OPERACIONES DE CREDITO.ENDEUDAMIENTO DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Por el Dr. Antonio Aparicio Pérez

291



OPERACIONES DE CREDITO.ENDEUDAMIENTO DE LAS COLUNIDADES AUTONOMAS

I.~ INTRCDUCCION.
II.~ ReECURSO AL CREDITO.

l.- Principios generales.
2.- Caracteristicas y condiciones.

3.— Razones del endeudamiento.

I1I.~ ALGUNAS MAGIITUDZES REFARENTES AL ENDZUDAMIENTO.



OPERACIONES DE CREDITO,ENDEUDALITENTO DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

Por Dr.Antonio Aparicio Pérez

I.- INTRODUCCION

La regulacidn de las operaciones de crédito en la Comunidad Au-
tbénona de Castilla-Lebn se efect@ia por las siguientes disposiciones:

Estatuto de Autonomfa (Ley Orghnica 4/1983,de 25 de febrero:ar -
ticulos 30.10 y 38.

Ley de Financiacién de las Comunidades Auténomas (Ley Orgénica
8/1980,de 22 de septiembre),en adelante IOFCi:articulos 14 y 17.

Ley 7/1986,4e 23 de diciembre, de la Hacienda de la Comunidad
Autbdnoma de Castill-Lebén,en adelante LHCL:artfculos 3 y 179 a 186.

Ley de emisibn,en cada caso.

II.— RECURSO AL CREDITO

l.~ Principios generales

El artficulo 1l4.5 de la LOFCA establece que el recurso al crédito
de las Comunidades Auténomas se regirf por los principios estableci-
dos para la deuda estatal,en lo no regulado expresamente por dicha
norma.En consecuencia,los principios inspiradores de las operaciones
de crédito,son:

a) Principio de legalidad.

Z1l contenido de este precepto es muy claro.Se trata con 81 de re
forzar el crédito pfiblico de la Comunidad Autédnoma,evitando cualquier
veleidad presupuestaria y recogiendo un principio de vieja y extendi
da raiganbre en el Derecho constitucional contemporfneo:el principio

de legalidad.Un principio que en esta materia consagré nuestro
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Derecho tradicioanal con la expresibén,hoy abandonada,segfin la cual
el "Gobiernc necesita estar autorizado por una ley para tomar cau -
dales a préstamo sobre el crédito de la nacién".

Zste principio de legalidad tiene ,sin embargo, distinto alcance
segin el tipo de endeudaniento de que se trate.Veamos los siguientes
casos:

En los supuestos de deuda a corto plazo,creemos que para que se
respete este principio ,el legislativo debe fijar al menos,a través
de la Ley de Presupuestos, el limite mfximo de la cantidad autorizada
para cada ejercicio.De tal rodo que la superacibén de ese limite nece
site una nueva autorizacién parlamentaria.lambién los avales que pres
te la Comunidad Auténoma han de ser autorizados por ley (vid.artfculos
3 d,y 180.3% de la LHCL.).

En los casos de deuda a medio y largo plazo,la ley que autorice
su emisién ha de fijar al menos la cantidad a enitir,la forma en que
ha de documentarse y los limites en que ha de moverse la oferta feg .
pecto a tipos de interés,precio de 1la emisibn,ventajas fiscales y de-
més condiciones bhsicas de la emisibn (vid. artfculos 14.% in fine
de la LOFCA y 3,4 y 180.3 LHCL).

b) iAfectacibn de los ingresos obtenidos por el recurso al crédito

Hay que distinguir dos supuestos:

En el caso de operacioes de crédito inferiores a doce meses, los
ingresos obtenidos deberfin destinarse a atender necesidades transito-
rias de tesorerfa (articulos l4.1.-de la LOFCA y 180.1 ILHCL).

