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RESUMEN/ABSTRACT:

El marco normativo en materia de endeudamien-
to de las corporaciones locales ha experimentado
transcendentes cambios desde el Real Decreto-ley
8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan me-
didas extraordinarias para la reduccién del déficit
publico, hasta la ultima regulacion de esta materia
contenida en la Ley 17/2012 de 27 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2013.

La Disposicion Final n° 31 de la anterior norma,
que recoge el nuevo régimen aplicable a esta mate-
ria, sefiala que este régimen tendrd “vigencia indefi-
nida” y no aplicable tnicamente al afio 2013.

Es por ello que resulta conveniente efectuar una
recopilaciéon del marco normativo vigente a fecha
actual en materia de endeudamiento de las Entida-
des Locales.

Por otra parte, resultan de indudable transcen-
dencia las multiples implicaciones del endeuda-
miento con la normativa en materia de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera que han
sido objeto de analisis pormenorizado en el presen-
te trabajo.

The regulatory framework in matters of Local
Corporation debt have gone through transcenden-
tal changes since the Royal Decree-Law 8/2010, da-
ted 20 May, in which extraordinary measures were
adopted in order to reduce the public deficit, up to
the latest regulation covering this matter contained
in Law 17/2012 dated 27 December, covering the
General Budget for the State for 2013.

The Final Provision No. 31 of the previous re-
gulation, which covers the new regime applicable
to this matter, indicates that this regime will have
“indefinite validity”, and will not solely be applied
to 2013.

It is for this reason that is is convenient to pro-
duce a compilation of the current regulatory fra-
mework in matters of Local Bodies debt.

On the other hand, the multiple implications of
debt are of undoubted importance within the regu-
lations in matters of budget stability and financial
sustainability, which have been the object of detai-
led analysis within the present work.
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I. ANTECEDENTES NORMATIVOS Y JUSTIFICA-
CION DE LA PROCEDENCIA DE ESTE TRABAIO.

La Carta Europea de Autonomia Local, hecha en Es-
trasburgo el 15/10/1985 (Instrumento de ratificacion de
20.01.1988. LA LEY 522/1989) en su Articulo 9 aparta-
do octavo senala que “con el fin de financiar sus gastos
de inversion las Entidades Locales deben tener acceso
de conformidad con la ley al mercado nacional de capi-
tales”. Esta prevision se desarrolla en nuestro pais en el
Articulo 2.1.f del Texto Refundido de la Ley Reguladora
de las Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto
legislativo 2/2004, de 5 de marzo (se citara como TRLR-
HL) que recoge entre los recursos de las Haciendas Lo-
cales, “el producto de las operaciones de crédito”

Las operaciones de crédito se regulan en la norma
anterior en los Articulos 48 a 55.

Sin embargo la regulacién del endeudamiento de
las Corporaciones Locales ha sido objeto de multiples
modificaciones, especialmente a partir del Real decre-
to- ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan
medidas extraordinarias para la reduccién del déficit
publico. Desde la entrada en vigor de dicha norma el
25 de mayo de 2010 y hasta la tltima regulacién de esta
materia contenida en la Ley 17/2012 de 27 de diciem-
bre, de Presupuestos Generales del Estado para el afo
2013 (en adelante LPGE 2013) se han sucedido diversas
modificaciones relativas a la posibilidad de las entidades
locales de acudir al endeudamiento.

La LPGE 2013 sefiala en la Disposicién Final n° 31,
en la que recoge el nuevo régimen aplicable a esta ma-
teria a partir de la entrada en vigor de la misma, que
este régimen tendrd “vigencia indefinida” y no aplicable
unicamente al afio 2013.

Es por ello que resulta conveniente efectuar una re-
copilacion del marco normativo vigente a fecha actual
en materia de endeudamiento de las entidades Locales.
1. MARCO NORMATIVO ACTUAL EN MATERIA DE
ENDEUDAMIENTO DE LAS ENTIDADES LOCALES.

Las entidades locales, sus organismos auténomos y
los entes y sociedades mercantiles dependientes podran
concertar operaciones de crédito en todas sus modali-

dades, tanto a corto como a largo plazo, asi como opera-

ciones financieras de cobertura y gestion del riesgo del
tipo de interés y del tipo de cambio, tal y como dispone
el Articulo 48 del TRLRHL.

Asimismo las corporaciones locales podran conceder
avales a sociedades mercantiles participadas por perso-
nas o entidades privadas, en las que tengan una cuota
de participacidn en el capital social no inferior al 30 por
100, y siempre y cuando el aval no garantice un por-
centaje de crédito superior al de su participacion en la

sociedad.

Requisito de aprobacion del presupuesto:

Este requisito ha sido una constante desde su intro-
duccidén en la normativa de las haciendas locales a par-
tir de la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de Medidas
Fiscales, Administrativas y del Orden Social (Articulo
139.5), con vigencia desde el 1 de enero de 1997.

La concertacion de cualquiera de las modalidades de
crédito (excepto las operaciones de tesoreria que con-
ciertan las Diputaciones para anticipar la recaudacion
a los Ayuntamientos recogidas en el Articulo 149 del
TRLRHL) requerira que la Corporacién disponga del
presupuesto aprobado para el ejercicio en curso.

Excepcionalmente, cuando se produzca la situacién
de prorroga del presupuesto, se podran concertar las si-
guientes modalidades de operaciones de crédito:

a) Operaciones de tesoreria, siempre que las concer-

tadas sean reembolsadas.

b) Operaciones de crédito a largo plazo para la finan-
ciaciéon 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.

