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E | peso de los pasivos financieros de las Administraciones Territoriales respecto al total de
las Administraciones Publicas ha venido situdndose en los Gltimos afios en torno al 18%, del cual
algo menos de la mitad (entre 7,5 y 9 puntos porcentuales) corresponde a las Corporaciones
Locales. Este porcentaje ofrece una idea de la importancia nada desdefiable del endeudamiento
local respecto al conjunto de la deuda publica. Segln datos publicados por el Banco de Espafia,
el saldo vivo de deuda materializada en valores y créditos de las Corporaciones Locales
(incluyendo la administracion general y los organismos, entes y empresas dependientes)
alcanzaba al final del primer trimestre del presente afio cerca de los 3 billones de pesetas.

En la presente nota pretendemos analizar la situacién financiera de las Corporaciones Locales,
en un momento de especial relevancia, no sélo por los episodios criticos, en cuanto a su solvencia
financiera, que atravesé algliin ayuntamiento importante el afio pasado, sino también por el
reciente acuerdo que, tras una fase de largas negociaciones, ha tendido lugar entre el Ministerio
de Economfa y Hacienda y la Federacién Espafola de Municipios y Provincias (FEMP) sobre la
participacién de las Corporaciones Locales en los ingresos del Estado para el quinquenio 1994-
1998. Por ello, antes de analizar la evolucién del endeudamiento de las entidades locales, vamos
a detenernos en los determinantes legislativos de la financiacién de estas administraciones.

Marco legal.

El sistema de financiacién de las Corporaciones Locales se rige por lo establecido en la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales (LRHC), Ley 39/1988 de 28 de diciembre, que completa la
reforma iniciada en la Ley 7/1985, reguladora de las bases del régimen local. El objetivo basico
de la LRHC se centra en la ordenacién de un sistema financiero que dote de autonomia y
suficiencia financiera a las entidades locales, los dos principios basicos recogidos en los articulos
137 y 142 de la Constitucién.

Para la consecucidén de estos principios basicos la Ley pone a disposicidn de las entidades
locales dos vias fundamentales e independientes de financiacién: los tributos propios y la
participaciéon en los tributos del Estado. Ademds, estas administraciones disponen de otros
recurso no tributarios, como son los ingresos de derecho privado (patrimoniales, entre otros),
subvenciones, el producto de las multas y sanciones, la prestacién personal y de transporte vy,
en la medida en que estos recursos sean insuficientes, el producto de las operaciones de crédito
o, lo que es lo mismo, el endeudamiento.
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Antes de entrar en el detalle de las restricciones legales al endeudamiento de las Corporacio-
nes Locales, vamos a detenernos, atin brevemente, en las dos principales fuentes de financiacién
de las entidades locales.

Los tributos propios se configuran como tasas, contribuciones especiales e impuestos. En el
ambito municipal, la LRHC supuso una profunda reforma impositiva, al sustituir la estructura de
impuestos municipales anterior por tres grandes figuras impositivas: el Impuestos sobre Bienes
Inmuebles, el Impuesto sobre Actividades Econémicas y el Impuesto sobre Vehiculos de Traccién
Mecénica. Asimismo, del conjunto de la reforma resulta la creacién de otros dos impuestos, de
exaccién potestativa, el Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras y el Impuesto
sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana. En el ambito provincial, los
tributos propios estan constituidos por las tasas, las contribuciones especiales y el recargo sobre
el Impuesto de Actividades Econémicas.

Segun datos del Banco de Espafia, en media del periodo 1988-1992 el 45% del total de
recursos de las Corporaciones Locales fueron aportados por los impuestos y el 27,1% por las
transferencias recibidas del Estado, mientras que en el perfodo 1978-1987 los ingresos
impositivos alcanzaron el 49,7% en media y las transferencias del Estado aportaron un 23,8%
de los recursos totales. De esta forma, se pone de manifiesto la importancia creciente de la
participacién en tributos del Estado como fuente de financiacion de las entidades locales. Una vez
finalizado el periodo 1989-1993 que abarcaba el primer acuerdo de participacioén en los ingresos
del Estado dentro del marco de la LRHC, el pasado 1 de agosto el Ministerio de Economia y
Hacienda y la FEMP aprobaron los nuevos términos del acuerdo para el quinquenio 1994-1998.
El importe de la participacién de las Corporaciones Locales en los ingresos del Estado para el
presente ejercicio asciende a 1.035.000 millones de pesetas, a los que hay que afadir otros
50.000 millones correspondientes a dos fondos destinados a financiar infraestructuras locales,
y procedentes en su mayor parte de fondos europeos. Asimismo, en este acuerdo se establecen
los nuevos criterios de evolucién de esta financiacién para los sucesivos afos del quinquenio, que
consistiran en los siguientes:

