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La tutela financiera y la estabilidad

presupuestaria: una reflexion sobre los diversos conceptos y

sus efectos para las Haciendas Locale:

1. Introduccion

Nos encontramos desde hace varios meses en una situacion de descon-
cierto en las finanzas municipales causado, ademas de por la ausencia de un
marco de financiacion estable y acorde con la prestacion de servicios
demandada y en muchos casos ofrecida por las entidades locales, por el des-
conocimiento de como acabardn traduciéndose algunas de las modificacio-
nes legislativas introducidas en los dltimos tiempos v que afectan directa-
mente a la financiacién tanto de la actividad ordinaria de las corporaciones
como a las posibilidades de inversién de las mismas. En el presente articulo

nos centraremos en este Gltimo aspecto y no abordaremos el posible efecto
en la recaudaciéon de la modificacion del Impuesto sobre las Actividades
Econdmicas (supresion en el caso de un buen nimero de contribuyentes).

Es imposible abordar el tema de la financiacion de las inversiones de las
entidades locales sin tener en cuenta las limitaciones introducidas por la ley
de estabilidad presupuestaria, en vigor desde el uno de enero, sin que haya
sido objeto de aprobacién la normativa que desarrolle la citada ley.

El debate en los tltimos tiempos se ha centrado en dirimir si la estabili-
dad presupuestaria habia de ser un fin en si mismo, y por tanto si habia de
ser un objetivo a la hora de confeccionar los presupuestos locales, o mas bien
un medio al servicio, en todo caso, de las necesidades puablicas. Dicho de
otro modo: ;ha de estar condenado un ayuntamiento que no disponga de un
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Cantiol EepnsmioniEnanciorn da s determinado equipamiento, que a juicio del consistorio escogido democrati-
Diputacion de Barcelona. Profesor colabo- camente es necesario, a no poder disponer de él por falta de suficiente auto-
facor ael Master de Hacienda Autonomica financiacion (ya sea total o parcial para completar ayudas de otras institu-
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presupuestaria como un objetivo loable en términos
macroecondmicos, empieza a ser mas discutible cuan-
do bajamos al nivel del caso concreto, ya que medi-
mos con el mismo rasero a entidades en situaciones
tanto financieras como de cobertura de servicios
piblicos bien diferentes. En cualquier caso, tratare-
mos de plasmar dicha problemitica desde una pers-
pectiva eminentemente practica, huyendo en lo posi-
ble de posturas mds o menos demagdgicas como
hemos podido escuchar en los Gltimos tiempos.

Y desde nuestro punto de vista, resulta cuando
menos curioso el olvido que se ha hecho del marco, en
materia de tutela financiera, previo a la aprobacion de

la ley 18/2001, d

lidad presupuestaria, como si la normativa actual fuese

e 12 de diciembre, general de estabi-

accesoria o irrelevante respecto al tema que nos ocupa
y preocupa. Vamos a abordar ciertas consideraciones a
la normativa que hemos venido aplicando hasta
ahora.

2. La tutela financiera recogida en la Ley
39/88 requladora de las Haciendas
Locales

Como de todos es sabido, nos hemos movido en los
iltimos afios basicamente alrededor de dos magnitu-
des, que son las que han venido rigiendo la necesidad
de autorizacién o no de las operaciones de crédito
concertadas por las entidades locales, si bien en la
normativa también se incorpora la necesidad de aten-
der a la situacion econdmica de la Entidad peticiona-
ria, incluido el Remanente de Tesoreria, el estado de
prevision de movimientos de la deuda y, ademas del
plazo de amortizacién de la operacion, de la futura
rentabilidad de la inversion a realizar. En concreto nos
estamos refiriendo al ahorro neto y a la deuda viva.

La primera de dichas magnitudes ha estado orien-
tada a garantizar el retorno de los préstamos concerta-
dos. Veamos hasta qué punto esto es asi tal como esta
definido en la Ley.

A) EI Ahorro Neto

El articulo 54 de la Ley 39/88 senala que “se enten-
derda por ahorro neto de la Entidades Locales y sus
Organismos Auténomos de cardcter administrativo la
diferencia entre los derechos liquidados por los capi-
tulos uno a cinco, ambos inclusive, del estado de
ingresos, minorada en el importe de una anualidad
tedrica de amortizaciéon de la operacion proyectada vy

de cada uno de los préstamos y emprésitos propios vy

avalados a terceros pendientes de reembolso”.

“El importe de la anualidad teérica de amortiza-
cién, de cada uno de los préstamos a largo plazo con-
certados v de los avalados por la Corporacion pen-
dientes de reembolso, asi como de la operacion pro-
vectada, se determina en todo caso, en términos cons-
tantes, incluyendo los intereses y la cuota anual de
amortizacion, cualquiera que sea la modalidad y con-
diciones de cada operacion”.