Requisito de informe de intervencion

La concertacién o modificacién de cualesquiera ope-
raciones deberd acordarse previo informe de la Inter-
vencion en el que se analizard, especialmente la capaci-
dad de la entidad local para hacer frente, en el tiempo,
a las obligaciones que de aquéllas se deriven para ésta.

En la Disposiciéon Final n° 31 de la LPGE 2013 se se-
nala que en el Informe de Intervencidn se incluiran los

célculos que acrediten el cumplimiento de los limites
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relativos a ahorro neto y al volumen de endeudamiento,
y cualesquiera otros ajustes que afecten a la medicién de
la capacidad de pago, asi como al cumplimiento , en los
casos que resulte de aplicacion, de la autorizacién pre-
ceptiva regulada en el articulo 53.5 del TRLRHL y en el
Articulo 20 de la Ley Orgéanica 2/2012 de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
(se citard como LOEPSF).

En la Nota Informativa del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas sobre el Régimen Legal apli-
cable en el aflo 2012, a las operaciones de crédito a largo
plazo a concertar por las Entidades Locales, se indica
que este informe, al analizar la capacidad de la entidad
local para hacer frente en el tiempo a las obligaciones
que se derivan de la operacidn, justificara expresamente
la forma en que va a hacer frente a los vencimientos de

la misma.

La citada Nota Informativa sefialaba que ‘estos infor-
mes pueden ser solicitados por las Entidades financieras,
en garantia de la legalidad y capacidad de devolucién de
las operaciones a concertar”. Esta posibilidad se convier-
te en una obligacion legal al exigir la Disposiciéon Final
n° 31 de la LPGE 2013 que las Entidades locales pongan
a disposicion ‘de las entidades financieras que participen
en sus procedimientos para la concertacion de operacio-
nes de crédito el Informe de la Intervencién local regulado
en el apartado 2 del articulo 52 del Texto Refundido de la
Ley Reguladora de las Haciendas Locales”.

Pas
T L ot 5
ois e RELMN

Asimismo dicha Disposicion afiade que las entidades
financieras, en su caso, pueden modificar o retirar sus
ofertas una vez conocido el contenido del informe.

1. OPERACIONES DE ENDEUDAMIENTO A
CORTO PLAZO: OPERACIONES DE TESORERIA.

REGULACION: Articulo 51 TRLRHL

Disposicion Adicional n® 73 LPGE 2013.

Para atender necesidades transitorias de tesoreria las
entidades locales podran concertar operaciones de cré-
dito a corto plazo, que no exceda de un ano, siempre
que en su conjunto no superen el 30% de sus ingresos
liquidados por operaciones corrientes en el ejercicio an-
terior, salvo que la operaciéon haya de realizarse en el
primer semestre del afio sin que se haya producido la li-
quidacion del presupuesto de tal ejercicio, en cuyo caso
se tomara en consideracion la liquidacion del ejercicio
anterior a éste tltimo.

Computa, salvo las operaciones de tesoreria que se
conciertan para anticipar la recaudacion a los Ayunta-
mientos por parte de las Diputaciones, en el volumen
total de operaciones de crédito a los efectos de determi-
nar la exigencia o no de autorizacion para operaciones a
largo plazo. Estas operaciones a corto plazo no precisan
autorizacién, salvo que se encuentren en alguno de los
supuestos del Articulo 53.5 del TRLRHL.
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Corresponde al Presidente de la Corporacion la con-
certacion de estas operaciones, siempre que el importe
acumulado de las operaciones vivas de esta naturaleza
incluida la nueva operacion no supere el 15% de los re-
cursos corrientes liquidados del ejercicio anterior. Una
vez superado este limite correspondera al Pleno. Cuan-
do el importe de la operacion supere el 10 % de los re-
cursos ordinarios del Presupuesto, el acuerdo a adoptar
por el 6rgano plenario requerird mayoria absoluta, de
acuerdo con el Articulo 47.2.1 de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local.

A partir del 1 de enero de 2013 queda sin efecto en
virtud de la Disposicion Adicional n° 73 de la LPGE
2013 el apartado Tres del Articulo 14 del Real decreto-
ley 8/2010 de 20 de mayo que obligaba a que este tipo de
operaciones quedaran canceladas a 31 de diciembre de
cada afo. La Ginica limitacion temporal existente para las
mismas es que su duracion no puede exceder de un aio.

2. CONCERTACION DE OPERACIONES A LAR-
GO PLAZO

REGULACION:  Articulos 52 — 54 TRLRHL

Disposicion Final n° 31 LPGE 2013.

A/- REQUISITOS PARA SU CONCERTACION.

De acuerdo con la redaccién contenida en la Dispo-
sicion Final n° 31 de la LPGE 2013, los requisitos para
la concertacién de operaciones de crédito a largo plazo
quedan establecidos de la siguiente forma:

1°- Las Entidades han de tener aprobada la liquida-
cion del ejercicio inmediato anterior.

2°- Esta liquidacion ha de arrojar AHORRO NETO
POSITIVO.

El Ahorro neto calculado segun el Articulo 53 del
TRLRHL viene definido de la siguiente forma:

“Diferencia entre los derechos liquidados por los ca-
pitulos uno a cinco, ambos inclusive del estado de ingre-
sos y de las obligaciones reconocidas por los capitulos
uno, dos y cuatro del estado de gastos, minorada en el
importe de una anualidad tedrica de amortizacion de la

operacion proyectada y de cada uno de los préstamos y

empréstitos propios y avalados a terceros pendientes de
reembolso”

Hemos de considerar las siguientes precisiones para
el célculo del ahorro neto:

« El importe de la anualidad tedrica de amortiza-
cion se determinara en términos constantes.