- Crecerd como lo hagan los ingresos tributarios del Estado (capitulos | y Il de los
Presupuestos) adicionadas las cotizaciones a la Seguridad Social y al desempleo.

- Dicho crecimiento tendrd como limite minimo el correspondiente al Indice de Precios al
Consumo y como maximo el del PIB nominal.

En cuanto a las operaciones de crédito, la LRHC admite el endeudamiento, de forma
generalizada, de las Corporaciones Locales cuya finalidad sea la financiacién de los gastos de
inversion. Ademés, considera la posibilidad, con las debidas cautelas y condicionamientos, de que
las entidades locales accedan al crédito en dos supuestos con finalidad diferente a la anterior,
cuales son la cobertura del déficit en la liquidacién de sus presupuestos y la financiacién, en
casos extremos, por razones de necesidad y urgencia, de gastos corrientes. Asimismo, las
Corporaciones Locales pueden concertar operaciones de tesoreria, por plazo no superior a un afo,
para atender sus necesidades transitorias de tesorerfa, siempre que en su conjunto no superen
el 35% de los ingresos liquidados por operaciones corrientes en el Ultimo ejercicio liquidado. Las
Diputaciones Provinciales, por su parte, cuando asuman por cuenta de los Ayuntamientos de su
&mbito territorial la recaudacién de los Impuestos sobre Bienes Inmuebles y sobre Actividades
Econémicas, podrédn concertar operaciones especiales de tesoreria con el exclusivo objeto de
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anticipar a los Ayuntamientos, anualmente, hasta el 75% del importe de las presumibles
recaudaciones por dichos tributos. Estas operaciones deberdn quedar canceladas antes de
finalizar cada ejercicio, no deberadn suponer carga financiera alguna para las Diputaciones y no
computaran a los efectos del limite del 35% anterior.

Para la concertacién de créditos y concesion de avales las entidades locales tienen que
solicitar necesariamente autorizaciéon al Ministerio de Economia y Hacienda, salvo que la
Comunidad Auténoma correspondiente tenga atribuida competencia en la materia, en cuyo caso
la concesién de la autorizacién corresponde a ésta. No se precisa autorizacién en los siguientes

supuestos:

- Cuando la cuantia de la operacién proyectada no rebase el 5% de los ingresos corrientes
liquidados.

- Cuando el crédito se destine a financiar obras y servicios incluidos en planes provinciales
y programas de cooperacién econémica local debidamente aprobados.

Para que la autorizacién no sea necesaria se precisa, en todo caso, que la carga financiera
anual de la Corporacién Local no exceda del 25% de los ingresos corrientes liquidados. La
autorizacién del Ministerio de Economia y Hacienda sera siempre necesaria en las operaciones de
crédito que se formalicen con el exterior y las que se instrumenten mediante emisiones de deuda.

Por otra parte, la LRHC regula la posibilidad de impedir o limitar, con cardcter general, el
acceso al crédito de las Corporaciones Locales cuando lo requieran razones de politica econémica
o, con caracter particular, cuando la situacién econémico-financiera de una Corporacién en
concreto asf lo demande o la operacién que pretenda realizar resulte inviable desde un punto de
vista econémico.

Evolucién del endeudamiento de las Corporaciones Locales.

Teniendo en cuenta todos los condicionantes legales sefialados anteriormente, no es de
extrafiar que el endeudamiento de las Corporaciones Locales esté concentrado mayoritariamente
en el crédito bancario en pesetas. En el cuadro nim. 2 podemos observar como, segtn datos del
Banco de Espafia, a lo largo del periodo 1982-1993 los créditos en pesetas han supuesto entre
el 60% y el 80% del total de pasivos financieros de las entidades locales, con la tGinica excepcion
del afio 1989, en el que esta via de financiacién redujo su peso hasta algo menos de la mitad del
total. Ello se debié a las importantes emisiones de pagarés forales que llevaron a cabo las
Diputaciones Forales entonces, lo que incidié6 en un mayor peso de las emisiones de valores a
corto plazo en el conjunto de pasivos financieros de las Corporaciones Locales, que alcanzé dicho
afio nada menos que el 42% del total.