Para el caso de Organismos comerciales, industria-
les, financieros o andlogos se dan unas reglas especia-
les de calculo.

Exceptia la norma de cémputo las operaciones
garantizadas con hipotecas sobre bienes inmuebles.

Centrémonos en el sistema general de calculo:

Ahorro Neto=Derechos Reconocidos N etos de 1:.:'5
capitulos 1 a 5 de ingresos
_ Obligaciones Recon::n:tdas Netaa
Capftulos 1, 2 y 4 de Gasms
_ Anualidad Teérica de los
pt&stamijs a largo plazc:r concertadas
v avalados (incluida la npﬂramén

proyectada).

Esta magnitud desde nuestro punto de vista es
capital, dado que es la que deberia marcar la capaci-
dad financiera para hacer frente a las obligaciones
derivadas de la concertacion de nuevas operaciones de
Ahora actualidad?
Entendemos que no, ya que existen cuestiones que no

crédito. bien: jes asi en la
se han abordado desde su incorporacion a la normati-

va de tutela financiera.

A1) La necesidad de ajustar el calculo del Ahorro
Neto inicial

Tal v como es sobradamente conocido, el resultado
presupuestario y el Remanente de Tesorerfa son obje-
to de diversos ajustes sobre el calculo inicial de dichas
magnitudes, al efecto que éstas reflejen de manera mas
fiel la posicion econdmico-financiera de la entidad, al
considerar aspectos tales como, por ejemplo, las des-
viaciones por gastos con financiacion afectada. Por el
contrario, el ahorro neto es considerado de acuerdo al
calculo detallado anteriormente, sin considerar nin-
puna otra circunstancia, aun cuando el importe de su
resultado tiene una gran incidencia en el régimen de
tutela financiera.

Por este motivo, entendemos que en el cdlculo del
ahorro neto serfa necesario incorporar algunos ajustes
que, atin cuando no han sido previstos por la norma-
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tiva vigente de aplicacion a las Haciendas Locales,
tacilitarian que el saldo resultante fuera un indicador
real de aquello que esta magnitud pretende mostrar,
sin verse afectado por circunstancias que pueden dis-
torsionar de manera significativa su importe e, inclu-
s0, su signo. Desde este punto de vista, con el objeti-
vo de conseguir aquello que podriamos denominar
“ahorro neto ajustado”, cabria considerar la necesidad
de plantear los siguientes ajustes.

a) Las Contribuciones Especiales

El computo de las Contribuciones Especiales como
ingreso corriente dentro del capitulo tercero de ingre-
sos, hace que en el ejercicio en el que ponemos al
cobro unas contribuciones especiales, la magnitud del
ahorro neto mejore ostensiblemente, dando una ima-
gen de excedente de recursos para autofinanciacién
que no se corresponde con la realidad, vy que ha per-
mitido a mds de una entidad local esquivar la necesi-
dad de solicitar autorizacién para concertar una ope-
racion de crédirto.

De hecho, entendemos que la solucién en este caso
no esta en modificar la normativa en materia de tute-
la financiera, sino la orden del 20 de septiembre de
1989 reguladora de la estructura de presupuestos de las
entidades locales, que incorpora las contribuciones
especiales en el articulo 36 de la clasificacion econo-
mica del gasto, primando su incorporacién en el apar-
tado de tributos pero obviando que no se trata de un
Ingreso corriente.

Si bien, en tanto en cuanto no se produce la modi-
ficacion de conceptuacion de las Contribuciones
Especiales como ingreso corriente, planteamos el
necesario ajuste de los derechos reconocidos en el
ejercicio derivados de la liquidacion de dichas contri-
buciones.

Obviamente, todo lo que hemos mencionado con
relacion a las contribuciones especiales seria también de
aplicacién para las cuotas urbanisticas, al tratarse tam-
bién de ingresos de capitulo 3, por tanto clasificados
como corrientes, cuando su finalidad especifica es la
aplicacién a la financiacion de operaciones de capital.

b) Desviaciones posilivas y negativas de
financiacion
En este caso concreto utwt.endemus, pues asi lo

hemos ido viendo a lo largo de los dltimos afos, que
la correccion de la magnitud del resultado presupues-
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tario con este ajuste es absolutamente necesaria, pero
igualmente entendemos que en el caso del ahorro
neto existe financiacion finalista, que en funcion de la
diferente ejecucién de los ingresos y los gastos provo-
ca distorsiones en el calculo de dicha magnitud.

