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RESUMEN:

En este articulo se analiza, desde la perspectiva contable—financiera y pre-
supuestaria, la actual situacion legal del control que pretende establecer ¢l
Estado en relacién con la naturaleza y el nivel de endeudamiento de las
Haciendas Locales.

También se pone de manifiesto la posibilidad de vulnerar las limitaciones
impuestas por las deficiencias técnicas de la actual legislacidn,

Finalmente se hacen una serie de propuestas encaminadas a establecer un
efectivo control del nivel de endeudamiento de las Haciendas Locales, rela-
cionando éste con la CONTABILIDAD PUBLICA, sin perjuicio de su actual
dependencia del PRESUPUESTO PUBLICO.

1. INTRODUCCION
Las Haciendas locales forman parte de la estructura del Sector Piblico
espafiol, el cual, tal como se establece en la Ley del Tribunal de Cuentas' en

el art. 4.1, queda configurado de la forma siguiente:

Cuadernos de Estudios Empresanales, n° 6, Scrvicio de Publicacioncs UCM, Madrid 1996,
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SECTOR PUBLICO ESPANOL

— La Administracion del Estado

— Las Comunidades Auténomas

— Las Entidades o Haciendas locales

— Las Entidades gestoras de la Seguridad Social
- Los Organismos Autdénomos

— Las Sociedades Estatales, ... v

— Las demas Empresas ptiblicas

Por consiguiente, las Haciendas locales constituyen, dada su variedad y
considerable niimero en todo el territorio nacional, unas figuras caracteristicas
de la descentralizacion territorial’ del Estado, surgidas como una necesidad
impuesta por la ampliacion de los cometidos y funciones bésicas que realizan
los estadoes modernos.

La variedad de las Haclendas locales queda reconocida legalmente”, sien-
do su clasificacién la siguiente:

CLASIFICACION DE LAS HACIENDAS LOCALES

— Los Ayuntamientos

— Las Diputaciones

- Los Consejos Insulares de Balearcs

— Los Cabildos Insulares de Canarias

— Las Comarcas

— Las Areas Metropolitanas

— Las Mancomunidades de Municipios

— Otras Entidades Municipales asociativas, ... y

— Los Organismos Auténomos v Sociedades mercantiles dependientes de
las Entidades o Haciendas locales (art. 51.2 de la LR.H.L.)

Ademis de las resefiadas, hay que tener en cuenta la aceptacion legal de la
posible existencia de Entidades locales de dmbito territorial inferior al del
Municipio (art. 137 de la L.R.H.L.).

Independientemente de la variedad de Haciendas Locales, cabe sefialar al
respecto que los Ayuntamientos de Madrid y Barcelona tienen un régimen
financiero especial, stendo supletorias las normas legales que se analizan, con

"Ley Orgdnica 2/1988 de 12 de Mayo.

- Constitucion Espatiola de 1978, (art. 137).

*Ley 3971988 de 28 de diciembre, Reguladora de las HACIENDAS LOCALES, en adelante
L.R.H.L. y Ley 7/1985 del 2 de abril, del Texto articuludo Regulador de Bases del Régimen Eocal, en
udelantc..B.R.L.
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cardcter general, en este trabajo (arts. 141y 142 de la LRH.L).

Estas normas legales, atin cuando su aplicacién es obligatoria en todo el
territorio nacional, hay que tener en cuenta ademas, en cuanto al aspecto finan-
ciero, la existencia de los dencminados regimenes forales histdricos del Pails
Vasco y Navarra, que para este trabajo no nos afectan (art. 1.2 de la L.R.H.L.).

De conformidad con 1a Ley de leyes* las Haciendas locales deberan dispo-
ner de los medios suficientes para el desempefio de ias funciones que les estdn
encomendadas.

Estos medios estdn constituidos por las denominadas fuentes financieras
que, por lo que a su naturaieza o procedencia se refiere, pueden provenir:

a) De entidades del Sector Piblico o del Sector Privado en forma de finan-
ciacién o financiamiento a titulo de "a fondo perdido” denominada Sub-
venciones recibidas desde el punto de vista financiero y Transferencias
desde el punto de vista presupuestario.

b) Del seno de las propias Haciendas locales a través de:

b. 1y Los ingresos producidos por contraprestaciones, o no, realizadas a ter-
ceros por las propias Haciendas locales en concepto de Ingresos patri-
moniales, Tributos o Tmpuesios, Contribuciones especiales, Precios
publicos, Tasas, Recargos, etc.

b.2) Los ingresos producidos por el excedente no aplicado de recursos pro-
cedentes de ejercicios antertores®,

¢) De terceras personas, tanto de otras Administraciones publicas, como del

Sector privado, como consecuencia del endeudamiento producido por la
adquisicion a crédito, por parte de las Haciendas locales, de bienes,
SUIMINIstros y servicios.

Este endeudamiento con terceros que representa, en tfuncidn del plazo
del mismo, una fuente de financiamiento o, en su caso, de financiacion
de las Haciendas locales, que constituye el motivo de este trabajo, pue-
de tener un doble origen:

c.1) El endeudamiento obtenido por las propias Haciendas Locales como
consecuencia de la relacidén directa de las propias Haciendas locales
con sus Proveedores y Acreedores, publicos y privados, en virtud de
adquisiciones a crédito de bienes, suministros, obras y servicios no
financieras para el desarrollo de las funciones y actividades que las pri-
meras tienen atribuidas, y

¢.2) El endeudamiento obtenido por las propias Haciendas locales proce-

* Constitucion espanola de 1978, (art.142)

* Salinas Valencia Maximo. Articulo “Propuesta de modificacion del denominado REMANENTE DE
TESORERIA, utilizado por las Administraciones Publicas. en la Contabilidad v en 1os Presupuestos™ de
la Revista n° 153 TECNICA ECONOMICA, Adiminstracién y Dureccién de Empresas, paginas 26/32.
Madrid, diciembre 1993,
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dente de Entidades financieras y/o de crédito, tanto publicas como pri-
vadas, representadas por Bancos y Cajas de Ahorro, al objeto de redi-
mir las obligaciones sehaladas anteriormente contraidas con los Pro-
veedores y Acreedores citados, asi como para satisfacer otras obliga-
clones contraidas por las propias Haciendas locales.

