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1. Introduccion

En los dltimos anos se han modificado los mecanismos de limitacion al
endeudamiento de las Administraciones Publicas en general y de los ayunta-
mientos en particular. Por un lado, se han producido cambios en la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales vy por otro, se aprobé en diciembre de
2001 la Ley General de Estabilidad Presupuestaria. En este contexto, el pre-
sente trabajo pretende estudiar el cumplimiento de las limitaciones al endeu-
damiento en las entidades locales (en concreto, de los ayuntamientos) en
Espana. Para efectuar el estudio hemos obtenido una muestra aleatoria estrati-
ficada de 130 ayuntamientos de una de las regiones espanolas (la Comunidad
Auténoma Valenciana) durante un periodo de cinco afios (1994-1998).

2. Limites al endeudamiento de la administracion local

En los Gltimos afos existe en Espana y en el resto de paises de la Unién
Europea, un interés creciente por limitar el recurso al endeudamiento por parte
de las Administraciones Pablicas, y especialmente en las administraciones sub-
centrales. Las diferentes razones que se han esgrimido para limitar este endeu-
damiento pueden resumirse en las siguientes (Monasterio, 1996: 275):

a) Equidad generacional, con el fin de evitar que la poblacién actual se
endeude para disfrutar de unos servicios cuya carga financiera se tras-
lada a los contribuyentes futuros.

h) Preservar el equilibrio tinanciero, es decir, que los ingresos igualen a
los gastos.

c) Cumplir los objetivos de estabilizacion econémica fijados por el
gobierno central.

Para el establecimiento de estas limitaciones pueden aplicarse distintos

instrumentos ( Ter-Minassian ¥ Craig, 1997), que en esencia suponen ele-
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oir entre las alternativas extremas de confiar en los
mecanismos de mercado o establecer algin control
interno en el seno del sector pablico. En esta segun-
da opcion, los instrumentos de control pueden pasar
por el establecimiento de reglas que limiten el

endeudamiento, la puesta en marcha de mecanismos

de coordinacién o controles directos del gobierno

central.

En el caso de los gobiernos locales espanoles se
optd por fijar una serie de limitaciones desde el
gobierno central, limitaciones que son diferentes
dependiendo de que el endeudamiento sea a corto o

largo plazo (ver tablas 1 y 2).

TABLA 1. LIMITACIONES AL ENDEUDAMIENTO A CORTO PLAZO

Plazo de vencimiento no superior a un ano

Financiar necesidades transitorias de tesoreria

e p— ——

La deuda total a corto plazo no puede superar el 30 % de los ingresos corrientes

TABLA 2. LIMITACIONES AL ENDEUDAMIENTO A LARGO PLAZO

e —

Financiar inversiones no financieras o sustituir r;::armal o totalmente préstamos ya existentes

La carga financiera no debe superar el 25% de los ingresos corrientes

e ——

No tener ahorro neto negativo

La deuda total a largo plazo no puede superar el 110 % de los ingresos corrientes

NOTA: El limite de la carga financiera ya no esta vigente, pues fue derogado por Ia ley 5{]!1 998.

Ademas de las limitaciones anteriores, el gobierno
central aprobé en el ano 2001 la Ley General de
Estabilidad Presupuestaria para dar respuesta al Pacto de
Estabilidad y Crecimiento acordado en el Consejo de
Amsterdam en junio de 1997, que limita la utilizacion
del déticit puhllm como instrumento de politica econé-
mica en la Unién Econdmica y Monetaria. De acuerdo
con esta ley, de obligado cumplimiento a partir de 1 de
enero de 2003, ninguna Administraciéon Pablica podra
tener necesidad de financiacion, en el sentido de que los
ingresos no financieros habrian de ser como minimo
iouales a los gastos no financieros. Ello se traduce en la
imposibilidad de endeudarse, salvo que concurran situa-
ciones muy especiales. Sin embargo, a la fecha de redac-
cion de estas lineas todavia no esta perfectamente deli-
mitado la aplicacion concreta de dicha ley a las
Administraciones Locales, tanto desde el punto de vista
técnico como politico (Dodero, 2002:45), si bien pare-
ce ser que un Real Decreto va a permitir que este endeu-
damiento sea posible, siempre que se acompane de un
plan econémico-financiero.