Entendemos que, siguiendo un criterio paralelo a
aquel que la normativa ha adoptado con relacién a la
determinacion del resultado presupuestario, deberian
ser ajustadas tanto las desviaciones positivas, como las
negativas. De este modo, la determinacién del ahorro
neto de un ejercicio deberia ser corregida por las des-
viaciones de financiacion afectada existentes en ope-
raciones corrientes (fundamentalmente, esta situa-
cién se dard en el caso de subvenciones corrientes
finalistas). En este sentido, por ejemplo, no es irrele-
vante el efecto que en determinados presupuestos
municipales tienen algunas subvenciones destinadas a
financiar planes de empleo, escuelas taller y actuacio-
nes similares, las cuales, por los propios plazos de con-
cesion, cobro vy justificacion establecidos por dichos
programas, provocan desviaciones de financiacion en
importes sighificativos.

c) Remanente de Tesoreria aplicado a gastos
corrientes

De igual manera que en el ajuste propuesto ante-
riormente, entendemos que si un ajuste es adecuado
para efectuar el cdlculo del Resultado Presupuestario,
también deberia serlo para ajustar el ahorro neto, por
las mismas razones debemos considerar también opor-
tuno ajustar el cdlculo del ahorro neto, por la aplica-
cion del remanente de tesoreria a gastos corrientes,
mediante las oportunas modificaciones de crédito
aprobadas en el ejercicio.

En los supuestos en que durante el ejercicio se pue-
den producir aplicaciones del Remanente de Tesoreria
acumulado de ejercicios anteriores que total o parcial-
mente vayan destinadas a financiar gastos corrientes,
que llegado el final del ejercicio efectivamente hayan
sido ejecutados, dichos gastos afectaran al cilculo del
ahorro neto, mientras que el Remanente de Tesorerfa
por técnica presupuestaria no se reconoce en el
momento de la aplicacién vy, por tanto, genera un des-
fase en la correlacion del ingreso y el gasto.

Es importante tener en cuenta que este ajuste pro-
puesto al cilculo del ahorro neto no tiene por qué
coincidir con el ajuste que en este mismo sentido se
efectiia en el resultado presupuestario, puesto que en



el ahorro neto dnicamente afectarian los gastos
corrientes reconocidos con cargo al remanente de
tesorerfa, mientras que el ajuste al resultado presu-
puestario incorpora también las obligaciones recono-
cidas por operaciones de capital.

d) Otros aspectos a tener en cuenta en el calculo

A menudo, y esto es una critica en general a todos
los procesos de andlisis financieros, particularmente a
los centrados en el analisis de ratios, tenemos la ten-
tacion de aplicar férmulas a estados y cuentas sin
depurar. El caso del ahorro neto, también el del
Resultado Presupuestario, el Remanente de Tesorerfa
y ya no digamos el resultado corriente del ejercicio, no
es una excepcion. En este sentido, cabria preguntarse
si no ha llegado la hora de incorporar la necesidad de
una auditoria de cuentas a los estados y cuentas anua-
les de las entidades publicas, quizds podrian incluso
establecerse pardametros que estableciesen la obligato-
riedad o no de realizarla mas o menos peridédicamente
en funcién de los valores de los mismos, y por tanto
podria ser desde anual en algunos casos a cuatrianual,
y en cualquier caso no estaria de mas que fuese obli-
oatoria al acabar un mandato. A buen seguro ayudaria
a mejorar la transparencia de las cuentas publicas y
permititfa establecer responsabilidades, en caso de ser
necesario.

Entre las practicas no ortodoxas que se realizan
habitualmente, basicamente en Entidades con proble-
mas financieros, esta la de pasar facturas de un ejerci-
cio al siguiente cuando las consignaciones presupues-
tarias del ejercicio han quedado agotadas.

Mencién aparte merece la Provision de insolven-
cias, que si bien ha de ajustar la citra del Remanente
de Tesoreria, no se tiene en cuenta a la hora de ajus-
tar el resultado Presupuestario y por descontado tam-
poco en el ahorro neto. Ya sabemos que una de las
razones que se puede argumentar para no realizar el
ajuste es que no se trata de magnitudes que midan la
liquidez de la entidad, pero es que acaso no seria mas
real incorporar unas magnitudes de derechos y obliga-
ciones reconocidas mds acorde a la realidad de cémo
acabaran los procesos de liquidacién respectivos. En el
fondo, la pregunta que pensamos que resuelve lo que
tendria que resolver el ahorro neto es si la entidad dis-
pone o no de capacidad real, no teérica, de devolu-
cion de las operaciones a concertar y, en ese €aso, [no
es mejor descontar el efecto engafioso que produce
pensar que disponemos de una determinada capacidad
cuando en realidad no es asi?