2. ANTECEDENTES LEGALES DEL ENDEUDAMIENTO

El nivel de endeudamiente obtenido por las Haciendas Locales de los
Proveedores como consecuencia de la compra de bienes y del suminisiro
de servicios utilizados en algin proceso produciivo, asi como el obtenido
de los Acreedores como consecuencia de obras, servicios y suministros
guc no tengan tal condicion, no estd regulado expresamente cuantitativa
ni temporalmente y por consiguiente el limite maximo legal de este
endeudamiento, cuando existe partida presupuestaria, viene implicita-
mente impuesto por la filosofia del Presupucsto piblico de la propia
Hacienda local.

Esta filosofia consiste en que la cuantia del Presupuesto piblico anual
es un estado de lyjos de tesoreria, cobros y pagos, en contra de lo que
deberia ser’, un estado econdmico financiero atendiendo al principio con-
table del devengo. Por consiguicnte, resulla muy dificil gue con este ins-
trumento legal pueda establecerse un Iimite efective de endendamiento,
atin cuando el control posterior del mismo se verifique a través de Ia Con-
tabilidad Publica.

No entramos a considerar esta fuente financiera ajena, puesto qgue la legis-
laciém, en teoria, admite cualquier endeudamiento directo de las Haciendas
locales con Proveedores y Acreedores. gue lo sea como consecuencia de la eje-
cucion presupuestaria.

No obstante, resultarfa de suma eficiencia en las Hactendas Locales regu-
lar, cuando menos, la temporalidad o plazo de pago del endeudamiento con-
traido con los Proveedores y Acreedores no financieros, independientemente
de la respongabilidad patrimonial’ de las Administraciones publicas, con lo
cual se lograrian los siguientes objetivos:

— Evitar vna excesiva liberalidad ep los plazos de pago. en beneficio de la

iguatdad de trato a los suministradores.

— Facilitar la utilizacion de otros instrumentos financicros complementa-

rios de los autorizados actuatmente.

— Disminuir la espiral inflacionista iducida al sector privado por el retra-

50 en los pagos.

* Salinas Valencia, Mdximo, Tesis doctoral “Propuesta de un Modelo de Informacién Contable -
Financiera para las Universidades™. Servicio de publicaciones de ja Diputacidn Provincial. Lugo, 1994

" Ley 30/1992 de 26 de noviembre del Régimen Juridico de Tas Administraciones Piblicas y del Pro-
cedimiento Asministrativo Comain (Titule X, Capitule 1),
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— Reducir en el sector privado el nimero de situaciones excepcionales de
suspension de pagos e incluso de quiebras que se producen y que son
consideradas legaimente como “fortuitas™.

Las finalidades reales v legales del endendamiento obtenido, en las Hacien-
das locales, por la financiacién o financiamiento procedente de Entidades
financieras v/o de crédito, tanto piblicas como privadas, as{ como las limita-
ciones legales del mismo, estan regulados en la citada L.R.H.L..

Las finalidades de tal endendamiento son las siguientes:

a) Para financiar todas ¢ parte de sus inversiones (art. 50 de la L.R.H.L.}.

b) Para financiar Jos gastos gue sean declarados necesarios y urgentes,
que no cuenten con crédito presupuestario o que éste sea insuficien-

te ¥ cuyo pago no pueda demorarse hasta el gjercicio siguiente (art.
158 de la L.R.H.L.), en adelante pasamos a denominarlos "gastos
NyU™

¢) Para financiar las denominadas operaciones transitorias de tesoreria o las
operaciones de tesoreria por no existir una perfecta comelacién entre
cobros y pagos presupuestarios de cualquier naturaleza®, asi como para
refinanciar el propio endeudamiento originado por tales operaciones de
tesoreria {art. 52 de la L.R.H.L..), al no tener éstas una aplicacién defini-
da y determinada.

Las limitaciones o condiciones legales al endeudamiento de las Haciendas
locales con Entidades financieras y/o de crédito, pueden clasificarse de la for-
ma siguiente:

a) Limitaciones formales o instrumentales.

b) Limitaciones cuantitativas.

¢) Limitaciones temporales o de vencimiento.. y

d) Limitaciones economicas o de coste.

Estas limitaciones o condiciones legales varfan segun las finalidades para
las cuales ha sido obtenido el endeudamiento bancario.

2.1 LIMITACIONES FORMALES O INSTRUMENTALES DEL
ENDEUDAMIENTO.

Las limitaciones formales o instrumentales para financiar las i 1nvgrglone
referidas son exclusivamente (art. 30.2 de la L.R.H.L.):
a.1) La emisién de deuda piiblica".

" Cédigo de Comercio (R.D. 22.02.1885,) actualizado por {a ley 19/1989 de 25 de julio de Reforma
parcial y adaptacion de la Legislacion mercantil a la Unidn Europea en materia de Socicdades.

* L.os recursos de las Entidades Locales y de sus Organismos Auténomos y Sociedades Mercantiles se
destinaran a satisfacer sus respectivas operacioncs, excepto en el caso de cobros especificos afectados a
lines determinados (art. 146,.2 LR.H.L.).

ey 211/1964 de 24 de diciembre de Emision de obligaciones y Ley 24/1988 de 28 de hutio del
Mercado de valores,
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a.2) La contratacién de préstamos o créditos bancarios'.

a.3) La conversidn total o parcial de deudas

a.4) La sustitucion total o parcial de deudas anteriores.

Las limitaciones formales o instrumentales para financiar los "gastos NyU"
referidos son:

b.1) Con cardcter ordinario, las limitaciones a elegir son: (art. 158.4 de la

L.R.H.L):

b.1.1.) Financiar los "gastos NyU " con cargo al denominado Remanente
de tesoreria, st existe y es positive, o

b.1.2) Financiar tales gastos con nuevos o mayores ingresos recaudados
sobre los previstos en el Presnpuesto Piablico, o

b.1.3) Financiar los gastos aludidos mediante anulaciones, bajas o reduc-
ciones de gastos presupuestados atn no comprometidos, sin que ello
menoscabe o perlurbe el respectivo servicio.

b.2) De no financiarse el "gasto NyU" por las vias anteriores, cabe también,

con caracter extraordinario, [a via siguiente (art. [74.3 de la L.R.H.L.):

b.2.1) Aprobar el Presupuesto Publico del ejercicio siguiente con un superdvit

inicial de cuantia no inferior al importe del mencionado "gasto NyU".

b.3) Con cardcter excepciong], las limitaciones formales o instrumentales

para financiar Jos "gastos NyU" son exclusivamente (art. 50.3 de la
L.R.H.L.}:

b.3.1) La contratacion de préstamos bancarios.

b.3.2) La contratacidn de créditos bancarios.

