimiento
del objetivo de estabilidad, se exige la presentacién de un plan
economico-financiero que permita la correccion de la desviacion

en el plazo de un afo.

En el caso en el que se incurra en déficit estructural, en el
caso de déficit por circunstancias excepcionales (catastrofes
naturales, recesiéon econdmica o situacion de emergencia
extraordinaria) debera presentarse un plan de reequilibrio que
permita volver al equilibrio, con un conjunto de medidas
necesarias para hacer frente a las consecuencias presupuestarias

derivadas de estas situaciones excepcionales,

Con la normativa actual, los planes econdmico-financieros

tienen una duracién de un afio. De este modo, se reduce el

164 Cfr. CERNO, L. y PEREZ LOPEZ, C. «Fuentes de Informacién
para la verificacion del cumplimiento de la Ley de Estabilidad

Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera», Presupuesto y Gasto
Piiblico, n.2 73, 2013, p. 109-118.
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ambito temporal del plan econdmico-financiero que tiene que
aprobar el pleno de la entidad local de tres afios a uno. No
obstante, la Secretaria General de Coordinaciéon Autondmica y
Local, del Ministerio de Hacienda, dict6 una circular por la que
se comunica a las entidades locales el acuerdo de la Comisién
Nacional de Administracion Local, relativo a la aprobacion de
los planes econdmico-financieros de reequilibrio con motivo de
la liquidacion del presupuesto de 2011. A estos efectos, el 22 de
mayo de 2012, se dicté el acuerdo de la Subcomision de
Régimen Econdmico, Financiero y Fiscal de la Comision
Nacional de Administracion Local, en relacion con la aplicacion
de la normativa de estabilidad presupuestaria a las
liquidaciones de los presupuestos generales de las entidades

locales correspondientes al ejercicio 2011.

En base a lo anterior, quedd establecido que aquellas
entidades locales cuyo déficit no exceda del 4,39 por cien de sus
ingresos no financieros consolidados (sin incluir el efecto de las
liquidaciones definitivas de la participacion en los tributos del
Estado correspondientes a los afios 2008 y 2009), estarian
exentas de presentar un plan econdmico-financiero, en los
términos exigidos en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, y en el
Real Decreto 1463/2007, de 2 de noviembre, por el que se
aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley 18/2001, de 12 de

diciembre, de Estabilidad Presupuestaria en su aplicacion a las
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entidades locales. Este criterio seria aplicable exclusivamente a
las liquidaciones de los presupuestos consolidados de las
entidades locales correspondientes al ejercicio 2011.

Por tanto, los planes economico-financieros de reequilibrio
que se aprueben, en tanto se refieran a las liquidaciones de
presupuesto de 2011, se ajustan en cuanto a su contenido al
Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria. No obstante, en cuanto a su seguimiento,
aplicacion y aprobacion se rigen por la nueva ley organica, con
arreglo a lo dispuesto en la disposicion final séptima de esta
norma. El texto integro del acuerdo esta disponible en la Oficina
Virtual de Coordinacion Financiera con las Entidades Locales.
Estas continuas modificaciones en cuanto a las necesidades y
requerimientos para la presentacién de los planes econdmico-
financieros incorporan una gran complejidad e inseguridad

juridica.

No se contemplan en el articulo 24, referido a los informes
de seguimiento de los planes econémico-financieros y de los
planes de reequilibrio, las medidas sobre seguimiento de
cumplimiento de los planes aprobados. Al no contemplar la ley
la elaboracion de informes de seguimiento y su remision a los
organos de tutela financiera, para estas entidades locales, el
incumplimiento de los planes aprobados podria no ir

acompanado de las correspondientes medidas coercitivas ante la
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falta de informacién, lo cual entra en abierta contradiccion con
la necesidad por parte del Estado de realizar un seguimiento de
los planes, y establece una diferencia en cuanto a las exigencias a

las autonomias que no tiene facil explicacion.

Sin embargo, la ley contempla medidas automaticas de
correccion. Asi, el cumplimiento de los objetivos de estabilidad
se tendrd en cuenta tanto para autorizar las emisiones de deuda,
como para la concesion de subvenciones o la suscripcion de
convenios. Ademas, en caso de incumplimiento de un plan
economico-financiero, la Administracion responsable debe
aprobar automaticamente una no disponibilidad de créditos y
constituir un depdsito. Finalmente, en los supuestos de no
adoptarse por las Comunidades Auténomas los acuerdos de no
disponibilidad o de no acordarse las medidas propuestas por la
comision de expertos, la ley habilita, al amparo del articulo 155
de la Constitucion Espafiola, a la adopcién de medidas para

obligar a su cumplimiento forzoso'®.

165 E] citado articulo 155 ha sido objeto de pronunciamiento por el
Tribunal Constitucional en Sentencia 90/2019, de 2 de julio de 2019.
Cfr. STC 90/2019.

Las medidas de cumplimiento forzoso vienen reguladas en el
articulo 26 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. Tras la entrada en vigor de
la Ley Organica 4/2012, de 28 de septiembre, por la que se modifica la
Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y



452 MARAVILLAS I. ABADIA JOVER

En términos parecidos, se establece la posibilidad de
imponer a las corporaciones locales medidas de cumplimiento
forzoso, o disponer, en su caso, la disolucién de la corporacion

local.

Las medidas coercitivas se aplicardan ante la falta de
presentacion o de aprobacion o incumplimiento de los planes
economico-financieros o planes de ajuste. En este caso, la
Administracion  responsable  deberd aprobar la no
disponibilidad de créditos que garantice el cumplimiento del
objetivo en un plazo maximo de 15 dias y constituir un depdsito
remunerado en el Banco de Espafia, equivalente al 0,2 por cien
de su PIB nominal que sera cancelado en el momento en que se
corrija la situacion. En el caso de las entidades locales, serd de

un 2,8 por cien de sus ingresos no financieros.

Si transcurren tres meses y la situacion de incumplimiento
persiste, el deposito no devenga intereses. Si transcurren mas de
seis meses, el depdsito se convierte en multa coercitiva. En el

caso de no aprobar la no disponibilidad de créditos prevista

Sostenibilidad Financiera, se considera que una situacién de riesgo de
incumplimiento de los pagos de vencimiento de deuda financiera,
atenta gravemente contra el interés general, y daria lugar a la
aplicacion de estas medidas de cumplimiento forzoso.
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anteriormente, el Gobierno puede acordar el envio de una
comision de expertos, que deberd presentar una propuesta de
medidas de obligado cumplimiento en el plazo de una semana.
Hasta que dichas medidas hayan sido implementadas no se
podra autorizar ninguna operacion de crédito. En caso de que la
Administracion correspondiente (Comunidad Auténoma y
corporacion local) siga sin tomar las medidas previstas, podra
ser intervenida por el Gobierno o la Comunidad Auténoma. La
persistencia en el incumplimiento podra considerarse como
gestion gravemente dafosa para los intereses generales, y puede
procederse a la disolucion de los 6rganos de la corporacion local
incumplidora, de conformidad con el articulo 61 de la Ley
7/1985, de 2 de abril'®. Por lo tanto, se podra proceder a la
disolucion de los drganos de las entidades locales en el caso de
gestion gravemente dafiosa para los intereses generales que

suponga el incumplimiento de sus obligaciones constitucionales.

Asi, mientras que para las autonomias se fijan unos
criterios de seguimiento por parte del Estado, en el caso de las
entidades locales deben realizar lo que podriamos denominar
un ‘autocontrol’ de su situacion y seguimiento de los planes
previstos y, en el caso en el que incumplan, pueden llegar

incluso a la desaparicion.

166 Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen
Local.
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Como consecuencia de lo anteriormente expuesto, otra de
las cuestiones que se aborda en la Ley Organica 2/2012 es la
referida a la necesidad de transparencia y se refuerzan sus
elementos, entre los que destacan que cada Administracion
Publica debe establecer la equivalencia entre el presupuesto y la
contabilidad nacional, ya que esta es la informacién que se
remite a Europa para verificar el cumplimiento de nuestros
compromisos en materia de estabilidad presupuestaria, a través

de la Central de Informacion!®’.

167

° «Articulo 28. Central de informacion.

1. El Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
mantendrd una central de informacién, de cardcter publico, que provea de
informacién sobre la actividad econdmico-financiera de las distintas
Administraciones Piblicas.

2. A estos efectos, los bancos, cajas de ahorros y demds entidades
financieras, asi como las distintas Administraciones Publicas, remitirin los
datos necesarios, en la forma que se determine reglamentariamente.

3. El Banco de Espaiia colaborard con el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas mediante el suministro de la informacion que
reciba relacionada con las operaciones de crédito de las Comunidades
Auténomas y Corporaciones Locales. Con independencia de lo anterior, el
Ministerio de Hacienda y Administraciones Puiblicas podrd requerir al Banco
de Espaiia la obtencidn de otros datos concretos relativos al endeudamiento de
las Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales en los términos que se
fijen reglamentariamente.

4. La informacion obrante en la central a que se refiere este articulo
estard, en los dmbitos en que les afecten, a disposicién del Consejo de Politica
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A pesar de todos los limites que se incorporan al
endeudamiento local en la norma que nos ocupa, en la
disposicion adicional primera, la Ley Organica 2/2012 establece
un mecanismo extraordinario de apoyo a la liquidez para
aquellas Comunidades Auténomas y corporaciones locales que
lo soliciten. El acceso a este mecanismo estd condicionado a la
presentacion de un plan de ajuste que garantice el cumplimiento
de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda
publica y estd sometido a rigurosas condiciones de seguimiento,
remision de informacion y medidas de ajuste extraordinarias. La
Administracion Publica que acceda a esta ayuda remitird
informacion trimestral'®® sobre avales, lineas de crédito, deuda

comercial, operaciones con derivados...

Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas y de la Comision
Nacional de Administracion Local.

5. Mediante Orden del Ministro de Hacienda y Administraciones
Piblicas, previo informe del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Auténomas respecto a la informacion que les afecte, se
determinardn los datos y documentos integrantes de la central de informacion,
los plazos y procedimientos de remision, incluidos los telemdticos, asi como la
informacion que sea objeto de publicacion para conocimiento general, y los
plazos y el modo en que aquellos hayan de publicarse».

168 Actualmente la remision de la informacion sera mensual, tras la
entrada en vigor de la Ley Organica 4/2012, de 28 de septiembre, por la
que se modifica la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.
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Puesto que la situacidn de crisis econdmica es profunda y
con efectos a largo plazo, se contempla un periodo transitorio
hasta el afio 2020, tal como establece la Constitucion Espafiola.
Durante este periodo se determina una senda de reduccién de
los desequilibrios presupuestarios hasta alcanzar los limites
previstos en la ley, es decir, el equilibrio estructural y una deuda
publica del 60 por cien del PIB.

La disposicion transitoria de la Ley Orgénica 2/2012
también afecta a las Comunidades Auténomas. Asi, hasta el afio

2020, excepcionalmente,

Si como consecuencia de circunstancias econdmicas extraordinarias
resultara necesario para garantizar la cobertura de los servicios
publicos fundamentales, podrdn concertarse operaciones de crédito
por plazo superior a un afio y no superior a diez, sin que resulten de
aplicacién las restricciones previstas en el apartado dos del articulo
14 de la Ley Orgdnica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion
de las Comunidades Autonomas, relativas a:

«Que el importe total del crédito sea destinado exclusivamente a la

realizacion de gastos de inversion.

Que el importe total de las anualidades de amortizacion, por capital
e intereses; no exceda del veinticinco por ciento de los ingresos de la

Comunidad Auténoma».
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Todas aquellas operaciones realizadas al amparo de esta
prevision deben ser verificadas por las autoridades estatales que

estudiardn la concurrencia de los requisitos afirmados.

La Ley 2/2012, en su disposicion derogatoria tinica, deroga
expresamente la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre,
complementaria de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria, asi como el Texto Refundido de la Ley General
de Estabilidad Presupuestaria, aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, y cuantas disposiciones

se opongan a lo previsto en la presente norma.

Posteriormente, el dia 6 de octubre de 2012 se publico la
Orden Ministerial HAP/2105/2012, de 1 de octubre, por la que se
desarrollan las obligaciones de suministro de informacion
previstas en la Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. De este
modo, las Administraciones Publicas, aportaran
telemdticamente o, excepcionalmente, mediante modelos
normalizados, toda aquella informaciéon econdémico-financiera

que sea necesaria.

Dicha orden determina el procedimiento, contenido y
frecuencia de remisién de la informacion econémico-financiera a
suministrar por los sujetos integrados en su ambito de

aplicaciéon, y define la informacion objeto de publicacion
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periodica para conocimiento general, los plazos para su
publicacion y el modo en que debe publicarse, todo ello en
desarrollo de las obligaciones de suministro de informacion
previstas en la Ley 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, y con la finalidad de
incrementar la aplicacion del principio de transparencia,
concretando las obligaciones legales de informacion de las
Administraciones territoriales, y mejorar la calidad de Ia
informacién al coordinarla, haciéndola mas comparable y mads
fiable.

La orden detalla quiénes son los sujetos obligados, el
procedimiento, preferentemente electronico, por el que debe
remitirse la informacién y se regulan las obligaciones de
informacidn, tanto periddicas como no periddicas, que resultan
comunes a las Comunidades Auténomas y corporaciones
locales. El capitulo IV desarrolla las obligaciones de suministro
de informacion de las entidades locales, distinguiendo entre las
obligaciones periddicas de informacién que tienen una
frecuencia anual y trimestral, segtin los casos, y las obligaciones
no periddicas de suministro de informacidn, referidas a

operaciones de endeudamiento.

Entre las obligaciones de informacién no periddicas,
destacan las referidas al seguimiento de los planes de ajuste, en

desarrollo de lo previsto en la disposicion adicional primera de
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la Ley 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, el cual resulta prioritario para

cumplir con los objetivos de consolidacion fiscal.

Por lo tanto, finalmente el Estado introduce numerosos
controles a las entidades locales en cuanto al suministro de
informacion. BRUSCA ALIJARDE, 1. ' analiza el papel de los
organos de control externo en el control sobre la estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera y sus implicaciones en

la actividad de control.

La introducciéon de esos controles puede redundar en un
mayor y mejor conocimiento de la situacion presupuestaria de las
entidades locales, aunque la necesidad de aportar casi
continuamente informacién incrementa considerablemente los
gastos de gestion del ente publico y se hace especialmente mas
compleja en época de restricciones presupuestarias como la
actual, en la cual los gastos de personal estan restringidos en la
mayoria de las Administraciones Publicas.

Ante la envergadura de la reforma en la regulacion
realizada por la nueva Ley de Estabilidad Presupuestaria cabria

esperar que se mantuviera durante un espacio de tiempo

169 Cfr. BRUSCA ALIJARDE, I. «El control de la estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera: un nuevo reto para los
Organos de Control Externo», Auditoria Piiblica, n.® 59, 2013, p. 77-86.
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prudencial. Sin embargo, en septiembre del mismo ano, sin haber
pasado apenas cinco meses, la Ley Organica 2/2012 sufre
numerosas reformas a través de la Ley Organica 4/2012, de 28 de
septiembre, cuyas modificaciones esenciales pasamos a

desarrollar a continuacion.

4.6. LA LEY ORGANICA 4/2012, DE 28 DE SEPTIEMBRE, POR LA QUE
SE MODIFICA LA LEY ORGANICA 2/2012, DE 27 DE ABRIL, DE
ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA Y SOSTENIBILIDAD FINANCIERA.

La Ley Organica 4/2012, de 28 de septiembre, por la que se
modifica la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera fue publicada en el
Boletin Oficial del Estado de fecha 29 de septiembre y entré en

vigor al dia siguiente, el 30 de septiembre del afio 2012.

Esta ley contiene un articulo tnico que contempla las
modificaciones introducidas en la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera,

una disposicion adicional y dos disposiciones finales.

Fruto de las exigencias de la instrumentacion de las
medidas de apoyo a la financiaciéon de las Comunidades
Autdénomas y entidades locales puestas en funcionamiento por
el Gobierno, tales como los anticipos de tesoreria de los recursos

del sistema de financiacién, la denominada linea ICO-
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Comunidades Autdnomas o el plan de pago a proveedores, es
por lo que se modifica la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, a través
de esta Ley Organica 4/2012, de 28 de septiembre, puesto que la
situacion financiera del momento supone la obligacién de dotar
de mayor flexibilidad al limite temporal dispuesto para la
aplicacion de dichas medidas adicionales de financiacion. Para
ello, la ley incorpora una habilitacion a la Comision Delegada
del Gobierno para Asuntos Econémicos para prorrogar estos
plazos. También se introducen algunas modificaciones dirigidas
a intensificar la disciplina fiscal y financiera de las
Administraciones territoriales, ampliando sus obligaciones de
informacion, especialmente sobre su situacion de tesoreria, y se

refuerzan las garantias para atender sus vencimientos de deuda.

Asimismo, la Ley 4/2012 establece la posibilidad de
prorrogar los plazos para acceder a los mecanismos
extraordinarios de liquidez mediante acuerdo de la Comision
Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos y prevé como
novedad que las Comunidades Auténomas que participen en
los mecanismos extraordinarios de liquidez remitan al
Ministerio de Hacienda informaciéon con una periodicidad
mensual, en lugar de trimestral, asi como determina la nueva
informacién a remitir al Ministerio de Hacienda por las

Administraciones autonomicas participantes en nuevos
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mecanismos de apoyo a la liquidez, sobre la ejecucion de sus

planes de ajuste.

Por la materia que nos ocupa, tenemos que destacar que la
Ley Organica 4/2012 modifica la disposicion transitoria cuarta
de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, relativa a la
exclusion del &mbito de aplicacidon del apartado dos del articulo
8 de dicha ley, en concordancia con la posibilidad de prorrogar
los mecanismos extraordinarios de liquidez a ejercicios

posteriores al afio 2012.

La novedad mas importante de esta ley es que afiade una
nueva disposicion adicional cuarta relativa al cumplimiento del
pago de los vencimientos de la deuda financiera. De este modo,
las Administraciones Publicas deben disponer de planes de
tesoreria que pongan de manifiesto su capacidad para atender el
pago de los vencimientos de deudas financieras. Esta mayor
informacién se complementa con el refuerzo de las garantias del
pago de los vencimientos de deuda. Para ello se considera que
una situacion de riesgo de incumplimiento de dichos pagos
atenta gravemente al interés general. Tal y como exponen
FARFAN PEREZ, J. y VELASCO ZAPATA, A" «Obliga a las

0 Cfr. FARFAN PEREZ, ]. y VELASCO ZAPATA, A. «Relevancia
de la Ley Organica 4/2012, de 28 de septiembre, por la que se modifica
la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
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Entidades Locales a elaborar Planes de Tesoreria y establece la
morosidad de la deuda financiera como medida de cumplimiento
forzoso». Dicha situacidon de riesgo de incumplimiento del pago
de los vencimientos de deuda financiera sera apreciada por el

Gobierno a propuesta del Ministro de Hacienda.
4.7. LA SITUACION ACTUAL DE LA ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA.

Consideramos conveniente incluir este ultimo apartado
para analizar la situacidn actual de la estabilidad presupuestaria
tras la entrada en vigor de la Ley Organica 2/2012, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, ya que
la misma afiade nuevos principios generales: la sostenibilidad
financiera, la responsabilidad y lealtad institucional. Asimismo,
se contemplan tres objetivos instrumentales: la estabilidad o

déficit estructural, la regla de gasto y la regla de deuda ptblica.

Ademads, prevé tres tipos de medidas ante el
incumplimiento: a) preventivas, b) correctivas y c) coercitivas.
Asimismo, es necesario destacar las siguientes caracteristicas en

la situacién actual: el aumento de la importancia de la

Sostenibilidad Financiera y contenidos esenciales de la Orden
HAP/2105/2012, de 1 de octubre, por la que se desarrollan obligaciones
de suministro de informacion previstas en la Ley Organica 2/2012, de
27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera»,
Revista Digital espublico, 2012, p.1-3.
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transparencia, a través del presupuesto y los proyectos de
presupuesto, la creacion de un fondo de contingencia, y el
refuerzo de la planificacion presupuestaria, a través de los

denominados “marcos presupuestarios a medio plazo’.

En esencia, se trata de que el objetivo de estabilidad
presupuestaria deba quedar siempre garantizado, y en todo
caso, con ocasion de la aprobacion y ejecucién de los

presupuestos, y particularmente, cuando se apela al crédito.

La definicion del concepto de estabilidad presupuestaria
que incorpora la Ley Organica 2/2012, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (articulo 3) es la
relativa a la situacion de equilibrio o superavit estructural en
que deben encontrarse las Administraciones Publicas y, segn el
SEC 95 y el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, esta magnitud
se identifica con la capacidad (superdvit) o necesidad (déficit) de
financiacién de dicho sector de la contabilidad nacional y las
corporaciones locales deben mantener una posicion de

equilibrio o superavit presupuestario.

Asimismo, se entiende por sostenibilidad financiera «... Ia
capacidad para financiar compromisos de gasto presentes y futuros
dentro de los limites de déficit y deuda publica».
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En cuanto al concepto de déficit estructural viene referido
al déficit ajustado del ciclo econdmico y neto de medidas
excepcionales y temporales, coincidiendo, basicamente, con el

concepto de necesidad de financiacion.

La normativa presupuestaria incide en el concepto de
déficit cero, como el endeudamiento que permita alcanzar el
equilibrio presupuestario en términos de estabilidad, lo que
implica endeudarse por una cuantia inferior al gasto por
amortizacion, equiparando de este modo el capitulo nueve del
presupuesto de gastos al capitulo nueve del presupuesto de

ingresos.

Del cumplimiento del principio de estabilidad
presupuestaria, se desprende que, con el ingreso derivado de la
operacion de crédito pretendida, los capitulos uno a siete del
estado de ingresos financien los capitulos uno a siete del estado
de gastos, lo que implica que los ingresos no financieros sean
iguales a los gastos no financieros. Por lo tanto, cuando
hablamos de equilibrio o déficit cero a nivel presupuestario,
significa que la suma de los capitulos uno a siete del
presupuesto de ingresos es igual a la suma de los capitulos uno
a siete del presupuesto de gastos. No obstante, para la correcta
aplicacion de la estabilidad presupuestaria es necesario realizar
unos ajustes en el saldo presupuestario no financiero a los

criterios contenidos en la contabilidad nacional.
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Otra de las cuestiones a las que es necesario atender en el
marco de estabilidad presupuestaria actual es la relativa a los

planes siguientes y su necesidad:

En primer lugar, tenemos el plan econdémico-financiero,
que sera imprescindible siempre y cuando la corporacion local
se encuentre en una situacion de desequilibrio con el objetivo de
cumplir el principio de estabilidad. Con la normativa actual, los
planes economico-financieros tienen una duracién de un afio y
el plan debe exponer las causas que justifiquen el déficit, asi
como el conjunto de medidas que corrijan el desequilibrio
producido. La obligaciéon de aprobar un plan econdmico-
financiero corresponde al pleno de la corporacién local, en el
plazo de tres meses desde la aprobacién, liquidacion del
presupuesto o aprobacion de la cuenta general en situacion de
desequilibrio.

Y en segundo lugar, tenemos el plan de saneamiento
financiero, que esta destinado a recuperar la situacion de ahorro
neto positivo, o los limites del 75 por cien o 110 por cien de los
ingresos corrientes liquidados, como condicién para poder
autorizar las operaciones de crédito que sean factibles de
solicitar en el plazo maximo de cinco anos. El objetivo del citado
plan es que el ahorro neto sea cero o positivo, esto es, que se

obtenga capacidad de financiaciéon. La disposicion adicional
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décima octava de la Ley 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, cambia la forma de calcular el ahorro
neto y el volumen de endeudamiento. Asi, el ahorro neto y el
volumen de endeudamiento se calcula descontando, el efecto
que sobre ambos pueda suponer el importe de los ingresos
afectados. Se mantiene la exigencia de ahorro neto positivo y
volumen de deuda por debajo del 75 por cien para poder

concertar operaciones de crédito a largo plazo para inversiones.

Las entidades locales, que se endeuden por importe
superior al gasto por amortizacion de capital previsto para el
ejercicio, incurrirdn en desequilibrio presupuestario, lo que
implica la formulacién de un plan econdémico-financiero, y
cuando ese desequilibrio vaya acompanado ademads del ahorro
neto negativo, o de un nivel superior al 110 por cien de los
ingresos corrientes liquidados en el ejercicio anterior, sera
necesaria ademas la autorizacion de los 6rganos que ejercen la
tutela financiera, debiendo aprobarse ademdas del plan
econdmico-financiero, un plan de saneamiento (para el caso en
que se liquide con ahorro neto negativo), y un compromiso
firme de reduccidén de la deuda (para el caso de superar el
volumen maximo de endeudamiento). En estos casos, se suele
optar por la presentacion de un plan tnico que englobe el

contenido minimo de cada uno de ellos.
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En aquellos municipios que necesiten presentar un plan
econdmico- financiero a los cuales se refieren los articulos 111 y
135 del TRLRHL'Y!, necesitaran de la aprobacién definitiva y
seguimiento  por parte del o6rgano administrativo
correspondiente. Dicho plan debera ser remitido al o6rgano
encargado de la tutela financiera para su aprobacién, ya sea el
Estado o la Comunidad Auténoma, el cual serd responsable de
su seguimiento para su cumplimiento. De los informes de
seguimiento, o, en su caso, ante la falta de presentacion del plan,
se podran adoptar las medidas coercitivas y de cumplimiento
forzoso a que se refieren los articulos 25 y 26 de la ley organica
172 (dichas medidas también se aplicaran en el caso de no
aprobar el plan econdmico-financiero, o en el caso de que se
incumpla el mismo). Estos municipios, en aquellos casos en los
cuales incumplan el objetivo de estabilidad presupuestaria o de
deuda publica, requeriran autorizacion de todas las operaciones

de endeudamiento a largo plazo.

El resto de municipios no encuadrados en el grupo

anterior, requeriran, igualmente, de la aprobacion por el pleno

171 Se trata de los siguientes municipios: a) los municipios que sean
capitales de provincia, o de Comunidad Auténoma; b) los municipios
que tengan poblacion de derecho igual o superior a 75.000 habitantes.

172 E] articulo 25 hace referencia a las medidas coercitivas y el
articulo 26 a las medidas de cumplimiento forzoso.
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de la corporacién local respectiva de los planes de equilibrio
financiero correspondientes cuando se encuentren en situacion
de desequilibrio presupuestario o incumplan la regla de gasto,
bastando la remision de los mismos al drgano encargado de la

tutela financiera.

El 15 de noviembre de 2013 se publicé en el Boletin Oficial
del Estado, una nueva normativa relacionada con el tema que
nos ocupa, la Ley Organica 6/2013, de 14 de noviembre, de
creacion de la Autoridad Independiente de Responsabilidad
Fiscal, que tiene como finalidad fijar los medios para conseguir
un eficaz control del cumplimiento de los objetivos de
estabilidad presupuestaria y deuda publica y la regla de gasto
mediante la introduccién de nuevos mecanismos de supervision
y transparencia en la politicas fiscales de las diferentes

Administraciones Publicas.

La Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal
vela por el estricto cumplimiento de los principios de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera mediante
la evaluacion continua del ciclo presupuestario, del
endeudamiento publico y el andlisis de las previsiones
economicas. Ejercerd sus funciones con respecto a todos los
sujetos integrantes del sector publico en los términos
establecidos en el articulo 2 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
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Financiera”’. Dichos sujetos estan obligados a facilitar la
informacién economico-financiera que les sea requerida por
dicha autoridad.