Otra dificultad anadida seria l6gicamente la del

cialculo de la dotacién, cuestion no resuelta en la
actualidad, y que de acuerdo con la norma cada enti-
dad puede evaluar de acuerdo a su experiencia y cono-
cimiento. En cualquier caso, dado que nos estamos
refiriendo al ahorro neto liquidado en el dltimo ejer-
cicio, este calculo solamente deberia afectar a los
derechos reconocidos de ingresos corrientes pendien-
tes de cobro en el momento de efectuar la liquidacion
y, por tanto, la incorporacién en el céleulo si bien no
es determinante si que aportaria un paso mas a tener
en cuenta para salvaguardar el principio de prudencia.
A falta de otro criterio mejor, siempre podemos utili-
zar un cdlculo a tanto alzado del 5 por ciento de los
derechos reconocidos corrientes pendientes de cobro
(por operaciones corrientes), como es criterio de algu-
nas oficinas de Control externo, que lo aplican habi-
tualmente.

A2) Calculo del Ahorro Neto en terminos ajustados

El calculo sefialado anteriormente para el ahorro
neto pasarfa a incorporar una serie de ajustes, de
acuerdo a los diversos aspectos gue han sido antes

mencionados:

Derechos Reconocidos Netos de los capitulos 1
a 5 de ingresos |
—  Obligaciones Reconocidas Netas Capitulos 1, 2
v 4 de Gastos
— Anualidad Tedrica de los préstamos a largo plazo
concertados vy avalados (incluida la operacién
proyectada).
AHORRO NETO ANTES DE AJUSTES

_ Desviaciones de financiacién positivas (de ope-
raciones corrientes)

+ Desviaciones de financiacién negativas (de ope-
raciones corrientes) |

+ Remanente de Tesoreria apliﬁad'-:‘::- a gastos

~corrientes ejecutados

~ Cdleulo de mc::rmmdad prevtsm en los derechos
corrientes

reconocidos pEﬂdlEhtES de cobro

AHORRO NETO DESPUES DE AJUSTES

B) La Deuda viva

El régimen de autorizacién previa establecido en la
Ley 39/88, establece en su articulo 54.2 que “precisa-
ran de autorizacion de los Grganos citados en el apar-
tado
plazo de cualquier naturaleza, incluido el riesgo dedu-

anterior, las operaciones de crédito a largo
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cido de avales, cuando el volumen total del capital
vivo de las operaciones de crédito vigentes a corto y
largo plazo, en los términos en que se definan regla-
mentariamente, exceda del 110 por 100 de los ingre-
sos corrientes liquidados o devengados en el ejercicio
inmediatamente anterior o, en su defecto, en el pre-
cedente a éste dltimo cuando el cémputo haya de rea-
lizarse en el primer semestre del ano y no se haya
liquidado el presupuesto correspondiente a aquel,
segun las cifras deducidas de los estados contables
consolidados que integran los Presupuestos Generales
de la Corporacion”.

A través de esta ratio se supone que el objetivo no
era tanto establecer la capacidad financiera de la enti-
dad, sino establecer un techo al tope del endeuda-
miento financiero total que puede concertar una enti-
dad local, establecido éste en relacién con la cifra de
ingresos corrientes liquidados. El por qué de la bondad
del 110 por ciento respecto a otro porcentaje habria
que preguntarselo al legislador, ya que las explicacio-
nes que en alguna ocasion hemos podido escuchar lo
ligaron en su momento al Tratado de Maastrich y al
peso del Sector Puablico espafol en la economia.
Como se ve volvemos a incorporar temas macroeco-
nomicos en la resolucion de temas individuales. En las
conclusiones ahondaremos en esta cuestion. Mientras
tanto efectuaremos algunas consideraciones a la dicha
magnitud tal como esta concebida en la actualidad.

B1) Comentarios respecto a las magnitudes
fncorporadas en el calculo

Respecto de los ingresos corrientes liquidados, apar-
te de hacer constar la diferencia incorporada respecto al
ahorro neto donde se habla de Derechos Reconocidos
Netos, creemos que serfan validas las consideraciones
efectuadas respecto a los ingresos en el apartado ante-
rior. Es decir:

— Eliminar la distorsion que producen los ejerci-

cios donde existen contribuciones especiales

—  Deducir las posibles insolvencias que se preve-

an respecto de los ingresos liquidados corrientes
pendientes de cobro.

En este caso, entendemos que no seria procedente
deducir las desviaciones de financiacién por ingresos
corrientes de naturaleza finalista, puesto que estas
inciden sobre la correlacion de ingresos y gastos,
mientras que a los efectos de la determinacién de la
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deuda viva utilizamos una cifra absoluta como son los
ingresos corrientes liquidados.