. in el caso de operaciones de crédito concertadas a un plazo su =
perior a doce meses ,deberh destinarse su inporte exclusivemente a fi
nanciar gastos de inversibn.hdemés,la cuantfa de las enualidades,in =
cluyendo los intereses y la enortizacibdn,no rebasarf el 25 de los in-
gresos corrientes de la Hacienda previstos en los presupuestos de ca-~

da afio (vid. artfculos 14.2 de la LOFCAi y 180.2 LHCL).

o
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EZstas limitaciones han sido objetadas por la indeterminacién ju
rfdica de los conceptos “"gastos de inversién" e "ingresos corrientes"
lo que determina una continua fuente de discusiones que no pueden ser
zanjadas por normas sobre contabilidad plblica sin rango legal equiva
lente a la 1LOFCh.

c) Principio de coordinacién.

Las operaciones de crédito de las Comunidades Autbénomas deberéin
coordinarse entre s{ v con la polftica de endeudamiento del Estado en
el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

El caricter consultivo y deliberante que la propia LOFCA atribu-
ye al Consejo de Politica Fiscal y Financiera (articulo 3 de la LOFCA

pone de relieve la debilidad normativa de esta disposicibn.

2, . Caracteristicas y condiciones del recurso al crédito.

Hay que distinguir segfin que las operaciones de crédito tengan
un perfodo de reembolso superior o no a doce meses , ¥ a la naturale--
za del recurso al crédito.

Si tienen un perfodo de reembolso inferior a doce meses se regi-
rén por las normas propias de la Comunidad Autbnoma,cual-quiera que see
la naturaleza del crédito.

Por el contrario,si el perfodo de reembolso es superior a doce
meses si las operaciones de crédito no revisten la forma de enprésti-
to se regirfn ,igualmente,por las normas propias de cada Comunidad
Autdnoma.

Si por el contrario revisten la forma de empréstitos adoptando
la modalidad de cdeuda pfiblica,su exisién debe presentar las siguientes
caracteristicas:

En primer lugar, se regirfn por las mismas normas 7y condiciones

que la deuda pfiblica del Estado (artfculo 14.5 LOFCa y 181.2 LHCL).
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£in segundo lugar,gozarin de los mismos beneficios fiscales que
este (artfculo 14.5 IOFCA y 181.2 LICL).

"Zn tercer lugar,puara emitir deuda piblica exterior o para cual- -
quier apelacién al crédito piblico (se excluye légicamente las opera-
ciones de empréstitos a corto plazo) se necesita autorizacibn del Ls-
tado (artf{culo 14.3 ICFCA).

Por algun autor se ha puesto en duda la constitucionalidad de di
cha autorizacién que puede significar la total y absoluta imposibili-
dad de que las Comunidades Auténomas utilicen estas vias de crédito.

Upinién tdmlmente, a nuestro juicio, infundada dado que es el Es
tado quien sume lz responsabilidad de conducir la polfitica econbnica
del pafs, de lz que forman parte tanto la regulacidén monetaria y del
crédito como el mantenimiento del equilibrio en la Balanza de Pa;os.

Jensro del conjunco de las Administraciones Pdblicas, el Estado
es el Qnico agente que tiene plenas competencias . en materia monesa-
ria, pues solo él tiene la facultad de emitir dinero y de regular el
sistema bancario mediunte la fijacién de coeficientes.

Parte importante en el diseiio de la politica nonetaria es la fi-
jacién del v&iumen anual de crédito que va a absorover el wector Pfbli
co. s evidente que si cadz nivel de iacienda llevara a cabo une poli
tica propia de endeudaniento y todas esas decisiones no estuviesen
controladas par un Grico ajense, la recultante final dificilmente po-
dris ser controlada. Ue ahf la necesidad del control estatal de es:ta
naseria.

5i la Vomuridad Auténoma Castilla-~edn, acude al mercado privado
de crécitos como un demandanve mis, deberf ajustarse a ias condicio-
nes que‘inperan en dicho mercado, y el {inico efectc interno densro
del Sector Pﬁblico serd la responsabilidad contraida frente al presta

mista. <in embargo, si se acude a la emisidén de veuda Piblica o cual-
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guier osra apelacibén al crédito pibiico, ademfs de dichz responsabili
dad se esté ressringiendo la posi.ilidad de emisién al rest. de agen-
tes cel vector Pdblico. Je ahf la necesidad de cuntar con la ausoriza
cibén estatal en este caso.