La Ley 6/2013, en los articulos 14 y siguientes, regula una
serie de informes de especial interés que pasamos a enumerar:
informe sobre las previsiones macroecondmicas; informe sobre
la metodologia para calcular las previsiones tendenciales de
ingresos y gastos, y la tasa de referencia de crecimiento; informe
sobre el proyecto de programa de estabilidad; informes sobre el
andlisis de la ejecucion presupuestaria, deuda publica y de la
regla de gasto; informe sobre el establecimiento de los objetivos
individuales de las Comunidades Auténomas; informe sobre los
planes econdmicos-financieros y planes de reequilibrio de la
Administracién central y de las Comunidades Autdénomas;
informe de los proyectos y lineas fundamentales de
presupuestos de las Administraciones Publicas; informe sobre la
aplicacion de los mecanismos de correccidn previstos en la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera; informe sobre la concurrencia de las

circunstancias excepcionales a las que hace referencia el articulo

173 Entre los sujetos incluye a las corporaciones locales y al resto de
las entidades publicas empresariales, sociedades mercantiles y demas
entes de derecho publico dependientes.
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11.3 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad

Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

El incumplimiento grave o reiterado del deber de
colaboracion con la  Autoridad Independiente  de
Responsabilidad Fiscal puede llevar aparejada la imposicion de
las medidas previstas en el articulo 20'* de la Ley Organica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, previa audiencia del sujeto

incumplidor.

Posteriormente, el dia 21 de diciembre de 2013, se
publicaba la Ley Organica 9/2013, de 20 de diciembre, de control
de la deuda comercial en el sector publico, ley de especial
trascendencia que viene a introducir importantes modificaciones
ala Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera. La misma fue tramitada por el procedimiento de

urgencia.

Tal y como expresa su exposicion de motivos:

«... esta reforma amplia el concepto de deuda publica para

mejorar la proteccion de todos los acreedores. Estos nuevos

174 E] articulo 20 hace referencia a las medidas automaticas de
correccion.
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limites al endeudamiento publico, como parte esencial del
principio de sostenibilidad financiera, tienen su fundamento en
el articulo 135 de la Constitucién que, de acuerdo con la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional, actiia como limite a
la autonomia financiera. No obstante, se siguen manteniendo
algunas diferencias entre acreedores, pues la prioridad absoluta
de pago de deuda puiblica que se prevé en el articulo 135.3 de la
Constitucion resulta aplicable, en sentido estricto, inicamente a

la deuda financiera».

En efecto, la Ley Organica 9/2013, amplia el concepto de
sostenibilidad financiera incluyendo también el control de la
deuda comercial. Asimismo, permite a aquellas entidades
locales que estén saneadas, dentro del concepto de estabilidad
presupuestaria, invertir parte del superdvit que presenten,
siempre que se cumplan una serie de condiciones, entre las que
destacamos, las siguientes: que no superen los limites de
autorizacion de endeudamiento establecidos en el TRLRHL; que
presenten, en el ejercicio anterior, superdvit, en términos de
contabilidad nacional; que presenten remanente de tesoreria

positivo.

La ley amplia el plazo de duracion de los planes
econdmico-financieros, de modo que pueden comprender el afio

en curso y el siguiente.
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Otra de las novedades de la citada ley es que introduce el
periodo medio de pago como expresion del volumen de la
deuda comercial, tendente a su reduccion con un sistema de
medidas estructural, progresivo y automatico. Dicho periodo
medio de pago debe hacerse publico y serd encargado de su
seguimiento tanto el interventor de la entidad local como el

Ministerio de Hacienda.

Del mismo modo, se establecen medidas de reduccion de
gasto o incremento de ingresos con el fin de reducir el periodo
medio de pago para aquellas entidades locales que superen el
plazo legal de pago en mas de 60 dias. También se podra retener
la participacion en los tributos del Estado para satisfacer las
obligaciones pendientes de pago, para las entidades locales
incluidas en el dmbito subjetivo de los articulos 111 y 135 del
TRLRHL.

El Ministerio de Hacienda, durante la presentacion de la
norma, la justificaba por la necesidad de mantener una
adecuada sostenibilidad financiera y, para ello, es
imprescindible el control de la deuda, pues un incremento
desmedido de la misma supone serias dificultades al
cumplimiento del principio de sostenibilidad financiera y con
ello, dificulta la capacidad para la asuncién de compromisos de

gastos, tanto en el presente como en el futuro.
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Por lo tanto, tras las ultimas modificaciones realizadas, las
entidades locales han perdido practicamente la autonomia en lo
relativo a las operaciones de endeudamiento que pueden
realizar, pues en la préctica, estan intervenidas y no es posible
utilizar el recurso al endeudamiento en los términos clasicos, lo
cual suponemos se resolverd cuando mejore la situacion
economica actual. Por ello, la estabilidad presupuestaria se ha

consagrado como la piedra angular del presupuesto local.

Estamos de acuerdo con las afirmaciones realizadas por
VALLES GIMENEZ, J., PASCUAL ARZOZ, P. y CABASES
HITA, F.17> en 2003 y plenamente vigentes hoy en dia, cuando

afirman que:

«el nuevo marco de estabilidad presupuestaria, cuyo alcance e
impacto  efectivo ain se desconoce, obligard a los
Ayuntamientos, o bien a limitar su esfuerzo inversor (relacion
positiva entre deuda e inversion), o bien a incrementar su
presion  fiscal (relacién positiva entre deuda y tributos
recaudados), o bien a reducir los recursos asignados a otros
capitulos presupuestarios, pero también es cierto que

probablemente incentive mejoras en la gestion y provoque una

75 Cfr. VALLES GIMENEZ, J.; PASCUAL ARZOZ, P. y CABASES
HITA, F. Endeudamiento local y restricciones institucionales. De la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales a la Estabilidad Presupuestaria,
Instituto de Estudios Fiscales, Documento n.? 3, 2003, p. 1-44.
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asignacion mds eficientemente de los recursos, o quizds, y muy
posiblemente, provoque una combinacion de todos estos

resultados».

En cualquier caso, la situacion de inseguridad juridica en
la cual se desarrolla la actividad publica en los temas referidos a
las condiciones y cumplimiento de esta materia, con las
continuas modificaciones en aspectos de gran trascendencia,

deberian ser fruto de reflexion por el legislador.

La exposicion de la normativa correspondiente al
endeudamiento y a la estabilidad presupuestaria ha puesto de
manifiesto la delicada situacion financiera de las entidades
publicas y por consiguiente, también de las entidades locales.
Por tanto, consideramos de interés plantear soluciones
alternativas y a ello nos dedicaremos a lo largo del ultimo

capitulo.

4.8.- ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA Y AUTONOMIA
LOCAL.

La reforma del articulo 135 de la Constitucién Espafiola, a la
que ya hemos hecho alusion en esta obra, con fecha de entrada
en vigor el 27 de septiembre de 20111 , ha elevado a rango
constitucional el principio de estabilidad presupuestaria y ha
determinado la aprobacién de la Ley Organica 2/2012, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera,
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consagrando la aplicacion, hasta sus tltimas consecuencias, del
principio de estabilidad presupuestaria en nuestro
ordenamiento como consecuencia del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento en el que se concreto la tercera fase de la Unién
Econdmica y Monetaria, y que supuso la introduccion del euro.

Con ocasion de la crisis econdmica aparecié un nuevo concepto
en nuestras vidas como era el de la disciplina presupuestaria
europea —contenida en normas de derecho originario en el
articulo 126 del Tratado de Funcionamiento de la Unién
Europea y en el protocolo sobre el procedimiento aplicable en
caso de déficit excesivo- exigida por las instituciones europeas a
los Estados miembros, en especial y en aquellos instantes a
Espafia y, muy singularmente, a las entidades locales como
elementos de la organizacion territorial del Estado espafiol.

La existencia de recursos suficientes para las entidades locales es
uno de los pilares fundamentales sobre los que se asienta la
autonomia local.

El articulo 137 de la Constitucion Espafiola reconoce a las
entidades locales —provincias y municipios—“autonomia para la
gestion de sus respectivos intereses”, al tiempo que establece de
modo expreso que todas las Haciendas locales deben disponer
de suficiencia de medios con el objetivo de hacer posible y
efectiva dicha gestion.

Esta garantia de suficiencia de medios aparece establecida en el
articulo 142 de la Constitucién Espafiola, precepto basico en la
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configuracion constitucional de las Haciendas locales, que
establece:

“Las Haciendas locales deberdan disponer de los medios suficientes para
el desemperio de las funciones que la ley atribuye a las corporaciones
respectivas y se nutrirdn, fundamentalmente, de tributos propios y de
participacion de los del Estado y de las comunidades auténomas”.

Hoy en dia no hay nadie que cuestione que la efectividad de la
autonomia local estd indisociablemente unida a la dotacion de
suficientes medios o recursos economicos'’e.

Del mismo modo la mayoria de la doctrina ha visto
la suficiencia financiera como elemento integrante de la garantia
constitucional de esa autonomia Local'”’.

176 Cfr. entre otros, ENTRENA CUESTA, R., «Comentario al articulo
142 CE (LA LEY 2500/1978)», en Comentarios a la Constitucion,
Garrido Falla, F. (dir.), 3? edicién, Civitas, Madrid, 2001, p. 246.

177 Cfr. LEGUINA VILLA, ], «Gobierno Municipal y Estado
autonoémico», en Escritos sobre autonomias territoriales, Tecnos,
Madrid, 1984, p. 273-274. Sin animo de ser exhaustivo véase, ademas,
ALONSO MAS, M. J., «La proteccién de la autonomia local frente a
normas con valor de ley», en Nuevas perspectivas del régimen loca |,
(Bafio Leon/Climent Barbera, Coord.), Tirant lo Blanch, Valencia, 2002,
p- 892-893; ARAGONES BELTRAN, E., «La interpretacién judicial de
la autonomia local en materia tributaria», en La autonomia local
analisis jurisprudencial, Diputaciéon de Barcelona/Marcial Pons,
Madrid/Barcelona, 1998, p. 118; BLASCO DIAZ, J. L., Ordenanza
municipal y ley, Marcial Pons, Madrid, 2001, p. 212; GARCIA ROCA,
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La propia doctrina ha destacado que dentro del ambito
constitucionalmente protegido por la autonomia local cabe
distinguir tres contenidos fundamentales'”®.

De este modo debiera distinguirse un contenido subjetivo u
organizativo de la autonomia local: la existencia de entidades
locales territoriales, un contenido objetivo o funcional, referido a
la gestion de los intereses de la comunidad local y un contenido
institucional, relacionado con el ejercicio bajo la propia
responsabilidad de las competencias locales.

Ese marco institucional de la autonomia local sirve de
fundamento para proyectar la asignacion de potestades propias

J., «El concepto actual de autonomia local segiin el Bloque de la
Constitucionalidad», REALA, n.° 282, 2000, p. 67; GONZALEZ
SANCHEZ, M., «Reflexiones sobre la autonomia o suficiencia
financiera de las Corporaciones Locales segun la Constitucion
Espafiola», REALA, n.¢ 229, 1986, p. 103; RAMALLO MASSANET,
J./Zornoza Pérez, J., «Autonomia y suficiencia en la financiacién de las
Corporaciones Locales» REALA, n.? 259, 1993, p. 500-501; SANCHEZ
PEDROCHE, A., «La financiaciéon de las Provincias», Revista de
Hacienda Local, XXX/88, 2000, p. 77-79.

178 Cfr. FANLO LORAS, A. Fundamentos constitucionales de la
autonomia local, Centro de Estudios Politico Constitucionales, Madrid,
1990, p. 263-326.
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a las entidades locales, sin las cuales esa autorresponsabilidad
seria puramente ilusoria'”.

Cabria concluir que nuestra Constitucion consagra el
principio de suficiencia financiera como cauce para el ejercicio
necesario de las competencias encomendadas, formando parte,
de manera implicita, del contenido de la autonomia local.

El Tribunal Constitucional ha venido afirmando, de manera
rotunda, la conexion inherente que media entre
la suficiencia financiera y la autonomia, al afirmar que aquélla
constituye el «presupuesto indispensable para el ejercicio de la
autonomia local constitucionalmente reconocido en los articulos 137,
140 y 141 CE "%, que resulta un «complemento inexcusable de la
autonomia financiera'®'» o, sencillamente, que sin tal suficiencia la
autonomia deviene imposible'®.

179 Cfr. MEDINA GUERRERO, R, «La garantia constitucional de la
suficiencia financiera de los Entes Locales», Cuadernos de Derecho
Local, 2003, p. 38-57.

180 Cfr. Sentencia del Tribunal Constitucional 233/1999, de 16 de
diciembre, Fundamento Juridico 4°.

181 Cfr. Sentencia del Tribunal Constitucional 87/1993, de 11 de
marzo, Fundamento Juridico 3°.

182 Cfr. Sentencia del Tribunal Constitucional 233/1999, de 16 de
diciembre, Fundamento Juridico 37°.
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En este mismo sentido dispone el Tribunal Constitucional que
«La autonomia de los entes locales va, entonces, estrechamente ligada a
su suficiencia financiera, por cuanto exige la plena disposicion de
medios financieros para poder ejercer, sin condicionamientos indebidos
y en toda su extension, las funciones que legalmente les han sido
encomendadas (...); es decir, para posibilitar y garantizar, en definitiva,
el ejercicio de la autonomia constitucionalmente reconocido en
los articulos 137 y 141 (...)»'%.

Este expreso respaldo a la proclamacion del principio es
caracteristico de nuestro entorno y refuerza la conceptuacion de
la autonomia Local. De esta suerte, ninguna duda puede quedar
de que municipios y provincias, como sienta el Tribunal
Constitucional, «(...) tienen garantizada  constitucionalmente
la suficiencia financiera»'5,

La necesidad de disponer de recursos para el cabal
entendimiento de la autonomia local se ha normativizado a
nivel constitucional, de manera que no es una afirmacion
meramente jurisprudencial, aunque el pronunciamiento lo sea
por el Tribunal Constitucional, sino que la misma se ha recogido
en un precepto fundamental de nuestro ordenamiento juridico
constitucional, como recoge el articulo 142 del texto
fundamental.

183 Cfr. Sentencia del Tribunal Constitucional 104/2000, de 13 de
abril, Fundamento Juridico 4°.

184 Cfr. Sentencia del Tribunal Constitucional 237/1992, de 15 de
diciembre, Fundamento Juridico 6°
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Pese a esta afirmacion sobre la entidad del principio de
suficiencia financiera y su asociacion con el propio concepto de
autonomia local, en la medida en que la autonomia financiera
local tiene un alcance ciertamente restringido en la esfera de los
ingresos o recursos publicos, donde la regla fundamental que
estructura el sistema de financiacion local es, como se ha dicho,
el principio de suficiencia, es la vertiente del gasto publico el
ambito en el que se concreta el verdadero reducto, el elemento
esencial de la autonomia financiera local'®.

Quizas esta afirmacion requiera una mayor
profundizacion para identificar el sentido propio pretendido al
alcance de la autonomia financiera local. Es este sentido, el
caracter restringido de la autonomia local en relacion con sus
ingresos es de trascendencia, por el escaso margen de maniobra
de las entidades locales, en la medida en que su planificacion se
debe circunscribir, exclusivamente, al marco regulador ofrecido
por el Estado a través del sistema de ingresos disefiado por el
Real Decreto Legislativo 2/2004 por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales,
producto del titulo competencial que atribuye al Estado la
competencia exclusiva en materia de planificacion de la
actividad econdmica general y la regulacion exclusiva estatal de
los tributos, ex articulos 31, 133 y 149 de la Constitucion
Espafiola.

185 Cfr. LOZANO SERRANO, C. “La Hacienda municipal en la
Constitucién”, en Hacienda Publica Esparfiola, n.? 60, 1979, p. 115-147.
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Habra que analizar, en consecuencia, si esa afirmacion
puede ser discutible en respeto a la autonomia local. Esto es, si
podemos encontrar mecanismos que permitan identificar una
manifestacion propia de identidad local en la vertiente de los
ingresos para adecuar sus pretensiones en respeto a la
autonomia local dentro del encaje marco ofrecido por dichas
disposiciones.

La estabilidad presupuestaria definida, en esencia, por la
comparacion entre ingresos y gastos reales, tal como hemos
explicado en profundidad en este capitulo, opera como
presupuesto limitativo de la autonomia local, tanto en la
vertiente del gasto, que se habrd de acomodar a sus designios,
como en la vertiente del ingreso, especialmente significativa esa
afirmacion si consideramos los estrictos términos en los que se
plantea su definicion.

Es decir, en la medida en que la estabilidad
presupuestaria pretende que los ingresos no financieros sean
superiores a los gastos no financieros, en realidad plantea la
necesidad de obviar el endeudamiento local para garantizar
dicho estandar.

En términos de presupuestario local, desde Ila
clasificacién econdémica del gasto los ingresos por los capitulos 1
a 7 deben ser mayores que los gastos por los capitulos 1 a 7. Es
decir, no se puede financiar con préstamos, capitulo 9 de
ingresos, gasto no financiero de los capitulos 1 a 7, sin que por
ello no quede afectado el principio de estabilidad
presupuestaria.
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Esta afirmacion no puede ser considerada como
mecanismo de tutela o control por parte del Estado. La
regulacion que haga el legislador estatal del principio de
estabilidad presupuestaria constituird, por tanto, un limite a la
autonomia financiera local en su vertiente presupuestaria, pero
ello no puede implicar en ningin caso que el Estado pueda
intervenir de modo directo en la adopcion de las decisiones
presupuestarias anuales por parte de cada corporacion local.!$

No se discute, en ningun caso, la competencia estatal
para establecer medidas tendentes al saneamiento financiero y a
la contencion del déficit en el ambito de las Haciendas locales,
como ha venido resaltando el Tribunal Constitucional’®’.

18 En la medida en que ya se ha superado “el principio de tutela
estatal que caracterizd la etapa preconstitucional en la cual la aprobacion de
cada presupuesto local dependia, en tltima instancia, de la Administracion
financiera estatal”, como afirma SOLER ROCH, M.? T., “Estabilidad
presupuestaria y Haciendas locales”, en Revista Valenciana de
Economia y Hacienda, n.° 2, 2001, p. 53-74, p. 55.

187 Vid. STC 179/1985, de 19 de diciembre. Por su importancia la
sentencia 237/1992, de 15 de diciembre, en la que el Tribunal
Constitucional lleg6 a plantearse el caracter absoluto de la autonomia
local en la adopcidn de decisiones presupuestarias, al afirmar que “esa
libertad para establecer el plan de ingresos y gastos, en definitiva, el
presupuesto, no se establece constitucionalmente con cardcter absoluto”.
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Recogemos la opinion del Tribunal Constitucional en
particular:

“[...] la politica presupuestaria forma parte esencial de la
politica econdmica general, cuya ordenacion, a su vez, estd atribuida al
Estado por la Constitucion (art. 149.1.13 CE). Es asimismo obvio que
esta competencia estatal es susceptible de proyectarse sobre todos los
presupuestos del sector publico, estatal, autonomico y local.

Ello determina la plena aplicabilidad de los arts. 3.2 y 19 de la
Ley 18/2001 a los entes locales, toda vez que con dicha aplicabilidad no
se quebrantan ni su autonomia politica ni su autonomia financiera.

No se quebranta su autonomia politica porque dichos preceptos
no ponen en cuestion el establecimiento de las politicas locales de los
diversos entes, de acuerdo con lo que haya establecido en cada caso el
legislador estatal o autondmico competente, sino que tan solo fijan el
marco presupuestario en el que han de ejercerse dichas politicas.

En suma, el derecho a intervenir de los entes locales en los
asuntos que les atasien (STC 214/1989, F] 1) no se pone en cuestion
por el hecho de que se someta a las previsiones constitucionales, entre
las que fiqura el establecimiento por el Estado de la ordenacion, ex art.
149.1.13 CE, de los presupuestos de dichos entes.

Por tanto, con tal limite, los entes locales pueden intervenir a
través de sus propios organos en los diferentes ambitos materiales con
el alcance que las leyes estatales o autondmicas hayan establecido (STC
214/1989, FJ 3), lo que reconoce el art. 19.2 de la Ley 18/2001, al
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prever que los entes locales ‘en el dmbito de sus competencias,
ajustardan sus presupuestos al objetivo de estabilidad”1%.

La cuestion estriba en determinar en qué medida el
alcance de las exigencias del principio de estabilidad
presupuestaria producen una transgresion aceptable sobre la
autonomia local y como se debe evidenciar que tal
manifestacion no por ello condena a la entidad local a someterse
al control estatal de modo que su actividad resulte
absolutamente determinada por el Estado.

Es decir, las exigencias del principio descrito deben
estudiarse desde dos puntos de vista.

Analizando, en primer lugar, las consecuencias
establecidas para el caso de que no pueda alcanzarse el principio
de estabilidad presupuestaria.

En segundo lugar, buscando alternativas que, en respeto
al principio legitimo de estabilidad presupuestaria, elevado a
principio constitucional en el articulo 135 de la Constitucion,
puedan ilustrarnos del modo en que una entidad local pueda
contribuir a cumplir los fines a los que estd llamada
constitucionalmente, se puedan presentar frente al
endeudamiento local.

188 Cfr. Sentencia 134/2011, de 20 de julio de 2011, FJ 14.° a)
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A esta ultima cuestion dedicaremos el ultimo capitulo de
nuestra obra, ofreciendo distintas visiones que desde un punto
de vista tedrico — practico se pueden realizar en el mundo local.

Sin embargo, en relacion con la primera de las
cuestiones, la legislacion actual no hace ninguna prevision
expresa respecto del sujeto que debe velar por el cumplimento
de la estabilidad presupuestaria. Si que se hace mencion en el
articulo 10.2 de la Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, a que el Gobierno debe velar por la
aplicacion de los principios contenidos en la Ley, eso si,
“respetando en todo caso el principio de autonomia financiera de las
comunidades auténomas y corporaciones locales”.

Lo que no se precisa es la naturaleza de tal control, si este
sera un control politico, econdmico, puramente juridico, o de
otro orden.

Me gustaria aprovechar en este punto para ensalzar la
figura del cuerpo al que pertenezco que como funcionario de la
Administracion local con habilitacidon nacional esta llamado,
entre otras muchisimas funciones, a ejercer de garante del
respeto al principio de estabilidad presupuestaria, anudando el
necesario control con los datos y referencias, asi como
pretensiones que proceden del Ayuntamiento correspondiente.

La LOEPSF exige llevar a cabo seguimientos, concretados
en los cuatro informes anuales y otros cuatro trimestrales que se
deben realizar conforme a la Orden
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HAP/2105/2012, de 1 de octubre, de desarrollo de las
obligaciones de suministro de informacion previstas en la Ley'®.

En muchos casos, los informes debe realizarlos el
interventor, como hemos visto, pero en otros supuestos no
queda claro quién debe elaborarlos, y ello puede provocar
problemas cuando los datos que se solicitan no son puramente
técnicos, ya que en caso de no suministrar la informacion
requerida o hacerlo de forma incorrecta no se establece quién
sera el responsable. El incumplimiento de las obligaciones de
remision de informacion recogidas en la Orden HAP/2105/2012,
de 1 de octubre, puede dar lugar a la adopcion de las medidas
automaticas de correccion previstas en el articulo 20 LOEPSE.

Por otra parte, en el caso de que una entidad local venga
obligada a realizar un plan econémico-financiero por causa de
incumplimiento de la disciplina presupuestaria, este debera
remitirse al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
para su aprobacion, directamente por la corporacion local o, en
su caso, por la
comunidad auténoma que ejerza la tutela financiera (articulo
23.4 LOEPSF y articulo 9.2 de la Orden HAP/2105/2012, de 1 de
octubre).

El Ministerio de Hacienda o, en su caso, la Comunidad
Autonoma que ejerza la tutela financiera, elaborara
semestralmente informes de seguimiento de las medidas

18 Vid. Informes exigido de acuerdo con los articulos 15 y 16,
respectivamente, de la Orden HAP/2105/2012.
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contenidas en los planes econdmico-financieros de las
provincias y de los municipios que sean capital de provincia o
de comunidad auténoma, o que tengan una poblacién de
derecho igual o superior a 75. 000 habitantes.

Si en estos informes se verifica “que no se ha dado
cumplimiento a las medidas incluidas en el plan y ello motivara
el incumplimiento del objetivo de estabilidad, se aplicaran las
medidas coercitivas previstas en el articulo 25” (articulo 24.4 de
la Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera).

En el caso de que estas ultimas medidas se incumplan,
ello puede acabar suponiendo la disolucion de la corporacion
local incumplidora (articulo 26.3 de la Ley Organica de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera).

No puede quedar duda alguna de que el Estado debe
asumir una responsabilidad fundamental, puesto que es al
Estado a quien corresponde no solo la determinacion del
modelo de financiaciéon de las Comunidades Autdénomas, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 157.3 de la
Constitucidon, sino también el modelo especifico de las
Entidades Locales, a través de los titulos competenciales que se
infieren del articulo 149.1.14, donde se resalta la competencia
exclusiva del Estado en materia de Hacienda general, afirmacion
que se ha confirmado por el Tribunal Constitucional'.

190 Cfr. Sentencias del Tribunal Constitucional, 179/1985, de 19 de
diciembre, Fundamento Juridico 19, 13/1992, de 6 de febrero,
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Sea el responsable principal el que fuere, lo que si
deduce el Tribunal Constitucional es que el reparto de los
fondos entre las distintas Entidades Locales habra de efectuarse
«(...) conforme a criterios objetivos y razonables, pues en caso
contrario podrian resultar vulnerados
los principios constitucionales de igualdad e interdiccion de la
arbitrariedad de los Poderes Publicos»!'.

Y es mas, aunque pudiera parecer insolito si esta
afirmacion se presenta en la gran mayoria de
los Ayuntamientos, no se impide, en modo alguno, que los
recursos de las entidades locales «(...) superen la cifra precisa para
cubrir las necesidades del municipio o, dicho de otro modo, no se opone
a que exista superdvit presupuestario» 192,

La manifestacién expuesta debe acompanarse de otra
afirmacion fundamental que viene implicita, entendemos, en el
propio concepto de autonomia local. Esto es, no puede
comprenderse una estructura local en la cual se haga descansar
la parte fundamental de programacion presupuestaria y
ejecucion de su politica activa sobre la base de las asignaciones
que via transferencia procedan del Estado. No existe

Fundamento Juridico 62 233/1999, de 16 de diciembre, Fundamento
Juridico 4°.

191 Tbidem

192 [bidem
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participacion alguna del concepto autonomia local en esa
mecanica pasiva de ser mero receptor de fondos estatales!®.

Es necesario percibir a la entidad local como un auténtico
agente que proyecta de cara a la ciudadania servicios y que se
responsabiliza financieramente de trasladar los costes de estos
servicios a sus ciudadanos a través de los mecanismos que se le
ofrecen 1%

No puede olvidarse, en este contexto, el papel de las
Comunidades Auténomas, no solo procedente de la atribucion
constitucional, dada su competencia de desarrollo y ejecucion de
las bases del articulo 149.1.18, sino también de los titulos
asumidos por los Estatutos de Autonomia, que, en muchos de
los casos, les  encomiendan  una  participacion
extraordinariamente relevante desde la perspectiva financiera.

193 Cfr. SANCHEZ GONZALEZ, J. F., “El principio de suficiencia
financiera en el contexto de crisis econdémica de los ayuntamientos”. EI
Consultor de los ayuntamientos y de los juzgados: Revista técnica
especializada en administracion local y justicia municipal, n.° 14, 2012,
p- 1669-1680.