Las limitaciones formales o instrumentales para fi iar las denominadas
operaciones de tesoreria v refinanciar este mismo endeudamiento pueden ser,
al no estar limitadas, las mismas que las referidas para financiar las inversio-
nes y son':

c.1) La emision de deuda publica.

¢.2) La contratacion de préstamos.

c.3) La contratacién de créditos bancarios,

¢.4) La conversion total o parcial de deudas

¢.5) La sustitucién total o parcial de dendas anteriores,

2.2 LIMITACIONES CUANTITATIVAS DEL ENDEUDAMIENTO.

Las limitaciones cuantitativas del endeudamiento con las entidades finan-

"En art. 50.2 de la L.R H.L. se confundlen ooperaciones flotames de crédito bancario con operacio-
nes de préstamo bancario. Adncuando la parte dispuesta de los eréditos puede asimilarse en cierty medida
a un préstamo, cabe sefalar que los primeros, en virtud de 1a parte disponible de los mismos, pueden
soportar sobre los segundos unos gastos financieros aitadidos, denominados ™ comisiones de indisponibili-
dad”. a pesar de cllo, nosotros cntendemos como autorizados ambos instrumentos financicros.

" Toda vez que el articulo 52 de la LR, . L. no lo cita, las modalidades formales o instrumentales
creemos gue han de ser las mismas que las que se preveen para los casos de inversiones.
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cieras y de crédito varian segin la finalidad del mismo y son las siguientes,
segln los casos:

a) Para financiar las inversiones referidas es necesario tener en cuenta dos

aspectos:

a.1) Que la operacioén de endeudamiento no precise autorizacidn del Ministe-
rio de Economia y Hacienda o, en su caso, por traspase de competencias,
de la respectiva Comunidad Auténoma (art. 54.2 de la L.R.H.L.).

Para que tales entidades puedan autorizar mayores niveles de endeuda-
miento es necesario, al menos, "conocer la situacién econdmica de la entidad
peticionaria"® (art. 54.2 de la LR.H.L.).

Para que pueda obviarse esta autorizacion es necesario no rebasar conjun-
tamente los dos supuestos siguientes: (art. 54.3 de la LR.H.L.)

a.1.1) Que "la cuantia de la operacién proyectada de endeudamiento no
rebase el 5% de los recursos liquidados por operaciones cotrientes
deducidas de la dltima liquidacién presupuestaria practicada” y

a.1.2) Que "la carga financiera_anual'* derivada de la suma de las opera-
ciones vigentes concertadas y de la proyectada no puede exceder del
25 % de los recursos liquidados por operaciones corrientes” deduci-
dos de la dltima liquidacidon presupuestaria practicada".

Las formulas a utilizar conjuntamente, para no rebasar Jos limites cuantita-
tivos de endeudamiento para financiar operaciones de inversion, de acuerdo
con la legislacidn vigente, son las siguientes:

Para a.1.1): Nivel de endeudamiento simple.

Cuantia de las operaciones de endendamiento proyectadas™ x 100

=X<5%

" Para conocer la situacion econdmica, ademds de utilizar el PRESUPUEST(Q dela Entidad es
imprescindible conocer también la oportuna informacién contable procedente de la CONTABILIDAD
PUBLICA, instrumento de control econdmico financiero de las Haciendas Locales, de conformidad con
los arts. 122 vy ss. del Texto Refundido de 1a Ley General Presupuestaria y de los arts, 181 yss. de la
L.RH.L..

" solamente a efectos del art. 54.4 de la L.R.H.L. se entenderd por carga financiera “la suma delas
cantidades destinadas en cada ejercicio al pago de las anvalidades de amportizacion de los intereses y de
las comisiones correspondientes a las operaciones de amortizacion, de los iatereses y de las comisiones
conrrespondientes a las operaciones de crédito formalizadas o avaladas, con excepeién de las operaciones
de tesoreria” (art. 54.4 de la LR.H.L.)..

" Elert. 148.3 b de la L.R..H.L. hace una clasificacién de gastos presupuestarios. Los Gastos presu-
pucslarios denomidados corrientes. que incluyen : los de Personal, los propiamente denominados Corrien-
tes, los Financieros y ias denominadas Transferencias corrientes. Los Gastos presupuestarios de capital,
que incluyen: Las Inversiones reales, las denominadas Transferencias de capital, la variacion de Activos
financieros y la variacion de los denominados Pasivos financieros. En ningiin Ingar existe una clasifica-
cién similar de les_Ingrasos presupuestarios corrientes, ni siquiera en el TR.L.G.P,, ain cuando tales
ingresos se mencionan a efectos de sefialar limites cuantitativos de endeudamiento.

' Evidentemente que la cuantia de laoperacion de endeudamiento proyectaba es una carga financiera,
pero de conformidad con el art. 54.3 de la L. R.H.L. no se sabe si ademds dela deuda incluyen intereses y
comisiones y, en ningin caso, tampoco se interpreta $i todo ello se reficre a los importes por cada opera-
cion, al anual, o al total.
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Recursos liquidados por operaciones corrientes del tltimo presupuesto’”
siempre que se cumpla que:
Para a.1.2): Nivel de endeudamiento acumulado.
+ Carga financiera anual de las operaciones de endeudamiento concertadas"
+ Carga financiera anual de las operaciones de endeudamiento proyectadas™
— Carga financiera de las denominadas "operaciones de tesoreria""™ x 100
=Y <25%

Recursos liguidados por operaciones corrientes del ltimo presupuesto”

a.2) Que la carga financiera anual exceda de los limites cuantitativos Usa-
dos anteriormente, en cuyo caso la operacion de endeudamiento nece-
sita la oportuna autorizacion a que hemos hecho mencidn, con las
siguientes excepciones:

a.2.1) Que los limites globales de acceso al endeudamiento del citado
25%, vengan modificados por razones de politica econdmica
general. en las leyes de presupuestos del estado (art. 54.6 de la
L.R.H.L.}.

a.2.2) Cuando el endeudamiento se destine o se condicione a financiar
Obras y servicios incluidos en los denominados Planes Provincia-
les v asimismo a financiar los denominados Programas de Coope-
racion Feondmica Local, debidamente aprobados (art. 54.3 de la
L.R.H.L.).

nes cuantitativas del endeudamiento tienen que cumplirse conjuntamen-
te dos condicionantes (art, 1538.5 de la L.R.H.L.):
b.1) Que "el importe total anual de los recursos efectivamente disponibles
na supere el 3% de los recursos por operaciones corrientes del Presu-
puesto de la entidad”, v

b.2) Que "la carga financiera total de la entidad incluida la derivada de las
operaciones proyectadas no supere el 25% de los recursos por opera-
ciones corrientes del presupuesto de la entidad”.