« No se incluiran las obligaciones reconocidas de-
rivadas de modificaciones de créditos que hayan
sido financiadas con remanente liquido de teso-
reria.

« No se incluirdn en el célculo de las anualidades
tedricas las operaciones de crédito garantizadas
con hipotecas sobre bienes inmuebles, en pro-
porcion a la parte del préstamo afectado por di-
cha garantia.

3°- El destino de la operacion de crédito a largo
plazo ha de consistir necesariamente en inversiones.

Aunque en los afios 2011 y 2012 la redaccién vigente
del Articulo 14 dos del Real Decreto-ley 8/2010 indicaba
que las entidades que no cumplieron los requisitos an-
teriores no podian concertar operaciones a largo plazo
(entendiendo incluidos entre dichos requisitos el desti-
no a inversiones), la Disposicion Final n° 31 de la LPGE
2013, unica disposicién que regula el régimen vigente
sobre esta materia, no hace ninguna referencia al respec-
to. Senala las condiciones en que se pueden concertar
operaciones de crédito a largo plazo para inversiones,
pero no indica expresamente que no puedan concertarse
otro tipo de operaciones a largo plazo, a las que se refie-
ren los Articulos 177.5 del TRLRHL que prevé la posibi-
lidad de concertar operaciones de crédito para financiar
gastos corrientes que expresamente fueran declarados
necesarios y urgentes y 193.2 del TRLRHL en cuanto a
la posibilidad de concertar una operacion de crédito a
largo plazo en caso de remanente de tesoreria negativo.

Sin embargo, entendemos que la interpretacion debe
ser restrictiva, aun cuando en aras de la seguridad juri-
dica debiera este tema haberse clarificado en la Disposi-
cién n° 31 LGPE 2013.

4°- El volumen de endeudamiento en relacion a los
ingresos corrientes liquidados debe situarse por de-

bajo del 110 por ciento.
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El célculo de este porcentaje debe efectuarse de con-
formidad con lo dispuesto en el Articulo 53 del TRLR-
HL con las indicaciones de la Disposicion Final n° 31 de
la LPGE 2013, de la forma siguiente:

Capital vivo de las operaciones de crédito
% Endeudamiento =

Ingresos corrientes liquidados

CAPITAL VIVO DE LAS OPERACIONES DE
CREDITO:

Recoge el volumen total del capital vivo de las ope-
raciones de crédito vigentes a corto y largo plazo a 31
de diciembre anterior, salvo las operaciones de tesoreria
que concierten las Diputaciones para anticipar la recau-
dacién a los Ayuntamientos, incluyendo el importe de la
operacion proyectada, valoradas con los mismos crite-
rios utilizados para su inclusién en el balance. El riesgo
derivado de los avales se computard aplicando el mismo
criterio anterior a la operacién avalada.

Se incluyen asimismo las operaciones concertadas
al amparo del mecanismo extraordinario de finan-
ciacién regulado en el Real Decreto-ley 4/2012, de 24
de febrero, por el que se determinan obligaciones de
informacién y procedimientos necesarios para establ-
ecer un mecanismo de financiacién para el pago a los
proveedores de las Entidades Locales.

En este sentido la Disposicion Adicional unica de
la Ley organica 4/2012, de 28 de septiembre por la que
se modifica la LOEPSF sefiala que “el incremento del
volumen de deuda que pueda producirse en la Admin-
istracion central , de acuerdo con el Protocolo de Dé-
ficit Excesivo, como consecuencia de las operaciones de
endeudamiento que realice o haya realizado el Estado,
con el fin de desarrollar los mecanismos adicionales de
financiacién, se computara respectivamente en las Co-
munidades Auténomas y Corporaciones Locales en la
cuantia equivalente a las cantidades percibidas por dichas
Administraciones con cargo a aquellos mecanismos”.

Se establece la obligacion de incluir los saldos de las
operaciones formalizadas no dispuestos, lo que nos con-
duce al concepto de deuda viva potencial, cuestién de

todo punto logica si tenemos en cuenta que se incluye

asimismo el importe de la operacién proyectada. Sin
embargo, esto supone una excepcion a la valoracion de
las operaciones con los mismos criterios utilizados para
su inclusion en el balance.

La LPGE de 2013 por fin aclara que “En ese importe
no se incluirdn los saldos que deban reintegrar las Enti-
dades Locales derivados de las liquidaciones definitivas
de la participacion en tributos del Estado”. Hasta este
momento, existian diferentes interpretaciones a este re-
specto, aunque no cabe duda que los citados saldos no
constituyen operaciones de crédito a las que se refiere el
Articulo 53 del TRLRHL y su efecto ya queda patente
en la minoracion de los derechos corrientes liquidados
al reducirse estos en los importes de las devoluciones
que se van realizando. Se considera muy positivo que se
haya clarificado el tema mediante una disposicion legal,
cuestion necesaria, que ya se habia puesto de manifiesto
en el Articulo firmado por quien suscribe publicado en
la Revista “El Consultor de los Ayuntamientos y Juzga-
dos” n° 7 de 15 de abril de 2012.