194 En este sentido podemos recordar lo manifestado por FELIP
TORRENT, V., RONCERO RICHARTE, M.L., y MARTINEZ GARCIA,
O., en «Un ejemplo de la falta de autonomia local y suficiencia
financiera de las entidades locales. Problematica de las subvenciones
finalistas», EI Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, n.° 3,
Seccion Actualidad, Quincena del 15 al 29 Feb. 2012, Ref. 308/2012, p.
308, tomo 1, Editorial LA LEY.
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Se detalla, en ese contexto, la necesaria participacion de
las entidades locales en los tributos de las Comunidades
Auténomas, que, como ya hemos repetido, recoge el propio
articulo 142 de la Constituciéon Espafiola.

Quisiera insistir en lo manifestado por la doctrina al
identificar el papel de las Comunidades Auténomas, que, atn
siendo llamadas constitucionalmente a ocupar ese papel de
responsables de llevar a la practica
el principio de suficiencia financiera, han abandonado esa
obligacion fundamental amparandose en la carencia de titulos
competenciales precisos'®.

La participacion de las entidades locales en los Tributos
de las Comunidades Auténomas no ha contado con un
compromiso respaldado de forma suficiente quedando las
entidades locales a la expectativa de su desarrollo™®.

Merece la pena detenerse en otra importante
problematica que se sucede en la realidad vinculada al

195 Cfr. SANCHEZ GONZALEZ, J.F., “Aproximacion al estudio del
gobierno y la administracion local desde una perspectiva comparada”,
Revista de Estudios de la Administracion Local y Autondémica: Nueva
Epoca, n.2 2, 2014, p. 131-145.

196 Cfr. SOSA WAGNER, F., Manual de Derecho Local, Aranzadi,
Navarra, 2000, p. 239. También en, SUAREZ PANDIELLO, J., «El
futuro de la financiacion local en el contexto del Estado de las
Autonomias», Hacienda Publica Espafiola. Monografia 2001, p. 366.
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ambito econémico municipal. Esta problematica es la relativa al
funcionamiento de las subvenciones finalistas de las que es
destinatario el municipio.

Se trata de recursos econémicos procedentes de otras
Administraciones  Ptblicas, relacionando a  multiples
administraciones que intervienen en el proceso, utilizando como
destinatario final en la ejecucion de estas subvenciones al
municipio.

Con estas subvenciones se trata de plantear alternativas
de financiacion a proyectos que son seudo - compartidos por
varias ~ Administraciones = Publicas en  los  cuales
el Ayuntamiento se enreda con el pernicioso lazo de la
Administracion concedente, con quien colabora en un
porcentaje determinado para la correcta ejecucion de dicho
proyecto, abandonando la  prestacion de  servicios
especificamente municipales que quedan desatendidos,
postergados en el tiempo, sin saber cudl sera la forma en que se
debera afrontar su prestacion.

La gestion de los fondos concedidos a través de
subvenciones encubiertas genera, de nuevo, costes adicionales
no contemplados en absoluto y supone un abandono a las
preocupaciones que si son obligatorias para los Ayuntamientos.

No conviene descuidar, tampoco, que en multiples
ocasiones se coloca al borde del cumplimiento de
los principios constitucionales de pleno sometimiento a la ley y
al derecho al propio Ayuntamiento, a fin de justificar de una o
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de otra manera el destino de estas subvenciones y verificar su
correcta ejecucion.






CAPITULO 5.

ALTERNATIVAS AL ENDEUDAMIENTO LOCAL.
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CAPITULO 5. ALTERNATIVAS AL
ENDEUDAMIENTO LOCAL.

5.1. INTRODUCCION.

La crisis econdémica ha desolado la economia en nuestro
pais, siendo especialmente dura con los Ayuntamientos, los
cuales, en la mayoria de los casos, han agotado sus reservas y
han incrementado su deuda comercial, tal y como hemos podido
comprobar en capitulos precedentes. Ademads, el recurso al
crédito bancario, hoy en dia resulta, en muchas ocasiones,
inaccesible, por parte de los bancos, lo cual dificulta todavia mas

la situacién econdmica local.

Por este motivo, el estudio de la generacion de nuevas
fuentes de ingresos o de reduccion de gastos para las entidades
locales, se hace imprescindible para aumentar la financiacién. Se
trata de imponer medidas, en muchos casos, dificiles y
extraordinarias, que posibiliten a las entidades locales salir de la
situacion de desequilibrio financiero generalizada posibilitando,
gradualmente, su retorno a situaciones de equilibrio, hacia una
normalidad con el deseable saneamiento municipal. Por ello,

numerosos autores se han pronunciado también en este sentido,
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pues tenemos que adoptar una serie de medidas, de
alternativas, que permitan una reduccion del estado de gastos
con la minima incidencia en la cantidad y calidad de los
servicios, tal y como han puesto de manifiesto, entre otros,
ALVAREZ MARTIN, J.A, CANTOS SALA, S. o GALLEGO
ALCALA, JTM.17,

Vistas las restricciones sefialadas por las leyes de
estabilidad presupuestaria, de acuerdo con el SEC-95, surgen
algunas alternativas al endeudamiento, analizadas por SAURA
QUILES, ].J.'*8. Estas alternativas pueden consistir en el aumento
de ingresos - mediante un incremento de la presion fiscal, por
ejemplo -, en la reducciéon de gastos - mediante la disminucion

de los gastos de personal o los de bienes corrientes y servicios -

197 Vid. ALVAREZ MARTIN, J.A. «El descontrol de los fondos
publicos. Qué hacer», El Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados,
n.? 4, 2012, p. 417-433. CANTOS SALA, S. «Medidas anticrisis en la
Administracion local: eficiencia y reinvencion; reto y oportunidad», EI
Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados, n.® 23-24, 2011, p. 2781-
2791. GALLEGO ALCALA, ].D. «Propuestas para una gestion
financiera eficaz de las Administraciones locales», EI Consultor de los
Ayuntamientos y de los Juzgados, n.® 10, 2012, p. 1208-1227.

1% Algunas de las alternativas que se proponen han sido tratadas,
entre otros, por: SAURA QUILES, ].J. «Problemas practicos (y algunas
soluciones) para el endeudamiento local», Presupuesto y Gasto Publico
n.?73, 2013, p. 179-195.



CAPITULO5 499

o en otras ocasiones se trata de partidas que aumentan el
presupuesto de gastos, pero no el de endeudamiento - como las
operaciones de leasing, renting o confirming, por citar algunas de
ellos - sin que, en ningtin momento, consideremos que se trata
de una lista cerrada, puesto que pueden existir otras opciones.
Sin embargo, en el presente trabajo, hemos optado por
incorporar aquellas alternativas que pueden ser consideradas en
la situacion actual en la que se encuentran las entidades locales
y relacionadas con las limitaciones al endeudamiento vigentes.
Las alternativas analizadas, de las cuales destacamos las
resefiadas por VALLECILLO MORENO, F.', son las siguientes:

Alternativa 1: Incremento de la presion fiscal.

Alternativa 2: Eliminar determinados servicios.

Alternativa 3: Sociedades mercantiles.

Alternativa 4: Sociedad operadora que preste el servicio.

Alternativa 5: Concesion de obra y servicio.

Alternativa 6: El arrendamiento. Leasing, renting y
confirming.

Alternativa 7: Factoring.

Alternativa 8: Titulizacion.

Alternativa 9: La solucién digital.

199 Cfr. VALLECILLO MORENGO, F. «Ahorro y estabilidad. Nueva
vision de un Presupuesto Municipal», El Consultor de los Ayuntamientos
y de los Juzgados, n.° 3, 2005, p.379.
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Alternativa 10: Legalizacion de infracciones urbanisticas.

Alternativa 11: La contratacion publico-privada. El project
finance.

Alternativa 12: Reduccion de la facturacion de los
contratos.

Alternativa 13: Medidas en relacion al personal.

Alternativa 14: Mancomunidades, dreas metropolitanas y

CONsorcios.

Veamos detenidamente cada una de ellas.

5.2. ALTERNATIVA 1: INCREMENTO DE LA PRESION FISCAL.

La presion fiscal es el indicador que mide la participacion
de los ingresos fiscales de todas las Administraciones Publicas
sobre el Producto Interior Bruto (PIB). Se define como la relaciéon
entre los ingresos tributarios locales de un pais, incluidas las
cotizaciones a la Seguridad Social, y el Producto Interior Bruto

del mismo.

Espana fue el pais de la Uniéon Europea donde mads
aumento la presion fiscal en 2010, puesto que paso del 30,7 por
cien el afno anterior al 31,9 por cien del Producto Interior Bruto,
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segin uno de los informes anuales que emite la Oficina

Estadistica Europea.

En el siguiente cuadro podemos observar la evolucion de
la presion fiscal en Espafia y podemos destacar que la misma iba
aumentando hasta el ano 2007, afio a partir del cual los ingresos
fiscales en porcentaje del Producto Interior Bruto, comienzan a
descender, con el inicio de la crisis, experimentando a partir del

ano 2010 un nuevo aumento de dicha presion fiscal.

CUADRO 23.- Evolucion de la presion fiscal en Espafia. Afios

2004-2018.

ANOS INGRESOS FISCALES EN % DEL PIB
2004 34,5
2005 35,6
2006 36,4
2007 37,1
2008 33,0
2009 30,7
2010 31,9
2011 32,2
2012 32,9
2013 34,0
2014 34,6
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2015 34,5
2016 34,2
2017 34,4
2018 35,4

Fuente: Eurostat y elaboracién propia.

La elevacion de la presion fiscal se presenta como la
formula mas comoda, ya que implica directamente un
incremento en los ingresos corrientes locales, siempre que su
aprobacion se produjere antes de la entrada en vigor del
devengo impositivo (esto es, se debe prever la oportuna
publicacion definitiva y entrada en vigor de la modificaciéon de
la ordenanza fiscal correspondiente, normalmente antes del dia
1 de enero del afio en cuestidn, fecha de inicio del devengo de
los impuestos locales, con caracter general, tal y como dispone el
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). Ahora bien, esta solucién no siempre es
deseable politicamente, ya que se trata de una medida
‘impopular’, ademas de las consecuencias econémicas que puede

acarrear.

Sin embargo, los datos comparados en relacién con la
presion fiscal en el contexto de la Unién Europea revelan datos
que permiten caracterizar a Espana por estar en los que ejercen

una carga menos significativa en términos absolutos.
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CUADRO 23.bis Comparativa presion fiscal. Afio 2018.

ESTADO INGRESOS FISCALES EN % DEL PIB
Espana 35,2
Alemania 41,3
Reino Unido 34,9
Francia 48,2
Italia 41,8
Portugal 37,0

Fuente: elaboracion propia.
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EVOLUCION DEL INGRESO LOCAL

f;:?;‘;;" piblico locall ¢ 2015 2015/08
Unién Europea 11,1 11,1 0,0%
Eurozona 9.8 10,0 2,0%
Bélgica 7.1 7.2 1.4%
Alemania 7.6 7.9 3,9%
Espaiia 6,0 6,5 8.3%
Austria 8.0 8.6 7.5%

Fuente: Eurostat y elaboracidn propia

Aungque se ha incrementado, como se puede ver, estd aun
lejos de otros Estados de la Union Europea que tienen similares

dimensiones.

A este inconveniente, en el ambito local, se une la
modificacién del Impuesto sobre Actividades Econdmicas desde
2003, que ha sido determinante de la elevaciéon por la mayoria
de los Ayuntamientos de los tipos impositivos del Impuesto
sobre Bienes Inmuebles para paliar la pérdida de recaudacion (a
pesar de la compensacion estatal de las pérdidas derivadas del
Impuesto sobre Actividades Econdmicas). Asi pues, tras esta
subida impositiva en 2003 y 2004, parece dificil que las
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entidades locales quieran, politicamente, una mayor presion

fiscal.

Si atendemos al cuadro impositivo municipal, el Impuesto
sobre Bienes Inmuebles es un impuesto obligatorio y es la
principal fuente de ingresos para los Ayuntamientos y ademas,
el recurso mas estable. Se trata de un tributo de gestién
compartida ente la Administracion local y la Administracion
central, ya que su objeto es de interés para ambas
Administraciones. El Real Decreto 20/2011, de 30 de diciembre,
de medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y
financiera para la correccién del déficit publico, del Gobierno
central, obligaba a las entidades locales a actualizar el Impuesto
sobre Bienes Inmuebles - con cardcter excepcional y transitorio,
para los afos 2012 y 2013 -, estableciendo una escala de subida
en funcion de la ultima actualizacion de los valores catastrales y
disponiendo que el aumento seria del «10 por cien para los
municipios que fueran objeto de un procedimiento de valoracion
colectiva de cardcter general para bienes inmuebles urbanos como
consecuencia de una ponencia de wvalores total aprobada con
anterioridad al afio 2002». El incremento, en ningun caso, podria
dar como resultado un tipo superior al 1,10 por cien, que es el
maximo establecido en el articulo 72 del 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.
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El incremento de los tipos de gravamen en el Impuesto
sobre Bienes Inmuebles se enmarca en el conjunto de medidas
adoptadas para lograr la consolidacion fiscal en todas las
Administraciones ~ Publicas, 'y  conseguir que las
Administraciones locales se sittiien en posiciones de estabilidad

presupuestaria.

Esta previsible subida de los ingresos por el Impuesto
sobre Bienes Inmuebles como consecuencia de las
modificaciones normativas mencionadas pretende, en parte,
compensar la caida de los ingresos del Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras, que han descendido un

11,7 por cien por la falta de actividad en el sector inmobiliario®.

La situacion econdémica de las entidades locales podria
haber sido mejor si la crisis econdmica hubiera incidido en
menor medida en el presupuesto local. Sin embargo, en los afios
anteriores a la crisis econdmica, la tendencia general de las
entidades locales ha sido la de bajar los tipos impositivos o

incluso eliminar tributos - pues aun asi aumentaba la

20 En referencia a las Cuentas Generales presentadas por las
Entidades Locales para los ejercicios 2013, 2014. Ver Informe del
Tribunal de Cuentas sobre la Gestion Recaudatoria en ayuntamientos
de poblaciéon comprendida entre 5000 y 100.000 habitantes, sin 6rgano
de control externo. Puede accederse a su contenido en

https://www.tcu.es/repositorio/bb255958-e706-48da-ace0-
ec1d016d0e93/11182.pdf



https://www.tcu.es/repositorio/bb255958-e706-48da-ace0-ec1d016d0e93/I1182.pdf
https://www.tcu.es/repositorio/bb255958-e706-48da-ace0-ec1d016d0e93/I1182.pdf
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recaudacion - lo cual carecia de sentido en las épocas de
crecimiento econdmico, cuando los ciudadanos y las empresas
los podian pagar mejor, como ha ocurrido en la mayoria de
municipios espanoles?'. Con ello, se perdi6 la oportunidad de
un mayor y mejor saneamiento de las arcas publicas y se

hubiera podido afrontar con mas garantias la actual crisis.

En el siguiente cuadro podemos ver la evolucion de la
recaudacion durante el periodo 2004-2011, calculada en miles de
euros, tomando como referencia los datos de la liquidacion de

los presupuestos de las entidades locales.

CUADRO 24.- Recaudacion. Miles de euros. Afios 2004-2011.

IBI IVIM | IIVINU IAE ICIO TOTAL
2004 [ 6.029.061| 1.924.800| 1.176.377| 1.239.034| 1.872.734( 12.242.006
2005 | 6.780.011| 2.061.172| 1.345.046| 1.336.327 | 2.104.364 | 13.626.920
2006 | 7.394.501| 2.172.409| 1.476.726| 1.413.285| 2.638.325| 15.095.246
2007 [ 8.048.396| 2.284.858| 1.533.818| 1.455.262| 2.239.402 | 15.561.736

201 Vid. DELGADO RIVERO F.J.,, “Los impuestos locales: evolucién

reciente y estudio de convergencia”, Revisa asturiana de Economia, num.
41, 2008, pp. 109-125
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2008 [ 9.017.220| 2.398.826| 1.263.158| 1.515.500| 1.756.083 | 15.950.787
2009 | 10.003.978| 2.452.054| 1.237.765| 1.536.631| 1.212.239| 16.442.667
2010 | 10.849.901| 2.460.056| 1.422.984| 1.554.095| 1.028.610( 17.315.646
2011 | 11.401.728| 2.436.843| 1.369.439| 1.524.174| 864.226( 17.596.410

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas y elaboracion propia.

Como podemos observar, es el IBI el que mayor cantidad
aporta a las entidades locales. Su recaudacion ha ido creciendo a
lo largo de todos los afos, pasando de 6.029.061 miles de euros
en el ano 2004 a alcanzar la cifra de 11.041.728 miles de euros en
el afio 2011. Por otro lado, el Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras, fue creciendo hasta el afio 2007, aho a
partir del cual y coincidiendo con la crisis econémica, se va
reduciendo el mismo progresivamente, pasando de 2.239.402
miles de euros en el ano 2007 a terminar 2011 con 864.226 miles

de euros.

Su reforma futura ha de pasar, pues, por el reconocimiento
de este hecho y, en consecuencia, por su reforzamiento a través
de una mayor flexibilidad, equidad y generalidad del gravamen.
A la elevada recaudacién que procura, se suma una importante
funcién censal respecto de la riqueza inmobiliaria, y se asienta

sobre una magnitud, el valor catastral, que se ha convertido en
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un elemento transversal del sistema tributario estatal y

autondmico?92,

El Impuesto sobre Bienes Inmuebles se gestiona a través
de la Direccion General de Catastro. El Catastro es una
institucion central e indispensable para la gestion de toda la
imposicion patrimonial en Espafia, con independencia de que
ésta se residencie en figuras de titularidad estatal, autondmica o
local. Por ello, resulta fundamental coordinar y unificar todas
las tareas que esta institucion desarrolla, en concreto, en lo que
se refiere al mantenimiento actualizado de las bases de datos
catastrales, la actualizacion permanente de estos valores y la
modernizacién e implantacion de técnicas contrastadas de

valores referencia de bienes inmuebles.

En este sentido se propone, coincidiendo con la Comision
de expertos para la reforma del sistema de financiacion local
(2017) que, considerando beneficioso que se trate a Catastro
como una entidad dependiente del Estado, debe valorarse una
mayor participacion de las entidades locales en su gestion,

extendiendo el dambito de cooperacién, intercambio de

202 Informe de la Comision de expertos para la reforma del sistema
de financiacion local. 2017. En
https://www.hacienda.gob.es/CDI/sist%20financiacion%20y%20deuda/
informacioneells/2017/informe final comisi%C3%B3n reforma sfl.pdf



https://www.hacienda.gob.es/CDI/sist%20financiacion%20y%20deuda/informacioneells/2017/informe_final_comisi%C3%B3n_reforma_sfl.pdf
https://www.hacienda.gob.es/CDI/sist%20financiacion%20y%20deuda/informacioneells/2017/informe_final_comisi%C3%B3n_reforma_sfl.pdf
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informacion y sus efectos en el ambito de la aplicacion de los
tributos locales para reforzar el reiterado principio de
autonomia y ofrecer la confianza que se ha ganado la entidad
local en la gestion del tributo que es el estandarte de la
imposicion local?®, precisamente al considerar que la riqueza
inmobiliaria sirve de base para la materializacion practica de
planteamientos que son adecuados para todas las

Administraciones publicas, estatal, autondmica y local.

La estructura porcentual se muestra en el siguiente
grafico, en el cual se puede comprobar la evolucion de la
participacion de cada tributo local a lo largo del periodo,
observando, en consecuencia, el peso que ha tenido el Impuesto
sobre bienes inmuebles sobre el conjunto de la hacienda local
antes de la crisis de 2008 y desde su salida tras la aprobacion de
la normativa de control establecida por el Estado y en un
escenario mas actual en el que se mantiene, con datos hasta
2017, el peso del Impuesto sobre bienes inmuebles como el
principal tributo municipal, con un peso que se ha incrementado
en 2017 con las ultimas modificaciones ya resaltadas, en la linea
de lo expuesto para evidenciar, de este modo la trascendencia y

el impacto para las arcas municipales.

203 Thidem.
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Grafico 9.- Participacion de los impuestos locales sobre el

total. Porcentajes. Afios 2004-2011.
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Grafico 9.bis Ingreso corriente de los Municipios por

tipo de régimen local y capitulos de ingreso.

Datos 2014-2017

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas y elaboracién propia.
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TOTAL
ANO IBI IVTM IIVINU IAE Resto Imp. | IMPUESTOS
DIRECTOS
2017 66,5% 11,1% 12,7% 7,4% 2,4% 100,00%
2016 61,3% 10,1% 12,3% 6,8% 9,1% 100,00%
2015 62,1% 10,6% 12,0% 6,8% 8,5% 100,00%
2014 63,9% 10,8% 11,1% 7,1% 7,1% 100,00%

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas y elaboracién

propia

En la actualidad, como hemos evidenciado en el grafico,
los efectos producidos por el Real Decreto 20/2011 han supuesto
que muchas entidades locales hayan incrementado
considerablemente la recaudacién por el Impuesto sobre Bienes
Inmuebles, aumentando su incidencia sobre el contribuyente al
modificarse la valoracion catastral al alza y fortalecido los
servicios de inspeccidn catastral, de modo que ha tenido
repercusion al incrementar los margenes de recaudacion por IBI,
con lo cual han podido obtener una fuente de ingresos para
reducir el recurso al endeudamiento. Siguiendo los datos que
nos avanza el propio Ministerio los ingresos corrientes han
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evolucionado de forma positiva cada afio en el periodo 2011-
2017 (aumentan un 16,3% en todo el periodo)?®.

Como se observa, y se acredita con la tabla que se
acompana arriba, el Impuesto sobre Bienes Inmuebles
representa el impuesto de mayor trascendencia econdmica en
todos los regimenes municipales y, en consecuencia, es el factor
fundamental sobre el cual se proyectara el ejercicio de cualquier

presion fiscal.

Sin embargo, es posible seguir buscando nuevas fuentes
tributarias de financiaciéon, que supongan un incremento de la
presion fiscal al contribuyente pero que puedan servir para

reducir el endeudamiento.

El legislador estatal a través del Real Decreto Legislativo
2/2004 ha venido no solo a asignar a las entidades locales
determinados tributos propios, sino también a «(...) reconocerles
intervencion en su establecimiento y exigencia, segiin precisan los arts.
140 y 133.2 de la norma fundamental».

La autonomia de los entes locales en la decision de

establecer o no una determinada tasa es plena. Por el contrario,

204 Ver Haciendas Locales en cifras en
https://www.hacienda.gob.es/CDI/SGFAL/HHLL%20en%20cifras/HHLL _en
_cifras_2017.pdf


https://www.hacienda.gob.es/CDI/SGFAL/HHLL%20en%20cifras/HHLL_en_cifras_2017.pdf
https://www.hacienda.gob.es/CDI/SGFAL/HHLL%20en%20cifras/HHLL_en_cifras_2017.pdf
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el margen de decision relativo a la forma y al contenido de estos
tributos no es tan amplio, sino que el Estado — tanto para
garantizar el cumplimiento de la reserva de ley tributaria
contenida en el articulo 31.3 CE, como para establecer las bases
del régimen juridico financiero de la Administracion local (de
acuerdo con lo contenido en los articulos 149.1.14 y 149.1.18
CE)- ha limitado el margen de actuacion de las Entidades
Locales al establecer las caracteristicas fundamentales, e

indisponibles, que habran de reunir estos tributos.

De este modo, las entidades locales gozan de cierto
margen para recurrir, bajo sus propios tributos en los
parametros que el legislador estatal pueda establecer, a
elementos adicionales al endeudamiento con lo que poder
afrontar los efectos de la crisis econdmica, sin que puede
desprenderse una afirmacion categdrica que determine que la
insuficiencia de medios de los que disponen las Entidades
locales impida, de modo alguno, afrontar una situacion critica,
puesto que existen armas a través del propio sistema impositivo,
para, utilizando los mecanismos previstos para acomodar la
realidad a los supuestos que describen los hechos imponibles en

sus tributos.

Sin embargo, la propia menciéon a la crisis econémica
implica una reflexion profunda sobre la conveniencia de

adicionar a la carga fiscal ya existente por ciudadano una
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mayor, precisamente, en el momento en el que se genera una

crisis en la actividad econdmica.

De esta manera, se plantea que, dentro del margen que
otorga la Carta Magna y la legislacion sobre Haciendas locales,
para el ejercicio de las competencias propias de las entidades
locales, se dispone de un sistema de recursos (ya sean de

cardcter tributario, o no, o ingresos publicos o privados).

De nuevo se nos presenta la alternativa de incrementar la
carga fiscal acentuando no sélo las figuras impositivas
municipales sino dando cumplimiento a las exigencias
requeridas tras la modificacién de la Ley 7/1985, Reguladora de
las Bases de Régimen Local, a propodsito del concepto de coste
efectivo y la adecuada contraprestacion percibida en concepto
de tasa u otro ingreso por la prestacién por la Administracion

local de servicios municipales.

Esto es, la normativa obliga al establecimiento de tasas que
cuantifiquen el coste que representa para la Administracion la
prestacion de los servicios a la ciudadania. El porcentaje de
descubierto de las tasas en relacién con el coste que genera la

prestacion del servicio que se exige es muy elevado®® y pocos

205 Ver analisis CESEL del Ministerio de Hacienda sobre Coste
efectivo de los servicios municipales en
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son los Ayuntamientos que ajustan sus costes reales
aproximando las tarifas o tipos a los mismos, debiendo
modificar sus ordenanzas para acomodar el volumen de

ingresos a los citados costes.

Esta afirmacion, sin embargo, es necesario matizarla en
atencion a la conexion entre la actividad administrativa o
servicio publico local y la tasa correspondiente que se concreta
en una peculiar aplicacion del principio de equivalencia de
coste, manifestada en el articulo 24.2 TRLRHL.

Asi pues, la Ley de Haciendas Locales recoge el principio
de equivalencia en su vertiente grupal, descartando, por tanto,
la aplicacion individual de este principio. Esto es, los términos
de comparaciéon a la hora de establecer la relacion de
equivalencia han de ser, por un lado, el gasto total que un
servicio publico o actividad administrativa comporta para el
sujeto activo y, por otro lado, la suma de todos los ingresos
provenientes de las cuotas tributarias de los respectivos sujetos

pasivos?®,

https://serviciostelematicosext.hacienda.gob.es/sgcief/Cesel/Consulta/
Consulta.aspx

206 Thid.


https://serviciostelematicosext.hacienda.gob.es/sgcief/Cesel/Consulta/Consulta.aspx
https://serviciostelematicosext.hacienda.gob.es/sgcief/Cesel/Consulta/Consulta.aspx
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La adopcion de wuna perspectiva grupal podria
desnaturalizar el sentido del principio de equivalencia, ya que
neutraliza buena parte de las funciones que dicho principio
pretende cumplir. En particular, trascender el calculo individual
del coste generado por cada sujeto pasivo puede poner en
cuestion la busqueda de un uso mas racional de los servicios
publicos, la invocada atencion a las preferencias de los
ciudadanos y la mayor motivacién de estos a la hora de afrontar

sus obligaciones tributarias.

Siguiendo las palabras de la Comision de expertos:

En efecto, cuanto mayor sea el grupo que se toma
como referencia, mds cuestionables serdn las virtudes que
habitualmente se anudan a la biisqueda de la equivalencia
en la tributacion. Esto se hace especialmente evidente en
las tasas exigidas por servicios publicos destinados a un
grupo mayoritario de la poblacion, en los que la situacion
particular de cada sujeto pasivo se diluye en el resultado
agregado del grupo.