Sin embargo, hay que considerar esta situacién como excepcional, ya que, como veremos
posteriormente, las emisiones de pagarés forales no respondieron tanto a unas necesidades de
financiacién exponencialmente crecientes de estas Diputaciones cuanto a la posibilidad de éstas,
dada su autonomia fiscal respecto al Estado, de emitir valores a corto plazo con las mismas
caracteristicas de los pagarés del Tesoro, destacando entre ellas la opacidad fiscal y la ausencia
de retencién en origen. El proceso de regularizacién fiscal, que culminé en 1992, supuso la
desaparicién de estos valores opacos fiscalmente, siendo renovados una parte de ellos (cerca de
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160.000 millones de pesetas) por Deuda Especial no negociable con vencimiento final en 1997.
De ahi que para los afios 1992 y 1993 aparezca en el cuadro nim. 2 cerca de un 6% del total
de pasivos financieros representados en valores no negociables.

No solamente los créditos en pesetas no han perdido importancia en la estructura del
endeudamiento de las Corporaciones Locales, sino que la han ido ganando a lo largo de la tltima
década, ya que, al margen del episodio de los pagarés forales -circunscrito a un ambito territorial
limitado y, por tanto, nada representativo del conjunto de estas administraciones-, los valores a
corto plazo han tenido un peso muy reducido, siendo nulo en los primeros afos asi como en los
ultimos del perfodo contemplado, y las obligaciones han disminuido ostensiblemente su
importancia en el total de la deuda local, desde niveles algo superiores al 15% en 1984 hasta
cercade un 3% en 1991. En el cuadro ntim. 3 se observa un importante incremento en el saldo
vivo de obligaciones de las Corporaciones Locales, desde los 77.500 millones de 1991 hasta los
245.200 millones de finales de 1992. Sin embargo, este incremento es en gran medida ficticio,
ya que viene derivado de la regularizacién de pagarés forales por Deuda Especial, de tal forma que
cerca de los dos tercios de dicho saldo corresponde a estos tltimos valores.

CUADRO NUM. 3

ENDEUDAMIENTO DE LAS CORPORACIONES LOCALES
{saldos a fin de periodo en m.m. de pesetas)

Administracién general

Préstamos y créditos

Organismos entes Pro-memoria
y empresas Valores a En moneda de no
dependientes Total corto plazo Obligaciones  Total En pesetas extranjera residentes
1984 ..... 27,4 571.1 - 137.5 433,6 410.0 23,6 9,6
1985 ..... 211 697,6 = 147,5 550,1 526,0 241 9,7
1886 ..... 271 962,3 44,9 163.4 754.,0 732,3 21,7 13,4
1987 ..... 62,4 1.064,0 54,7 140,5 868,8 848,0 20,8 11,2
1988 ..... 93,7 1.286,8 163,0 126,3 997,65 962,6 34,9 26,8
1989 ..... 1354 2.223,3 1.037.,5 94,5 1.091,3 1.038,5 52,8 23,7
1990 ..... 170,6 2.128,8 664,9 83,8 1.380,1 1.331,0 49,1 21,9
1991 ..... 2279 2.286,6 345.,4 77,5 1.863,7 1.818,8 44,9 20,7
1992 ..... 269,8 2.341,7 5,4 245,2 2.091.1 1.999,1 92,0 69,1
1993 ..... 289,8 2.551,7 - 279,5 2.272,2 2.167,6 104,6 76,1
1994 (Mar) . 287,2 2.630,8 - 290,2 2.340,6 2.237,7 102,9 75,5

Fuente: Boletin Estadistico del Banco de Espafia.