Los datos financieros que hemos utilizado han sido
extraidos de la Cuenta General de los entes locales
valencianos publicada por la Sindicatura de Cuentas
de la Generalitat Valenciana. La torma en que se
encuentra disponible la informacion ha permitido
aplicar el método aleatorio estratificado mediante afi-
jacién proporcional en la seleccion de la muestra. De
esta manera, la inferencia permite que los resultados
muestrales puedan ser representativos del comporta-

1992: 92). Los

pardmetros empleados para caracterizar la poblacion

miento de la poblacion (Ryan et al.,

han sido el tamano del municipio (medido por el
nimero de habitantes segin el censo de 1998) y el
ambito geogrifico (la provincia). Las caracteristicas
de la muestra se recogen en la tabla 3.

Partiendo de la muestra que hemos seleccionado,
y dividiendo los municipios en dos subgrupos
(poblacién inferior o superior a 20.000 habitantes),
comprobamos (ver tabla 4) que el requisito de la
capacidad de financiacién establecido en la Ley
es el mas

General de Estabilidad Presupuestaria'

| Este limite no estaba vigente en el periodo estudiado, pero hemos creido oportuno incluirlo para tener una idea de los problemas
que puede implicar su implantacién a raiz de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria. Por otro lado, y aunque la Ley de Estabilidad
Presupuestaria habla de capacidad/necesidad de financiacion en términos de contabilidad nacional, la hemos calculado como diferencia
entre ingresos y gastos no financieros de naturaleza presupuestaria, siendo conscientes de que surgen diferencias como consecuencia de
la aplicacion de distintos criterios en la contabilidad nacional y la contabilidad presupuestaria (puede verse a este respecto Benito y
Moreno (2002) v Martinez (2002).
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TABLA 3. MUESTRA Y POBLACION

| ~ POBLACION ~ MUESTRA

Habitantes Alicante Casteliﬁn Valencia Total Alicante Castellon Valencia Total
1-5.000 89 120 195 404 a0 29 47 97

5.001-20.000 36 TN T o5 5 : - =
20.001-50.000 10 4 17 % Loy 1 = -

50.001- e i 4 11 1 : T =

Total141 135 | 265 541 33 33 64 8

Muestra estratificada mediante afijacion proporcional, considerando el caso mas desfavorable p=0=0,5. N (poblacion)= 541;

error: 7.5%.

incumplido, seguido del limite del ahorro neto. Si trasladamos los datos de la tabla 4 al grafico 1,

Como se indica en la rabla, estadisticamente, no  podemos comprobar cémo el grado de incumpli-

podemos afirmar que exista diferencia de comporta-  jento de los limites se va incrementando hasta el

miento en materia de limitaciones al endeudamien- & | 1995, afio de elecciones municipales, a conti-
to en funcién del tamano municipal. Por otro lado,

e : : nuacion disminuye en el ano 1996 y vuelve a incre-
y respecto al limite de la carga financiera, la

= ; , | , . mentarse hasta el ano 1998, previo al ano 1999,
Comunidad Valenciana arroja mejores resultados

. . también de elecciones y para el que no tenemos
para 1998 que el conjunto de los ayuntamientos v 1 |

espafioles, puesto que segun datos de la Direccion datos que permitieran confirmar la tendencia. Se
General de Administraciones Locales, a finales de  requerird analizar afios posteriores para comprobar si
1998 este limite era incumplido por el 7% de los este comportamiento se mantiene o si obedece a

ayuntamientos en Espana (Dodero, 2002:49). otra serie de factores.