INGRESOS CORRIENTES LIQUIDADOS:

« Han de corresponderse necesariamente con la li-
quidacion del ejercicio inmediato anterior.

o Son los derechos reconocidos netos de los Ca-
pitulos 1 al 5 del estado de ingresos, segun la
estructura presupuestaria aprobada por Orden
EHA/3565/2008 de 3 de diciembre.

o El célculo se efecttia en términos consolidados.

o Para la determinacion de los ingresos corrien-
tes correspondientes tanto al nivel de endeu-
damiento como al ahorro neto, se deducira el
importe de los ingresos afectados a operaciones
de capital y cualesquiera otros ingresos extraor-
dinarios aplicados a los capitulos 1 a 5 que, por
su afectacion legal y/o caracter recurrente, no
tienen la consideracion de ingresos ordinarios.

Esta prevision, que introduce la Disposicién Final n°
31 dela LPGE 2013, tiene su antecedente inmediato en la
Ley 2/2012 de 29 de junio, de Presupuestos Generales del
Estado para el afio 2012 (en adelante LPGE 2012) cuya
Disposicién Final Décima octava Apartado Dos dota de

una nueva redaccion a la Disposicion adicional decimo-
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cuarta del Real Decreto-ley 20/2011 estableciendo la ne-
cesidad de descontar “en el célculo del ahorro neto y en
el nivel de endeudamiento el efecto que en ambos casos
pueda tener el importe de los ingresos afectados”

En la LPGE 2012 no se indicaba si dichos ingresos
afectados debian ser corrientes o de capital por cuanto
en principio se referiria a todos ellos. Sin embargo,
en la “Nota Informativa sobre el Régimen legal apli-
cable en el aio 2012, a las operaciones de créditos a
largo plazo a concertar por las entidades locales” del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
se matizaba que habrian de descontarse “al menos los
ingresos afectados a operaciones de capital que se citan
a continuacion:

- Ingresos por multas coercitivas, o derivados de
convenios urbanisticos de planeamiento, o cualesquiera
otros, que expresamente hayan sido declarados como
integrantes del Patrimonio Publico del Suelo.

- Ingresos por actuaciones de urbanizacion, tales
como el canon de urbanizacién, cuotas de urbanizacion,
o cualquier otro de este caracter.

- Aprovechamientos urbanisticos, y otros ingresos por
aprovechamientos edificatorios distintos de los anteriores.

-Ingresos por multas impuestas por infracciones
urbanisticas, expresamente afectados a operaciones de
igual caracter, que no hayan de integrarse en el Patri-
monio Publico del Suelo.

- Contribuciones especiales afectadas a operaciones
de capital.

- Ingresos por el canon de mejora del servicio de
agua o canon de saneamiento cuando esté afectado,
por la normativa sectorial, a la financiacién de inver-
siones de capital relacionadas con el servicio prestado,
tales como infraestructuras hidraulicas, o redes de sa-
neamiento y depuracion, entre otras.

- Aprovechamientos agricolas y forestales de carac-
ter afectado; en particular el Fondo de Mejora de Mon-
tes cuando esté afectado a la realizacion de inversiones,
tales como la ejecucion de mejoras en los montes de
titularidad municipal, o la realizacién de mejoras de in-
terés forestal general de la provincia.

-Otras concesiones y aprovechamientos, afectados
por la normativa aplicable a la financiacién de opera-
ciones de capital.

-Otros i ngresos a fectados a o peraciones de c apital
distintos de 1 os anteriores”.

REMANENTE LIQUIDO DE TESORERIA NEGA-
TIVO

Existe una prohibicién de realizar inversiones nue-
vas financiadas con endeudamiento para las entidades

locales que hubieran concertado operaciones de crédito

en el marco de los Reales Decretos leyes 5/2009 de 24
de abril, 8/2011 de 1 de julio, 6 4/2012, de 24 de febrero,
siempre y cuando hubieran liquidado con remanente de
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tesoreria negativo para gastos generales en el ejercicio
anterior.

Al margen de estos supuestos, la situacion de rema-
nente liquido de tesoreria negativo es tenida en cuenta
en la autorizacién del endeudamiento, tal y como se re-
fleja en la Guia para la tramitacion y resolucién de los
expedientes de solicitud de autorizacién de endeuda-
miento (Oficina virtual de las Entidades Locales, www.
minhap.es), cuya tltima actualizacion es de 22 de febre-
ro de 2012.

B/- ORGANO COMPETENTE.

Los Alcaldes y Presidentes podran concertar las ope-
raciones de crédito a largo plazo previstas en el Presu-
puesto cuyo importe acumulado dentro de cada ejer-
cicio econémico no supere el 10% de los recursos de
cardcter ordinario previstos en dicho presupuesto.

Una vez superado dicho limite la aprobacion corres-
ponderd al Pleno por mayoria absoluta del numero legal
de miembros de la Corporacion.

C/-NECESIDAD DE AUTORIZACION POR PAR-
TE DEL MINISTERIO DE HACIENDA Y ADMINIS-
TRACIONES PUBLICAS U ORGANO DE TUTELA.

1°- Operaciones tanto a corto como a largo plazo
en las que en todo caso se exige autorizacion.

- Las que se formalicen en el exterior o con Entidades
financieras no residentes en Espaia.

- Las que se instrumenten mediante emisiones de deu-
da o cualquier otra forma de apelacién al crédito publico.

2°- Exigencia de autorizacion en las operaciones a
largo plazo en relacion a la situacion economica de la
Entidad.

A/- Volumen de endeudamiento superior al 75 por
ciento e inferior al 110.

Las Entidades cuyo volumen de endeudamiento su-
pere el 75 por ciento y sea inferior al 110 por ciento po-
dran concertar operaciones de endeudamiento previa
autorizacion del 6rgano competente que tenga atribuida
la tutela financiera de las entidades locales.

B/- Incumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria, o de deuda publica.