No obstante, no es menos cierto que la perspectiva
grupal que adopta el articulo 24.2 TRLRHL se explica en
gran medida por el hecho de que las entidades locales

exigen tasas por servicios cuya individualizacion es
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ciertamente complicada o incluso imposible, sobre todo
teniendo en cuenta los medios materiales y personales con
los que cuentan la mayoria de las entidades locales.

Paradigmatica de esta cuestion es, junto con la tasa
de alcantarillado, la tasa exigida por el servicio de recogida
de residuos solidos urbanos, en la que la medicion del uso
del servicio que lleva a cabo el sujeto pasivo es ciertamente
complicada®”.

En consecuencia, se ha de buscar un equilibrio entre lo
posible y lo deseable, ya que una medicion estricta del coste
individual de los servicios publicos no parece viable en las
actuales circunstancias. Asi, quizas sea suficiente con evitar la
existencia de supuestos patologicos en los que la desproporcion
entre el coste del servicio y la cuota tributaria satisfecha es clara

y manifiesta.

5.3. ALTERNATIVA 2: ELIMINAR DETERMINADOS SERVICIOS.

Otra formula también comoda técnicamente es eliminar

gastos del capitulo dos - gastos en bienes corrientes y servicios -

207 Thid.
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reduciendo la prestacion de determinados servicios, regulados
en la Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se
aprueba la estructura de los Presupuestos de las Entidades
Locales, modificada por la Orden HAP 419/2014, de 14 de

marzo.

Actualmente, en Espafia, los gastos del capitulo dos del
presupuesto de las entidades locales, relativo a los gastos en
bienes y servicios corrientes, presentan una cifras en
presupuesto definitivo de 21.724.103 miles de euros y en
obligaciones reconocidas de 19.371.881 miles de euros; es decir,
el 29,5 por cien del total de gastos de las entidades locales, segtin
fuentes del Banco de Espafa y del Ministerio de Hacienda?®.

En este caso, estamos ante una medida politicamente no
operativa, pues en la practica se ha comprobado que cualquier
ahorro conocido en un gasto corriente se ha empleado para
prestar otros servicios, resultando que al final del afio

presupuestario los gastos del capitulo dos han ido creciendo.

Por lo que respecta a los gastos, los municipios estan

obligados a prestar unos determinados servicios, en funcién del

28 Cfr. HACIENDAS LOCALES EN CIFRAS: PUBLICACION Y
ANEXOS. 2017. En https://www.hacienda.gob.es/es-
ES/CDI/Paginas/SistemasFinanciacionDeuda/InformacionEELLs/Hacie
ndasLocalesencifras.aspx
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numero de habitantes, como asi lo dispone el articulo 26 de la
Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen
local. No obstante, se permite una total discrecionalidad a la
hora de prestar mas servicios que los obligados por la citada ley,
incluso en cuanto a la calidad de los servicios que debe prestar
como minimos y obligatorios si bien la prestacion de servicios
por parte de las entidades locales se ha visto modificada
recientemente por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local a la
que aludiremos con posterioridad y que ha influido en cuanto a
la cantidad y calidad de los servicios que deben prestar los

municipios.

En el siguiente cuadro podemos ver los gastos del capitulo
dos de los presupuestos de los municipios, relativo a los gastos
en bienes corrientes y servicios en los afios 2004 a 2012 y los
ingresos del capitulo nueve del presupuesto de ingresos,

referido al endeudamiento.

CUADRO 25.- Liquidacion de presupuestos de las entidades
locales. Gastos en bienes corrientes y servicios y
endeudamiento. Miles de euros. Afios 2004-2012.

ANOS | CAPITULO2DE| CTO | CAPITULO9DE | CTO

GASTOS CAP 2 INGRESOS CAP9
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(%) (%)

2004 12.589.532 4.339.792

2005 13.914.456 10,5 3.964.181 -8,7
2006 16.006.889 15,0 3.751.258 -5,4
2007 17.727.762 10,8 3.503.264 -6,6
2008 19.576.770 10,4 4.277.098 22,1
2009 19.405.306 -0,9 6.285.814 47,0
2010 19.294.475 0,6 4.951.023 21,2
2011 18.914.785 2,0 2.790.018 -43,6
2012 19.371.881 2,4 9.995.265 258,3

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administracion Piiblica y elaboracion propia.

Vemos la linea evolutiva del gasto en bienes corrientes y

de servicios en los ultimos afios a través del siguiente cuadro y

su significacion en paralelo a los ingresos procedentes del

endeudamiento, acreditando que las Entidades Locales han

tenido que recurrir al endeudamiento para financiar sus

inversiones, sin que el ingreso corriente pueda dar cobertura al

gasto corriente y a la inversidn, dado el aumento experimentado

en el gasto corriente que ha agotado el recurso a las fuentes de la

autonomia fiscal municipal.
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CUADRO 25.bis Liquidacion de presupuestos de las entidades
locales. Gastos en bienes corrientes y servicios y
endeudamiento. Miles de euros. Afios 2015-2017.

ANOS [CAPITULO2 |[CAP2 |CAPITULO9 |[CAP9
DE GASTOS | (%) DE INGRESOS | (%)

2017 19.055.393 | 31,96% 1.732.701| 3,25%
2016 18.345.561 | 32,20% 1.844.553| 3,55%
2015 17.875.992| 31,90% 2.374.498 | 4,56%

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas y elaboracién propia

Como podemos ver en el cuadro, los gastos en bienes
corrientes y servicios del capitulo dos, siempre han ido
aumentando afio tras afio, con la excepcion del ligero descenso
experimentado en los afios 2009, 2010 y 2011, afos en los que ya
estaba afianzada la crisis econdmica, si bien en 2012 vuelven a

crecer con respecto al afo anterior.

Por lo que respecta a los pasivos financieros del capitulo
nueve de ingresos vemos que con los ingresos que se obtienen
de la concertacion de operaciones de crédito no se puede hacer
frente a los gastos en bienes corrientes y servicios. El recurso al
endeudamiento ha ido disminuyendo en los afios de bonanza
economica, y por tanto de mayores ingresos. En 2008, cuando la

crisis econdmica ya habia hecho acto de presencia, el
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crecimiento del endeudamiento de las entidades locales, en
términos de liquidacion presupuestaria, se incremento un 22 por
cien y al afio siguiente un 47 por cien. En el afio 2011, la cuantia
se redujo drasticamente, motivada por las limitaciones para la
concertacion de operaciones de crédito que hemos visto
anteriormente, si bien en 2012 el crecimiento es espectacular: un

258,3 por cien.

A pesar de las dificultades mencionadas anteriormente
para la reduccion del gasto en bienes corrientes y servicios, y el
agotamiento de los recursos corrientes para su financiaciéon en la
practica, se podria auditar la composicion y evolucion de cada
una de las partidas que componen este capitulo dos, pues la
disminucion de este gasto podria suponer la reduccion del
endeudamiento, en tanto que los ingresos que se destinan a este

cometido se podrian dedicar a cubrir otros gastos.

Asi, con cifras de 2012, una proyeccion de la reducciéon
que se podria realizar se muestra a continuaciéon*” en el
siguiente cuadro, en el cual se observan los efectos en el

endeudamiento de la reduccion de los gastos del capitulo dos.

209 Para ello, utilizaremos los siguientes datos: Gastos en bienes
corrientes y servicios (obligaciones reconocidas): 19.371.881. Ingresos
por pasivos financieros (derechos reconocidos): 9.995.265
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CUADRO 26.- Proyeccion de la reduccion del capitulo dos en el
capitulo nueve. Porcentajes.

REDUCCION CAP. 2 REDUCCION CAP 9
1% 1,9 %
2% 3,9 %
3% 5,8 %
4% 7,8 %
5% 9,7 %
10 % 19,4 %

Fuente: elaboracién propia.

Asi, una reduccion del uno por cien en los gastos en bienes
corrientes 'y servicios supone una disminucion del
endeudamiento en un 1,9 por cien. En el caso de una reduccién
del 5 por cien en gastos de esta naturaleza puede disminuir el
endeudamiento en el 9,7 por cien. Es decir, por cada punto
porcentual de reduccion del gasto en bienes corrientes y
servicios, el endeudamiento puede disminuir casi el doble en
variacion porcentual, lo cual deberia ser considerado por los

gestores de las entidades locales.

La eliminacion o reduccion de los servicios no es algo que
a nadie agrade, pues disminuye el estado de bienestar. En

algunos supuestos, no seria necesaria la eliminacién total del
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servicio, sino que podria trasladarse al usuario parte de su coste.
Se trataria de la figura del copago, que se traduce en un
desembolso econdmico del ciudadano por la utilizacion de un
servicio publico. Asi, el copago se puede utilizar como un
instrumento de recaudacién y como un recurso para evitar el
uso abusivo por parte de los ciudadanos, de los servicios
publicos, y en los tdltimos afos se estd convirtiendo en una
tendencia en alza, en un momento de crisis como el que

atravesamos.

Actualmente, los Ayuntamientos prestan todo tipo de
servicios, pero la pregunta es si en estos momentos de crisis
economica los Ayuntamientos tienen que afrontar pérdidas
economicas por la prestacion de servicios que no son esenciales.

La respuesta parece clara.

La solucion pasaria por privatizar todo lo que fuera
posible o deseable o incluso suprimir servicios que sean
deficitarios, siempre que no sean esenciales. Si por el contrario,
el servicio es necesario pero deficitario, si se presta en virtud del
principio de subsidiariedad, mientras que la Administracion
que ostenta la competencia no esté dispuesta a compensar los
costes, deberia verse el modo de derivar a dicha Administracion

los usuarios del servicio.



526 MARAVILLAS I. ABADIA JOVER

Desde nuestro punto de vista, la mejor forma de generar
ingresos es reduciendo gastos y potenciando la generacion de
riqueza. En consecuencia, deben abordarse medidas
encaminadas a la reduccion del gasto no esencial,

racionalizacion de la inversion municipal y politicas fiscales.

Puede resultar interesante no so6lo valorar la reduccion del
gasto como elemento para generar ingresos, también como
oportunidad para el emprendedor para afrontar un mundo en el

que poder hacer mas con menos?'.

Hay que tener en cuenta sobre esta materia una cuestion,
ya apuntada anteriormente, y es la relativa a la reciente
modificacién operada por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
Racionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion Local.

Con esta reforma de la Administracién local se definen las

20 Nos pueden ilustrar esta opinion las palabras del profesor
JIMENEZ LEUBE, Cuando parece que el viejo modelo de empleo y de
sumision al nunca alcanzado "Estado del Bienestar” entra en cierta
crisis, cuando se reconoce que el fomento del emprendimiento no es ya
una mas de las posibles politicas publicas sino una auténtica "cuestion
de Estado", la reflexion sobre el perfil y la naturaleza de la persona del
emprendedor resulta absolutamente imprescindible". Cfr. JIMENEZ
LEUBE, ]. «Perfil del emprendedor y fomento del emprendimiento: un
enfoque personalista», Revista de Estudios de Juventud, n.° 107, 2015, p.
165-180.
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competencias a desarrollar por la Administracion local,

diferencidandolas de las competencias estatales y autondmicas.

De este modo, se enumera un listado de materias en que
los municipios han de ejercer competencias propias,
estableciéndose una reserva formal de ley para su
determinacion, y garantias para su concrecion y ejercicio, tal y
como dispone el articulo 25 de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases de Régimen Local. Las entidades
locales no deben asumir competencias no atribuidas por ley y
para las que no cuenten con financiacion adecuada y
unicamente podran ejercer competencias distintas de las
atribuidas por delegacion o de las propias cuando no se ponga
en riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la
Hacienda municipal y también cuando no se incurra en un caso
de ejecucion simultdnea del mismo servicio publico con otra
Administracion Puablica. La delegacion de competencias
estatales o autonomicas en los municipios debe acompanarse de
su correspondiente dotacion presupuestaria, su duraciéon no sera
inferior a los cinco afios y la Administraciéon que delega se
reservard los mecanismos de control precisos para asegurar la

adecuada prestacion del servicio delegado.

Desde el principio de la crisis econdmica se ha apuntado a
la necesidad de reducir los gastos en bienes corrientes y

servicios, que representan alrededor del 30 por cien del gasto
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local. Sin embargo, las cifras presupuestarias nos indican que
esto no ha ocurrido en la medida en la cual se solicitaba desde
distintas instancias. Ello puede deberse a la dificultad de reducir
determinados gastos, tales como material de oficina o luz, y
también, a la necesidad de realizar un estudio pormenorizado
de los gastos que se incorporan en este capitulo del presupuesto
local antes de plantear la reduccion de estos gastos y las
dificultades ante la escasez de personal especializado que pueda
existir en el dmbito local, especialmente en los pequefios

municipios.

DIMENSION COMPARADA DE LA HACIENDA LOCAL

2015 Gasto local Ingreso local Gasto Gasto local
% /PIB % /PIB local/h /% AAPP
Unién Europea 11,1 11,1 3.205 234
Eurozona 9.9 10,0 3.054 204
Bélgica T2 7,2 2.622 133
Alemania 7.8 7.9 2.901 1747
Espaiia 6,0 6,5 1.393 137
Austria 8.6 8.6 3.428 16.8

Fuente: Eurostat y elaboracién propia

5.4. ALTERNATIVA 3: SOCIEDADES MERCANTILES.

Las sociedades mercantiles locales son aquellas en las que
las entidades que forman parte del sector publico local tienen
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una participacién, ya sea de manera directa o indirecta, en su
capital social superior al 50 por cien o son controladas por entes
que pertenecen al sector local. VALDES DIAZ, J.L.2"! realiza un

estudio de las sociedades mercantiles de las entidades locales.

Se rigen en su integridad por el ordenamiento juridico
privado, cualquiera que fuera su forma juridica, excepto las
materias en las que les sea de aplicaciéon la normativa
presupuestaria, contable, de control financiero, de control de
eficacia y contratacion. Las sociedades que constituyan las
entidades locales deben adoptar alguna de las formas de
sociedad mercantil de responsabilidad limitada, y en la escritura
de constitucion constara el capital, que debera ser aportado en
su integridad por la entidad local o un ente ptiblico de la misma,
todo ello de conformidad con lo dispuesto por el articulo 85 ter
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de
Régimen Local.

Del mismo modo que en las entidades locales y los
organismos autonomos, serda de aplicacion a las sociedades, la
restriccion del ahorro neto negativo, no obstante, su calculo se
realiza tomando de referencia los resultados de la actividad

ordinaria, excluyéndose del computo los intereses de préstamos

21 Cfr. VALDES DIAZ, J.L. «Las sociedades mercantiles de las
Corporaciones locales. Un modelo de fiscalizacion», Auditoria Piiblica,
n.? 3, 1995, p. 72-79.
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o empréstitos pendientes de reembolso, incluyendo la operacion
proyectada y minorados en wuna anualidad tedrica de
amortizacion calculada, tal y como senala el articulo 53 del 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. A los efectos del calculo, solo se tiene en cuenta las
sociedades mercantiles dependientes que prestan servicios o
producen bienes no financiados mayoritariamente con ingresos

de mercado.

En virtud de lo establecido en los articulos 49.1 y 53.1 del
TRLRHL, para la financiacién de sus inversiones, las entidades
locales, sus organismos autéonomos y los entes y sociedades
mercantiles dependientes, que prestan servicios o produzcan
bienes que no se financien en su mayoria con ingresos de
mercado, podran acudir al crédito publico y privado, a largo

plazo, en cualquiera de sus modalidades.

El articulo 85 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora
de las Bases de Régimen Local, por su parte, viene a reglar las
distintas formas de prestar los servicios, bien por gestion directa
o indirecta, entre las que se incluye a las sociedades mercantiles.
Ahora bien, para la articulacién de la posibilidad de optar por
parte de estas sociedades municipales de endeudarse para la
financiacién de sus inversiones, las denominadas ‘dependientes’

deberan atenerse a los criterios sefialados en los articulos 48 a 55


http://www.elconsultor.es/modules/document/displayLink.jsp?documentId=147435&anchor=I467&gc=ec
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del TRLRHL, relativo a operaciones de crédito, y sera, por lo
tanto, considerado endeudamiento local. Las sociedades
mercantiles de capital integramente local, quedan sujetas a los
términos previstos en el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de
marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de las

disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local.

Actualmente, la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad
de la Administracion Local, ha dado nuevo contenido a la
redaccion del articulo 85 de la LRBRL?2.

212

° El articulo 85 dispone textualmente: «1. Son servicios piiblicos
locales los que prestan las entidades locales en el dmbito de sus competencias.
2. Los servicios publicos de competencia local habrin de gestionarse de la
forma mds sostenible y eficiente de entre las enumeradas a continuacion:
A) Gestion directa: a) Gestion por la propia Entidad Local. b) Organismo
auténomo local. c) Entidad piiblica empresarial local. d) Sociedad mercantil
local, cuyo capital social sea de titularidad publica. Solo podrd hacerse uso de
las formas previstas en las letras ¢) y d) cuando quede acreditado mediante
memoria justificativa elaborada al efecto que resultan mds sostenibles y
eficientes que las formas dispuestas en las letras a) y b), para lo que se deberdin
tener en cuenta los criterios de rentabilidad econdmica y recuperacion de la
inversion. Ademds, deberd constar en el expediente la memoria justificativa
del asesoramiento recibido que se elevard al Pleno para su aprobacion en donde
se incluirdn los informes sobre el coste del servicio, asi como, el apoyo técnico
recibido, que deberdin ser publicitados. A estos efectos, se recabard informe del
interventor local quien valorard la sostenibilidad financiera de las propuestas
planteadas, de conformidad con lo previsto en el articulo 4 de la Ley Orgdnica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad


http://www.elconsultor.es/modules/document/displayLink.jsp?documentId=147435&anchor=I433&gc=ec
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Se da cumplimiento asi a lo previsto en la Ley Orgdanica
2/2007, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera. Por ello, la utilizacién de las sociedades mercantiles
se limita a que sea mas sostenible y eficiente que la utilizacion
de la gestion por la propia entidad local o por un organismo
autonomo local, de modo que esta figura podria generar un

menor coste para el Ayuntamiento.

La disposicion adicional novena de la LRBRL, introducida
por la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de Ia
Administracion Local, dispone que las entidades locales y los
organismos auténomos de ellos dependientes «no podrin
adquirir, constituir o participar en la constitucion directa o
indirectamente», de nuevos organismos, sociedades, entidades,
fundaciones, consorcios, unidades y demads entes durante el
tiempo que esté vigente su plan econdmico-financiero o de su
plan de ajuste y afade que «tampoco podrdin realizar aportaciones

patrimoniales ni suscribir ampliaciones de capital de entidades

Financiera. B) Gestion indirecta, mediante las distintas formas previstas para
el contrato de gestion de servicios puiblicos en el texto refundido de la Ley de
Contratos del Sector Piiblico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011,
de 14 de noviembre. La forma de gestién por la que se opte deberd tener en
cuenta lo dispuesto en el articulo 9 del Estatuto Bdsico del Empleado Publico,
aprobado por Ley 7/2007, de 12 de abril, en lo que respecta al ejercicio de
funciones que corresponden en exclusiva a funcionarios piblicos».
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publicas empresariales o de sociedades mercantiles locales» que

tengan necesidades de financiacion.

Aquellas entidades que a la entrada en vigor de la Ley de
Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local
estén adscritas a cualquier entidad local o de sus organismos
autonomos, y se hallen en desequilibrio financiero dispondran
del plazo de dos meses desde la entrada en vigor de la ley para
aprobar, un plan de correccion del citado desequilibrio, previo
informe de la intervencion de la entidad local. Si esta correccion
no se cumpliera a 31 de diciembre de 2014, la entidad local en el
plazo méaximo de los seis meses siguientes a contar desde la
aprobaciéon de las cuentas anuales o de la liquidacién del
presupuesto del ejercicio 2014 de la entidad, segun proceda,
tendrd que disolver cada una de las entidades que se hallen en
posiciéon de desequilibrio. En caso de que no lo hicieren,

automaticamente quedaran disueltas dichas entidades.

Cuando se plantean las alternativas al endeudamiento es
para buscar formas de financiacion de inversiones publicas que,
implicando algun tipo de endeudamiento, no incrementen la
necesidad de financiacion SEC de la Administracion que las
promueve y, por lo tanto, no afecten a la posicion de estabilidad

presupuestaria.
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5.5. ALTERNATIVA 4: SOCIEDAD OPERADORA QUE PRESTE EL
SERVICIO.

La prestacion de determinados servicios se puede realizar
a través de una sociedad operadora. En este supuesto, es
necesaria la presencia de una sociedad que se encargue de la
construccion y explotacion de la infraestructura, siendo la
sociedad la que, generalmente, haya de endeudarse y, con los
precios que perciba del usuario de la infraestructura, hacer
frente a la carga financiera y a los gastos de la explotacion y a su

vez, obtener un beneficio.

Si la sociedad es una unidad institucional orientada al
mercado, su endeudamiento no sera considerado
endeudamiento del sector publico local en términos del SEC-95
cuando sus ingresos por ventas sean superiores a la mitad de los
costes de produccion. Toda unidad institucional dispone de un
conjunto complejo de cuentas y tiene autonomia de

determinacion en el ejercicio de su principal funcién.

La sociedad operadora es publica, y en todo caso mixta, y
en este ultimo caso es donde hay que seleccionar al socio
privado. De este modo, la gestién del servicio permanece en la
esfera publica, lo que puede ser una ventaja ‘politica’ en

determinadas  circunstancias. Para mas informacion,
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ITURRIAGA NIEVA, R. 23 analiza a las sociedades publicas

como instrumento de gestion.

5.6. ALTERNATIVA 5: CONCESION DE OBRA Y SERVICIO.

La concesion de obra y servicio por parte del ente local
puede ser otra de las alternativas o instrumentos que se pueden
utilizar para proceder a la reduccion del endeudamiento. Para
mas informacion acerca de las concesiones de obra, véase
LOPEZ CORRAL, A.?"* y SANCHEZ SOLINO, A. 25

En la concesion, la Administracion encarga a un tercero la
ejecucion de una obra publica, siendo la contraprestacion del

contratista el derecho que se le reconoce de explotar la obra

23 Cfr. ITURRIAGA NIEVA, R. «Las sociedades publicas, un
dudoso instrumento de gestién», Auditoria Publica, n.° 10, 1997, p. 65-
68.

214 Cfr. LOPEZ CORRAL, A. y SANCHEZ SOLINO, A. «Anélisis
econdémico de la reforma del sistema concesional de obras publicas»,
Revista de Obras Piblicas, n.® 3.425, 2002, p. 45-51.

215 Cfr. ARINO ORTIZ, G. y VILLAR EZCURRA, ]J.L. «Reflexiones
sobre el proyecto de reforma de las concesiones de obra», Revista de
Obras Publicas, n.° 3.425, 2002, p. 189-200.
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construida durante cierto periodo de tiempo. La concesion se
caracteriza por, entre otras notas, el riesgo concesional, el
equilibrio econdémico de la concesion, y la diversificacion de la
financiacion. Como regla general, las obras del contrato de obra
publica se ejecutaran a riesgo y ventura del concesionario?!,
siendo el contrato de concesidon de obras publicas un tipo de
contrato relativo al régimen de contratacion del sector publico
en Espania, al cual la Ley de Contratos del Sector Publico, define
en su articulo 14 y establece la concesion de obras publicas como
un contrato que tiene por objeto la realizacion por el
concesionario de algunas de las prestaciones del contrato de
obras, incluidas las de restauracion y reparacion de
construcciones existentes, asi como la conservacion y
mantenimiento de los elementos construidos. La prestacion a
favor del concesionario consiste, o bien solamente en el derecho
a explotar la obra, o bien en dicho derecho acompafiado del de
percibir un precio, a cargo del ente del sector publico que

contrata.

216 Hoy dia esta afirmacion atin resulta mas interesante de acuerdo
con lo establecido por la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico,
que identifica ese riesgo como riesgo operacional, con la valoracion de
la posibilidad de no recuperar la inversidn inicialmente realizada por
el licitador en su oferta, exponiéndose, de este modo, a los riesgos del
mercado.
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Esta alternativa estd relacionada con la externalizacién de
servicios por parte de la Administracion Publica que deberia
seguir el criterio de seleccionar aquel presupuesto que resulte
mas econdmico a igualdad de calidad del trabajo y que la
entidad local no pierda el control sobre la prestacion de dicho

servicio.

Las ventajas son claras, pues resuelve la financiacion, la
explotacion y el mantenimiento de la infraestructura para el ente
local y el inconveniente principal es que su uso esta limitado a
infraestructuras susceptibles de explotaciéon econdmica que sean
atractivas para el sector privado. Otro de los problemas que
plantea el contrato de concesion es que la financiaciéon seria
asumida principalmente por el concesionario. Por su parte, los
adjudicatarios de estas concesiones recuperan su inversion
mediante el cobro a los usuarios por la utilizacién de dichas

infraestructuras.

Por ultimo, otra de las dificultades para llegar a acuerdos
de esta naturaleza es que esta modalidad deja de ser rentable
cuando, en épocas de crisis, las infraestructuras publicas no son
tan demandadas por los ciudadanos como se esperaba; si los
usuarios dejan de utilizar la obra publica en cuestion, los
concesionarios de las mismas no podran recuperar la inversion
realizada. Ante estos casos, la normativa de contratacion publica

prevé llegar a un acuerdo para restaurar el equilibrio econémico
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de la concesion, puesto que, en caso contrario, se tiene que
proceder a la resolucion del contrato de concesion por
inviabilidad econdémica. De este modo, vemos como ante las
dificultades en la viabilidad econdémica de una concesién, la
Administracion se encuentra abocada a ayudar al concesionario

en la financiacion de la misma.

El ejemplo mas caracteristico de un contrato de concesion
de obras publicas utilizado por las entidades locales es el de
contratos para la construccion de aparcamientos subterraneos o
de piscinas municipales, y su posterior explotacion. En ambos
casos, la crisis econémica reduce la utilizacion de estos servicios

con el consiguiente perjuicio econdmico.

No obstante, puede ser una alternativa de gran interés
cuando la situacién econdmica mejore y puede contribuir a
reducir la dimension de la Administracién Publica, lo cual

deberia ser tomado en consideracion.

5.7. ALTERNATIVA 6: EL ARRENDAMIENTO. LEASING, RENTING Y
CONFIRMING.
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El arrendamiento puede ser una alternativa de interés
para la reduccion del endeudamiento local, asi como otras
figuras relacionadas con el mismo. Por ello, a continuacidn,
vamos a proceder al andlisis de las siguientes opciones: a)

arrendamiento; b) leasing; c) renting; d) confirming.

Procedemos a continuacion al desarrollo de cada una de

ellas.

En primer lugar, el arrendamiento. Cualquier empresa, y
por supuesto también las Administraciones Publicas, ante un
gasto importante de adquisicion de un activo, se plantean la
opcion de comprar o alquilar. Pero es mas, siendo imposible
adquirir el activo con medios propios, y no pudiendo acudir al
endeudamiento, el alquiler se presenta como una solucién a
tener en cuenta. Su utilizacién por parte de los Ayuntamientos
debe considerarse como algo completamente admitido. En este
caso se plantea, por tanto, que la entidad local necesita nuevas
infraestructuras y puede proceder a la compra o la construccion
de las mismas o bien optar por el arrendamiento, que sera una

opcidon mas econdmica.

En este caso, la titularidad de las infraestructuras
corresponde a la empresa que arrienda, incrementandose el
capitulo dos del presupuesto de gastos de la entidad local por la

parte correspondiente al alquiler durante una serie de afos, pero
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reduciendo considerablemente el capitulo seis referido al gasto
en inversiones reales. Asi, pese a no tener que buscar
financiacion para la construccion, si serd necesario obtener

financiacion para el alquiler.