Sin embargo, no seria del todo descartable plantear,
aunque fuera Unicamente como mera informacion
complementaria, el efecto de las desviaciones positivas
que pudieran existir, incorporando éstas como una
deduccién a los ingresos corrientes. Una interpreta-
cion, si se quiere aun mas prudente, podria ser también
deducir no tnicamente las desviaciones positivas de
financiacién, sino también incluso la totalidad de los
ingresos corrientes finalistas, puesto que estos tienen ya
una afectacion a gastos corrientes y, por tanto, no sig-
nitican recursos disponibles para hacer frente a las
necesidades financieras de la entidad.

B2) Respecito a la necesidad de consolidacion

A este respecto, cabe recordar que esta magnitud
hay que calcularla en términos consolidados, tanto
por lo que respecta a la deuda viva como a los ingre-
sos corrientes liqguidados.La normativa en este sentido
es escasa y excepto en el momento de la aprobacion
del Presupuesto General de la Entidad, en el resto de
casos se presenta como una posibilidad cuya decision
depende de cada corporacién.

Asf la Ley 39/88 en su articulo 190.4 dice que “Las
entidades Locales unirdn a la Cuenta General los esta-
dos integrados y consolidados de las distintas cuentas
que determine el Pleno de la Corporacion”. En igual
sentido se expresa la Instruccion de Conrabilidad en
su regla 410, donde también deja en manos del Pleno
Corporativo la opcién de consolidar les estados vy
cuentas anuales.

Por otro lado, respecto a las pautas para efectuar la
consolidacion sélo existe lo recogido en el Real decre-
to 500/90 de 20 de abril de desarrollo de la Ley 39/88
en materia de presupuestos, que en sus articulos 115 a
|18 establece unas minimas normas de consolidacion
que deberian desarrollarse y entre otras cosas estable-
cer que estados y cuentas anuales si deben consolidar-
se obligatoriamente, mdxime cuando por ejemplo en
la normativa de tutela financiera esta solicitando
ratios que se calculan de manera consolidada.

C) Analisis de la situacion econémica de la
Entidad

Dado que en la practica hubiera sido materialmen-
te imposible realizar un anilisis pormenorizado de la
situacion financiera de la entidad peticionaria, este
aspecto ha quedado sustituido por la inclusién en la
informacién a adjuntar a la peticién del célculo de
algunas magnitudes. En particular:



C1) El remanente de Tesoreria

Magnitud suficientemente conocida, nos informa
de la situacién de liquidez de una entidad en un
momento determinado. También son validos en este
apartado los comentarios realizados sobre la necesidad
de disponer de estados financieros auditados.

Un tema que pensamos que deberia abordarse es el
del caso del saneamiento del remanente de tesoreria
cuando este es negativo, ya que la normativa recogida
en el articulo 174 de la Ley 39/88 da tres posibles solu-
ciones a adoptar para su absorcion:

[. Aprobar una reduccion de los gastos del nuevo
presupuesto en la primera sesion Plenaria que se
celebre por igual cuantia al déficit producido.

2. Concertacién de una operaciéon de crédito por
dicho importe, de acuerdo a lo senalado en el
articulo 158.5 de la misma Ley.

Dicho articulo establece que deben cumplirse

tres condiciones para poder concertarla:

— La primera que el importe total no supere el
5 por ciento de los recursos por operaciones
corrientes del presupuesto de la entidad.

— La segunda que la carga financiera total de
la Entidad, incluida la derivada de las opera-
ciones proyectadas, no supere el 25 por cien-
to de los expresados recursos.

— Y por dltimo, la tercera que las operaciones
queden canceladas antes de que se proceda a
la renovacion de la corporacion que las con-
clerte.

3. De no adoptarse ninguna de las medidas previs-
tas en los dos apartados anteriores, el presu-
puesto del ejercicio siguiente habra de aprobar-
se con un superdvit inicial de cuantia no infe-
rior al repetido déficit.

Respecto a estas tres posibilidades cabe comentar
que las soluciones aportadas pueden ser eficaces en
aquellos casos en los que el importe del Remanente de
Tesoreria negativo es bajo. Pero jqué ocurre cuando el
importe a sanear es mas elevado? De entrada nada se
dice sobre qué hacer en el caso de no cumplir alguna
de las dos primeras condiciones del articulo 158.5, en
particular la segunda. Y respecto a la tercera condi-
cién, acaba siendo un corsé diffcilmente soportable a
medida que va avanzando el mandato, para ser practi-
camente inaplicable a partir del segundo ano del
mismo. Si de lo que se trata es de sanear una magni-
tud financiera por qué no dar mas flexibilidad, maxi-
me si tenemos en cuenta que en algunos casos el equi-
po de gobierno que ha de proceder al saneamiento no
ha sido el responsable de su generacién. La interpre-
tacién de que si fijamos el mandato como periodo
méximo para la concertacién del préstamo de sanea-
miento evita su traslado a los equipos de gobierno
entrantes no se ajusta a lo que viene ocurriendo y es

que dicha limitacién no evita que el dltimo ejercicio
liquidado del mandato incorpore un remanente de
tesoreria negativo, con lo que en la practica el equipo
entrante es el que debe proceder a su saneamiento, eso
si con una capacidad limitada de operar.