El Articulo 20.2 de la LOEPSF sefala que todas las

operaciones a largo plazo requerirdn autorizacion del

Estado o en su caso de la Comunidad Auténoma que
tenga atribuida la tutela financiera, en los supuestos de
incumplimiento del objetivo de estabilidad presupues-
taria o de deuda publica de las Corporaciones Locales
incluidas en el dambito subjetivo definido en los articulos
111y 135 del TRLRHL.

Recordemos que esto solo afectaria a los municipios
capitales de provincia o de Comunidad Auténoma o que
tengan poblacion de derecho igual o superior a 75.000
habitantes y a las provincias.

3. REFINANCIACION DE OPERACIONES DE
CREDITO.

Tal y como dispone la Disposicion Adicional n° 73 de
la LPGE 2013, se autoriza la formalizacién de operacio-
nes de refinanciaciéon de operaciones de crédito a largo
plazo, con los siguientes requisitos:

o Han de estar concertadas con anterioridad a la
entrada en vigor del Real Decreto ley 4/2012 de
24 de febrero.

» Deben perseguir alguna de las siguientes finali-
dades:
1°- Disminucién de la carga financiera.
2°0- Ampliacién del periodo de amortizacion.

« Se puede realizar la refinanciacion de las ope-
raciones formalizadas en aplicacion del Real
Decreto-ley 5/2009 de 24 de abril, de medi-
das extraordinarias y urgentes para facilitar
a las Entidades Locales el saneamiento de
deudas pendientes de pago con empresas y
auténomos.

« No se pueden incluir operaciones formalizadas
para financiar gastos corrientes expresamente
declarados necesarios y urgentes al amparo del
Articulo 177 del TRLRHL o para absorcion del
Remanente liquido de tesoreria negativo segiin
el Articulo 193 del TRLRHL.

o Para la formalizacién de estas operaciones serd
preciso la adopcién de un acuerdo del 6rgano
competente de la corporacién local, con los req-
uisitos de quérum y votaciones establecidos en
la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las

bases del Régimen Local.
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« En el caso de que las Entidades Locales presenten
ahorro neto negativo o endeudamiento supe-
rior al 75 por ciento de sus ingresos corrientes
liquidados en el ejercicio inmediato anterior, las
corporaciones locales mediante acuerdo de sus
respectivos plenos deberdn aprobar un plan de
saneamiento financiero o de reduccién de deu-
da para corregir, en un plazo maximo de cinco
anos, el signo del ahorro neto o el volumen de
endeudamiento, respectivamente. Esta es la re-
daccion actual de la Disposicion Adicional n° 73
de la LPGE 2013, dada por el Real Decreto-ley
3/2013, de 22 de febrero, por el que se modifica
el régimen de las tasas en el ambito de la Admin-
istracion de Justicia y el sistema de asistencia ju-
ridica gratuita. Las modificaciones consisten en
ampliar el plazo del plan de tres a cinco afios y en
establecer el objetivo de endeudamiento a con-
seguir con este plan, que sera del 75 %, siempre
y cuando el volumen se sittie entre este porcen-
taje y el 110 %, y del 110 % cuando el volumen
de endeudamiento fuera superior. Respecto de
estos planes, no existe obligacién de someterlos
a la aprobacion del érgano de tutela, sino unica-
mente de comunicarlos.

Por otra parte se establece la obligacion del Interven-
tor de emitir informe anual de cumplimiento de estos
planes y presentarlo al Pleno de la corporacion local para
su conocimiento, y el correspondiente al ltimo afio de
aquellos planes deberd, ademads, remitirlo al 6rgano
competente de la Administracién Publica que tenga atri-
buida la tutela financiera de las entidades locales.

I1l. RELACIONES CON LA NORMATIVA SOBRE
ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA.

Las conexiones existentes entre la normativa sobre
estabilidad presupuestaria y el endeudamiento son nu-
merosas y de gran calado.

Como primera indicacién podemos seialar que la
concertacion de operaciones de endeudamiento para la
financiacién de inversiones perjudica en si misma la es-
tabilidad presupuestaria, pudiendo llevar a la corpora-

cion a la situacion de déficit o necesidad de financiacion

en términos del Sistema Europeo de Cuentas nacionales
y regionales (SEC 1995), aprobado por el Reglamento n°
2223/96 de 25 de junio.

En la normativa vigente actualmente encontramos
las siguientes conexiones entre endeudamiento y esta-
bilidad presupuestaria:

« Autorizacion de operaciones de endeudamiento:

El Art. 53.7 del TRLRHL senala lo siguiente:

“Para la autorizacion de las operaciones a que se
refieren los apartados anteriores el drgano autorizante
tendrd en cuenta, con caracter preferente, el cumpli-
miento del principio de estabilidad presupuestaria”.

En este mismo sentido se expresa el Articulo 13.5
LOEPSEF:

“La autorizacién del Estado, o en su caso de las Co-
munidades Auténomas a las Corporaciones Locales para
realizar operaciones de crédito y emisiones de deuda,
en cumplimiento de lo 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, tendrd en cuenta el cumplimiento de los
objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda pu-
blica , asi como al cumplimiento de los principios y las
obligaciones que se derivan de la aplicacion de esta Ley”

El Articulo 25 del Real Decreto 1463/2007, de 2 de
noviembre, por el que se aprueba el reglamento de de-
sarrollo de la Ley 18/2001 de 12 de diciembre, de Esta-
bilidad Presupuestaria, en su aplicacién a las entidades
locales contiene las siguientes indicaciones:

- Los expedientes de solicitud de autorizacién de
endeudamiento deberan incorporar los infor-
mes de evaluacion sobre el cumplimiento del
objetivo de estabilidad de la liquidacion del
presupuesto del ejercicio anterior y del pre-
supuesto aprobado para el ejercicio corriente.