En el siguiente cuadro podemos ver la evolucion del
arrendamiento tomando como referencia el articulo del
presupuesto de gasto de los Ayuntamientos, relativo a los
arrendamientos, que estd incluido dentro del capitulo dos,
referido a los gastos en bienes corrientes y servicios,
considerando las obligaciones reconocidas netas, y regulados en
la Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se
aprueba la estructura de los Presupuestos de las Entidades

Locales.
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CUADRO 27. Liquidacidn de los presupuestos de las entidades

locales. Evolucion del arrendamiento. Miles de euros.
Anos 2004-2012.

ANOS | ARRENDAMIENTOS. | TOTAL PORCENTAJE
GASTOS
CAPITULO 2
2004 192.104 11.290.970 1,7%
2005 236.678 12.527.945 1,9%
2006 288.963 14.084.985 2,1%
2007 321.217 15.563.913 2,1%
2008 366.400 17.169.809 2,1%
2009 355.445 16.918.092 2,1%
2010 390.732 16.851.698 2,3%
2011 384.297 16.488.781 2,3%
2012 358.218 16.809.095 2,1%

Fuente: Ministerio de Hacienda y Administraciones Piiblicas y elaboracion propia.

Observamos como a lo largo de los anos ha ido

aumentando el gasto relativo a los arrendamientos pasando de

192.104 miles de euros en el ano 2004 a alcanzar en el ejercicio

2012 los 358.218 miles de euros. Tan solo se observa un ligero

descenso durante los dos ultimos afos.
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Desde el momento que junto al alquiler del inmueble se
incluyen prestaciones de servicios anexos, como limpieza,
mantenimiento... (con riesgos de mayor o menor demanda del
servicio o incluso calidad estandar solicitada) también es
conocido como un contrato de arrendamiento operativo o

incluso un renting, del que hablaremos a continuacion.

Esta operacion no computa en el endeudamiento
municipal en tanto que no se proceda a la ampliacién del mismo
para hacer frente a los gastos como consecuencia del

arrendamiento.

A continuacion, abordaremos el estudio del leasing, renting

y confirming.

Estos términos anglosajones, tan usuales en nuestra
terminologia local, han tenido una utilizacion reciente para darle

cabida legislativa a practicas habituales de mercado.

El leasing y renting para las inversiones y el confirming para
el circulante, se presentan como una auténtica alternativa al
endeudamiento, especialmente para una aplicacion real en la
sincronizacion de los tiempos de la amortizacion técnica del bien
con la amortizacion financiera, pues no tiene sentido financiar

unos equipos informaticos con un préstamo a 15 afos y esta
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situacion se ha producido en la practica diaria de las entidades

locales en algunas ocasiones.

En segundo lugar, el leasing. El leasing se define como un
alquiler con derecho a compra, tal y como pone de manifiesto
GIL PECHARROMAN, X2V y puede ser financiero u operativo.
El leasing financiero es un arrendamiento financiero de
inmuebles o bienes de equipo, con una opcidon de compra por un
valor simbdlico al término del contrato. El leasing operativo es
un contrato de arrendamiento cuyo objetivo suele ser el empleo
del equipo de forma coyuntural. Desde este punto de vista, el
leasing operativo se considera una operacion de prestacion de

servicios, mas que una operacion de financiacion.

Habitualmente, la opcion de compra final, suele ser una
cuota mas; es una opcion de compra alejada del valor residual y,

en términos SEC-95, debe computar como endeudamiento.

El Texto Refundido de la Ley de Contratos de las
Administraciones Publicas aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2000 al definir el contrato de suministro en el
articulo 171, establecia que se entenderd por contrato de

suministro, el que tenga por objeto la compra, el arrendamiento

217 Cfr. GIL PECHARROMAN, X. «Alquiler con derecho a compra:
Una solucion a la crisis inmobiliaria», Escritura Piblica, n.° 68, 2011, p.
48-50.
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financiero, el arrendamiento, con o sin opcién de compra, o la
adquisicion de productos o bienes muebles. Dicho texto
refundido ya fue modificado por la Ley 30/2007, de 30 de
octubre, de Contratos del Sector Publico. Actualmente, viene
regulado en el articulo 15 la Ley 9/2017, de Contratos del Sector

Publico, con el siguiente tenor literal:

“1. Son contratos de suministro los que tienen por objeto la
adquisicion, el arrendamiento financiero, o el arrendamiento,

con o sin opcién de compra, de productos o bienes muebles.

2. Sin perjuicio de lo dispuesto en la letra b) del apartado 3 de
este articulo respecto de los contratos que tengan por objeto
programas de ordenador, no tendrdin la consideracién de
contrato de suministro los contratos relativos a propiedades

incorporales o valores negociables.

3. En todo caso, se considerardn contratos de suministro los

siguientes:

a) Aquellos en los que el empresario se obligue a entregar una
pluralidad de bienes de forma sucesiva y por precio unitario sin
que la cuantia total se defina con exactitud al tiempo de celebrar
el contrato, por estar subordinadas las entregas a las

necesidades del adquirente.
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b) Los que tengan por objeto la adquisicion y el arrendamiento
de equipos y sistemas de telecomunicaciones o para el
tratamiento de la informacion, sus dispositivos y programas, y
la cesion del derecho de uso de estos tiltimos, en cualquiera de
sus modalidades de puesta a disposicion, a excepcion de los
contratos de adquisicion de programas de ordenador
desarrollados a medida, que se considerardn contratos de

Servicios.

c) Los de fabricacién, por los que la cosa o cosas que hayan de
ser entregadas por el empresario deban ser elaboradas con
arreglo a caracteristicas peculiares fijadas previamente por la
entidad contratante, aun cuando esta se obligue a aportar, total

o parcialmente, los materiales precisos.

d) Los que tengan por objeto la adquisicion de energia primaria

o energia transformada”.

Debido a la crisis econdmica y a la caida de las ventas
inmobiliarias, el arrendamiento con derecho a compra se ha
convertido en una solucidn a la crisis inmobiliaria, y por ello ha
ganado muchos adeptos, fundamentalmente en los ultimos

anos. De esta forma, se obtiene una alternativa para adquirir
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una propiedad sin hacerlo de forma inmediata ni abonando de

una sola vez el dinero.

Como ejemplo de esta figura en nuestro pais, en el afio
2009, el Ayuntamiento de Concello de Monterroso (Galicia)
contratdé una maquinaria para obras publicas mediante un
leasing financiero, con un presupuesto de 75.980,00 euros, que se

pagaria en 48 cuotas.

En tercer lugar, el renting. El arrendamiento operativo o
renting es un arrendamiento, conocido en el mercado de los
vehiculos, pero también en cualquier bien de equipo, sin opcion
de compra, con una prestacion de servicios muy significativos,
entre los que figuran el mantenimiento, los seguros y los

consumibles y el contrato normalmente se realiza a corto plazo.

El conocimiento de las cuotas a pagar mensuales tiene el
beneficio de poder planificar la tesoreria, y contar con unos

bienes renovados y actualizados.

Esta claro que no se va a incrementar el endeudamiento,
pero si es mayor el gasto corriente del capitulo dos todos los
afios de duracion del contrato, normalmente dos, tres o incluso
cuatro. Esta es una de las diferencias que existen entre el
contrato de leasing financiero y el renting, puesto que como

hemos visto, en el leasing financiero si hay opcién de compra
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final y ésta suele ser una cuota mas simbdlica y, en términos
SEC-95, debe computar como endeudamiento. Sin embargo, en
el renting, no existe esa opcién de compra, por lo que no
computa como endeudamiento, aunque si se aumente el gasto

corriente.

Asi, el articulo. 14.4 del Real Decreto Legislativo 3/2011, de
14 de noviembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, disponia
que en los contratos cuyo pago se establezca mediante la
modalidad de arrendamiento financiero o de arrendamiento con
opcién de compra, el limite maximo para su pago sera de cuatro
anos a partir de la adjudicacion del contrato, salvo que se
acuerde otro limite mayor cuando asi sea autorizado por el

Consejo de Ministros.

Desde el punto de vista presupuestario, al ser un
arrendamiento, el renting de equipos no consolida como
endeudamiento, salvo que se considere arrendamiento
financiero. Mediante el renting de equipos se consigue financiar

equipamiento.

El contrato de renting se puede definir como el contrato de
arrendamiento de bienes muebles a medio y largo plazo, en
virtud del cual el arrendatario se responsabiliza de pagar una

renta periddica durante la duracién del contrato al arrendador,
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y este se compromete a facilitar a aquel el uso del bien pactado y

a hacerse cargo de su mantenimiento y seguro.

Tratandose del arrendamiento de bienes, tanto del leasing
como del renting, el Reglamento del SEC-95 distingue entre dos
modalidades a las que el SEC otorga un tratamiento diferente
para cada una: el arrendamiento operativo y el arrendamiento

financiero.

La diferencia basica entre ellos radica en quien asume los
beneficios y riesgos derivados de la propiedad del bien: si es el
arrendador, estaremos ante un arrendamiento operativo; en
cambio, si los mencionados riesgos se traspasan al arrendatario

estaremos ante un arrendamiento financiero.

Consecuencia de esta diferencia es el tratamiento contable
que corresponde a ambas figuras de acuerdo con el Reglamento
del SEC-95:

En el arrendamiento financiero se considera que el
arrendador proporciona al arrendatario un préstamo que le
permite adquirir el bien y convertirse en propietario; los pagos
que hace el arrendatario al arrendador constituirian una
amortizacion de dicho préstamo. De ahi deriva que el
arrendamiento financiero compute como endeudamiento de la

entidad arrendataria.
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En el arrendamiento operativo, el bien se mantiene en el
activo del arrendador y los pagos periddicos del arrendatario al
arrendador se consideran como renta, que no afecta al

endeudamiento del arrendatario.

Los entes locales que precisen dotar sus infraestructuras
de equipos o sistemas particularmente costosos, y quieran evitar
asumir el endeudamiento correspondiente, pueden optar por la
figura del contrato de renting, configurandolo como un
‘arrendamiento operativo” de acuerdo con la normativa del SEC-95.
Para ello, deberan cumplir, entre otros, los siguientes requisitos:
debe articularse un contrato de suministro o un contrato mixto
de suministros y servicios; tiene que tratarse de equipos de
bienes muebles; debe mantenerse invariable la renta; se prohibe
estipular en el contrato la obligacién de la entidad local de
abonar la deuda que haya contraido el arrendador para adquirir
el bien, en el supuesto de resolucién anticipada del contrato; la
duracion del contrato no puede abarcar la mayor parte de la

vida econdmica del bien.

En cuanto al uso del renting por parte de las entidades
locales, el mismo suele ser muy utilizado en contratos de

suministro de vehiculos.
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El Gobierno central, las Comunidades Auténomas y las
entidades locales, podrian ahorrarse mucho dinero si en lugar
de adquirir los vehiculos de forma directa, optasen por

alquileres a largo plazo, también conocidos como renting.

Por ultimo, el confirming. Por lo que respecta al confirming,
es un servicio consistente en gestionar los pagos que las
corporaciones locales (o cualquier empresa), realizan a sus
proveedores, con la posibilidad de anticipar a los mismos el
cobro de sus facturas. Mediante el confirming se gestionan
proveedores. Los proveedores pueden realizar el anticipo
automdtico de sus facturas, eliminando la presién al
Ayuntamiento y posibilitando la negociacién de plazos y
precios. En relacion con el significado del confirming, su régimen
fiscal y su tratamiento como técnica financiera, ha sido
analizado por diversos autores, entre otros, por MARQUEZ y
MARQUEZ, A., GARCIA SOLE, F., BONET SANCHEZ, M.P. o
GRIMALDOS GARCIA, M.L. 2

28 Cfr. MARQUEZ y MARQUEZ, A. «El “confirming” y el
“factoring” en el sector de la construccién: régimen fiscal en el
Impuesto sobre el Valor Anadido», Revista de Contabilidad y Tributacién,
n2 232, 2002, p. 147-174. GARCIA SOLE, F. «El “confirming”: una
nueva técnica financiera», La Ley, n.° 4, 1998, p. 1529-1535. BONET
SANCHEZ, M.P. «Los contratos de factoring y confirming en el IVA»,
Aranzadi Jurisprudencia Tributaria, n.° 19, 2004, p.29-34. GRIMALDOS
GARCIA, ML «La gestién de la tesoreria empresarial: aproximacién al
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Al determinarse con antelacién la fecha de vencimiento,
hay que valorar la capacidad del Ayuntamiento para afrontar

los pagos de confirming.

No se refiere a la financiacion de las inversiones, pero si
del circulante, siendo una medida previa a una operacién a

corto plazo, pero que no computa como endeudamiento.

En el afio 2013, Banco Sabadell puso el servicio de gestién
de pagos BS Confirming, habitualmente utilizado por las
empresas privadas, a disposicion de la Administracion Publica,
en especial, las autonomias, Ayuntamientos y empresas

publicas.

5.8. ALTERNATIVA 7: FACTORING.

El origen del factoring proviene de Estados Unidos,
aunque ya se ha generalizado su uso, principalmente en Europa.
Consiste en un contrato por el que se adquieren créditos
procedentes de la enajenacidon de bienes muebles, de prestacion

de servicios o de realizacién de obras, concediendo sobre tales

significado juridico del contrato de confirming», Revista de Derecho
Mercantil, n.® 267, 2008, p. 61-117.
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créditos anticipos. Al conceder anticipos, no se pierde poder

adquisitivo.

El jurista espafiol Juan Roca Guillamén define el factoring

del siguiente modo:

“Es un contrato de cooperacion empresarial que tiene por objeto
para la entidad financiera, la adquisicion en firme de
determinados créditos de los que son titulares sus clientes,
garantizando su pago y prestando servicios de contabilidad,
estudio del mercado, investigacion de clientes y asesoramiento

financiero e informacion”.

Se puede definir el contrato de factoring como aquel en el
cual una de las partes (empresa de factores o factor), adquiere
todos o una categoria de créditos que la otra parte (empresa
factoreada) tiene frente a sus clientes, adelanta el impago de
facturas y se encarga del cobro de las mismas, y si se pacta,

también admite el riesgo de la insolvencia de los créditos.

La empresa de factores o factor, serdA normalmente una
entidad financiera, banco, caja de ahorros o cooperativa de
crédito, que se obliga, durante un periodo de tiempo, a adquirir

todos los créditos que se originen en la empresa factoreada.
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La empresa factoreada, se obliga a transferir a la empresa
factor los créditos que se originen como consecuencia de su

transaccion comercial.

La sentencia de la Audiencia Provincial de Madrid, de 10

de julio de 1996, define a este contrato del siguiente modo:

«EI contrato de factoring es calificado por la doctrina cientifica
como un contrato atipico, mixto y complejo, llamado a cubrir
diversas finalidades econdmicas y juridicas del empresario por una
sociedad especializada, que se integran por diversas funciones, aun
cuando alguna de ellas no venga especialmente pactada, y que se
residencian: en la funcién de gestion, por la cual la entidad de
factoring se encarga de todas las actividades empresariales que
implica la funcién de gestionar el cobro de los créditos cedidos por el
empresario, liberando a éste de la carga de medios materiales y
humanos que deberia arbitrar en orden a obtener el abono de los
mismos; la funcion de garantia, en este supuesto la entidad de
factoring asume, ademds, el riesgo de insolvencia del deudor cedido,
adoptando una finalidad de cardcter aseguratorio; y la funcién de
financiacion, que suele ser la mds frecuente, en ella la sociedad de
factoring anticipa al empresario el importe de los créditos
transmitidos, permitiendo la obtencion de una liquidez inmediata,
que se configura como un anticipo de parte del nominal de cada
crédito cedido, aparte de la recepcion por la sociedad de factoring de

un interés en la suya».
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El uso de este mecanismo de financiacion esta muy
generalizado entre las pequefias y medianas empresas, puesto
que ofrece fondos a corto plazo. Uno de sus inconvenientes es
precisamente que no es un mecanismo de financiacion a largo

plazo.

Por el contrato de factoring se pueden acordar multiples
obligaciones y derechos. Se trata de un contrato complejo, que
en su concepcion moderna se presenta como un contrato de
compraventa de facturas o cesiéon onerosa de las mismas. Se
utilizan los mecanismos de “factorizacion” de ingresos,

especialmente de subvenciones.

Dentro del ambito subjetivo del factoring podemos
encontrar, entre otros, los siguientes sujetos: el vendedor o
cedente, la empresa de factoraje o cesionario y el deudor o
cedido.

El cedente deber ser un empresario (ya sea una persona
fisica o una persona juridica) o profesional y la empresa de
factoraje cobra las facturas que tiene reconocidas la empresa y

las ingresa en su cuenta.

En el factoring se ceden los derechos de cobro, por lo que

es la empresa de factoraje la que asume los riesgos de quiebra,
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impagos... Este contrato supone la cesion de derechos de cobro,
de modo que es la empresa de factoring la que se ocupa de
ponerlos en circulacion y de cobrarlos en la forma y plazo

establecidos.

Con esta férmula se reducen los retrasos en el cobro de las
facturas y se gana en simplicidad y agilidad, proporcionando un
ahorro por lo que respecta a los gastos puramente

administrativos, principalmente en materia de personal.

El factoring se contempla como una alternativa al
endeudamiento, puesto que reduce la deuda de la empresa
contratante y amplia la capacidad de financiacién, reduciendo

las ratios de endeudamiento.

No obstante, hay que distinguir la figura del factoring de
otra figura, cual es la transmisién de derechos de cobro, la cual
se desarrolla dentro del ambito administrativo, en concreto,
dentro de la ejecuciéon del gasto de un contrato administrativo,
sometido a normas juridico-publicas. En este caso, la
transmision opera sobre un contrato especifico adjudicado
previamente y formalizado, mientras que el factoring opera

sobre créditos futuros que la empresa factoreada pueda tener.

La transmision de derechos de cobro se circunscribe a la

cesion del crédito; no obstante, en el contrato de factoring se
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pueden incluir otros servicios de cobranza, financieros,

administrativos, comerciales... que permite el Codigo Civil.

Finalmente, la transmision puede hacerla la empresa
adjudicataria a favor de cualquiera; sin embargo, en el contrato
de factoring la transferencia se realiza, generalmente, a favor de

una entidad de crédito.

Una posibilidad de generar tesoreria al Ayuntamiento es
factorizar las subvenciones concedidas al mismo. En este caso,
serian necesarias resoluciones administrativas o convenios
validos, ejecutivos y generadores de derechos a favor del
Ayuntamiento, en los que estd explicitado el crédito
presupuestario al que se imputa la subvencién, lo cual es
susceptible de ser verificado por la entidad financiera. Esta
operacién no requiere de la autorizacién de la Administracion
que concede la subvenciéon. Tampoco requiere de la aprobacion
de los dérganos competentes en materia financiera, ya que el
factoring no es una operacion de endeudamiento y por tanto no
estd sujeta al régimen previsto en el articulo 53 del TRLRHL, ni

al Real Decreto-Ley 8/20112!%. No obstante, hay que tener en

219 Real Decreto-Ley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a los
deudores hipotecarios, de control del gasto publico y cancelaciéon de
deudas con empresas y autéonomos contraidas por las entidades
locales, de fomento de la actividad empresarial e impulso de la
rehabilitacion y de simplificaciéon administrativa.
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cuenta, que la cesion del derecho de crédito no supone la cesion
de la condicion de beneficiario de la subvencion: ésta no se

puede ceder.

Tanto el factoring, como el renting de equipos e
instalaciones y el confirming con pago aplazado, tienen en
comun, que se trata de formulas habitualmente empleadas en el
trafico econdmico privado y que la Administracion no utiliza
con asiduidad por desconocimiento o por la existencia de dudas
sobre su integracion en el sistema contractual publico. Ademas,
bien planteadas, como hemos visto, no computan en el

endeudamiento municipal, pues no constituyen deuda.

Como ejemplos de su uso, podemos destacar los

siguientes:

En el afio 2010, el Ayuntamiento de Alcorcén concerté un
contrato de factoring con BBVA para pagar su parte del fondo
estatal de inversion local por una cantidad de 8.843.377,80

millones de euros.

También en el ano 2010, el Ayuntamiento de Cuenca
recibi6 1,5 millones de euros de la Diputacién, como
consecuencia de su adhesion al contrato de factoring.
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En el afio 2011, el Ayuntamiento de Talavera cubrié con el

factoring las nominas de la plantilla municipal.

5.9. ALTERNATIVA 8: TITULIZACION.

La titulizacién? puede definirse, siguiendo a VAZQUEZ
ORGAZ, ]2, en términos amplios, como un mecanismo para la

transformacion de los activos tradicionales reflejados en el

20 Vid. GARCIA VAQUERO, V. y MAZA LA SIERRA, L.A. «La
titulizacién de activos en Espafia: evolucion reciente y aspectos para su
desarrollo futuro», Boletin Econdmico, Banco de Espafia, 2003, p. 53-62.
MADRID PARRA, A. «Marco legal de la titulizaciéon de activos
financieros en Espafa», Perspectivas del Sistema Financiero, n.® 44, 1993,
p. 7-40. KESSLER SAIZ, G. «Problemas para el desarrollo de la
titulizacién hipotecaria en Espafia», Informacién Comercial Espafiola, n.°
742, 1995, p. 81-92. GARAYALDE NINO, F. «Aspectos juridicos de la
titulizacién en Espana», Boletin de Estudios Econdmicos, n.® 154, 1995, p.
53-78. GARCIA-LEGAZ PONCE, J. «La titulizacién hipotecaria en
Espafa», Informacion Comercial Espafiola, n.° 742, 1995, p. 41-65.
HERNANDEZ GARCIA, A. «La titulizaciéon de activos: aspectos
econdmico financieros», Informacion Comercial Espafiola, n.® 742, 1995, p.
7-19.

21 Cfr. VAZQUEZ ORGAZ, J. «La titulizaciéon de activos en
Espafia», Noticias Juridicas, 2002. Noticias.juridicas.com/articulos/50-
Derecho%20Mercantil/200211-65513261010223290.html.
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balance de una entidad en valores susceptibles de ser
negociados en mercados secundarios. Estos valores facilitan el
acceso a financiacion para su emisor, o mas bien el ‘generador’,
mediante el especial vehiculo conocido como fondo de
titulizacion, al que se refiere BONELLY GINEBRA, CS. 22 A
cambio, los flujos de caja cedidos al fondo se mantienen ajenos a
los procedimientos concursales debido a la naturaleza aislada
del fondo mismo. El proceso completo de titulizacidon, entonces,
atravesard las siguientes etapas, lo que lleva aparejado un largo

tiempo para su formalizacion:

Determinadas operaciones dan lugar a ciertos derechos de
crédito (préstamos, créditos comerciales y otros activos

financieros).

Estos activos se agrupan y se ceden conjuntamente a un

vehiculo, estableciéndose un fondo como patrimonio separado.

Se conciertan las operaciones necesarias para la mejora de
la calificacién crediticia o "rating" (mejora crediticia, garantias u

otras ayudas financieras que puedan mejorar la liquidez).

222 Cfr. BONELLY GINEBRA, C.S. «Los fondos de titulizacion de
activos para la financiacién de autopistas», XXIII Semana de la Carretera.
La nueva era de la gestion privada de las infraestructuras de carreteras en el
mundo, Asociacién Espanola de la Carretera, Madrid, 2000, p. 551-556.
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Se produce la emisidon de valores negociables con cargo al

fondo.

El fondo se gestiona y realiza operaciones a lo largo de la

vida de los valores.

Finalmente se amortizan los valores emitidos y se liquida

el fondo.

Las partes intervinientes serdn, entonces, el generador (la
sociedad o entidad financiera que cede los créditos y constituye
el fondo), el vehiculo y su entidad gestora (dado que el fondo
carece de personalidad juridica) y los tenedores de los valores
emitidos, quedando todos ellos sujetos a supervision por la

Comisién Nacional del Mercado de Valores.

Por lo tanto, la titulizacién de activos consiste en
transformar cualquier activo capaz de producir rendimientos
(usualmente derechos de cobro futuros) en titulos o valores
negociables en mercados organizados. Evidentemente, los
derechos de cobro susceptibles de titulizacion seran aquellos
que sean estables en el tiempo y seguros, como, por ejemplo, los
préstamos hipotecarios de una entidad bancaria otorgados a
particulares, los recibos de una compania eléctrica o los peajes
que cobra una compafiia de autopistas. No obstante, en ultima

instancia todo depende de la confianza de los inversores. En
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esencia, la titulizacion consiste en una forma de dar liquidez®? a
los bancos, similares a los fondos de inversion, y presentan un
tipo de interés fijo y con esta operacion, la compania titulizadora
consigue adelantar los ingresos que obtendra en el futuro y
disponer de recursos para efectuar nuevas inversiones, pues la
titulizacion sirve para financiar de forma privada grandes

proyectos publicos.

Ademas, la titulizacion de activos permite agrupar un
conjunto de derechos de cobro de distinto riesgo, rendimiento o
plazo, en activos homogéneos con un mismo perfil de riesgo,

plazo y rentabilidad.

Como ejemplo de la aplicacion en el sector local son las
iniciativas para titulizar los derechos de crédito del
concesionario de infraestructuras, a las que se refieren
ANEGON BLANCO, F. y MATE SANZ, D.24

23 Los analistas definen la liquidez como la capacidad que tiene la
empresa para atender el cumplimiento de sus compromisos de pago a
corto plazo. Es la capacidad que tiene la empresa para, con el efectivo,
las deudas a corto plazo pendientes de cobro y la liquidez que
proporcionaria la venta de existencias, poder hacer frente a todos los
compromisos de pago inmediatos.

24 Cfr, ANEGON BLANCO, F. y MATE SANZ, D. «Titulizacién de
los derechos de uso de las infraestructuras», Revista de Obras Piiblicas,
n.?3.425, 2002, p. 107-112.
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En un futuro, se estd hablando de titulizar los padrones
fiscales. La doctrina no encuentra encaje legal actual, por la
previsible variacion legislativa futura de leyes impositivas. ;Se
podra titulizar el padréon del Impuesto sobre Bienes Inmuebles
de los proximos 5 afios, o habra cambios legislativos que hagan
incobrable el padrén, aun no vencido ni devengado, del

Impuesto sobre Bienes Inmuebles de un préximo afo?

En cualquier caso, consideramos que esta alternativa
puede expandirse en el futuro, si bien en la actualidad, todavia
necesita una mayor y mejor regulacion juridica en el ambito
local para proceder a una aplicacion mds amplia de esta
posibilidad.

5.10. ALTERNATIVA 9: LA SOLUCION DIGITAL.

En un contexto de crisis econdémica, es fundamental el uso
de las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (en
adelante, TIC) para ayudar a salir de la crisis y volver a alcanzar
el crecimiento y la sostenibilidad econdémica. Las TIC posibilitan
absoluta publicidad y transparencia de todos los costes que
resulten de la gestion publica.
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Actualmente, el uso de las TIC se ha generalizado en
Espafia, incluso en el ambito de los tramites con las
Administraciones Publicas. La extension de las TIC a todos los
territorios forma parte de la agenda de Gobiernos e instituciones

de todo el mundo.