[Llama la atencién, a pesar de no ser el objeto de
este articulo, que esté sin solucién oficial el problema
derivado de la incorporacién de remanentes de crédi-
to financiados con un préstamo presupuestadu en el
ejercicio anterior y no dispuesto por existir suficiente
tesoreria en la entidad v, por tanto, utilizando los mér-
genes que se supone permiten la conjugacion del prin-
cipio de no afectacién de ingresos y gastos, dado que
en este caso sf que se trata de un gasto con financia-
cién afectada a inversiones, como se recoge en el arti-
culo 50.1 de la ley 39/88 y el principio de caja tnico.

En la actualidad, dos son las soluciones que se han
venido aplicando para obviar este problema. La pri-
mera reconocer el derecho de cobro en el momento de
la concertacién del préstamo, aunque no se haya dis-
puesto del crédito, solucién que va en contra de lo
sefialado en la Regla 237.1 de la Instrucciéon Contable
para la Administracion Local, que establece que el
endeudamiento se registrarda cuando el producto del
mismo se haya ingresado en la Tesoreria de la Entidad.
Y la segunda, actuar en contradiccién con el principio
de caja tunica y hacer primar el de afectacion, obli-
oandose la entidad a disponer antes de ejecutar el
oasto. Es decir, o infringimos la normativa contable o
actuamos contra los criterios de economia que se
supone defiende el legislador.

No serfa, en este caso, mds sencillo reconocer la
existencia de remanentes de crédito de gastos financia-
dos con remanentes de crédito de ingresos, dado que la
operacién estd firmada y el tinico problema puede resi-
dir en el calendario de disposicion establecido!?

Asimismo, este aspecto tiene también una inciden-
cia nada despreciable en la determinacion del remanen-
te de tesorerfa, puesto que las obligaciones reconocidas
en el ejercicio por inversiones financiadas total o par-
cialmente con operaciones financieras aun no dispues-
tas figurardn como obligaciones pendientes de pago,
mientras que, de acuerdo con la aplicaciéon de la
Instruccion Contable, los derechos afectados a dichas
inversiones no deben ser aun reconocidos y, por tanto,
no fisuran como derechos reconocidos pendientes de
cobro ni, evidentemente, tampoco como saldo disptmia
ble en cuentas de tesoreria. Se produce una clara des-
viacién negativa de gastos con financiacion afectada
que, aun cuando es corregida en el célculo del resultado
presupuestario, no puede ser puesta de manifiesto en la
determinacion del remanente de tesorerfa. Esta circuns-
tancia provoca que aquella entidad que no ha dispuesto
de la operacién financiera en el mismo ritmo que ha
reconocido las obligaciones de la inversion financiada
presenta un remanente de tesoreria inferior que el que
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resultaria de haber dispuesto integramente dicha opera-
cion, aun cuando ello haya sido hecho bajo una éptica
de economia, para evitar el cargo de gastos financieros
iInnecesarios. Asimismo, este remanente de tesoreria
sera también inferior que el que resultaria de haber
hecho caso omiso de la instruccién de contabilidad v
haber reconocido la totalidad de los derechos de la ope-
racion financiera concertada, con independencia de su
efectiva disposicion.

CZ2) Otras magnitudes financieras a tener en cuenta

Habitualmente se vienen utilizando las denomina-
das de capacidad de retorno, que comparan el impor-
te de la operacién a concertar con la cifra del super-
vit corriente, para averiguar el ndmero de afios tedri-
cos en los cuales el presupuesto podria absorber dicha
operacion y, por comparacion con la duracién real de
la operacion, dar una aproximacion de si podremos
retornar dicha operacion o no. ks decir, un cierto
complemento de la magnitud del ahorro neto.

Como podemos observar, estas magnitudes v las
anteriormente mencionadas vienen basadas en indica-
dores de tipo presupuestario que, aun siendo fundamen-
tales, podrian verse complementados con la incorpora-
cion de determinados ratios derivados de un andlisis
financiero y patrimonial, mayoritariamente utilizados
por los analistas financieros externos al sector publico.
Entre estos, podrfamos mencionar, por ejemplo, las
ratios de autonomia financiera, coeficiente de garantia o
solvencia; ratios frecuentemente utilizados en el sector
privado a partir de la informacion que se desprende del
analisis del balance de situacién de la entidad.