- La evaluacién del presupuesto en vigor incluira
ademas de las modificaciones, en su caso ya
aprobadas, la incidencia en el cumplimiento
del objetivo de las modificaciones previsibles
hasta final del ejercicio, no instrumentadas a
la fecha, con especial referencia a las incorpo-

raciones de crédito de ejercicios anteriores.



Auditoria Publica n° 59 (2013), pp. 87 - 100

- De las modificaciones al presupuesto en vigor,

no comunicadas, que resulte preciso efectuar
con posterioridad a la resolucién del expe-
diente de autorizacién de endeudamiento,
por causas sobrevenidas o imprevisibles y que
afecten al cumplimiento del objetivo de esta-
bilidad, se dara cuenta, previamente a su tra-
mitacion al érgano competente para la mis-
ma, adjuntando el correspondiente informe
de evaluacion.

- El incumplimiento del objetivo de estabilidad
en el ultimo afio de vigencia del plan serd cau-
sa suficiente de denegacion de la autorizacién
de endeudamiento.

o Prioridad absoluta del pago de la deuda.

El Articulo 14 de la LOEPSF se expresa en el sentido
siguiente:

“Los créditos presupuestarios para satisfacer los in-
tereses y el capital de la deuda publica de las Adminis-
traciones se entenderan siempre incluidos en el estado
de gastos de sus Presupuestos y no podran ser objeto
de enmienda o modificacién mientras se ajusten a las
condiciones de la Ley de emision.

El pago de los intereses y el capital de la deuda publi-
ca de las Administraciones Publicas gozara de prioridad

absoluta frente a cualquier otro gasto”

PP AL

N

F

Este precepto tiene como antecedente inmediato la
modificaciéon del Articulo 135 de la Constitucion Espa-
fnola de 1978 aprobada el 27 de septiembre de 2011.

De estos preceptos se pueden extraer dos consecuencias:

12- Prioridad del pago de los intereses y el capital
de la deuda publica.

Entenderfamos que este Articulo modifica implici-
tamente el Articulo 187 del TRLRHL que establece la
prioridad de los gastos de personal y de las obligaciones
contraidas en ejercicios anteriores, situando por delante
de estos gastos el pago preferente de la deuda.

22- Presuncion de inclusion en los créditos presu-
puestarios de las cantidades necesarias para satisfacer
los intereses y el capital de la deuda.

Podriamos plantearnos si se trata de una excepcién
en cuanto al pago de la deuda a las previsiones del Ar-
ticulo 173 del TRLRHL, por lo que respecta a la exigi-
bilidad de las obligaciones de pago de la hacienda local
cuando no existe disponibilidad presupuestaria, o la nu-
lidad de pleno derecho de los compromisos de gasto ad-
quiridos por cuantia superior al importe de los créditos
autorizados en el estado de gastos.

Sin embargo, la indicacién “se entenderdn incluidos”,
puede ser interpretada como la obligacién de que en
caso de que los créditos presupuestarios no existan, se

doten mediante la oportuna modificacién de crédito,
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los pagos correspondientes a intereses y capital siempre
debieran imputarse presupuestariamente.

Por otra parte la nueva Disposicion adicional cuarta
de la LOEPSF adicionada por la Ley 4/2012 de 28 de sep-
tiembre, sefala la obligacion de las Administraciones Pa-
blicas de disponer de planes de tesoreria que pongan de
manifiesto su capacidad para atender al pago de los ven-
cimientos de deudas financieras con especial prevision de
los pagos de intereses y capital de la deuda publica.

« Instrumentacion del principio de sostenibilidad
financiera. Fijacion de un objetivo de deuda publica.

El Articulo 13.1 de la LOEPSF sefiala que “el volumen
de deuda publica, definida de acuerdo con el Protocolo
sobre Procedimiento de déficit excesivo, del conjunto de
Administraciones Publicas no podra superar el 60 por
ciento del Producto Interior Bruto nacional expresado
en términos nominales, o el que se establezca por la nor-

mativa europea.”

A 2l

Este limite se distribuira de acuerdo con los siguien-
tes porcentajes, expresados en términos nominales del
Producto Interior Bruto nacional:

« 44 por ciento para la Administracion Central.

« 13 por ciento para el conjunto de Comunidades
Auténomas.

« 3 por ciento para el conjunto de Corporaciones
Locales.

Estos limites debieran cumplirse en 2020 segun la
Disposicion transitoria primera de la LOEPSE.

El Consejo de Ministros en su reunién de 20 de julio
de 2012 (Boletin Oficial del Congreso de 24 de julio de
2012), en cumplimiento del Articulo 15 LOEPSE, y pos-
teriormente el Congreso y el Senado el 24 y 26 de julio
de 2012 respectivamente aprobaron el objetivo de deuda
publica de los ejercicios 2013, 2014 y 2015 para el con-
junto de las Administraciones Publicas en los términos

siguientes:

OBJETIVO DE DEUDA PUBLICA PARA EL PERIODO 2013-2015
(En porcentaje del PIB)

2013 2014 2015
Administracion Central 66,0 66,3 66,6
Comunidades Auténomas 16,0 15,9 15,5
Entidades Locales 3,8 3,8 3,8
Seguridad Social 0,0 0,0 0,0
Total Administraciones Publicas 85,8 86,0 85,9



Auditoria Publica n° 59 (2013), pp. 87 - 100

IMPLICACIONES DEL OBJETIVO DE DEUDA
PUBLICA:

- La Administracion Puablica que supere su limite
de deuda publica no podra realizar operacio-
nes de endeudamiento neto, segun el Articulo
13.2 de la LOEPSE.