Las férmulas a utilizar conjuntamente para no rebasar los limtiles cuantita-
tivos de endeudamiento Grados de acuerdo con la {egislacion vigente, para
financiar los "gastos nyu" referidos. son las stguientes:

Para b.1.1): Nivel de endeudamiento simple

" Cuando el art. 54.3 de la L.R.H.L. se reficre a los reeursos ligquidados no queda claro si éstos son
gastos liquidades ¢ por ¢l contrario son ingresos hiyuidados, puesto gque ambos son recursos.

" Véase pié de pdgina, citado.

" Véase pié de pagina, 0.

" Dada la deficiente redaceion del art. 54.4 de la L.R.H.L.. no queda clare que la carpa financiera de
las denominadas operaciones de tesorerfa gea la carga financicrg anual. Mas bien parcee entenderse la car-
ga financiera total. La temporalidad mdxima de Tas operaciones de tesoreria no puede exceder de un aiio,
sin embarge éstas pueden extenderse u los gjercicios ecenémicos,

" W éase pid de pagina, citado.
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Importe total anual de ta operacienes de endendamiento proyectada™ x 100
=V <5%

20

Recursos por operaciones corrientes del Presupuesto del ejercicio
siempre que se cumpla que;
Para b.1.2): Nivel de endeudamiento acumulado
Carga financiera total de las operaciones de endeudamiento concertadas®
+ Carga financiera total derivada de las operaciones de endeudamiento proyectadas x 1007
=W<23%

Recurses por operaciones corrientes del Presupuesto del ejercicio®
¢) Para financiar las denominadas operaciones de tesoreria y las limitacio-
nes cuantitativas de endeudamiento consisten en que "las denominadas
operaciones de tesereria”, en su conjunto, no superen el 35% de sus
ingresos liquidados por operaciones corrientes en el dltimo gjercicio
liquidado” (art. 52 de la L.R.H.L.}.

La {ormula a utilizar para no rebasar los limites fijados, de acuerdo con la
legislacion vigente, para financiar las denominadas gperaciones de tesoreria,
es la siguiente:

Importe conjunto de las operaciones de tesoreria” x 100

=72 <35%
Ingresos liquidados por operac. corr. del dltimo presupuesto®
Por el simple andlisis de las formulas anteriores, se deducen las siguientes
consideraciones:
— Las formulas no poseen un comuin denominador, por consiguiente no per-
milen realizar un andlisis comparativo de sus ratios o resultados.
— Alguno de los érminos de varias {Srmulas presenta un cierto grado de
ambigiiedad, al hablar de recursos liquidados y permitir interpretar éstos

* De acoerdo con ta redaccién del art. 158.5 de I L.RILL. el término “total anual™ parece referirse a
la carga financiera anual correspondiente al principal, los interesesy las comisivnes anuales. o sea a la car-
ga linanciera anual de la operacién de endeudamicnto proyectada.

7 De conformidad con el referido arl. 138.5 de la LIRH.L., los recursos presupueslarios corricnics no
se delinen como ingresos ni como gastos del ejercicio. Por consiguiente caben dos interpretaciones, adn
cuando solamente estdn definidos, como ya hemos dicho, los gustos corrientes.

' Espresion que no ofrece dudas de interpretacion, auncuando para este ¢aso no es vilida la defini-
cién de “carga finunciera” del art. 544 de lu LR.H.L. Por analogia, para este se entenderd como carga
financiera “la suma de las cnatidades destinadas al page total de las anualidades de amortizacion, de los
intereses y de Jas comisiones correspondientes a las operaciones de erédito o avaladas™.

" Véuse pic de pigina, citado.

“ Vidase pid de pagina, citado.

 De centormidad con el art. 52 dela Lrhl. ¢l importe conjuate no determina suficientemente si se
reficre a todas ks operaciones de tesoreria concerladas. o por el contrario si el conjunte se reliere como
carga financiera, al principal, intereses, comisiones ¥y gastos ni fampoco si tales cargas financieras son
anuales o por el contrario sen totales. puesto que comohemos manifestado las operaciones de tesorerfa,
atin siendo de temporalidad mdxima anual pueden corresponder a dos ejercicios econémicos,

* Tal come hemos puesto de relieve, el legislador ha omitido o no ha guertdo desarrollar los denomi-
nadas [ngresos presupuestarios corrientes. Por analogia con los Gastos corrientes, los Ingresos corrientes,
de conformidad con {os capilulos presupuestarios, debian ser: Los Impuestos dircelos, les Impuestos indi-
rectos, las Tasas y otros ingresos. las Transferencias corrientes y los Ingresos patrimoniales,
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indistintamente como gastos 0 cOmo ingresos presupuestarios.

— Otros términos de las férmulas presentan un cierto grado de indetermi-
nacién al referirse a ingresos liquidados por operaciones corrientes cuan-
do éstos carecen de la oportuna definicién legal.

— El numerador de todas las férmulas representa evidentemente una clase
de carga financiera para las Haciendas Locales, diferente en cada una de
ellas, atin cuando no esté asi expresada legalmente como tal.

— Todas las férmulas utilizadas por prescripcidn legal, hacen referencia
exclusiva a términos presupuestarios. El hecho de gue el nivel méximo
de endeudamiento permitido a las Haciendas Locales no haga referencia
también al BALANCE obtenido a través de la CONTABILIDAD
PUBLICA puede ocasionar situaciones de desequilibrio financiero, al no
armonizar la temporalidad entre los recursos econdémicos y financieros de
las propias Haciendas Locales.