En el Boletin Oficial del Estado de 28 de diciembre de 2013
se publico la Ley 25/2013, de 27 de diciembre, de impulso de la
factura electrénica y creacion del registro contable de facturas en
el sector publico, cuya exposicion de motivos dispone lo

siguiente:

«Para fortalecer esta necesaria proteccion del proveedor se
facilita su relacion con las Administraciones Publicas
favoreciendo el uso de la factura electronica y su gestion y
tramitacion telemdtica, en linea con la “Agenda Digital para
Europa”, una de las iniciativas que la Comision Europea estd
impulsando en el marco de la estrategia “Europa 2020”.
Asimismo, esta proteccion se verd reforzada con un mejor
control  contable de las facturas recibidas por las
Administraciones, lo cual permitird no sélo hacer un mejor
sequimiento del cumplimiento de los compromisos de pago de
las Administraciones Publicas, sino también, un mejor control
del gasto publico y del déficit, lo que generard una mayor

confianza en las cuentas puiblicas».
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Asi, el uso de la contratacion electrénica, permite
seleccionar a la oferta econdmicamente mas ventajosa y es mas
objetiva, como asf pone de manifiesto DOMINGUEZ-MACAYA
LAURNAGA, J. 5. Ademas, Europa insiste en el fomento de la
contratacion electronica, aunque Espafia no se haga mucho eco
de la misma. La Resolucion del Parlamento Europeo de 25 de
octubre de 2011, sobre la modernizaciéon de la contratacion
publica ha fijado como objetivo que al menos el 50 por cien de
las licitaciones publicas se realicen electrénicamente. En Europa
se exige la e-contratacion, pues la implantacion de la
contratacion electrdnica, reduciria costes para la Administracion
y para los licitadores. Asi, la Comisiéon Europea, en una
comunicacidon que remite al Consejo, al Parlamento Europeo, al
Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones
con fecha 13 de diciembre de 2004, con la finalidad de desplegar
un plan de accién para la aplicacion del marco juridico de la
contratacion publica electronica, sefiala que si se generaliza la
contratacion en linea, las Administraciones pueden ahorrar
hasta un 5 por cien del gasto y hasta un 50-80 por cien de los
costes de operaciones tanto para los suministradores como para

los compradores y lo cuantifica en la llamativa cifra de 19.000

25 Cfr. DOMINGUEZ-MACAYA LAURNAGA, J. «De las palabras a
los hechos: estudio del modelo vasco de contratacién publica
electrénica (MVCPE). Un modelo sencillo, disponible y seguro.
Contratacion Administrativa», La Ley, n.® 113, 2011, p.50-63.
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millones de euros del afio 2002 para una Union Europea de 15

miembros.

Asimismo, la regulacion de la subasta electronica ya la
encontrabamos en el articulo 138 del Real Decreto Legislativo
3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico.
Actualmente la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico
impone muchos tradmites electronicos, hasta que consigamos

llegar a una contratacion integramente electronica.

La utilizacion de las TIC supone, por tanto, un ahorro para
el administrado, pero también la Administracion electrénica
ahorra dinero. Por poner un ejemplo, se ahorraria muchisimo
dinero en fotocopias. La forma de implantar la Administracion
electrénica es mediante la previa planificacion. El plan de ajuste,
analizado en el capitulo dos, se incardina dentro de la actividad
planificadora de los Ayuntamientos. La licitacién electrénica
también es mas econémica y ademas salvaguarda los principios
de eficacia, igualdad, concurrencia y, principalmente, el de
objetividad.

Seguin la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia
Sostenible, desde el 6 de septiembre de 2011, las Comunidades
Auténomas y las entidades locales deberian tener aprobado y

publicado un plan de implantacion de Administracion
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electronica. No hay nada mas sostenible que la Administracion
electronica, pues con ella se consigue ahorrar recursos, no soélo
en dinero sino también recursos humanos, a la vez que se

funciona de una manera mas rapida y eficiente.

En Espania, el Gobierno puso en practica el Plan Avanzay a
este siguio el Plan Avanza 2, que incluye la estrategia 2011-2015,
pretendiendo promover procesos innovadores TIC en las
Administraciones Publicas para la mejora y actualizacién, pues
Espafa ocupa el puesto 25 del ranking del indice de desarrollo
TIC, segin el estudio del Observatorio Nacional de las
Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacion La

Sociedad en red.

Para Jesus Banegas, Presidente de la Asociacion de
Empresas de Electronica, Tecnologias de la Informacion,
Telecomunicaciones y Contenidos Digitales, las TIC no son sdlo
una salida de la crisis, sino la ‘unica’ salida de la crisis,

expresandose en los siguientes términos:

«Esparfia solamente puede salvar la crisis actual si consigue que la
economia crezca y se cree empleo, y la tinica forma es innovando y
creciendo hacia fuera... no hay ningiin dmbito tecnoldgico

innovador mds importante, que afecte mds a todo tipo de actividades
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que las TIC. Por tanto, son la quintaesencia de la solucién a la crisis

econdmica en Esparia».

Actualmente con las Leyes 39/2015, de 1 de octubre, de
Procedimiento Administrativo Comtn de las Administraciones
Publicas, y 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico, ya se ha impuesto en las Administraciones el
procedimiento electrénico, el expediente electronico, el archivo
electronico, el registro electronico y la notificacion electronica,

entre otros.

Los beneficios que puede suponer para las entidades
locales, tanto mediante la implantacion del registro electrdnico,
como a través del tablon de anuncios electronico, la tramitacion
informatizada de licencias, la contratacion electronica o la
carpeta ciudadana, por poner algunos ejemplos pueden suponer
una reduccion importante de los gastos de la entidad local. Mas
ejemplos los encontramos en SALGADO GIMENO, R. o
PORTILLO NAVARRO M.]. y MERINO ESTRADA, V .2,

26 Cfr. SALGADO GIMENO, R. «;Mas Administracion electronica.
Esto es la crisis!», Revista de Estudios Locales, n.® 142, 2011, p. 96-109.
PORTILLO NAVARRO, M.J. y MERINO ESTRADA, V. (Coord). Crisis
econdmica y entidades locales. Valladolid. Lex Nova, 2012, p. 38-43.
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5.11. ALTERNATIVA 10: LEGALIZACION DE INFRACCIONES
URBANISTICAS.

El descenso producido en el sector de la construccion es
hoy en dia una de las principales causas de la crisis, debido al
descenso de ingresos en las entidades locales, puesto que
descienden las liquidaciones de las tasas por licencia de obras y

del Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras.

Lo que se propone con esta alternativa es controlar y
comprobar las infracciones urbanisticas que no estén prescritas,
y al mismo tiempo que sean legalizables, o que quepa reposicion
de la legalidad, para exigir la liquidacion de la tasa por licencia
de obras y el Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras, asi como las posibles sanciones que se puedan imponer y
de este modo obtener liquidez, pues se incrementarian los

ingresos del ente local.

La realidad con la que nos encontramos en los
Ayuntamientos es la de la abundante cantidad de infracciones
urbanisticas. Asi, el Tribunal Superior de Justicia de Madrid,
sala de lo contencioso-administrativo, seccion 22, en su sentencia
890/2009, de 30 de abril de 2009, en su fundamento juridico

tercero considera: «... Todo lo dicho anteriormente, ha de entenderse
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sin perjuicio de las acciones civiles que para reclamar el valor de las

obras de demolicion puedan tener los interesados. ..».

Con esta medida se pretende no solo recaudar, sino

preservar la legalidad de aquellas infracciones no prescritas.

5.12. ALTERNATIVA 11: LA CONTRATACION PUBLICO-PRIVADA. EL
PROJECT FINANCE.

La contratacion publico-privada se presenta como un
instrumento eficaz en época de insuficiencia de recursos, ya que
mediante esta férmula se obtiene liquidez y se mejora la gestion.
En el contexto actual, es cada vez madas necesario encontrar
férmulas de colaboracion con el sector privado y la colaboracion
publico-privada se convierte en una férmula para poder seguir
prestando determinados servicios con la ayuda o inversion del
sector privado. No obstante, esta figura debe ser utilizada con
caracter excepcional, tal y como pone de manifiesto, entre otros,
GABILANES GINERES, G.M. %’

27 Cfr. SUAREZ PANDIELLO, J. y FERNANDEZ LLERA, R.
Impactos de la crisis sobre la Hacienda local espafiola: Datos y retos
basicos. En: PORTILLO NAVARRO, M.]. y MERINO ESTRADA, V.
(Coord). Crisis econdémica y entidades locales. Valladolid, Lex Nova,
2012, p.59-92. GABILANES GINERES, G.M. «Presente y futuro de la
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Se esta generalizando el uso de las siglas CPP
(colaboracion publico-privada) o en inglés PPP (publish private
partnership) y, aunque carece de definicion en el ambito
europeo, se refiere a las diferentes formas de cooperacion entre
las autoridades publicas y el mundo empresarial, cuya finalidad
es garantizar la financiacion, construccion, renovacion, gestion o
el mantenimiento de una infraestructura o la prestacion de un
servicio. Asi se senala en el Libro Verde sobre la colaboracion
publico-privada y el Derecho comunitario en materia de

contratacion publica y concesiones, de 30 de abril de 2004.

El objetivo primordial de la colaboracién publico-privada,
segun la Comision Europea en su comunicacion de 19 de

noviembre de 2009 es:

«promover la eficiencia de los servicios puiblicos a través de la
distribucion de riesgos y el aprovechamiento de los
conocimientos y la experiencia del sector privado que también
puede aliviar las presiones inmediatas sobre las finanzas

publicas al ofrecer una fuente de capital adicional».

colaboracion publico privada en Espana», Revista de Obras Piiblicas, n.°
3.425, 2002, p. 213-222.
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El Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Contratos
del Sector Publico incluyé entre los contratos tipicos
administrativos el contrato de colaboracion publico-privada en

su articulo 11, como una nueva modalidad contractual.

Segun el articulo 11.1 del mencionado texto refundido,
que vya incorporaba la modificacion introducida en la
disposicion final decimosexta de la Ley 2/2011, de 4 de marzo,
de Economia Sostenible, en la Ley de Contratos del Sector
Publico:

«Son contratos de colaboracién entre el sector piublico y el sector
privado, aquéllos en que una Administracion Piblica o una Entidad publica
empresarial u organismo similar de las Comunidades Auténomas encarga a
una entidad de derecho privado, por un periodo determinado en funcion de la
duracion de la amortizacion de las inversiones o de las formulas de
financiacién que se prevean, la realizacion de una actuacion global e integrada
que, ademds de la financiacién de inversiones inmateriales, de obras o de
suministros necesarios para el cumplimiento de determinados objetivos de
servicio publico o relacionados con actuaciones de interés general, comprenda
alguna de las siguientes prestaciones: a) La construccion, instalacion o
transformacion de obras, equipos, sistemas, y productos o bienes complejos, asi
como su mantenimiento, actualizacién o remnovacion, su explotacion o su
gestion. b) La gestién integral del mantenimiento de instalaciones complejas.

c) La fabricacion de bienes y la prestacion de servicios que incorporen
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tecnologia especificamente desarrollada con el propdsito de aportar soluciones
mds avanzadas y econdmicamente mds ventajosas que las existentes en el
mercado. d) Otras prestaciones de servicios ligadas al desarrollo por la
Administracion del servicio puiblico o actuacion de interés general que le haya

sido encomendado».

Como ventajas de la utilizacion de la contratacion publico-

privada podemos destacar las siguientes:

Mejora la distribucion de riesgos entre los participantes

publicos y privados.

Mejora la ejecucion de los proyectos, en cuanto a los

plazos y al presupuesto.

Consigue un  mayor rendimiento  econdmico,
aprovechando la eficiencia y el potencial innovador de un sector
privado competitivo para minorar los costes o conseguir mejores

indices calidad/precio.

Reparte el coste de financiacion de la infraestructura a lo

largo de toda la vida 1til del activo.

La contraprestacion no se paga de golpe sino durante toda

la vida del contrato a través de pagos periodicos, con lo que la
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contratacion publico-privada se asemeja al llamado leasing

operativo inmobiliario.

Se gestionan los servicios de una manera mas eficiente.

Su sistema de financiacion goza de flexibilidad.

No computa la inversidn a efectos del endeudamiento del
ente local. La financiacion debe poder ser asumida, por el

operador privado, en un principio.

El precio que tiene que pagar la Administracion podra
acomodarse al uso efectivo de los bienes y servicios que

constituyen su objeto.

Como ejemplos mas frecuentes del uso de esta alternativa
podemos citar, la realizacién de obras ligadas a explotacion,
como son los polideportivos, o el alquiler de cubiertas para
paneles solares. El inicio de la contratacion publico-privada en
Espana, lo podemos situar con el desarrollo de autopistas de

peaje.

Cada vez eran mas las Administraciones Publicas que
utilizan esta férmula ante la deficiencia de recursos. Sin

embargo, con la entrada en vigor de la Ley 9/2017, de Contratos
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del Sector Publico, desaparece el contrato de colaboracion

publico-privada.

Una de las formas de colaboracion publico-privada es el

project finance, que pasamos a analizar.

El project finance o ‘financiacion de proyectos’, que ha sido
objeto de estudio por CARBONERO MANRIQUIE, J.A.?%, es una
alternativa al recurso al endeudamiento, puesto que es un modo
de financiar al promotor de un proyecto, fundamentado en la
capacidad que tiene dicho proyecto en si mismo de
proporcionar ingresos suficientes para hacer frente a los gastos
que originan los rendimientos de capital, el beneficio del
explotador y la devolucion del capital que ha sido solicitado

para llevar a cabo la inversion.

Por consiguiente, el project finance sdlo tiene cabida en
proyectos con un minimo nivel de riesgo, por lo que hay que
analizar todos los riesgos derivados del proyecto. Como
consecuencia de ello, en este mecanismo de financiacion se
requieren multitud de informes y estudios de viabilidad del

proyecto: juridicos, econémicos y técnicos.

28 Cfr. CARBONERO MANRIQUE, J.A. “La Financiacion de un
PPP: El Project Finance”, Revista de Estudios Locales, Cunal, n.® 132,
2010, p. 90-127.
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Los proyectos objeto de esta financiacion pueden ser tanto
privados como publicos, pero siempre que proporcionen un alto
grado de seguridad, como pueden ser proyectos relacionados
con la energia eodlica, solar, telecomunicaciones..., que son

proyectos que proporcionan unos ingresos seguros y regulares.

En lineas generales, quien soporta el riesgo de la operacion
es la denominada ‘empresa del proyecto’, pues es ésta quien
garantiza y avala la deuda y no los promotores, tal y como pone
de manifiesto AYMERICH FABREGAT, M. ?#

La mecdnica de funcionamiento consiste en una sociedad
gestora que se hace cargo de la construccion de una
infraestructura, se endeuda y con los ingresos de la explotacion
del servicio, cubre los gastos de la explotacion, la amortizacion
de la deuda, y la obtencion de beneficios para la propia entidad.
Esa sociedad ‘vehiculo” integra a los promotores y el riesgo es el
de los propios activos, teniendo en cuenta que han de generar
mensualmente cash-flows o flujos netos que amorticen la
financiacidn, es decir, que esté capacitada para generar flujos de
caja para el sostenimiento de los gastos de funcionamiento del

proyecto y poder devolver la deuda.

29Cfr. AYMERICH FABREGAT, M. «El riesgo de construccién en la
financiacion de proyectos», Revista de Obras Publicas, n.® 3.425, 2002, p.
77-84.
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Como condicion previa, debe existir un andlisis de la
viabilidad y de la financiacion a largo plazo. El mencionado
estudio de la viabilidad del proyecto tiene que ser desarrollado
en conjunto entre el sector publico y privado y se convierte en el

nexo vinculante para ambas partes de la “concesion’.

Normalmente, el analisis de la viabilidad se cuantifica al
menos en cuanto al estudio de la viabilidad econdmica y
financiera (técnicas de VAN como Valor Actual Neto de
actualizacion de cash-flows futuros, para estudiar si el proyecto
es rentable econdmicamente, y técnicas de TIR como Tasa
Interna de Rentabilidad, para estudiar si el proyecto es rentable
financieramente en cuanto que la inversion propuesta vaya a
producir una rentabilidad como inversion mayor que la que

puede ofrecer el mercado bancario o de fondos de inversion).

El hecho de realizar este analisis va a beneficiar al sector
privado, que va a clarificar la viabilidad del proyecto, pero
también al sector publico, que va a potenciar el control sobre
este sistema alternativo a la financiacién del ente matriz,
conociendo la relacion entre la sociedad «vehiculo» y los usuarios
pagadores del servicio, tasa o precio a pagar por el usuario,

bonificacion total o parcial al usuario, subvenciones, etc.

La colaboracion en la financiacién de la obra suele suponer

un menor gasto para el ente local.
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En las dos ultimas décadas se ha generalizado su uso. Se
suele usar en sectores como trasportes (puentes, aeropuertos...),
energias renovables y aprovechamientos energéticos (residuos
solidos, solar-fotovoltaica...), aguas (abastecimiento,

saneamiento...), telecomunicaciones...

En el dmbito de la Union Europea, el project finance
empieza a ocupar un relevante papel a la hora de realizar obras

de infraestructura de gran envergadura.

5.13. ALTERNATIVA 12: REDUCCION DE LA FACTURACION DE LOS
CONTRATOS.

La contratacion publica es una actividad econdmica
importante en Espafia. De acuerdo con los datos de la Unién
Europea, el peso de la contratacion publica en el PIB espanol se
situaba en el 14,9 por cien en el afio 2008.

Son muchos los contratos de servicios vigentes en todos
los municipios. La posibilidad de reduccién de estos contratos
ya venia contemplada legalmente en el Real Decreto Legislativo
3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el Texto
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Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, puesto que
se podia reducir modificando el contrato inicial hasta un 20 por
cien. La mayoria de empresas tienen margen para recortar esos
beneficios en la factura que les pagan las Administraciones
Puablicas. El articulo 107.3 d) del mencionado texto refundido
prohibia que se modificase un contrato si esa modificacién no se

habia previsto y superaba el 10 por cien del precio del contrato.

En aquellos supuestos, que seran la mayoria, en que el
Ayuntamiento no esté al corriente de pago, esto sera un
elemento a favor de una futura negociacion entre la resolucion o
la modificaciéon del contrato. Estas modificaciones deberian
realizarse a la baja, lo cual, si se produjera en todos o la mayoria
de los contratos vigentes, supondria un ahorro global

importante.

El articulo 7.3 de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, dispone

que:

«las disposiciones legales y reglamentarias, en su fase de
elaboracién y aprobacién, los actos administrativos, los
contratos y los convenios de colaboracion, asi como cualquier
otra actuacién de los sujetos incluidos en el dmbito de aplicacion
de esta Ley que afecten a los gastos o ingresos puiblicos presentes

o futuros, deberdn wvalorar sus repercusiones y efectos, y
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supeditarse de forma estricta al cumplimiento de las exigencias
de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad

financiera».

Por su parte, el Real Decreto Legislativo 20/2011, de 30 de
diciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria,
tributaria y financiera para la correccion del déficit publico, ya
analizado en el capitulo tres, hace mencion a la modificacién a la

baja de los contratos ptiblicos.

Asimismo, deben adjudicarse los contratos a la oferta
econdmicamente mas ventajosa?’, por lo que deben redactarse
pliegos de cldusulas administrativas realmente ajustados a las
necesidades, dando preferencia a los criterios de adjudicacion
economicos, asi como deberia garantizarse el mayor grado de
competencia posible. Ademads, debe aplicarse estrictamente el
mandato del articulo 28 de la Ley 9/2017, de Contratos del
Sector Publico, ya que impediria que se realizaran
contrataciones innecesarias para los intereses publicos
competencia de la corporacion local y eso supondria un ahorro.

Por ello, el articulo 1 de la Ley de Contratos del Sector Publico

20 En este sentido se manifestaba el articulo 150 del Real Decreto
Legislativo 3/211, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, y hoy lo hace el
articulo 145 y el 146 de la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico.
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exige definir, con cardcter previo, a la adquisicion de bienes y

contratacion de servicios, las necesidades a satisfacer.

Este articulo 1 de la Ley 9/2017, de Contratos del Sector
Publico, dispone que:

«la presente Ley tiene por objeto regular la contratacion del
sector publico, (...), y de asegurar, en conexion con el objetivo
de estabilidad presupuestaria y control del gasto, y el principio
de integridad, una eficiente utilizacion de los fondos destinados
a la realizacion de obras, la adquisicion de bienes y la
contratacion de servicios, mediante la exigencia de la definicion
previa de las necesidades a satisfacer, la salvaguarda de la libre
competencia y la seleccién de la oferta econdmicamente mds

ventajosa».

En la Ley de Economia Sostenible, en concreto, en el
capitulo V del titulo I, se recogen una serie de medidas de
impulso de la eficiencia en la contratacion publica y la
contratacién publica privada, como elementos fundamentales de
relaciéon entre la Administracion Publica y el tejido empresarial
y, al mismo tiempo, ambitos en los que debe reforzarse la
vinculacion a pardmetros de sostenibilidad econdmica,
reformando la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del

Sector Publico. Esta ley fue modificada por el Real Decreto
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Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico. La

exposicion de motivos disponia que:

«se establecen reglas especificas para la denominada
contratacion precomercial, considerada por la Comision
Europea como un instrumento imprescindible para impulsar la
innovacion y proporcionar servicios publicos de calidad y
sostenibles, permitiendo una mayor implementacién de la

politica de investigacion, desarrollo e innovacion».

Se trata de una nueva politica o actividad de fomento de
las Administraciones Publicas, mediante la cual se dirige la
actividad privada al logro de wunos concretos objetivos,
principalmente de rentabilidad econdmica, como un motor de la

economia que usa como combustible la innovacién.

En materia de contratacion, también hay que destacar la
Directiva 2004/18/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de
31 de marzo de 2004 sobre coordinacion de los procedimientos
de adjudicacion de los contratos publicos de obras, de

suministro y de servicios, que en su articulo 1.2.a) dispone:

«Son contratos publicos los contratos onerosos y celebrados por

escrito entre uno o varios operadores econdmicos y uno o varios
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poderes adjudicadores, cuyo objeto sea la ejecucion de obras, el
suministro de productos o la prestacién de servicios en el sentido de

la presente Directiva».

A tenor de lo expuesto, se puede constatar que dos o mas
Ayuntamientos pueden unirse para licitar un mismo servicio, en
una suerte de licitaciéon conjunta, como asi ha ocurrido en

algunas ocasiones, lo cual puede reducir el gasto local.

5.14. ALTERNATIVA 13: MEDIDAS EN RELACION AL PERSONAL.

Una de las alternativas a la disminucion del
endeudamiento es la referida a la reducciéon de gastos de
personal, los cuales representan, en la mayoria de los
municipios, mas de un tercio del gasto total. A continuacion,
vamos a analizar una serie de medidas que favorezcan el ahorro

de costes en materia de personal.

Se puede adoptar como medida en los Ayuntamientos la
reduccion de personal laboral temporal, que obedece a servicios
no necesarios, realizando para ello un anadlisis exhaustivo de la
relacion de puestos de trabajo, valorando ademads la supresion
de plazas prescindibles para no sacarlas a concurso. Asimismo,
pueden reducirse plazas de jefatura creando areas, que agrupen
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varias, gestionadas por un tnico técnico, que aunque tendra una
mayor retribucion, supone un ahorro en comparacion con el

resto de trabajos que se fusionan en uno soélo.

Del andlisis de esta relacion de puestos de trabajo, se
pueden adoptar medidas como la revision de las funciones de
todo el personal, para llevar a cabo la maxima expresion del
principio de eficiencia. Como consecuencia de esta revision,
puede llevarse a cabo una reasignacion de efectivos, asi como
prever las plazas cuyo titular esté en situacion de jubilacion, por
lo que deberia procederse a la amortizacion de esos puestos de
trabajo.

Una férmula alternativa a la contratacion temporal, seria
la utilizacion de los convenios de colaboracion social. Se trata de
una técnica de proteccion de los desempleados. De este modo,
las Administraciones Publicas utilizan trabajadores perceptores
de prestaciones por desempleo para la realizacion de trabajos de
colaboracion social. Los trabajos de colaboracién social no
implicaran la existencia de relacion laboral entre el desempleado
y la entidad en la que se prestan dichos trabajos — art. 213
parrafo 3 del Texto Refundido de la Ley General de Seguridad
Social — y tampoco pueden tener cardcter indefinido.

A esta alternativa a la contratacion temporal, se sumarian,

los trabajos en beneficio de la comunidad, que es un servicio,
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casi sin coste. Consiste en la prestacion no retribuida de
cooperacion personal en actividades determinadas de utilidad

publica, con interés social y valor educativo.

Otra medida en materia de personal seria llevar a cabo un
control de las horas extra, principalmente de aquellos colectivos
que mas perciben este tipo de complementos como ocurre en
todas o la mayoria de entidades locales, con los cuerpos de la
policia local. Como medida se podria establecer la
compensacion de trabajos extraordinarios con tiempo de trabajo,

con horas libres, en lugar de con retribuciones.

Otra medida en materia de personal, que ya se ha
contemplado legalmente, es la relativa a la bajada de sueldo de
los funcionarios. Asi en el afio 2012, los gastos de personal

funcionario, se redujeron en un 3,3 por cien.

Esta alternativa la contemplamos debido a los numerosos
recortes acaecidos ultimamente que han sufrido los
funcionarios, lo cual no quiere decir que la compartamos. Se

trata de una medida populista.

En el afio 2010, se produce una reduccion salarial del 5 por
cien aplicable a los empleados publicos. Se trata de una medida
generalizada, sin atender a casos concretos, ni a colectivos de

funcionarios especificos.
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Se recorta el sueldo a los funcionarios, quiza porque con
ello alguien entienda que se reparte de manera mas equitativa la
recuperacion de las cuentas publicas. En época de ‘vacas gordas’
nadie se acordd de los funcionarios, que tenian durante afos

una subida de un 2 por cien cada afo.

Lo que si deberian implantarse son sistemas que asocien la
retribucidn a la eficacia, pues es patente la desidia y el malestar
existente en este colectivo en los ultimos afios, y se ha visto
traducido en trabajadores menos eficientes e incluso medidas
para no continuar con el incremento del nimero de empleados

publicos, donde no son necesarios.

En vez de reducir el sueldo a los funcionarios, ;por qué no
directamente, se reducen cargos publicos o personal de

confianza, o incluso entidades ptblicas completas?

Estas medidas tendrian un mayor respaldo popular, y no
las continuas muestras de malestar en forma de manifestaciones
y huelgas protagonizadas por funcionarios de todo tipo de

colectivos.

Con respecto a los puestos de eventuales de confianza, un
sector de la doctrina aboga por la supresién o minimizacién de

los mismos, realizando sus funciones el resto de personal del
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Ayuntamiento, pues si el politico considera necesaria la
reduccion de los salarios de los empleados publicos, quizas
podria plantearse, previamente, una disminucion de los salarios
de los distintos grupos politicos o la reduccion de los gastos en

fiestas, por ejemplo.

El Real Decreto-Ley 3/2012, de 10 de febrero, de medidas
urgentes para la reforma del mercado laboral, establece una
profunda reforma de la legislacion laboral a través de ciertas
medidas que pretenden: fomentar la empleabilidad de los
trabajadores; estimular la contratacion indefinida y otras formas
de trabajo; incentivar la flexibilidad interna en la empresa como
medida alternativa a la destrucciéon de empleo; y favorecer la
eficiencia del mercado de trabajo como elemento vinculado a la
reduccion de la dualidad laboral, con medidas que afectan

principalmente a la extincidn de contratos de trabajo.