- Cuando el volumen de deuda publica se sitte
por encima del 95 por ciento las Ginicas opera-
ciones de endeudamiento permitidas a la Ad-
ministracion Publica correspondiente seran
las de tesoreria, de acuerdo con el Articulo
18.2 LOEPSE.

- En caso de incumplimiento del objetivo de
estabilidad presupuestaria, del objetivo de
deuda publica o de la regla de gasto, la admi-
nistraciéon incumplidora formulard un plan
econdémico-financiero que permita en un afio

el cumplimiento de los objetivos o de la regla

En miles de euros

de gasto, tal y como dispone el Articulo 21.1

LOEPSE
Una importante cuestion a dilucidar seria cual es el ob-
jetivo de deuda para cada Entidad Local individualmente
considerada. Conocemos que el limite para el presen-
te afio y los dos siguientes seria el 3,8 por ciento del PIB.
Pero ;equivaldria este limite al 75 por ciento de los ingre-
sos corrientes liquidados? ;Y al 110? Consideramos que
esta cuestion debe determinarse con claridad por parte
del Ministerio de Hacienda, habida cuenta de las multiples
implicaciones que conlleva, entre otras la obligacion del In-
terventor de emitir informe sobre el cumplimiento del ob-
jetivo de deuda, con caracter trimestral de acuerdo con la
Orden HAP/2105/2012. Dificilmente se puede emitir el ci-
tado informe sin la certeza de cudl es este objetivo de deuda.
En las siguientes tablas se indican los datos extraidos
de la pagina web del Ministerio de Hacienda y Adminis-

traciones Publicas y del Banco de Espana.

PIB 2011

PORCENTAIJE

DEUDA RESULTANTE PARA CUMPLIR LIMITE

1.063.355.000

3,8 %

40.407.490

INGRESOS CORRIENTES LIQUIDADOS 2010 EELL

DEUDA TEORICA 3,8 %

PORCENTAJE SOBRE RECURSOS
CORRIENTES LIQUIDADOS

61.926.035

De la anterior tabla se puede extraer que el limite de
deuda del 3,8 por ciento podria tener una equivalencia

del 65,25 % de los derechos corrientes liquidados.

40.407.490

65,25 %

Si consideramos los datos reales de deuda de las En-
tidades Locales a 31 de diciembre de 2011, podriamos

extraer los actuales porcentajes de dicha deuda:

PIB 2011

1.063.355.000

1.063.355.000

(*) Deuda viva total de las Entidades Locales a 31 de diciembre de 2011.

DEUDA VIVA REAL EELL
35.419.768 (*)

43.850.714 (%)

PORCENTAJE REAL
3,33%

4,12%

(**) En este importe se ha incluido la deuda viva resultante del plan de pago a proveedores en el marco del Real decreto-ley 4/2012. Este incremento
de deuda se corresponde con la cantidad de 7.967.046 miles de euros de créditos financieros correspondientes a la primera fase y 463.900 miles de

euros a la segunda.

« Obligacion de amortizar deuda en caso de supe-
ravit o mayores ingresos.

A/- SUPERAVIT PRESUPUESTARIO.

El Articulo 32 LOEPSF sefiala lo siguiente:

“En el supuesto de que la liquidacion presupuestaria

se situe en superavit, este se destinara, en el caso del Es-
tado, Comunidades Auténomas, y Corporaciones Loca-
les, a reducir el endeudamiento neto.”

Por lo que respecta a esta prevision, la LPGE 2013

indica en la Disposicién Adicional n° 74 lo siguiente:
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“Durante el afio 2013, el Gobierno, previo acuerdo con

las Asociaciones de Entidades Locales mas representati-
vas e informe de la Comisiéon Nacional de Administra-
cién Local, promoverd la modificacién 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 de las entidades locales”
Sin embargo, el Articulo 32 de la LOEPSF contintia
en vigor en todos sus términos. Por ello podria enten-
derse que la Disposicién Adicional n° 74 de la LPGE
2013 unicamente habilitaria para, por contar con capa-
cidad de financiacién en términos del Sistema Europeo
de Cuentas en la liquidacién del Presupuesto de 2012 y
Remanente liquido de tesoreria positivo, nos encontre-
mos en la obligacion de amortizar deuda, esperar hasta
que se concrete la modificacion prevista por la LPGE
2013, no utilizando a tal efecto la parte del Remanente
liquido de tesoreria que debiera destinarse a amortizar
deuda segtin el Articulo 32 y pudiendo utilizar la cuan-
tia restante, si la hubiere. Todo ello teniendo en cuen-
ta las limitaciones impuestas por el cumplimiento del
objetivo de estabilidad presupuestaria en las modifica-
ciones del Presupuesto de 2013 que se financien con di-
cho Remanente. Y en todo caso, debiera procederse a la
amortizacion de deuda si, a finales de 2013, el Articulo

32 no hubiese sido modificado.

B/- MAYORES INGRESOS.

El apartado quinto del Articulo 12 de la LOEPSF se
expresa en el sentido siguiente:

“Los ingresos que se obtengan por encima de lo previsto
se destinaran integramente a reducir el nivel de deuda”.

En el caso de que nos encontremos en el supuesto
previsto en el precepto anterior se podra tramitar una
modificacién de crédito de conformidad con el Articulo
177 del TRLRHL, debiendo acreditar en el expediente
que los ingresos previstos en el presupuesto vienen efec-
tuandose con normalidad.