En el cuadro nim. 4 podemos contemplar la evolucién del saldo de obligaciones de las
Corporaciones Locales depurado de los valores no negociables en comparacion a los saldos
correspondientes a las Comunidades Aut6nomas, asi como a los de las obligaciones emitidas por
las principales empresas, tanto publicas como privadas. Es en el afio 1993 cuando el saldo de
obligaciones de las entidades locales experimenta una clara recuperacién, que se ha visto
confirmada en la primera mitad del presente ejercicio, alcanzando dicho saldo cerca de 140.000
millones de pesetas a finales del mes de junio pasado, nivel méximo desde 1988.

Por otra parte, volviendo a el cuadro nim. 3, se constata que, aun siendo una via de
financiacién minoritaria, a partir de 1992 se produce un incremento significativo del endeudamien-
to en moneda extranjera por parte de las Corporaciones Locales, cuyo saldo llega a superar los
100.000 millones de pesetas a finales de 1993, procediendo mayoritariamente de entidades no

residentes.
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Andlisis comparativo del endeudamiento de las Corporaciones Locales.

Teniendo en cuenta que estamos analizando un grupo de administraciones muy heterogéneo,
compuesto por mas de 8.000 entidades, se hace necesaria la agrupacién en colectivos con un
cierto grado de homogeneidad. Por otra parte, mas alld de la mera desagregacién entre
Ayuntamientos y Diputaciones, cuyas series mensuales de endeudamiento recoge el Boletin
Estadistico del Banco de Espaia, los Ultimos datos disponibles con una mayor desagregacién por
administraciones del endeudamiento de las Corporaciones Locales corresponden a finales del
tercer trimestre de 1993 (cuya fuente es el Boletin Econémico del Banco de Espafia del mes de
enero pasado) y vienen recogidos en el cuadro nim. 5. En ella podemos observar que tan sélo
el volumen de endeudamiento de los seis ayuntamientos con mas de 500.000 habitantes
-Barcelona, Madrid, Malaga, Sevilla, Valencia y Zaragoza- (530.000 millones) supone la quinta
parte del conjunto de Corporaciones Locales. Dicho volumen sélo es superado por el correspon-
diente a los ayuntamientos que no son capitales de provincia (algo méds de 900.000 millones),
que suponen un colectivo de nada menos que 8.000 municipios, por lo que resulta dificilmente
comparable. El saldo de deuda del resto de capitales de provincia superaba ligeramente los
300.000 millones en septiembre de 1993.

Dentro del conjunto de Diputaciones, Consejos y Cabildos Insulares, el endeudamiento de
estos Ultimos supone un volumen muy reducido, inferior a los 50.000 millones de pesetas. El
saldo de deuda de las Diputaciones de régimen comuin se ha situado por encima del correspon-
diente a las Diputaciones Forales, excepto en el periodo en que éstas emitieron pagarés forales.
Como comentamos anteriormente, las emisiones de pagarés forales no respondian a un
espectacular aumento de las necesidades de financiacién de estas administraciones. De hecho,
tras el proceso de regularizacién fiscal el saldo de deuda de las Diputaciones Forales se redujo
drasticamente, hasta volver a representar en torno a un 30% del total de deuda de las
Diputaciones. Ademés, hay que tener en cuenta que alrededor de los dos tercios de dicho saldo
en los dos Ultimos afnos corresponde a la Deuda Especial emitida por las Diputaciones Forales
como consecuencia de la regularizacién fiscal de los pagarés.

Todas estas consideraciones ponen de manifiesto que tan sélo los grandes Ayuntamientos
y algunas Diputaciones (sobre todo, las forales) tienen suficiente entidad como para "enfrentarse”
a la comunidad financiera como emisores de titulos-valores y entrar en interlocucién directa con
los inversores finales -fondos de inversién, fondos de pensiones, entidades de crédito y no
residentes- a través de los mercados mayoristas. La atomizacion del resto de entidades locales
no sélo dificulta sino que practicamente hace inviable el acceso a estos mercados y restringe, por
tanto, a estas administraciones al ambito de los mercados minoristas, esto es, a la negociacién
bilateral con las entidades de crédito.