Con caracter general, podemos decir que, en su conjunto, las formulas
limitativas del endendamiento son ambiguas, indeterminadas y restrin-
gidas, y por consiguiente susceptibles de ser interpretadas con subjeti-
vidad.*

2.3 LIMITACIONES TEMPORALES DEL ENDEUDAMIENTO.

dades financieras o de crédito (bancarias) también varian en funcién de su
aplicacidn y son las siguientes:

a) Para financiar las inversiones referidas las limitaciones a la temporali-
dad o plazo miximo de endeudamiento no estd fijado legalmente. Por
consiguiente puede entenderse ilimitado.

b) Para financiar los gastos "NyU" referidos, las limitaciones a la tempora-
lidad o plazo miximo del endeudamiento han de ser anteriores al proce-
so de renovacion de la Corporacion que concierte la operacion (art.
158.5de la L.R.H.L.).

Por consiguiente, en ¢l mejor de los casos, teniendo en cuenta el proceso
de renovacion de la Corporacion, el vencimiento miximo del endeudamiento
habrd de ser inferior a cuatro afios.

¢) Para financiar las denominadas_operaciones de tesoreria

ara refinan-

mo del endeudamiento "no podra ser superior a un afio, con cualesquie-

# Articulo de D. Cristohal Aragdn “Notas sobre el cilculo del porcentaje de cargas finuncieras”. Pags,
1.530/1.531 de la Revista EL CONSULTOR. n° 13. julio, 1992,
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ra entidades financieras" (art. 50 L.R.H.L.). Por consiguiente, parece
poder establecerse un escalonamiento temporal superior siempre que se
realice con distintas entidades. Hechos que pueden vulnerar e principio
de igualdad de oportunidades.

2.4 LIMITACIONES ECONOMICAS DEL COSTE DEL
ENDEUDAMIENTO.

Las limitaciones econdmicas 9 del coste del endendamiento no estan reco-
gidas en precepto legal alguno, por consiguiente para su formalizacion, las
Haciendas Locales habrin de regirse por "precios de mercado”, de acuerdo
con la instrumentacion elegida para el endeudamiento y conforme a las reglas
establecidas legalmente™.

3. ANTECEDENTES LEGALES SOBRE LOS AVALES CONCEDIDOS.

Independientemente de los niveles de endeudamiento que hemos mencio-
nado, las Entidades Locales podran "prestar su aval a cualquier operacidn de
préstamo que concierten sus Organismos Auténomos o Jas Sociedades mer-
cantiles de ellas dependientes” (art. 31.2 L.R.H.L.}. Por consiguiente, tal y
como estd redactado este articulo, las Entidades Locales no pueden prestar su
aval para otra forma de instrumentacién diferente a la del préstamo bancario.

Ademads las Entidades Locales podran conceder avales ante terceros previa
dutorizacion del Ministerio de Economia y Hacienda o de la Comunidad Auté-
noma respectiva st esta fiene competencias en la materia (art. 54.2 de la
L.RH.L.).

En cualquiera de los casos anteriores, la simple concesion de avales no sig-
nifica endeudamiento para las Entidades Locales, entretanto las garantias
constituidas por aval no sean no sean ejecutadas por sus beneficiarios. Por
consiguiente los avales concedidos y no ejecutados no se contemplan para
nada en el Presupuesto pablice ni tan siquiera en las cuentas financieras de la
Contabilidad Pdblica, en la que solamente habran de figurar en cuentas de
orden.

Entendemos que, en el caso de ejecucion de las garantias que el propio aval
represente, ¢l nivel de endeudamiento excedide de la Entidad Local habria de
ser asumido directa o indirectamente por el propio Ministerio de Economia y
Hacienda o por la propia Comunidad Auténoma, en su caso, por cuanto en su
momento habrian autorizado de la concesién de las citadas garantias.

Independientemente de esta iltima consideracidn, la ejecucién de tales
garantias, tanto si son a cargo de otras Administraciones publicas como si lo
fueran a cargo de las propias Haciendas locales, modificaria la situacién patri-

* Ley 23/1995 de 18 de mayo de Contratos de las Administraciones Publicas.
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monial de estas dltimas, en cuyo caso, habria que sustituir las citadas cuentas
de orden por las correspondientes cuentas de balance.

4. LAS DENOMINADAS "OPERACIONES DE TESORERIA".

Debido a la importancia cuantitativa que las denominadas "operaciones de
tesoreria” representan en el contexto econdmico financiero de las Haciendas
locales es por lo que, de ellas hacemos las siguientes consideraciones;

El término operaciones de fesoreria, por cuanto que es de acepeion legalis-
ta, cs una expresion generalizada, tanto en las Haciendas Locales como en el
resto de las Administraciones Puablicas y corresponde a una expresion presu-
puestaria, no contable, basada cn la existencia del Presupuesto Piablico que,
aunque lo parezca, no se fundamenta en la partida doble contable®.

Decimos que no es una expresion contable, por cuanto que, las denomina-
das operaciones de tesoreria no las contempla el Glosario de términos del Plan
General de Contabilidad Publica™, ni tan siquiera ¢l Plan General de Contabi-
lidad Empresarial®, ambos planes fundamentados en la partida doble.

El legislador de forma consciente o bien involuntariamente parcce gue ha
optado por considerar como si esta clase de operaciones, atn siendo para
Haciendas locales unas situaciones transitorias de financiamiento, no consti-
tuyeran propiamente operaciones de endeudamiento.

Tal parece ser asi que la legislacion, de forma excepcional para tales ope-
raciones, no determina la forma o instrumentacion para su concertacion ni
tampoco concreta su finalidad o aplicaciones.

Conviene aqui recordar que desde la perspectiva contable no se puede
confundir el término TESORERIA con los términos FINANCIACION, o
en su caso, FINANCIAMIENTOQ, por cuanto que el primero representa
“recursos aplicados” y los segundos representan "fuentes financieras,
endeudamiento o simplemente recursos obtenidos, adn cuando entre
"ambos recursos’ exista, en algunas ocasiones, un nivel de correlacion
mas 0 menos alto.

No obstante y por lo citado. resulta evidente que las denominadas opera-
ciones de tesorerfa proceden de una fuente linanciera o crediticia ajena. tal
como hemos puesto de manifiesto, y consecuentemente constituyen una mds
en el conjunto de las operaciones de endeudamicnto bancario a corto plazo que
realizan las Haciendas locales.