TABLA 4. INCUMPLIMIENTO DE LOS LIMITES LEGALES AL ENDEUDAMIENTO

: _ Porcentaje de ayuntamientos que incumplen cada requisito legal

 Afios R e 1995 1996 1997 1998
1-20.000 habitantes
Ahorro neto > 0 14.13% 18.00% 14.56% 18.92% 14.41%
Carga financiera < 25 % 0.00% 2.02% 0.96% 0.90% 0.85%
Superavit no financiero > 0 39.13% 47 .52% 26.92% 42.34% 49,15%
Deuda c/p / ing. corr < 30% 1.09% 1.98% 0.00% 0.90% 0.00%
Deuda total / ing. corr. < 110% 1.09% 0.99% 0.96% 0.90% 0.85%
20.001- habitantes
Ahorro neto > 0 20.00% 20.00% 20.00% 10.00% 20.00%
Carga financiera < 25 % 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00%
Superavit no financiero > 0 20.00% 60.00% 30.00% 40.00% 50.00%
Deuda c/p / ing. corr < 30% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00%
Deuda total / ing. corr. < 110% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00%
No se encuentra diferencia significativa entre las submuestras con un nivel de confianza del 95% mediante el contraste de la
distribucion .
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GRAFICO 1. INCUMPLIMIENTO DE LOS LIMITES LEGALES AL ENDEUDAMIENTO
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Si tenemos en cuenta el signo politico (conserva-
dor o progresista) del partido que gobernaba en cada
uno de los anos analizados, y lo cruzamos con la varia-
ble “incumplimiento de limites”, obtenemos los resul-

r

tados que se muestran en la tabla 5, considerando
todos los afios.

La interpretacion de esta tabla, en referencia a los
resultados que son estadisticamente significativos, es
la siguiente:

a) En cuanto al ahorro neto, de los ayuntamientos
que cumplen dicho limite, el 66% es progresis-
ta, mientras que el 34% es conservador. De los
que incumplen el limite, el 49% es progresista y
el 51% es conservador. Efectuado el contraste
estadistico, podemos afirmar que, con una alta

significatividad (1%), los ayuntamientos con-

b)

servadores incumplen en mayor medida este
[imite.

Respecto al limite de la carga financiera, de los
municipios que lo cumplen, el 63% es progre-
sista, mientras que el 37% es conservador. De

los que incumplen, el 20%

0 €S progresista mien-
tras que el 80% es conservador. Efectuado el
contraste estadistico, podemos afirmar que, sig-
nificativamente, aunque con menor rotundidad
que en el caso anterior (5%), los ayuntamientos
conservadores también incumplen en mayor

medida este limite.

Estos resultados son, cuando menos, llamativos,

pues demuestran que los limites de ahorro neto vy de
carga financiera son incumplidos en mayor medida
por los gobiernos conservadores que los progresistas.
Esto contrasta con la teoria politica (Tusell et al,
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TABLA 5. INCUMPLIMIENTO DE LIMITES LEGALES AL ENDEUDAMIENTO SEGUN EL SIGNO POLITICO

ahorro neto >0 cumple incumple Total Significatividad
DI_'.C:*Q;I:E“SiSta 66,00% i 48,90% 63,30% =
CDHSEF\:"HI‘;H—}F. 3 34,00% 51-,-11’::% 36,70% .
Total T 100,00% %DD:.E;'U% 100,00% D,DD1.:E!- |
carga financiera -:25% cumple incum_p-le _ Total Significatividad s
progresista : _ 63,80% 20,00% : 3 63,50% =
conservador Bl 36,20% 80,00% ) .SE,ED% i
Total T 100,00% 100,00% 100,00% 0,0426
superavit no financiero > 0 % cumple incumple =l Total Significatividad
progresista i _%S,UD% 64,00% _6-3,40%
conservador 3?,{]-[]{3? 36,00% BB,BD’-"; :
‘Tt:}tal 100,00% K 100,00% 100,00% _ --{5,80?4
deu-r:ia c/p /ing corr. < 30% chipie incumple Total -éigniii;:atividad
progresista 63,49% D 50,00% 63,40% | o
cnnse;adnr 36,51% | EEJ.DD% 36,60%
Total 100,00% 1@,06-% 100,00% 0,5?5;_ HE
deuda total / ing corr. < 11-hﬂfn cumple inr:umpl_e £ Total Significatividad
progresista 63,10% 1ﬁ.D,DD% 63,40% TF T e
conservador 36,90% _--—T 36.60% Ll
Total 100,00% 100,00% 100,00% D_.[]BTQ- |
Contraste basado en la distribucion »°. Significatividad: * 10%; **_5%: il L
Variable signo politico construida segun Erikson et al. (1993).