Con fecha 14 de julio de 2012, se publicé en el Boletin
Oficial del Estado, el Real Decreto-Ley 20/2012, de 13 de julio, de
medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de
fomento de la competitividad, que viene a recoger una serie de
medidas que conforman la estrategia a seguir por el Gobierno
destinada a aportar credibilidad a los mercados financieros,
pivotando la misma principalmente en dos ejes: la consolidacion
fiscal, y el impulso de nuevas reformas estructurales. Esta

compuesto por cuarenta y dos articulos, distribuidos en siete
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titulos, dieciocho disposiciones adicionales, quince
disposiciones transitorias, una disposicion derogatoria, y quince

disposiciones finales.

Entre las medidas que desarrolla este real decreto, con
respecto a la materia que nos ocupa, cabe destacar, la
eliminacion de la paga extraordinaria del mes de diciembre, y la
paga adicional de complemento especifico o pagas adicionales
equivalentes del mes de diciembre, para el personal del sector

publico.

El articulo 2 del mencionado real decreto, lleva por titulo:
«Paga extraordinaria del mes de diciembre de 2012 del personal del

sector puiblico» y dispone que:

«En el afio 2012 el personal del sector publico definido en el
articulo 22. Uno de la Ley 2/2012, de 29 de junio, de
Presupuestos  Generales del Estado, wverd reducida sus
retribuciones en las cuantias que corresponda percibir en el mes
de diciembre como consecuencia de la supresion tanto de la paga
extraordinaria como de la paga adicional o complemento

especifico o pagas adicionales equivalentes a dicho mes».
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Actualmente, se ha procedido a la devolucién a los
funcionarios del 25 por cien de la paga extraordinaria que se les

suprimio en el ano 2012.

Con la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2013, no se podia establecer
ningun incremento de las retribuciones del personal al servicio
del sector publico, respecto a las vigentes a 31 de diciembre de
2012, pero a efectos comparativos se tendrian en cuenta las
retribuciones que obraban en la Ley 2/2012, de 29 de junio, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2012, obviando la
supresion de la paga extraordinaria por el Real Decreto-Ley
20/2012, de 13 de julio.

Las cantidades detraidas serian aportadas a planes de
pensiones o contratos de seguro colectivos, en ejercicios futuros,
bajo ciertas condiciones, esto es, cuando se cumplan dos

requisitos:

El primer requisito es que lo permita el cumplimiento de
los objetivos previstos en la Ley Organica 2/2012, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

El segundo requisito es que asi se prevea en la

correspondiente Ley de Presupuestos Generales del Estado.
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En dicho real decreto se aprueban medidas orientadas al
ahorro de gastos de personal y que incrementen la calidad y
productividad del empleo publico, entendidas estas como
medidas extraordinarias, algunas de ellas con caracter temporal,
cuya vigencia queda supeditada a la subsistencia de la actual

coyuntura econdmica.

Dichas medidas son entendidas como continuacién de las
recogidas en el Real Decreto-Ley 20/2011, de 30 de diciembre,
que establecia, para el afio 2012, que las retribuciones del
personal al servicio del sector publico no podrian experimentar
ningun aumento respecto a las vigentes a 31 de diciembre de
2011, asi como la prohibicion de efectuar aportaciones a planes
de pensiones de empleo o contratos de seguro colectivos que
incluyan la cobertura a contingencias de jubilacion, y la

incorporacidon de nuevo personal, salvo excepciones.

En el siguiente cuadro podemos ver los gastos del capitulo
uno de los presupuestos de los municipios, relativo a los gastos
de personal en los afios 2004 a 2012.

CUADRO 28.- Liquidacion de Presupuestos de entidades
locales. Gastos de personal y endeudamiento. Miles de
euros y porcentajes. Afios 2004-2012.
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ANOS | CAPITULO | CTO | CAPITULOY [ CTO | TOTAL |CTO| C.9/C.1
1DE Cc1 DE C.9 | GASTOS | TOT (%)
GASTOS | (%) | INGRESOS | (%) AL
(%)
2004 14.184.240 4.339.792 53.604.805 30,6
2005 15.301.521| 7,9 3.964.181| -8,7| 58.072.897| 83 25,9
2006 16.568.857 | 8,3 3.751.258 | -54| 65.463.431| 12,7 22,6
2007 18.087.293| 9,2 3.503.264| -6,6| 71.702.611| 9,5 19,4
2008 19.553.949 | 8,11 4277.098| 22,1| 74.862314| 44 21,9
2009 20.669.268 | 5,7 6.285.814| 47,0 79.391.283( 6,0 30,4
2010 20.479.571| -0,9 4.951.023| -21,2| 76.369.284| -3,8 24,2
2011 20.098.645| -1,9 2.790.018 | -43,6| 6€9.718.844| -8,7 13,9
2012 18.283.623| -9,0 9.995.265| 258,3| 65.641.831| -58 54,7
MEDIA 18.136.330| 3,0 4.873.079| 269| 68.314.144| 2,5 26,9
CTO
2004-2012 28,9 130,3 22,5

Fuente: Ministerio de Hacienda y elaboracion propia.

Como podemos observar en el cuadro, los gastos de
personal del capitulo uno de las entidades locales, han ido
aumentando afio tras afio hasta 2009, en el que empiezan a

descender, afio en el que ya estaba afianzada la crisis econdmica.

Por lo que respecta a los pasivos financieros del capitulo

nueve de ingresos vemos que con los ingresos que se obtienen
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de la concertacion de operaciones de crédito no se puede hacer
frente a los gastos de personal. La cuantia de los mismos
presenta oscilaciones a lo largo de los afios y en el ano 2011, su
cuantia se redujo drasticamente, motivada por las limitaciones
para la concertacion de operaciones de crédito que hemos visto
anteriormente, si bien en 2012 el crecimiento fue espectacular:

un 258,3 por cien con respecto al afno anterior.

Las tasas de variacion anuales del total de gastos de las
entidades locales (obligaciones reconocidas) han seguido un
patron de crecimiento similar al de los gastos de personal, ya
que presentan tasas positivas hasta 2009 y, a partir de este afio,
las tasas son negativas, pues se reduce el gasto total de las

entidades locales.

La reduccion del gasto de personal puede suponer una
disminucion del endeudamiento local, en tanto que estas
cantidades se podrian utilizar para otras necesidades. Por ello,
hemos realizado una proyeccion de la reduccién del
endeudamiento que se produciria en diversos escenarios de
reduccion del gasto de personal. Dado que el endeudamiento
presenta grandes oscilaciones en los ultimos afios, hemos
optado por utilizar los datos correspondientes a la media del
periodo analizado en el cuadro precedente. Los resultados

obtenidos se muestran en el siguiente cuadro.
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CUADRO 29. Proyeccion de la reducciéon de los gastos de
personal y el endeudamiento. Porcentajes. Afio 2011.

REDUCCION CAP. 1 REDUCCION CAP. 9
1% 3,72%
2% 7,44%
3% 11,17%
4% 14,89%
5% 18,61%
10% 37,22%

Fuente: Ministerio de Hacienda y elaboracion propia.

La reduccién del 1 por cien del gasto en personal supone
la disminucion del 3,72 por cien del endeudamiento de ese afio y
si consideramos una reduccién del 5 por cien del gasto en
personal de las entidades locales, se podria disminuir el 18,61
por cien el endeudamiento. Por ultimo, si la reducciéon del
capitulo uno fuera del 10 por cien, el endeudamiento se podria
reducir en un 37,22 por cien. Este andlisis deberia ser
considerado por los gestores locales para mejorar la gestion del

endeudamiento.

5.15. ALTERNATIVA 14: MANCOMUNIDADES, AREAS
METROPOLITANAS Y CONSORCIOS.
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El uso de las mancomunidades se presenta como una
auténtica alternativa en época de crisis, pues supone un ahorro
importante de los costes internos, maximizando el principio de

eficiencia, si bien requieren de presupuesto propio.

Como ejemplos del uso de mancomunidades podemos
citar: la gestion de los residuos solidos urbanos, la gestion y

recaudacion de ingresos...

Con respecto a las areas metropolitanas, el articulo 43 de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen
local, dispone que las Comunidades Auténomas, podran crear,
modificar y suprimir, a través de ley, areas metropolitanas, de
conformidad con lo establecido por sus respectivos estatutos,
previa audiencia de la Administracion del Estado y de los

Ayuntamientos y Diputaciones afectados.

Las 4reas metropolitanas son entidades locales
compuestas por los municipios de grandes aglomeraciones
urbanas entre cuyos nucleos de poblacidn existan vinculaciones
economicas y sociales que hagan precisa la coordinacion de

determinados servicios y obras y la planificacion conjunta.

La legislacion de la Comunidad Auténoma determina los

organos de administracién y de gobierno, en los que estan
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representados todos los municipios constituidos en el area: el
régimen econdmico y de funcionamiento, que asegurara la
participacion de todos los municipios en la toma de
determinaciones y una equitativa particion de las cargas entre
ellos; asi como los servicios y obras de prestacion o realizacion

metropolitanas y el procedimiento para su realizacion.

Con la utilizacion de los consorcios se puede conseguir
una mayor eficacia. Se halla regulado en el articulo 87 de la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local,
que dispone que las entidades locales pueden constituir
consorcios con otras Administraciones Publicas para objetivos
de interés comtn o con entidades privadas sin dnimo de lucro,
concurrentes con los de las Administraciones Publicas. Pueden
ser utilizados para la administracion de los servicios publicos
locales, en el ambito de los convenios de cooperacion
transfronteriza en que participen las entidades locales
espanolas, y de conformidad con las previsiones de los

convenios internacionales ratificados por Espana.

5.16. CLASIFICACION DE LAS MEDIDAS ADOPTADAS.

Hemos visto varios tipos de medidas o de alternativas,

que se pueden clasificar en cuatro grandes grupos: las



CAPITULOS 595

alternativas que suponen un aumento de ingresos, las que se
traducen en una reduccion de gastos, las que aunque conllevan
un aumento de los gastos, no computan como endeudamiento y

el uso de otras figuras.

Entre las medidas que suponen un aumento de ingresos,
podemos citar, el incremento de la presion fiscal y la

legalizacion de infracciones urbanisticas.

Como medidas de reduccion de gastos, tenemos la
posibilidad de eliminar determinados servicios y el uso del
arrendamiento, que como hemos visto, reduce gastos en cuanto
que el mismo es mas econdmico que proceder a la compra,
aunque se aumenta el capitulo dos de gastos. También se
reducen gastos adoptando medidas en relacion al personal, asi
como reduciendo la facturacion de los contratos, o con el uso de
la colaboracion publico-privada: el project finance, en el cual es
la sociedad la que se endeduda. Con el factoring también se
produce un ahorro, puesto que reduce la deuda de la empresa
contratante y amplia la capacidad de financiacién, reduciendo
las ratios de endeudamiento. Las Administraciones pueden
ahorrar costes y recursos a la entidad local, utilizando la

solucion digital, la contratacion electrdnica. ..

Por lo que respecta a las medidas que, aunque conllevan

un incremento de gastos, no computan como endeudamiento
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encontramos: el renting (o arrendamiento operativo), el cual si
incrementa el gasto corriente del capitulo dos todos los afios, no
asi el endeudamiento puesto que es sin opcion de compra; el
confirming tampoco computa en el endeudamiento municipal.
No obstante, en el leasing financiero (o arrendamiento
financiero), como hemos visto, la opcién de compra final suele
ser una cuota madas simbolica y, en términos SEC-95, debe
computar como endeudamiento, puesto que lo que se ha

realizado es un pago aplazado o fraccionado.

Por ultimo, encontramos otras alternativas, con las que se
puede lograr mas eficacia en la ejecucion de los objetivos
perseguidos por las entidades locales: las sociedades
mercantiles, la sociedad operadora que presta el servicio, la
concesion de obra y servicio, la titulizaciéon de activos y las

mancomunidades, dreas metropolitanas y consorcios.

Examinando éstas vias como alternativas al
endeudamiento, observamos que las entidades locales tienen
suficiente capacidad para autofinanciarse, puesto que los
Ayuntamientos, mediante sus ordenanzas fiscales pueden
regular sus tipos impositivos de los impuestos locales y hacer
uso de las tasas y precios publicos, para repercutir los costes
sobre los usuarios del servicio, por lo que es necesario establecer
estudios de coste exhaustivos para la correcta determinacion del

coste del servicio, consiguiendo un equilibrio entre lo que cuesta
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al Ayuntamiento la prestacion de un servicio y lo que se

repercute a los destinatarios.

Las entidades locales también pueden financiarse con las
transferencias que perciben del Estado y de las distintas
Comunidades Autdénomas, aunque éstas suelen estar
caracterizadas por la nota de la discrecionalidad en cuanto a su

concesion®l.

Se deben estudiar formulas alternativas de financiacion
que impliquen medidas tales como que los municipios
participen en determinados impuestos estatales en mayor
porcentaje- Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas e
Impuesto sobre el Valor Afiadido- y autondmicos, que el poder
tributario sobre las figuras locales sea cedido a las Comunidades
Auténomas y que se ceda a los Parlamentos autondmicos la
capacidad de establecer criterios detallados de distribucién de
las participaciones o transferencias incondicionales estatales,

como en el caso especifico del Impuesto sobre la electricidad.

21 Se podria crear una cierta ilusion fiscal si los gobiernos locales
utilizan como medio de financiacion las transferencias que reciben de
los 6rganos de niveles superiores, ya que los ciudadanos pueden
subestimar los costes de los servicios publicos al creer que se produce
un abaratamiento de su precio-impuesto.
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No podemos terminar este capitulo sin hacer mencion a la
Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracion Local. Ademas, la misma

afecta a algunas de las alternativas que hemos analizado.

La Ley de Racionalizaciéon y Sostenibilidad de la
Administracion Local prevé una reforma de la misma basada en
una serie de medidas amparadas por el estado de crisis
economica por la que atravesaba el pais. Se pretende disefiar un
nuevo modelo de Administracion local, que suponga un ahorro
para el Tesoro Publico de 7.129 millones de euros entre los afios
2013 y 2015, basado en la adaptacion de la normativa local al
principio de estabilidad presupuestaria proclamado por el
articulo 135 de nuestra Carta Magna, al que ya hemos hecho

referencia anteriormente.

La citada ley modifica articulos de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases de Régimen local, introduce en la

misma articulos bis, y también, reforma articulos del TRLRHL.

Esta reforma tiene como objetivos aplicar los principios de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera a la
Administraciéon local, ya analizados, racionalizando Ia
estructura organizativa de la Administracion local y llevando un

riguroso control econdmico-presupuestario, favoreciendo la
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iniciativa econdmica privada, evitando intervenciones

administrativas desproporcionadas.

Por primera vez, se clarifican las competencias
municipales, eliminando duplicidades con las estatales y con las
autondmicas, y, asimismo, se eliminan las competencias
impropias, que tanto perjuicio estaban causando a los
Ayuntamientos. Solo en el caso de que esté garantizada la
prestacion de los servicios obligatorios, se podran prestar otros
servicios que no sean obligatorios. Lo que se pretende con esta
medida es que los Ayuntamientos unicamente ejerzan las

competencias que la ley les atribuya expresamente.

Se establece un periodo transitorio para el cambio de
titularidad de las competencias de sanidad y educacion, y de las
competencias de servicios sociales, que seran competencia de las

Comunidades Auténomas.

Se reduce el nimero de asesores, personal eventual y de
cargos publicos que tengan dedicacion exclusiva en atencion a la
poblacion del municipio, alternativa que ya habiamos
contemplado. Asimismo, se fijan limites mdaximos a las
retribuciones de los cargos electos, los empleados publicos y de
los directivos del sector publico local a través de las leyes de
presupuestos generales de cada afio. Unicamente los concejales

que no tengan ni dedicacion exclusiva ni parcial cobraran dietas
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de asistencia a sesiones de 6rganos colegiados. Se establece un

limite de cargos publicos con dedicacion exclusiva.

Con la nueva ley no se pueden crear nuevos entes, se
tienen que sanear o disolver los existentes y se suprimen los que
dependan de otras entidades. Los Ayuntamientos no pueden
crear ninguin organismo nuevo durante la vigencia de su plan de
ajuste y deben corregir a través de un plan de saneamiento la

situacion de déficit de sus empresas dependientes, o liquidarlas.

Las mancomunidades y entidades locales menores, a las
que acabamos de hacer referencia, deben rendir cuentas en el
plazo de tres meses. En caso contrario, desapareceran. Los
servicios de las mancomunidades pasaran a depender de las
Diputaciones, mientras que los de las entidades locales menores
dependeran de los municipios. Igualmente, se someteran a la

evaluacién de sus servicios.

La reforma potencia la gestién publica directa, puesto que
un servicio sélo puede ser prestado por una entidad publica
empresarial local o sociedad mercantil local cuando sea mas

sostenible y eficiente que la gestion por la propia entidad local.

Con respecto a los funcionarios locales con habilitacion de
caracter nacional, se refuerza parcialmente su régimen, pasando

a depender funcionalmente del Estado y se fortalece el papel de



CAPITULO5 601

los interventores locales, dotandolos de mayor imparcialidad
garantizando un control financiero y presupuestario mas

riguroso.

También se establecen mecanismos de garantia del
cumplimiento de la estabilidad presupuestaria. En caso extremo,
se prevé la intervencion del municipio. Se refuerzan los
principios de estabilidad, sostenibilidad y eficiencia, con el fin

de que no se gaste mas de lo que se ingresa.
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En el siguiente cuadro podemos ver que el impacto de
estas medidas supuso un ahorro neto total de 7.129 millones de
euros entre 2013 y 2015, repartiéndose el ahorro de la siguiente

manera.

CUADRO 30.- Impacto econémico de la reforma para la
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracién
local. Millones de euros. Afios 2013-2015.

AHORRO %
(M€)

CLARIFICACION COMPETENCIAS 2.232 31,31
ELIMINACION DUPLICIDADES 3.282 46,04
MANCOMUNIDADES Y EE.LL 73
MENORES 1,02
EVENTUALES Y CARGOS ELECTOS 145 2,03
SECTOR PUBLICO LOCAL 1.397 19,60
TOTAL 7.129 100

Fuente: Ministerio de Hacienda.

No obstante, esta ley no ha gozado del consenso
generalizado que hubiera sido deseable, por lo que es posible
que sufra numerosas modificaciones en un breve espacio de
tiempo, pues se han planteado diversos recursos de
inconstitucionalidad de la norma que el Tribunal Constitucional
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ha admitido a tramite, por lo que podemos esperar cambios en

un futuro proximo.

Todas las alternativas planteadas en el presente capitulo
son susceptibles de mejora, modificacion y ampliacion e incluso
agrupacion, pues las entidades locales pueden llevar a cabo
algunas de ellas o varias. En cualquier caso, solamente
pretenden ser vias para abrir el debate en torno a la exigencia de
reducir el endeudamiento por parte de las entidades locales, al
menos hasta que la situacion econdmica mejore de manera
sostenible y las entidades locales puedan obtener mayores
ingresos o que se lleve a cabo la tanta veces pretendida y nunca

realizada, reforma de la financiacion local.
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CONCLUSIONES

PRIMERA

Hemos comprobado como la crisis econdémica ha
disminuido drésticamente la obtencidon de ingresos publicos, lo
cual ha supuesto numerosos problemas econdmicos y
financieros al sector publico de algunos paises, entre los cuales
se encuentra Espana. Esta reduccion de ingresos por parte de las
entidades publicas se ha suplido mediante la reduccion del
gasto publico, y principalmente, mediante el recurso al
endeudamiento, llegando la deuda publica a suponer en la
actualidad casi el 100 por cien del PIB.

Como consecuencia, el endeudamiento publico constituye
en la actualidad uno de los principales ejes sobre los cuales gira
el sector publico, tanto en el dmbito estatal como autondmico y
local y, al andlisis de este ultimo es al que nos hemos dedicado a
lo largo del presente trabajo de investigacion, pues es la esfera
local la que menos se suele analizar en tanto que es la que
menor participacion tiene dentro del Sector Publico, si bien

consideramos que es un nucleo esencial de la organizacion
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territorial del Estado y la mas cercana al ciudadano, por lo que

necesita, desde nuestro punto de vista, una especial atencion.

SEGUNDA

La necesidad de acudir al endeudamiento ante el
agotamiento de los recursos ordinarios para hacer frente a los
gastos locales de inversidon, y también del corriente, y las
restricciones al endeudamiento impuestas a Espana por parte de
la Unién europea, han provocado un cambio en el enfoque local
sobre el dimensionamiento del endeudamiento, que ha pasado
de incrementarse exponencialmente a su limitacion y reduccion
paulatina en los ultimos afios, unido no sdlo a las medidas de
concienciacion sobre el redimensionamiento local y la
racionalizacion  ajustada al principio de estabilidad
presupuestaria sino a también a la aparicion en los ultimos afios,
de una abundantisima normativa para ir respondiendo a la
situacion econdmica en cada momento y, a nuestro juicio,
intentar disuadir al gestor local por el recurso a esta modalidad

de financiacién.

En este sentido, la regulacion que al respecto ha
introducido el legislador nacional debe ser interpretada como
mecanismo disuasorio del recurso al endeudamiento por parte

de las entidades locales.
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Los parametros y las exigencias son tantos y tan
complejos, como se ha explicado, que se podria llegar a
cuestionar la autonomia de las entidades locales para recurrir a
esta forma de financiar sus gastos por Ayuntamientos y

Provincias.

Asi, el endeudamiento de las entidades locales, antes de
estallar la crisis, iba disminuyendo considerablemente, debido al
crecimiento de los ingresos, especialmente los tributarios y los
asociados a la actividad urbanistica, por lo que la carga
financiera también se iba reduciendo. Sin embargo, a partir de
2007 y del inicio de la crisis econdmica, las entidades locales y
mas concretamente los Ayuntamientos, vieron como se reducian
sus ingresos y tuvieron que recurrir a la obtencidon de recursos
ajenos y al incremento del endeudamiento en numerosos casos,

hasta los limites legalmente permitidos.

Sin embargo, creemos que el endeudamiento local debe
ser contextualizado en el marco del endeudamiento publico,
considerando tanto el del Estado y de las Comunidades
Auténomas, como el correspondiente a las empresas publicas
dependientes. Hemos utilizado referencias graficas y valores de
los afios 2004-2012, pero también se han utilizado parametros de
actualidad hasta nuestras fechas actuales, para realizar un
analisis del endeudamiento antes y después de la crisis

economica y la situacion actual en 2020.
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La situacion econdmica de partida de la economia
espanola en cuanto al déficit publico apreciado en su conjunto,
podria ser considerada mejor que la posicion de otros paises
como Estados Unidos, Japon o Alemania. Sin embargo, cuando
se inicia la crisis econdmica, el deterioro de las cuentas publicas
en Espafia fue mucho mas rdpido que en otros paises y asi, en
términos de deuda publica como porcentaje del PIB, mientras en
Alemania este ratio disminuia en 2012, - pasando del 81,2 por
cien en 2011 al 80,4 por cien en 2012 - en Espafia, los valores
fueron del 67,8 por cien y 79,3 por cien respectivamente, lo cual
incidio considerablemente en las negativas consecuencias
economicas que hemos tenido que afrontar en los afios de
extension de la crisis y que parecia que se alejaban en la

actualidad.

Resulta incuestionable realizar una reflexion, apresurada
por el fenémeno que nos ha tocado vivir en la actualidad y que
ya ha tenido un impacto terrible en la, todavia inestable,
economia espafiola, como es la pandemia ocasionada por el
COVID-19.

Mas alld de la crisis humanitaria que debe afrontar el
Estado, evidentemente, también sera preocupante la profunda
crisis que se avecina en la que se plantea como variable a

manejar para intentar la reactivacion de la actividad econdmica,
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el recurso al endeudamiento, mediante la inyeccion de liquidez,
con la presencia del Estado como actor fundamental en la crisis
y que obligara a adoptar un cambio en el enfoque regulatorio
del recurso al endeudamiento, considerando, de nuestra parte,
justificada, mas que nunca, la direccién del proceso por parte
del gestor estatal, como ente coordinador de las politicas
publicas econémicas adecuadas y garante de los principios que
deben sostener a las diversas administraciones publicas, sin que
el uso del endeudamiento local pueda utilizarse como
parametro para recorrer un camino en solitario que podria

acabar con su perdicion.

Lo cierto es que centrados en el ambito local visto el
estado del endeudamiento municipal actual que se refleja en
este cuadro que acompanamos, podemos plantear algunas
conclusiones derivadas del andlisis que sostenemos en este

trabajo.

Deuda
ANO Viva a
31/12/2011

Deuda
Viva a
31/12/2012

Deuda
Viva a
31/12/2013

Deuda
Viva a
31/12/2014

Deuda
Viva a
31/12/2015

Deuda
Viva a
31/12/2016

Deuda
Viva a
31/12/2017

TOTAL | 33.204.774

40.270.963

39.685.869

36.519.336

33.503.443

30.738.039

27.863.319

Las medidas de racionalizacién impuestas por el Estado

han determinado la reduccién del nivel de endeudamiento local
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en la actualidad con duros estandares como la estabilidad
presupuestaria y la regla de gasto, asi como las exigencias de la
Ley Organica 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria vy
Sostenibilidad Financiera que disefian un conjunto de medidas
coercitivas, coactivas y de control para que las entidades locales
cumplan las exigencias establecidas en la normativa,
fundamentalmente tras la elevacidon a rango constitucional del
principio de estabilidad presupuestaria establecido en el articulo
135, con la intencion de someter el funcionamiento y la actividad
municipal a un control mas rigurosos que el desplegado hasta la
fecha.

La pretension establecida en los duros afios de crisis
economica ha generado un contexto actual en el que se demanda
desde la realidad social una mayor presencia municipal, en
ejercicio de su autonomia para afrontar los servicios
municipales, si bien es cierto, como hemos acreditado, que el
recurso al endeudamiento local municipal no se concibe en
parametros comparables al del Estado y las Comunidades
auténomas, si ha constituido un ingreso trascendental en el
crecimiento municipal hasta la crisis del 2008, exagerandose su
utilizacion por algunos ayuntamientos y obligando al Estado a

incrementar las medidas para la reduccion del endeudamiento.

Es probable que una vez que se agoten el recurso a las

inversiones financieramente sostenibles o la financiacion con
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cargo al remanente de tesoreria exista una tendencia natural al

recurso al endeudamiento por los municipios.

Hemos intentado demostrar que la regulacion actual no es
prolija y compleja por un puro argumento carente de
fundamento por el Legislador estatal, responde a las
necesidades del momento e, incluso, las exigencias
comunitarias, con la consiguiente afectacion de su capacidad de
decision o autonomia, justificada a favor del interés general que

estd obligado a salvaguardar el Estado.

TERCERA

La situacion del incremento del endeudamiento, implicd,
en su dia, que los paises europeos tuvieran que poner
numerosas restricciones de obligado cumplimiento a Espafa
para poder seguir financidndose en el exterior, lo que se, a su
vez, ha obligado al Estado a establecer una agravacion en los
parametros por los que se la normativa permitiria acudir al

endeudamiento por las Entidades Locales.

La normativa espanola sobre endeudamiento local se
ajusta a los postulados teodricos de control y disciplina
presupuestaria, pues la tarea de reduccién de los niveles de

deuda es un compromiso global para todo el sector publico
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espanol, partiendo del Gobierno central, hasta llegar al Gobierno

mas proximo al ciudadano, el Gobierno local.

Ahora bien, dicha normativa es compleja y ha sufrido
numerosas modificaciones a lo largo de los tltimos afos, si bien
las circunstancias actuales, han limitado considerablemente el
recurso al endeudamiento local, en el sentido que hemos

expuesto.