Al estar Iegalmente admitidas este tipo de operaciones y no delerminarse

" Salinus Valencia, Mdximo. Articulo “Propucsta de maodificacion formal y sustancial det Presupuest
Pablico” de Ta Revista n® 152 TECNICA BCONOMICA, paginas 21/26. madrid. septiembre 1995,

T O.M.EH. del 6 de mayo de 1994 del Plan General de Contabilidad Publica.

R 164371990 de 02 de diciembre del Plan Generat de Contabilidad.
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su finalidad nada mas que como un medio para "cubrir una situacién transito-
ria de financiacién”, resulta también evidente que su espectro de aplicacién es
mas amplio y versdtil que las demds operaciones de endeudamiento bancario,
gozando en tal sentido de una liberalidad absoluta.

Esta liberalidad se manifiesta en que las operaciones de tesoreria pueden
aplicarse tanto al pago de "inversiones" y "gastos nyu" como a cualquier otro
pago de naturaleza distinta a los anteriores, incluido el endeudamiento directo
con proveedores y acreedores no financieros, los gastos de personal asi como
al refinanciamiento de las propias operaciones de tesoreria.

5. COEXISTENCIA DE DIFERENTES CLASES DE
ENDEUDAMIENTO.

La coexistencia de diferentes clases de deudas origina una serie de situa-
ciones en el seno de las Haciendas locales que, por su importancia, conviene
resefiar al objeto de no rebasar los limites legales de endeudamiento.

A cfectos solamente de este articulo, las clases de devudas que pueden con-
tracr las Haciendas locales, son las siguientes;

a) Las deudas con proveedores y acreedores no financieros.

b) Las deudas con entidades tinancieras, bancos y cajas de ahorro.

b.1) Condicionadas a financiar "inversiones".

b.2) Condicionadas a financiar los denominados "gastos NyU",

b.3) Incondicionadas, contraidas a través de operaciones de tesoreria,

Por lo que respecta a las deudas de las Haciendas locales con los provee-
dores y acreedores no financieros, derivadas de la ¢jecucién presupucstaria,
podemos decir que son totalmente compatibles con las deudas condicionadas,

También existen compatibilidades entre el nivel miximo de endeudamien-
to condicionado a financiar inversiones con el nivel maximo de endeuda-
miento condicionado a financiar los "gastos nyu", puesto que aiin siendo ban-
cario el endeudamiento, tiene distinta finalidad.

Asimismo, existe compatibilidad absoluta entre las deudas con proveedo-
res y acreedores no financieros y las deudas procedentes de operaciones de
tesoreria.

No obstante, cuando coexisten deudas condicionadas con deudas incondi-
cionadas procedentes de operaciones de tesoreria, teniendo en cuenta la libera-
lidad manifiesta que caracteriza a estas dltimas, cabe destacar dos situaciones:

a) En la coexistencia de deudas para financiar inversiones con deudas por

operaciones de tesoreria, existe compatibilidad absoluta. Esta compati-
bilidad se manifiesta por cuanto que la carga financiera de estas dltimas
queda expresamente excluida del indice mdximo acumulado del endeu-
damiento para financiar inversiones™,

" Véase la formula propucsta para a. b2,
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b) En la coexistencia de deudas para financiar "gastos NyU" con deudas
por operaciones de tesoreria, solamente existe compatibilidad relativa, y
por consiguiente alguna forma de incompatibilidad entre ambas clases.
Esta incompatibilidad se manifiesta en una subordinacién de las prime-
ras a las segundas, por cuanto la carga financiera de las operaciones de
tesorerfa estd implicitamente incluida en el indice maximo del endeuda-
miento para gastos extraordinarios™,

La inclusion de la carga financiera citada equivale a que, cuanto mayor sea
el nivel maximo de endeudamiento producido por las operaciones de tesore-
ria, menor serd el nivel de endeudamiento acumulado permitido para financiar
los "gastos nyu", pudiendo incluso estos dltimos tender a cero.

Cuando limitamos el nivel cuantitativo de una clase de deudas condi-
cionadas y este nivel de endendamiento 1o hacemos dependiente de otra
clase de deudas, que ain teniendo limites cuantitativos no tiene restrie-
ciones en cuanto a su aplicacién, el limite maximo o nivel cuantitativo de
la primera clase puede resultar afectado.

Este grado de incompatibilidad podria eliminarse siempre que las opera-
ciones de tesoreria fueran simplemente "situaciones transitorias de financia-
miento” y por tanto su destino final fuera exclusivamente "el prefinancia-
miento de aqueilas operaciones de pago que contaran con crédito presupues-
tario suficiente, entretanto no se obtenga la liquidez necesaria procedente de
los ingresos correspondientes’.

6. CONCLUSIONES.,
De todo lo expuesto en este articulo, obtenemos las conclusiones siguientes:
6. 1. SOBRE EL ENDEUDAMIENTO.

a) Las normas limitativas del nivel de endeudamiento bancario se refieren
o relacionan exclusivamente con términos presupuestarios, por consi-
guiente no hacen referencia alguna al Balance obtenido a través de la
Contabilidad Publica.

b) Las normas restrictivas del endeudamiento bancario cuantitativo preten-
den limitar la "carga financiera temporal” derivada del propio endeuda-
miento, sin embargo en pocas ocasiones se nomina especificamente
dicha carga.

T Véase la formula propuesta para b.1.2.).
" 8i se quiere afinar mds posria decirse de su destino el prefinanciamiento de ........ procedente de
los ingresos presupuestarios correspondientes™.
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c¢) Las férmulas correspondientes a las normas restrictivas del endeuda-
miento ¢uantitativo son en su conjunto, tal y como hemos visto, com-
plejas, ambiguas ¢ indeterminadas y por consiguiente susceptibles de ser
utilizadas subjetivamente.

d) Las operaciones de endeudamiento bancario, condicionadas a financiar
inversiones, tienen liberalidad temporal absoluta que, ademds de inde-
terminada, puede ser infinita, dado el carcter permanente de las Hacien-
das locales.

e) El numerador de la férmula del endeudamiento simple por inversiones,
por falta de precision, es también susceptible de ser indeterminado en el
tiempo y la férmula, por esta razén. puede ser utilizada al limite cuantas
Veces se quiera en un mismo ejercicio presupuestario.

f) Las indeterminaciones referidas en las conclusiones anteriores, d) y e),
pertniten a las Haciendas locales, sin vulnerar la legalidad, romper los
esquemas limitativos del endendamiento condicionado a financiar inver-
siones {Véase Anexo Matenidtico).

g) Los medios liquidos, obtenidos de las denominadas "operaciones de
tesoreria", puesto que gozan de una liberalidad absoluta, pueden apli-
carse a cualquier finalidad. Esta liberalidad también condiciona las limi-
taciones establecidas en la formula de endeudamiento acumulado, con-
dicionado a inversiones (Véase Anexo Matemadtico).

h) Las denominadas "operaciones de tesoreria” no pueden solaparse en la
misma entidad financiera cuando, el conjunto de las operaciones con-
certadas y de la proyectada, excedan del plazo de un afio.

i) Por lo que se deduce del espiritu de la L.R.H.L., las denominadas "opera-
ciones de tesorerfa" parecen quedar al margen del endeudamiento bancario.

j) Resulta poco eficaz establecer restricciones al nivel de endeudamiento
bancario cuando existe liberalidad temporal —y cuantitativa en el endeu-
damiento con proveedores y acreedores no financieros.