Limite / Intervalo inf sup inf sup inf sup inf sup inf sup
Ahorro neto > 0 12.4% 16.8% 15.6% 20.7% 12.9% 17.1% 15.8% 20.6% 12.9% 16.8%
Carga financiera < 25 % 0.0% 0.0% 1.5% 2.2% 0.7% 1.0% 0.7% 1.0% 0.7% 0.9%
Superavit no financiero > 0 33.5% 41.8% 44 3% 52.7% 23.9% 30.5% 38.3% 46.1% 45.4% 53.1%
Deuda c/p / ing. corr < 30% 0.8% 1.2% 1.5% 2.1% 0.0% 0.0% 0.7% 1.0% 0.0% 0.0%
Deuda total / ing. corr. < 110% 0.8% 1.2% 0.8% 1.1% 0.7% 1.0% 0.7% 1.0% 0.7% 0.9%
Intervalos poblacionales estimados al nivel de confianza del 95% en una muestra estratificada.
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1996: 28), que sostiene que los partidos progresistas
admiten una mavyor laxitud en la disciplina financiera
piblica v defienden un sector piblico mayor que los
sobiernos conservadores. Asi, éstos se endeudardn
menos que aquéllos v, por tanto, deberian cumplir
mejor los limites al endeudamiento. La convergencia
en las politicas de los partidos conservadores y progre-
sistas en las democracias modernas podria ser una
posible explicacion a estos resultados. Estos datos
también contradicen estudios empiricos previos,
como el de Kiewiet v Szalaky (1996: 86 y 89), que
determiné que los partidos conservadores mantenian
menores niveles de deuda y cumplian mejor los limi-
tes al endeudamiento impuestos desde el gobierno
central.

Hasta ahora hemos mostrado datos muestrales, a
continuacion realizamos estimaciones para toda la
poblacion (todos los ayuntamientos de la Comunidad
Auténoma de Valencia); obteniendo los resultados
que figuran en la tabla 6.

Para el Gltimo ano, por ejemplo, estimamos que los
[imites mas incumplidos por todos los ayuntamientos
de la Comunidad Valenciana eran el de ahorro neto
(entre el 13% v el 17% del total) v el de superavit no
financiero (entre el 45% vy el 53%).

3. Conclusiones

En general, v para la muestra analizada, el incum-
plimiento de limites al endeudamiento no es elevado
(v para la carga financiera se estd por debajo de la
media nacional), destacando tnicamente los limites
del ahorro neto y de superavit no financiero. El pri-
mero de ellos no es realmente un limite estricto, pues-
to que segin la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales (art. 54) si es negativo, se precisara autoriza-
cion de los organos competentes del Ministerio de
Economia y Hacienda para concertar nuevas opera-
ciones de crédito a largo plazo. Por otro lado, el limi-
te del superdvit no financiero entrara en juego para la
administracion local cuando se aplique en conereto la
Ley General de Estabilidad Presupuestaria al sector
local, por lo que, como no estaba vigente en el perio-
do analizado, dnicamente nos ofrece una primera
aproximacion al grado de adecuacién que en dicho
perfodo tenfan los ayuntamientos, y por tanto, permi-
te estimar el nivel de esfuerzo que supondrd su cum-
plimiento para los municipios de la Comunidad

‘alenciana. Por otro lado, hay que tener presente,
como se dijo anteriormente, que todavia quedan
varios extremos por perfilar respecto de la aplicacion

de la Ley de Estabilidad al sector local.
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