Y si estamos en condiciones de efectuar dicha mo-
dificacion presupuestaria, el precepto transcrito de la
LOEPSF obligaria a que el unico destino que ésta puede
tener sea la amortizacién de deuda.

Otra opcidn consistiria en no efectuar modificaciéon
alguna de forma que dichos mayores ingresos afloren en
el superavit presupuestario, procediendo en dicho mo-
mento a la correspondiente amortizacién de deuda.

IV. OBLIGACIONES DE INFORMACION EN MATE-

RIA DE ENDEUDAMIENTO IMPUESTAS POR LA
ORDEN HAP2105/2012 DE 1 DE OCTUBRE.

La Orden HAP/2105/2012, de 1 de octubre, por la
que se desarrollan las obligaciones de suministro de in-
formacion previstas en la LOEPSF establece la informa-
cién a remitir en relacién con el endeudamiento que se

indica en la siguiente tabla:
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OBLIGACIONES DE REMISION EN RELACION CON EL ENDEUDAMIENTO

PERIODICAS

NO PERIODICAS

CON CARACTER ANUAL

En el plazo de un mes desde que Las condiciones de la operacion
se suscriba, cancele o modifique y su cuadro de amortizacion

Antes del 1 de octubre Estado de prevision de movimiento y situacion
de la deuda.

Informe de la intervencion de evaluacion del
cumplimiento del objetivo de estabilidad, de la
regla de gasto y del limite de deuda.

Antes del 31 de enero Estado de prevision de movimiento y situacion
de la deuda del Presupuesto

Informe de la intervencion de evaluacion del
cumplimiento del objetivo de estabilidad, de la
regla de gasto y del limite de deuda.

Situacion a 31 de diciembre del ejercicio
anterior de la deuda viva, incluidos los cuadros
de amortizacion

Antes del 31 de marzo

Informe de la intervencion de evaluacién del
cumplimiento del objetivo de estabilidad, de la
regla de gasto y del limite de deuda.

Antes del 31 de octubre Estado de la deuda de la Cuenta General.

CON CARACTER
TRIMESTRAL

Actualizacion del Informe de Intervencion del
cumplimiento del objetivo de estabilidad, de la
regla de gasto y del limite de deuda.

Antes del ultimo dia del mes
siguiente a la finalizacion de
cada trimestre del afo.

Actualizacion del Plan de Tesoreria y detalle de

81 DEENERO las operaciones de la deuda viva

30 DE ABRIL

31 DEJULIO

31 DE OCTUBRE

De acuerdo con lo anterior, el Informe de Intervencién
del cumplimiento del objetivo de estabilidad, de la regla
de gasto y del limite de deuda y sus actualizaciones han
de remitirse en las fechas siguientes:

31 de enero

31 de marzo

30 de abril

31 de julio

1 de octubre

31 de octubre

Es decir, en seis ocasiones a lo largo de un afio. No
cabe duda alguna de la masiva carga de trabajo que esta
nueva normativa ha impuesto a los Interventores loca-
les. Por otra parte, algunos criterios para que el Inter-
ventor pueda emitir su informe no se han definido. Y

ello puesto que no se ha establecido el objetivo o limite
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de deuda que debe considerarse para cada Corporacién
Local. Por lo que respecta a la regla de gasto, no existia
una homogénea interpretacion sobre su aplicacion. Por
parte de la Intervencion General de la Administracion
del Estado (en adelante IGAE) se dict6 una Guia para su
aplicacion que no se hizo publica hasta los dltimos dias
de diciembre, con el calado y transcendencia que con-
llevan los criterios establecidos para las Corporaciones
Locales. Recordemos que la necesidad de someter los
Presupuestos al cumplimiento de la regla de gasto se im-
pone ya por la LOEPSF que se encuentra en vigor desde
el 1 de mayo de 2012. En aplicaciéon del TRLRHL las
Corporaciones Locales que cumplen sus obligaciones ya
habian aprobado los correspondientes Presupuestos de
2013 cuando se establecieron los criterios de aplicacién
por parte de la IGAE y consecuentemente, emitidos los

preceptivos informes.

V. CONCLUSIONES

El marco normativo en materia de endeudamien-
to ha experimentado transcendentes cambios desde el
Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo hasta la ulti-
ma regulacién de esta materia contenida en la LPGE

2013. Por establecer esta norma el nuevo régimen con

vigencia indefinida, se ha recogido en el presente tra-
bajo el régimen legal aplicable a las operaciones de en-
deudamiento tanto a corto como a largo plazo a partir
de enero de 2013. Resultan de indudable transcenden-
cia las maltiples implicaciones del endeudamiento con
la normativa en materia de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera que han sido objeto de analisis

pormenorizado en el presente trabajo.

Cabe resaltar la importancia de sefialar criterios pre-
cisos y claros para que los Interventores locales emitan
los correspondientes informes de cumplimiento de los
objetivos de estabilidad presupuestaria, regla de gasto y
limite de deuda. En relacién con este tltimo, no se ha
establecido hasta el momento el objetivo de deuda pu-
blica aplicable a cada Corporacién Local, cuestion ésta
determinante para la emision de los correspondientes

informes en condiciones de seguridad juridica y certeza.

Considerando muy loables los fines de la normativa
sobre estabilidad presupuestaria emanada en estos ulti-
mos meses, los medios no estdn resultando los mas ade-
cuados, habida cuenta de la situacion de incertidumbre,
falta de seguridad juridica y confusion que se estd gene-

rando precisos y claros para que los Interventores.