6.2. SOBRE LOS AVALES CONCEDIDOS.

a) Para la concesion de avales, cualesquiera que sean su plazo y cuantia, es
necesario contar con la oportuna autorizacién del Ministerio de Econo-
mia y Hacienda o, en su caso. de la respectiva Comunidad Auténoma,
por traspase de competencias.

6.3 CONCLUSION FINAL.

A la vista de las anteriores conclusiones podemos afirmar que las limita-
ciones legales, en cuanto a naturaleza y nivel de endeudamiento de las Hacien-
das Locales, son ineficaces.
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7. PROPUESTAS A LAS CONCLUSIONES.

En relacién con cada una de las conclusiones, que hemos senalado, cree-
mos conveniente hacer sobre las mismas, las siguientes propuestas:

7.1. SOBRE EL. ENDEUDAMIENTO.

a) Que los niveles d ¢ endeudamiento bancario deben establecerse, no sola-
mente en funcién del presupuesto sino también en funcién del Balance.
al objeto de mejorar el equilibrio financiero de las entidades locales.

b) Definir las diferentgs cargas financieras, en razon a su temporalidad y
composicion, al objeto de evitar ambigiiedades y subjetivismos en las
normas restrictivas del endendamiento bancario.

¢) En su conjunto, las normas restrictivas del endeudamiento habrin de ser
mds homogéneas, concretas y determinadas al objeto de ser comparables
entre si y utilizables objetivamente.

d) Fijar un plazo al endeudamiento bancario destinado a financiar
inversiones, al objeto de mantener situactones razonables de tempo-
ralidad.

e} Especificar la temporalidad anual del endeudamiento simple para finan-
ciar inversiones, al objeto de facilitar su correcta interpretacién y evitar
la repeticion de operaciones durante el ejercicio presupuestario o econd-
mico.

f} Mantener el espiritu restrictivo del endeudamiento bancario, al objeto de
mantener tanto la inflacién como el gasto publico.

g) Que las denominadas "operaciones de tesoreria” se limiten exclusiva-
mente a solventar situaciones transitorias de financiacién o financia-
miento, "entretanto no se obtenga la liguidez necesaria procedente de los
ingresos presupuestarios correspondientes”, al objeto de poder cumplir
las limitaciones cuantitativas impuestas al resto del endeudamiento con-
dicionado.

h) Manteniendo el ptazo mdximo de un afio para cada "operacion de teso-
reria”, eliminar la restriccidn impuesta a las entidades financieras, cuan-
do el solapamiento de tales operaciones sobrepase este plazo. Esta libe-
ralidad tiene por objelo ajustarse al espiritu establecido en las reglas
generales de contratacién y favorece el principio constitucional de igual-
dad de oportunidades.

i) Las denominadas "operaciones de tesoreria" constituyen y son también
operaciones normales de endeudamiento bancario.

j) Fijar el plazo de pago de las deudas contraidas con proveedores y acree-
dores no financieros, asi como autoerizar a éstos a financiarse a través de
otros instrumentos tinancieros, susceptibles de ser admitidos legalmente



L¥S)
[=3
[

Ineficacia de las limitaciones legales del nivel de endeudamiento

por las Haciendas locales, al objeto de contribuir a mejorar la eficiencia
del sector piblico.

7.2. SOBRE LOS AVALES CONCEDIDOS.

a) Por analogia con ef endeudamiento, incluir el riesgo derivado de los ava-
les on las limitaciones cuantitativas del propio endendamiento, al objeto
de obviar la correspondiente autorizacion para su concesion.

7.3. PROPUESTA FINAL.

Creemos conveniente, por razones de eficacia, economicidad y mejora del
cquilibrio financiero, modificar la legislacién que regula la naturaleza y el
nivel de endendamiento de las Haciendas Locales.

8. ANEXO MATEMATICO

A pesar de las indeterminaciones contenidas en las normas legales, tal
como hemos pueste de manifiesto en el articulo, la carga financiera anual
acumulada derivada del endeudamiento "aplicado a financiar inversiones” no
podria exceder del 25 % de_los recursos liguidados* deducidos de la dltima
liguidacidn presupuestaria practicada®.

A esta carga financiera, con aplicacién especifica, podria afiadirse otra car-
ga financicera anual acumulada del 35 % de tales recursos liquidados, corres-
pondiente al limite legal miximo de las denominadas "operaciones de tesore-
ria", por cuanto que éstas pueden aplicarse integramente a financiar inversio-
nes.

Por consiguiente, en su conjunto, dado el espiritu de la legalidad vigente,
la carga financiera anual acumulada, derivada del nivel de endeudamiento
aplicado a financiar inversiones, no podria exceder en ningdn caso del 60 %
de los recursos liguidados deducidos de la [liima liguidacion presupuestaria
practicada,

No obstante, dada la ambigiiedad e indeterminacion de las limitaciones
legales existentes, a las que también hemos aludido en este articulo, y tenien-
do en cuenta el cardcter permanente en el tiempo de las Haciendas Locales. es
posible alcanzar grandes niveles de endeudamiento cuantitativo. sin que por
ello se vulnere la legalidad vigente.

Para demostrar tal afirmacion y ayudados por la matemitica financiera,
procedemos a calcular el nivel o volumen anual de endeudamiento permitido
a las Haciendas Locales por la legislacion vigente.

e ingresos o gastos.
“en la mayoria de os casos, del ejercicio anterior
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El calculo lo basamos en los supuestos siguientes:
SUPUESTO A:
Considerando un valor constante en las sucesivas cargas financieras

anuales, para un endeudamiento del 25 % anual de los recursos liquida-
dos del ejercicio anterior.