En el cuadro niim. 6 recogemos la evolucién del ratio carga financiera (suma de los capitulos
3 y 9 de gasto) sobre ingresos corrientes (capitulos 1 a 5) de las Corporaciones Locales
agrupadas por Comunidades Auténomas, segun la liquidacién presupuestaria publicada por la
Intervencién General de la Administracién del Estado en "Cuentas de la Administraciones
Publicas", correspondiendo los ultimos datos publicados al afio 1991. Este cuadro muestra que
dicho ratio supera ya el 25% para el total en el Gltimo afio considerado, lo que supone maés del
doble del valor del ratio para 1984. Al comparar el nivel de este ratio entre las entidades locales
de las distintas Comunidades Auténomas se observa una gran dispersién, motivada por las
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CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA, NUM. 90, SEPTIEMBRE 1994

diferentes organizaciones polftico-administrativas asi como por la mayor 0 menor concentracién
de municipios en cada Comunidad Auténoma.

La relativa rigidez de la captacién de ingresos por parte de las Corporaciones Locales, ligados
cada vez en mayor medida al sistema de transferencias del Estado, ha dado pie a una serie
dedistorsiones para este tipo de entidades. Los retrasos de estas transferencias generan déficit
de caja estructurales o transitorios, cuya presién provoca que en muchos casos se haya optado
por su traslado, en mayor o menor medida, a proveedores, generando una deuda "no declarada”
que distorsiona la valoracidén de los indicadores convencionales de calidad crediticia, al mismo
tiempo que mediatiza las relaciones entre los proveedores y las Corporaciones, lo que perjudica
la imagen publica de éstas. En todo caso, el déficit de las Corporaciones Locales en su conjunto
supuso en 1993 apenasun 2,7 % del total de necesidades de financiacién de las Administraciones
Publicas, manteniéndose su saldo algo por encima de los 100.000 millones de pesetas desde
1989, ano en el que llegd a representar el 8,3% del total (ver cuadro nim. 7). Por tanto, el rigor
tanto en la presupuestaciéon como en la ejecucién presupuestaria, necesario en el conjunto de las
Administraciones Publicas para corregir el déficit publico, tiene que ser igualmente exigible a las
Corporaciones Locales, si bien es cierto que un factor importante en este proceso lo constituye
la agilizacién de las transferencias del Estado.

CUADRO NUM. 6
CORPORACIONES LOCALES. RELACION CARGA FINANCIERA/INGRESOS CORRIENTES

{Segiin datos de liquidacién presupuestaria por capitulos. En porcentaje)

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991
1. ANDALUCIA .......... 14,9 16,7 18,7 21,9 31,6 32,5 35,5 43,4
2. ARAGON ............. 9,9 18,4 23,3 16,2 24,7 49,3 18,6 37,2
3. ASTURIAS ............ 10,8 12,4 15,0 14,1 15,8 17,3 10,6 11,6
4. BALEARES ............ 5,1 5,0 5,8 7.9 7,8 11,8 9,9 17,7
5. CANARIAS ........... 16,3 15,6 16,7 21,5 17,3 16,2 25,3 30,6
6. CANTABRIA........... 14,6 19,9 22,4 35,1 41,3 13,6 22,0 19,2
7. CASTILLA LA MANCHA .. 13,4 12,4 15,6 20,4 28,8 32,3 27,2 30,3
8. CASTILLAYLEON ...... 14,4 17,3 18,1 19,6 22,2 21,1 20,8 22,0
9. CATALURA ........... 19,5 19,56 27,7 41,5 53,8 56,2 50,4 47,9
10. EXTREMADURA ........ 13,3 10,4 13,9 23,0 23,6 21,0 20,4 23,9
11. GALICIA ............. 9,8 10,9 1.1 12,8 14,5 18,9 15,0 17,6
12. LARIOJA ............ 11,6 11,2 11,9 13,0 13,8 14,3 12,9 13,1
13. MADRID ............. 12,3 14,8 12,6 10,0 18,8 11,3 19.4 18,6
14. MURCIA ............. 19,9 23,2 18,4 22,5 20,4 24,7 22,0 30,0
15. NAVARRA ............ 17,7 17,4 15,2 14,0 17,7 17.8 14,8 16,4
16. PAISVASCO .......... 4,2 3.4 3.9 4,3 6,8 4,9 9,0 8,4
17. C. VALENCIANA ....... 13,3 13,9 14,8 20,6 231 24,7 21,9 29,7
TOTAL ...........cvn 12,0 13,1 15,1 18,0 23,4 23,7 23,8 25,8

Fuente: Intervencién General de la Administracién del Estado: "Cuentas de las Administraciones Publicas”.
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