En efecto, la Ley 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, ha incidido
seriamente en la financiacion de las entidades locales, puesto
que reduce su capacidad de acudir al crédito externo para
financiar gasto corriente e inversiones. Hasta ese momento, la
regulacion cldsica en materia de endeudamiento venia
constituida, fundamentalmente, por el TRLRHL, el cual
establecia una serie de limites de acceso al crédito, pero con

respeto siempre a la autonomia local.

Segun se expone en este trabajo, las exigencias del
Legislador estatal sobre la contencién del déficit publico para
preservar la economia global en tiempos de nuevas crisis
econdmicas, como las que se avecinan, resultan legitimas y
justificadas, sin discutir en absoluto el titulo competencial
atribuido al Estado en materia de coordinacién de la Hacienda

general.
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Sin embargo, en respeto a la autonomia local las medidas
impuestas plantean una significativa incidencia en la capacidad
de autogobierno municipal en algo sustancial como es el recurso
a una fuente de financiacion que, en ejercicio de su autonomia, y
con las salvedades y requisitos establecidos, tiene que poder

consentirse.

La normativa existente, compleja y abundante, plantea un
ambiente disuasivo o casi impeditivo, reflejando una infundada
desconfianza en la operatoria usual de la mayoria de entidades
locales, que no armoniza correctamente con el respeto a la

autonomia local.

Nos basta tomar como referencia la Jurisprudencia del
Tribunal Constitucional para deducir que, de forma especifica,
la capacidad para la obtencion de los medios financieros
suficientes —incluyendo las operaciones de crédito o de
endeudamiento- con que sostener y garantizar la viabilidad de la
Gestion Publica en el ejercicio de las competencias atribuidas a
las Entidades Locales, constituye un componente inherente a la
propia autonomia local, en tanto en cuanto tal disposicion de
medios y recursos permite «la consecucién efectiva de la
autonomia constitucionalmente garantizada®¥?»

22 Vid. STC 96/1990, de 24 de mayo, F. ]. 72
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El control estatal para armonizar el marco de referencia
sobre el cual se deslice la autonomia local resultaria adecuado si
se reforzase la credibilidad en la institucion municipal, quién
podra establecer para si medidas de autocontrol que determinen
la posibilidad de acudir o no al crédito sin que sean tratados
todos los entes locales por igual y sin distincion en el acceso al

endeudamiento.

Sobre el impacto de la normativa descrita en la autonomia
local también se puede advertir a partir del reconocimiento del
mismo legislador bdsico local. Mientras que en la anterior
redaccion del articulo 10.3 de la Ley 7/1985, la actividad del
Gobierno del Estado derivaba en el hecho de que «las funciones
de coordinacion no afectaran en ningtin caso a la autonomia de
las entidades locales», la reciente reforma sustituye tal parrafo
por la siguiente literalidad; a saber: «las funciones de
coordinacion serdn compatibles con la autonomia de las
entidades locales» ex art. 10.4 de la Ley 7/1985, tras la reforma
de la Ley 27/2013.

La abundante normativa tan cambiante de los ultimos
tiempos supone un grave problema para una aplicacion eficaz
de la misma. Los tltimos cambios han provocado una situacién
de inseguridad juridica, motivada por las deficientes técnicas
legislativas utilizadas, y la premura con la que se han cambiado

determinadas normas debido a la situacion de crisis econdmica,
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han otorgado escasisimos plazos para la adaptacion por parte de
las entidades locales, lo que denota una ausencia de
conocimiento por parte del legislador de la Administracion
local, pues la celeridad y la falta del tiempo necesario para la
aprehension de la norma conduce a errores, lo cual deberia ser

examinado por el legislador?®.

La abundantisima solicitud de informacion por parte del
Estado asfixia a las entidades locales, que, con menos personal,
deben hacer frente a estas obligaciones de informacion en
numerosas cuestiones, pero especialmente, en aquéllas referidas
al endeudamiento local, lo que deberia ser analizado con mas
detenimiento por parte del legislador, en tanto que parte de esos
recursos materiales y humanos podrian ser utilizados en otras
actividades necesarias para el buen funcionamiento del ente

local.

Con las ultimas modificaciones elaboradas, las entidades
locales han perdido practicamente la autonomia en lo relativo a
las operaciones de crédito que pueden suscribir, lo que

evidencia un gran impedimento para el crecimiento local. No

233 Es frecuente en nuestros dias e recurso a las Notas aclaratorias
por el Ministerio para rectificar o modificar plazos de entrega de
documentacion o de remision de informacion (liquidacion, ISPA, tipos

impOSiﬁVOS), como se puede examinar en https://www .hacienda.gob.es/es-
ES/Areas%20Tematicas/Administracion%20Electronica/OVEELL/Paginas/OVEntidadesL
ocales.aspx


https://www.hacienda.gob.es/es-ES/Areas%20Tematicas/Administracion%20Electronica/OVEELL/Paginas/OVEntidadesLocales.aspx
https://www.hacienda.gob.es/es-ES/Areas%20Tematicas/Administracion%20Electronica/OVEELL/Paginas/OVEntidadesLocales.aspx
https://www.hacienda.gob.es/es-ES/Areas%20Tematicas/Administracion%20Electronica/OVEELL/Paginas/OVEntidadesLocales.aspx
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obstante, no podemos considerar que todos los cambios
normativos producidos en los ultimos afios han generado
efectos negativos, pues la puesta a disposicion de los
instrumentos para hacer frente al pago a proveedores ha sido
una cuestion necesaria y ampliamente demandada en el &mbito
local y es evidente, que se ha reducido considerablemente el
periodo medio de pago a proveedores, disminuyendo la
morosidad, lo cual ha beneficiado considerablemente a los
acreedores que veian como sus facturas permanecian en los

cajones del ente local y se retrasaba una y otra vez su cobro.

CUARTA

La Ley de Estabilidad Presupuestaria y sus ulteriores
modificaciones, junto con el resto de legislacion aplicable en
materia de endeudamiento local, establecen determinadas
restricciones a la posibilidad de recurrir al crédito, con una
regulacion del crédito local necesitada de reformas, en materias
tales como la duracién de los plazos o las limitaciones de la
deuda a corto plazo. En cualquier caso, el nuevo marco de la
estabilidad presupuestaria redundard en dmbitos tan
significativos como la planificacion y el control del gasto
publico. Eso si, por lo que respecta a su regulacion, el nuevo
marco de estabilidad no realiza distinciones entre
Administraciones Publicas, ni siquiera a nivel local, por lo que

su aplicacion es igual para todos los municipios,
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independientemente del nivel poblacional de cada uno de ellos,
de las cifras presentadas por cada uno y consiguientemente sin
tener en cuenta las diferencias en cuanto a medios personales
suficientes, que difieren mucho entre los grandes y pequetios
Ayuntamientos, como se puede observar en el dia a dia de la
actividad municipal, con las consiguientes distorsiones que tal
situacion produce, pues en numerosas ocasiones se ha analizado
la necesidad de tomar en consideracion las enormes diferencias
en cuanto a poblacién de los municipios espafioles para el

disefio de la politica presupuestaria municipal.

Como hemos analizado a lo largo del presente trabajo de
investigacién, ha habido abundante normativa que ha
modificado y desarrollado el concepto de estabilidad
presupuestaria, por lo que ha sufrido numerosas modificaciones
y revisiones normativas en los ultimos afios, como consecuencia
de los continuos cambios derivados de la necesidad de recursos
con los cuales hacer frente al gasto publico y a la reduccion de
ingresos, pues se ha hecho patente la necesidad de reducir el
déficit, puesto que la estabilidad presupuestaria es un fin
derivado del principio rector de las finanzas publicas sélidas.
Por ello, al tradicional concepto de estabilidad, como la
situacion de equilibrio o superavit, se ahade otro principio, el de
sostenibilidad financiera, con una importancia creciente en los

ultimos tiempos.
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Como consecuencia del analisis realizado acerca de la
estabilidad presupuestaria, consideramos que, con su nueva
regulacion, se fortalece el cumplimiento por parte de las
entidades locales de la misma, de la sostenibilidad financiera y
de la deuda, asi como de la regla de gasto y la reduccion del
periodo medio de pago a proveedores. Ademas, la necesidad de
transparencia ha quedado de manifiesto a lo largo de las
continuas modificaciones normativas realizadas en los ultimos
anos, que se ha materializado, entre otros, en la necesidad por
parte de la Administracion Publica de establecer la
correspondencia entre el presupuesto y la contabilidad nacional,
ya que esta es la informacion que se remite a Europa para
comprobar el cumplimiento de nuestros compromisos en
materia de estabilidad presupuestaria, a través de creacion de la
Central de Informacion, de caracter publico, encargada de
proveer de informacién sobre la actividad econémico-financiera
de las diferentes Administraciones Publicas. Ello, unido al
refuerzo de la planificacion presupuestaria, a través de los
denominados marcos presupuestarios a medio plazo, han
constituido avances de interés que es necesario considerar y que
pueden redundar en un mayor y mejor control del objetivo de
estabilidad presupuestaria, ayudado por la elaboracion del plan
econdmico-financiero o del plan de saneamiento financiero en
aquellos casos en los cuales la normativa considera que deben

llevarse a cabo.
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La creacion de la Autoridad Independiente de
Responsabilidad Fiscal, - que tiene como finalidad la fijacion de
los medios para conseguir un eficaz control del cumplimiento
de los objetivos de estabilidad presupuestaria y deuda ptblica y
la regla de gasto mediante la inclusiéon de mecanismos nuevos
de supervision y transparencia en las politicas fiscales de las
diferentes Administraciones Publicas - velard por el estricto
cumplimiento de los principios de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera mediante la evaluacion continua del
ciclo presupuestario, del endeudamiento publico y el analisis de
las previsiones econdmicas. Esta autoridad puede ser un
instrumento positivo para el control del sector publico en
general y en particular del local.

Sin embargo, actualmente, tras las ultimas modificaciones
realizadas, las entidades locales han perdido practicamente la
autonomia en lo relativo a las operaciones de endeudamiento
que pueden ejecutar, pues en la practica, estan intervenidas y no
es posible utilizar el recurso al endeudamiento en los términos

clasicos.

En este sentido, quisiéramos destacar la Ley 19/2013, de 9
de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica
y buen gobierno, que en el catdlogo de infracciones en materia
de gestion econdmico-financiera, tipifica como muy grave: «la

realizacion de operaciones de crédito y emisiones de deudas que
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no cuenten con la preceptiva autorizacion o, habiéndola
obtenido, no se cumpla con lo en ella previsto o se superen los
limites previstos en la LOEPSF, de Financiacion de las
Comunidades Auténomas, y en el Texto refundido de la Ley
reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por el real

decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo» (articulo 28.g).

Esta situacion de tension en relacion a la capacidad de
decision local podria resolverse si atendemos a otras alternativas

al endeudamiento.
QUINTA

Ante la situacion de la deuda publica local y las
limitaciones establecidas al endeudamiento es necesario buscar
alternativas que proponemos que sean agrupadas en tres
opciones: el aumento de los ingresos publicos locales, la
disminuciéon del gasto o bien una tercera via por la que han
optado numerosas entidades locales que consisten basicamente
en la realizacién de operaciones que, aunque en la practica no
suponen un aumento del gasto como consecuencia de la
adaptacion al cambio, no computan como endeudamiento para
el Ayuntamiento, pues en este trabajo se puede observar como
las nuevas limitaciones al crecimiento del endeudamiento del
sector publico local, han fomentado el uso de nuevas técnicas

financieras para poder seguir gestionando e incrementando la
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prestacion de servicios publicos, siendo el sector privado y la
banca los que han presentado nuevas posibilidades de
financiacion que es preciso entender detenidamente para su

posible empleo.

Entre las alternativas para reducir el endeudamiento local
relacionadas con el aumento de ingresos encontramos las
referidas a la posibilidad de aumentar la presion fiscal local a
través de medidas que supongan el crecimiento de la
recaudacion tributaria municipal, si bien en la actualidad, los
efectos producidos por el Real Decreto 20/2011 han supuesto
que muchas entidades locales hayan incrementado
considerablemente la recaudaciéon por el Impuesto sobre Bienes
Inmuebles, aumentando por tanto la presion fiscal sobre el
contribuyente, con lo cual han podido obtener una fuente de

ingresos para reducir el recurso al endeudamiento.

Otra alternativa que podria suponer un incremento de los
ingresos es la relativa a la legalizacion de infracciones
urbanisticas. En efecto, el descenso producido en el sector de la
construccion es hoy en dia una de las principales causas de la
crisis, debido al descenso de ingresos en las entidades locales,
puesto que se han reducido las liquidaciones de las tasas por
licencia de obras y del Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras. Lo que se propone con esta alternativa es

controlar y comprobar las infracciones urbanisticas que no estén
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prescritas, y al mismo tiempo que sean legalizables, o que quepa
reposicion de la legalidad, para exigir la liquidacion de la tasa
por licencia de obras y el Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras, asi como las posibles sanciones que se
puedan imponer y de este modo obtener liquidez, pues se

incrementarian los ingresos del ente local.

Las alternativas relativas a la reduccion del gasto local
pueden estar relacionadas con la eliminacion de determinados
servicios, la colaboracion publico — privada, o la disminucion del

gasto de personal.

La disminucion del gasto de personal de las entidades
locales en 2011 del 1 por cien supondria una disminuciéon del
endeudamiento del 3,7 por cien, mientras que si la disminucion
del gasto en personal fuera del 5 por cien, se podria conseguir
minorar el endeudamiento en un 18,61 por cien. Esta es una
opcidn que se podrian plantear seriamente las entidades locales,
ya que la reduccion del gasto de personal no supone
necesariamente el despido del personal, pues se podrian
adecuar otros gastos contemplados en el capitulo uno, tales

como determinados complementos especificos.

Otra féormula también cdmoda técnicamente es eliminar
gastos del capitulo dos - gastos en bienes corrientes y servicios -

reduciendo la prestacion de determinados servicios, pues
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actualmente, los Ayuntamientos prestan todo tipo de servicios,
pero la pregunta es si en estos momentos de crisis econémica los
Ayuntamientos tienen que afrontar pérdidas econdmicas por la
prestacion de servicios que no son esenciales. La respuesta

parece clara.

La reduccion del gasto en bienes corrientes y servicios es
una medida politicamente no operativa, pues en la practica se
ha comprobado que cualquier ahorro conocido en un gasto
corriente se ha empleado para prestar otros servicios, resultando
que al final del afio presupuestario los gastos del capitulo dos
han ido creciendo. En cualquier caso, es una cuestion a
plantearse en tanto que la reduccién del 1 por cien del gasto en
bienes corrientes y servicios podria suponer una disminucion
del 1,9 por cien del endeudamiento local y una disminucién del
gasto en un 5 por cien, reduciria el endeudamiento en un 9,7 por
cien. Es decir, por cada punto porcentual de reduccion del gasto
en bienes corrientes y servicios, el endeudamiento puede
disminuir casi el doble en variacién porcentual, lo cual deberia

ser considerado por los gestores de las entidades locales.

Una posible via de reduccion del capitulo dos sin reducir
la prestacion de servicios podria ser la solucién digital, es decir
un mayor desarrollo de la Administracion electronica, bien sea a
través de la mejora de la comunicacién y de la informacion con

el administrado o bien mediante la mejora de la transparencia
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de la contratacion publica, que podria llevar a seleccionar a la
oferta econdmicamente mas ventajosa y es mds objetiva. Este
desarrollo de las tecnologias de la informaciéon y la
comunicacion supondria una reduccion de costes tanto a la
Administracion como a los ciudadanos. Los beneficios que
puede suponer para las entidades locales - tanto mediante la
implantacion del registro electronico, como a través del tablon
de anuncios electronico, la tramitacion informatizada de
licencias, la contratacion electronica o la carpeta ciudadana, por
poner algunos ejemplos - pueden representar una reduccion
importante de los gastos de la entidad local y podrian afectar
tanto a los gastos en bienes corrientes y servicios como a los

gastos de personal.

Es evidente que la disminucion del capitulo dos de gastos
en bienes corrientes y servicios mediante la eliminacién o
reduccién de los servicios no es algo que a nadie agrade, pues
disminuye el estado de bienestar. En algunos supuestos, no seria
necesaria la eliminacion total del servicio, sino que podria
trasladarse al usuario parte de su coste. Se trataria de la figura
del copago, que se traduce en un desembolso econdémico del
ciudadano por la utilizacion de un servicio publico. Asi, el
copago se puede utilizar como un instrumento de recaudaciéon y
como un recurso para evitar el uso abusivo por parte de los
ciudadanos, de los servicios publicos y en los ultimos afios se

estd convirtiendo en una tendencia en alza, en un momento de
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crisis como el que atravesamos. Esta situacion se puede
materializar a través de la colaboracion publico-privada,
analizada en el presente trabajo de investigacién como otra

alternativa posible a la reduccién del endeudamiento local.

La colaboracion publico-privada se puede materializar a
través de una sociedad operadora que preste el servicio. En este
supuesto, es necesaria la presencia de una sociedad que se
encargue de la construccion y explotacion de la infraestructura,
siendo la sociedad la que, generalmente, haya de endeudarse y,
con los precios que perciba del usuario de la infraestructura,
hacer frente a la carga financiera y a los gastos de la explotacion
y a su vez, obtener un beneficio. Esta posibilidad también se
puede materializar a través de la creacién o participacion en
sociedades mercantiles, o bien mediante la creaciéon de
mancomunidades, dreas metropolitanas o consorcios de varios
municipios y que cuenten con participacion privada. En efecto,
el uso de las mancomunidades o consorcios se presenta como
una auténtica alternativa en época de crisis, - por ejemplo, para
la gestion de los residuos solidos urbanos o la gestion y
recaudacién de ingresos - pues supone un ahorro importante de
los costes internos, maximizando el principio de eficiencia, si

bien requieren de presupuesto propio.

Otra via de colaboracién publico-privada es la concesion

de obra y servicio, mediante la cual la Administracién encarga a
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un tercero la ejecucion de una obra publica, siendo la
contraprestacion del contratista el derecho que se le reconoce de
explotar la obra construida durante cierto periodo de tiempo,
pues como regla general, las obras del contrato de obra publica
se ejecutaran a riesgo y ventura del concesionario, con el

consiguiente ahorro para el ente local.

Las entidades locales en muchas ocasiones acuden a la
compra de bienes inmuebles para desarrollar su actividad. Sin
embargo, la opcién del arrendamiento les supondria reducir
considerablemente los recursos necesarios para una adecuada
prestacion de servicios al ciudadano. En numerosas ocasiones,
cuando junto con el alquiler del inmueble se incluyen
prestaciones de servicios anexos, como limpieza,
mantenimiento... (con riesgos de mayor o menor demanda del
servicio o incluso calidad estandar solicitada) también es
conocido como un contrato de arrendamiento operativo o
incluso un leasing o un renting, que pueden suponer alternativas
al endeudamiento local para la adquisicion de estos bienes o la

prestacion de estos servicios por el ente local.

El project finance o financiacion de proyectos, es una
alternativa al recurso al endeudamiento, puesto que es un modo
de financiar al promotor de un proyecto, fundamentado en la
capacidad que tiene dicho proyecto en si mismo de

proporcionar ingresos suficientes para hacer frente a los gastos
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que originan los rendimientos de capital, el beneficio del
explotador y la devolucion del capital que ha sido solicitado
para llevar a cabo la inversion. Estos proyectos objeto de
financiacion pueden ser tanto privados como publicos, pero
siempre que proporcionen un alto grado de seguridad, como
pueden ser proyectos relacionados con la energia edlica, solar,
telecomunicaciones..., que son proyectos que proporcionan unos
ingresos seguros y regulares. Por consiguiente, el project finance
sOlo tiene cabida en proyectos con un minimo nivel de riesgo,
por lo que hay que analizar todos los riesgos derivados del
proyecto. Como consecuencia de ello, en este mecanismo de
financiacion se requieren multitud de informes y estudios de
viabilidad del proyecto: juridicos, econdmicos y técnicos. Pero
pueden servir, en cualquier caso, como una alternativa a

considerar.

El factoring o contrato en virtud del cual una de las partes
(empresa de factores o factor), adquiere todos o una categoria de
créditos que la otra parte (empresa factoreada) tiene frente a sus
clientes, adelanta el impago de facturas y se encarga del cobro
de las mismas, y si se pacta, también admite el riesgo de la
insolvencia de los créditos y, por ello, se contempla como una
alternativa al endeudamiento, puesto que amplia la capacidad
de financiacion y reduce la deuda de la empresa contratante,
reduciendo los retrasos en el cobro de las facturas y los ratios de

endeudamiento. Ademads, se gana en simplicidad y agilidad,
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proporcionando un ahorro por lo que respecta a los gastos
puramente administrativos, principalmente en materia de
personal. No obstante, hay que distinguir la figura del factoring
de otra figura, cual es la transmision de derechos de cobro, la
cual se desarrolla dentro del ambito administrativo, en concreto,
dentro de la ejecucion del gasto de un contrato administrativo,
sometido a normas juridico-publicas. En este caso, Ila
transmision opera sobre un contrato especifico adjudicado
previamente y formalizado, mientras que el factoring opera

sobre créditos futuros que la empresa factoreada pueda tener.

Por tanto, una posibilidad de generar tesoreria al
Ayuntamiento es factorizar las subvenciones concedidas al
mismo. En este caso, serian necesarios resoluciones
administrativas o convenios validos, ejecutivos y generadores
de derechos a favor del Ayuntamiento, en los que estd
explicitado el crédito presupuestario al que se imputa la
subvencién, lo cual es susceptible de ser verificado por la
entidad financiera. Esta operacion no requiere de la autorizacion
de la Administracién concedente de la subvencion. Tampoco
requiere de la aprobacion de los drganos competentes en
materia financiera, ya que el factoring no es una operacién de
endeudamiento y por tanto no esta sujeta al régimen previsto en
el articulo 53 del TRLRHL, ni al Real Decreto-Ley 8/2011. No

obstante, hay que tener en cuenta, que la cesién del derecho de
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crédito no supone la cesion de la condicion de beneficiario de la

subvencion, puesto que ésta no se puede ceder.

Tanto el factoring, como el renting de equipos e
instalaciones y el confirming con pago aplazado, tienen en
comun, que se trata de formulas habitualmente empleadas en el
trafico econdmico privado y que la Administracion no utiliza
con asiduidad por desconocimiento o por la existencia de dudas
sobre su integracion en el sistema contractual publico. Ademas,
bien planteadas, no computan en el endeudamiento municipal,
pues no constituyen deuda, lo cual deberia ser considerado por
el gestor local.

Todas las alternativas propuestas al endeudamiento en el
presente trabajo de investigacién son susceptibles de mejora o
de una nueva consideraciéon o replanteamiento. Por ello, no
pretendemos establecer un orden o prioridad ni tampoco
planteamos la elecciéon entre unas u otras. En efecto, tras el
trabajo de investigacion realizado, queda de manifiesto la gran
importancia de una adecuada planificacion, ya que la formacion
de un presupuesto municipal para todo un ejercicio econdémico
tiene que ser un andlisis pormenorizado y es una limitacion para
los gastos, puesto que la elaboracion del documento
presupuestario es politica y técnica, y todas aquellas cuestiones
que no estén previstas supondran problemas a los que hacer

frente a lo largo del ejercicio presupuestario.
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SEXTA

En cualquier caso, debemos considerar que, en principio,
el recurso al endeudamiento no es un mal en si mismo, ya que
posibilita mantener los recursos propios a cambio de recursos
ajenos para hacer frente a nuevos bienes y servicios. No
obstante, se convierte en una mala técnica cuando no se usa para
la finalidad real para el que fue solicitado o también cuando las
condiciones de devolucién se intensifican, convirtiéndose de
este modo en uno de los motivos para el subdesarrollo mas que
una via para solucionarlo, como ha ocurrido en algunos casos en
los ultimos afios. Evidentemente, un gran volumen de
endeudamiento, puede traer como consecuencia, la
imposibilidad de obtener nuevos créditos en caso de necesidad.
Normalmente, si la deuda es muy grande, la entidad local no es
capaz de pagar ni los intereses, lo que implica que la deuda vaya
creciendo con el tiempo, caminando en una espiral sin fin de
empobrecimiento, por lo que debe acudirse al recurso al
endeudamiento con cautela, puesto que, si la entidad
administrativa es ineficiente, puede implicar una lenta

recuperacion de lo invertido.

Los Gobiernos municipales, principalmente, dependen en
materia de garantia de suficiencia financiera del Gobierno

central, por lo que para poder implantarse cualquier sistema



CONCLUSIONES 633

financiero debe basarse sobre tres pilares: tributos —entendido
en sentido amplio, incluyendo las tasas y los precios publicos —
y transferencias, como soportes basicos del sistema y
eventualmente el recurso al endeudamiento como mecanismo
complementario de financiacion de inversiones. Por tanto,
consideramos que se puede plantear la excepcionalidad del
recurso al endeudamiento como fuente de financiacion, y un
control mucho mas rigido del stock acumulado de deuda del
ambito local y, en este sentido, el recurso al endeudamiento
deberia usarse por las entidades locales de forma subsidiaria
dentro de los recursos disponibles para la financiacion de
inversiones, pues existe la cautela legal de reservar las
operaciones que concierten las entidades locales a la
financiacion de sus inversiones, regulacion histérica que esta
implicita en la llamada “regla de oro” de la financiacion territorial.
Sin embargo, no parece viable que el conjunto de los
Ayuntamientos pueda suplir el recurso al endeudamiento con
los tributos locales. En cualquier caso, es necesario tener en
cuenta que el resultado presupuestario no financiero afecta de
manera significativa al endeudamiento y el control del mismo es

esencial para el cumplimiento de la estabilidad presupuestaria.
SEPTIMA

Con esta investigacion, hemos llegado finalmente a la

conclusion de que el volumen de gasto de las Entidades locales
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tiene que aumentar de manera considerable, y todo ello a pesar
de las cada vez mas patentes pretensiones centralizadoras que
hoy en dia se advierten en las Comunidades Auténomas.
Ademas, el principio de subsidiariedad, formulado en el
derecho comunitario pero que, no obstante, su aplicabilidad al
mundo local es ciertamente defendible, exige un esfuerzo por
parte de las Comunidades Auténomas, similar al ya realizado

por el Estado en el seno del denominado “Pacto Local”.

No podemos olvidar la Ley de Racionalizacion y
Sostenibilidad de la Administracion Local, la cual prevé una
reforma de la misma disefiando un nuevo modelo basado en la
adaptacién de la normativa local al principio de estabilidad
presupuestaria proclamado por el articulo 135 de Ia
Constitucion Espanola, buscando un ahorro del Tesoro Publico.
La citada ley racionaliza la estructura organizativa de la
Administraciéon local, llevando un riguroso control
presupuestario. Con la nueva ley, por primera vez, se clarifican
competencias municipales, eliminando duplicidades con las
estatales y con las autondmicas, y, asimismo, se eliminan las
competencias impropias, que tanto perjuicio estaban causando a

los Ayuntamientos.

Cabe afirmar que es clara la imperiosa necesidad de que
hoy en dia se aborden los diferentes ambitos de las finanzas

publicas-el ingreso, el gasto, la deuda y el patrimonio publico-,
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desde un punto de vista conjunto, pues es patente el necesario
refuerzo que debe hacerse en el entorno de las atribuciones
municipales, mejorando su capacidad para gestionarse y
distinguiendo entre las diferentes unidades municipales, ya que
no se pueden establecer iguales niveles de gestion
presupuestaria para todos los Ayuntamientos, sean grandes o
pequenos. Sin embargo, la tan ansiada y tantas veces
demandada, profunda reforma de la Administraciéon local
parece que, como siempre quedara relegada una vez mas,
siendo un elemento esencial de la misma, el endeudamiento

local.
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