Evidentemente, la utilizacién de este tipo de ratios
requeriria que, ademds de una imprescindible adapta-
cién de su interpretacion a las particularidades del sec-
tor publico local, de una vez por todas, la informacién
financiera y patrimonial de las entidades locales fuera
cretble, con todas las repercusiones que ello comporta-
ria. En este sentido, podriamos entrar ahora a debatir
sobre, por ejemplo, la transcendencia de la debida
actualizacién y miantenimiento de los inventarios patri-
moniales de las entidades locales, la adecuada clasifica-
cion de los exigibles a largo y corto plazo o la presenta-
cion de unos estados financieros consolidados: dejare-
mos, sin embargo, estos temas para otra ocasion.

3. Y ahora, la estabilidad presupuestaria

A los criterios anteriormente analizados hay que
anadir la modificacion introducida en el 54 de la Ley
39/88, que dice textualmente: “Para el otorgamiento
de la autorizacién de las operaciones a que se refieren
los apartados anteriores el érgano autorizante tendra
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en cuenta, con caracter preferente, el cumplimiento
del principio de estabilidad presupuestaria establecido
en la Ley General de Estabilidad”.

Tenemos, por tanto, la primera remision a otra
norma en busca de la definicion de dicho principio, si
bien no la dltima pues cuando acudimos a la ley
18/2001 de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupuestaria el articulo 3.2 dice “...se entender4 por
estabilidad presupuestaria la situacién de equilibrio o
de superdvit, computada en términos de capacidad de
financiacion de acuerdo con la definicién contenida
en el Sistema Europeo de Cuentas Nacionales vy
Regionales, y en las condiciones establecidas para
cada una de la Administraciones publicas”. Por tanto
se nos remite a la normativa europea.

Cualquier persona que se acerque a la normativa
comunitaria del SEC puede valorar las complicaciones
de realizar los calculos de manera individualizada. No
nos olvidemos que estamos en el terreno de la
Contabilidad Nacional, una vez mas la macroecono-
mia... Ahora bien, no parece que los tiros vayan a ir por
ahf, sino por una lectura simplificada y seguramente dis-
torsionada del concepto. Dado que hasta ahora el regla-
mento esperado no ha pasado de proyecto, la lectura que
parece sera la que procederd es la de considerar que la
estabilidad se medird por la diferencia entre la adquisi-
cién neta de activos financieros (capitulo 8 de gastos
menos capitulo 8 de ingresos) v los Pasivos Netos con-
traidos (Capitulo 9 de ingresos menos capitulo 9 de
Gastos). Si dicha diferencia es positiva estaremos cum-
pliendo con el principio de estabilidad Presupuestaria, si
es negativa lo incumpliremos.

Las consecuencias del incumplimiento del princi-
pio de estabilidad presupuestaria no estdn claras, si el
resto de pardmetros (ahorro neto y deuda viva) son
correctos. e una primera interpretacion pLICdL‘ dedu-
cirse que no es necesaria autorizacion previa del prés-
tamo, va que la norma, ley 39/88, habla de tenerlo en
cuenta a efectos de proceder a la autorizacién o no,
pero no como elemento que determine la sujecion a
autorizacion previa o no.

Es decir, si una entidad de acuerdo a los criterios de
ahorro neto y de deuda viva necesita autorizacién, en
dicho caso el Plan de saneamiento o el compromiso de
reduccién de deuda, deberd incorporar necesariamen-
te en su escenario presupuestario futuro el cumpli-
miento del objetivo de estabilidad, en principio den-
tro de los tres afos siguientes. Pero si no es asi v no es
necesaria la preceptiva autorizacién parece que, en
caso de incumplimiento del principio de estabilidad,
lo que procede es su aprobacién y remisién al Greano
correspondiente (segiin el proyecto de Reglamento a
la Direccién General de Politica Territorial v Fondos



Comunitarios) v ello en el momento de aprobacion,
liquidacion o incluso de aprobacién de modificacio-
nes de crédito que puedan influir en el cumplimiento
de dicho principio (cabe suponer modificaciones de
crédito financiadas con préstamos).

Otra interpretacion mas restrictiva es la de sujetar
a autorizacion las operaciones de crédito de una enti-
dad que incumple el principio de estabilidad presu-
puestaria, pero en ese caso, ;lo estarian todas las ope-
raciones de crédito o sélo las que superasen de mane-
ra acumulada el importe de la amortizacién de présta-
mos a realizar durante el ejercicio!’

Particularmente, nos decantamos por la primera de
las interpretaciones.