Por consiguiente las cargas financieras anuales, se distribizyen a o largo de
los distintos periodos presupuestarios siguiendo la forma de una renta finan-
ciera anual,

Siendo, P Elimporte inicial de un préstamo
CF, La carga financiera anval del afio i
i El tanto unitario de interés del préstamo
n  La duracion del préstamo, en afios

Se cumple que,
P= CF*(1+) + CE*(1+i) + CEA(141) 4 oo, + CF#(1+1) "

Y si consideramos que las cargas financieras anuales son constantes,
siguiendo el método de amortizacion francés,

(1+1)-1
P=CF *
i(1+1)

Es decir, el valor del préstamo es igual a la carga financiera anual multi-
plicado por el valor actual de una renta postpagable unitaria.

Si tenemos en cuenta que la gestion de las Haciendas Locales es indefinida, v
por lo tanto, las cargas financieras anuales pueden también serlo, el nivel de endeu-
damiento P es igual a una renta perpetua de importe CF, o lo gue es o mismo,

1
P=CF* —

De donde podemnos deducir, el nivel o volumen de deuda mdxima P a
soportar por una entidad.
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Veamos un gjemplo:

Una Entidad Local con unos recursos corrientes liquidados en el afio N—|
de 100 unidades monetarias, tiene una carga financiera mixima soportable en
el afo N de 25 u.m. Si suponemos un tipo de interés del 10 % anual efectivo,
el volumen de endeudamiento médximo seria de:

P=25% — —— =250 um.
0.10

Por consiguiente, en este caso, el valor de P, importe inicial del présta-
mo, es del 250% de los recursos corrientes liguidados en el ejercicio ante-
rior, sin incluir el endeudamiento de las denominadas "operaciones de teso-
reria" y sin superar la carga financiera del 25 % anual. Tal como pretendia-
mos demostrar.

Como podemos observar este porcentaje de endeudamiento varia de forma
inversamente proporcional al tipo de interés del préstamo.

SUPUESTO B:

Considerando un valor creciente en las sucesivas cargas financieras
anuales, para un endeudamiento del 25 % anual de los recursos liquida-
dos del ejercicio anterior.

En cl caso anterior hemos partido de un valor constante de las sucesi-
vas cargas tinancieras anuales, situacion excesivamente simplificada, si
tenemos en cuenta que el volumen de recursos por operaciones corrientes
varia a lo largo de los afios, tanto por aspectos politicos y necesidades eco-
nomicas de las Haciendas Locales, como por causas macroecondmicas,
como la inflacidn. .

En los dltimos afios se han incrementade los presupuestos ptiblicos
siguiendo de cerca el ritmo de inflacidn anual del pais, 1o que representa una
variable mds a tener en cuenta a la hora de determinar el nivel de endeuda-
miento miximo.

Si denominamos a la inflacidn, o bien a la tasa de crecimiento de los recur-
508 corrientes en tanto por uno, como f. Las cargas financieras anuales méxi-
mas se incrementardn a un ritmo 1 + f, al incrementarse de igual forma el volu-
men de recursos corrientes. Yeamos un ejemplo:

Una Entidad Local que posee unos recursos corrientes iniciales de 100 uni-
dades monetarias, que se incrementan al ritmo de la inflacién anual que esti-
mamos en el 4 %, durante 5 afios.
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Recursos corrientes liguidados Carga financiera maxima
N-1 100

104 25% * 100

N 100 *(1+0.04) = = 25
N+l 104 *(1+004) = 1082 25% * 104 = 26
N+2 108.2*(1+0,04)y = 112.5 25% * 1082 = 27
N+3 100 *(1+0.04y = 117 25% * 1125 = 28,1
N+4 100 *(1+0,04y = 1217 25% * 117 = 2972

Verificandose que la carga financiera anual maxima varia proporcional-
mente al crecimiento de los recursos corrientes, siendo por tanto el endeuda-
miento miximo Pigual a una renta anual postpagable de importe CF; que varia
en progresion geométrico, siendo 1a razdn de tal progresion 1 +f , consideran-
do a "f" como el valor de la inflacion o el porcentaje anual de crecimiento de
los recursos corrientes liquidados, en el caso de no coincidir dicho crecimien-
to con la inflacién anual.

De donde se deduce que,

(1+t)
L1 I
(1+i)
P=CF,*
{(1+1)y — (1+)
Siendo n,  La duracion del préstamo en anios
CF, La carga financiera del primer ano
i, El tipo de interés en tanto por uno

f, La tasa de crecimiento de los recursos
Lo que permite conocer el nivel de endeudamiento miximoe P

Si, ademds tenemos en cuenta que la gestién es indefinida, lo que permite
mantener cargas financieras médximas de forma permanente, el volumen maxi-
mo de endeudamiento P es igual al valor actual de una renta anual postpaga-
ble perpetua y variable en progresion geométrico de razon 1+, lo que signifi-
ca que

P=Cf,* ——0
(141) — (1+0)
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Férmula que solo es vdlida en el caso de que i > T, es decir, cuando los
tipos de interés son superiores al crecimiento de los recursos corrientes, que es
la situacion normal.

Retomamos el ejemplo numérico que habiamos planteado en el supuesto A:

Una Entidad Local con recursos corrientes liquidados en el gjercicio N-1
de 100 unidades monetarias, que posee una carga financiera maxima soporta-
ble en el afio N de 25 u.m. Si suponemos ua tipo de interés anual efectivo del
10 % (i=0,1) y un volumen de crecimiento anual de los recursos corrientes del
4 % (f=0,04), el nivel o volumen de deuda maxima P soportable seria

l
P=25% = 4167 u. m,
(140,1) — (1+0,04)

Por consiguiente, en este caso, el valor de P, importe inicial del préstamo
es superior al 416 % de los recursos corrientes liquidadoes en el ejercicio ante-
rior, sin incluir el endeudamiento de las denominadas "operaciones de tesore-
ria" y sin superar [a carga financiera del 25 % anual. Tal como pretendiamos
demostrar.

Como podemos observar este porcentaje de endeudamiento es inversa-
mente proporcional al diferencial entre el tipo de interés del préstamo y la tasa
de inflacién o de crecimiento de los recursos corrientes.
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