Otras complicaciones anadidas y que no vamos a
entrar a valorar en profundidad, conformandonos con
apuntarlas, serfan el ambito subjetivo de aplicacion,
que puede comportar en la practica diferentes perime-
tros de consolidacion a la hora de calcular diversos
valores o cémo y cuando damos cumplimiento al obje-
tivo de estabilidad. Es decir, cuando se dice dentro de
los tres ejercicios siguientes puede cumplirse tnica-
mente en el tercero de los ejercicios, incluso hay algu-
na interpretacion posible de que tuviese que cumplir-
se de manera agregada como suma de los tres ejerci-
cios siguientes. En fin, interpretaciones para casi
todos los gustos, que seria bueno que alguien concre-
tara para que dejara de ser un tema opinable o inter-
pretable segin los intereses de cada cual.

4. Conclusiones

En estas conclusiones vamos a aprovechar para
incorporar tanto la constatacién de aspectos que se
dan en la situacién actual como para apuntar lineas
posibles de actuacion para mejorar en lo posible la
situacion actual.

1 El objetivo de estabilidad presupuestaria que bajo
determinadas circunstancias puede ser loable en tér-
minos macroeconémicos, ya no lo es tanto si baja-
mos a la concrecién individual. Es dificil de explicar
a un ayuntamiento que no puede realizar una inver-
sién, a su juicio necesaria, porque si solicita un prés-
tamo que supere el importe que amortiza dentro del
afio desestabiliza la economia, cuando resulta que de
acuerdo a su ahorro neto y al resto de magnitudes no
va a tener dificultades en retornar el mismo. En
dicha situacion mads vale no poner al equipo de
gobierno en la tesitura de tener que renunciar a efec-
tuar dicha inversion o efectuar determinadas opera-
ciones de ingenierfa financiera, al estilo de grandes
inversiones realizadas por algunas entidades publicas,
no precisamente de ambito local.

2 Si el objetivo es que no aumente el endeudamien-
to global del sector publico, por qué no utilizar sen-
cillamente los pardametros ya existentes, utilizando

la ratio de deuda viva y el ahorro neto, ajustado a
ser posible, para establecer niveles mas exigentes
de cumplimiento. Si pretendemos que mejore la
autofinanciacién de las inversiones, que el valor
del ahorro neto tome un valor positivo X, incluso
podriamos fijarlo como un porcentaje minimo
necesario de la inversion total o sencillamente
cubrir la denominada inversién de reposicién. Si lo
que queremos es que los Ayuntamientos que tienen
endeudamientos demasiado elevados con relacion
a sus ingresos corrientes corrijan dicha situacion, la
decisién serfa reducir el porcentaje del mismo del
110 al 100 o a otro valor mas deseable. A partir de
la actuacién individual es cuando a buen seguro
podremos conseguir objetivos colectivos.

Si lo que pretendemos es tener unas finanzas mas
transparentes y claras, deberfamos ir en la direc-
cién de la incorporacion de la Auditoria Pidblica
de las cuentas, estableciendo diversos parametros
en funcién de los cuales ésta seria anual o cuatria-
nual segin los casos. En cualquier caso serfa de una
oran transparencia que existiese la misma al final
de cada mandato.

Cuando una corporacion se plantea el saneamien-
to de una magnitud financiera negativa, como
puede ser el caso del Remanente de Tesoreria nega-
tivo, debe disponer de mecanismos que hagan posi-
ble el mismo v, en dicho sentido, el articulo 158
establece limitaciones que en muchos casos lo
hacen inaplicable. Han de existir soluciones cuan-
do, por ejemplo, se supera el 5 por ciento de los
ingresos corrientes y en cualquier caso no pueden
estar limitadas al mandato. Otra cosa distinta es
que requieran de la tutela financiera que permita el
seguimiento de dicha mejora para constatar la
mejora efectiva de dicha magnitud.

Los requisitos materiales y formales que actual-
mente se requieren para dar cumplimiento a los
tramites de autorizacion o comunicacién de las
operaciones de crédito deberian ser objeto de sim-
plificacion. No podemos requerir los mismos nive-
les de informacion y conocimiento a entidades que
nada tiene que ver por el ramano de su poblacion
y por tanto por las estructuras y recursos técnicos
de que disponen. En este sentido, cabe observar
como la normativa presupuestaria, a través de la
orden de estructura presupuestaria de 20 de sep-
tiembre de 1989, y la contable, a través de la
Instrucciéon Contable para la Administracién
Local de 17 de julio de 1990, si establecen diferen-
tes niveles de exigencia a las entidades locales
segtin superen o no los 5.000 habitantes. No ha
sido asi en el ambito de la tutela financiera, donde
ni la legislacion estatal ni la autonémica han teni-
do en cuenta este factor.
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