£1 mantenimiento del equilibrio de la 3alanza de Fajos y de la
paridsd de ls peseta es responsabilidad del =Zstadc, que puede actuar
a través del Banco de uspafia para intervenir en la cotizacién de nueg
tra moneda y esti facultado para revaluar o devaluar la moneda nacio-
nal cuando lo considere necesario. Jado que concertar un crédito en
moneda extranjera es comproneter no s6lo el pasrimonio de la unidad
econémica que lo solicita, sino también los recursos de la economia
nucional frente a las acreedores extranjeros, se comprende fécilmente
el porque de la autorizacibn estasal para que las Comunidades Autdno-
mas puedan formalizar una operaciédn de esva naturaleza. finalmente
resulta extensible a los Presupuestos de lcs Conunidades la obligato-
riedada de incluir en los uismos los créditos necesarios para satisfa
cer el pagy de intereses y capital de lz deuda emitida por la Conuni-
ded Auténoma; créditos presupuestarios que 10 podran ser objeto de en
miende o modificacibn en tanto se ajusten a las condiciones de la ley
de ecisién..'Dicha obligatoriedad la establece para los Presupuestos
Generales de Zstado €l artfculol35.2 de la “onstitucibén (Igual otliga
ciér se establece para la Co.unidad de Castilla-ieln el articulo nime

ro 183 LHCL).

3.~ Razén del endeudaniento

was razones de. endeudamniento de las distinvos entes territoria-
les se pueden ajrupar en dos grandes apartados. cn primer lugar,teéri—

co.normativas y,en segundo lugar, atendiendo al sistena de finoncia-
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cibn estadblecido.

vesde un punto de vista noruativo lasfunciomsque el endeudenien-
to plblico a medio ¥y largo plazo deben cu.plir en un sistema de econp
uia mixta son de tres tipos: a) asignasivas, b) estabilizadoras ¥ e)
de crecimiento o desarrollo, puesto que no parece adecuada la utiliza
cibén de este nedio como instrumento redistributivo en un miswo perio-
do aunque si puede serlo entre generaciones.

~as tres funcicnes pueden darse en el marco de una es.rctura des
centralizada en la cual existen varios niveles de gobierno si bien
tengan alcance y prioridades dispintas.

~a funcidn asignativa o de producficn de servicios plblicos es
conplemenzaria tanto 21 nivel central de gcbierno coumo de las autori-
dades subcensrales. s decir, se trata de una responsabilidad Gue hay
que compartir y coordinar.

La prestacién regular de nuchos servicios exige ccn frecuencia
fuertes desembulsos iniciules de capital. Y paras hacer frente a los
Lismos no sirve el principio inpositivo del veneficio Yya que la utili
dad de las inversiones se percibe a la largo de varios a’os.

4 purtir de aquf la polftica de endeudaniento pébiico con fines
asignativos es evidente: dsse se podrd producir Ssienmpre que se trate
de financiar, directa o indirectasente, una invursiéd‘e capital de in

CETEY

teres piblico, con @l de que los beneficios suciales can agudll: sene
re en el Siempc, actualizados al Lonento del endeudeaniento, sean supe
riores a los costes por interesssy amortizaciones igualnznce desconta-
¢os a dichno instante. i~dicionaluence, deberia exi;irse que tales bene
ficios suciales se tradujesen en nuevos ingresos presupussturlos para
ia adminiss:uecidn endeudada, de muanera que &sta pudiese nacer frense

con ellos a: a) los pagos por intereses, b) las awortizaciones de su
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deuda, ¢/ los gastos corrienies o de consumo que acumdalian al naneni

miento ¥ uso de log bienes de lu inversidén , y 4) ,en su caso, las a-
mortkzaciones para reposicidén de estos al final de su vida dtil.

La funcibn estabilizadora es desde un punto de vista tebrico ufs
propiamense del sivael central que del autonbuico, aunque este nivel
puéde in;ervenir o colaborar en ella. Zn este caso el endeudamiento
pdblico constituye un instrumento alternativo a la creacién de dine-
ro, 0 a la financiacién con tributos hasta logrer la correccién de
las causas que impiden el reequilibrie interno.

La funcisn de crecimiento econdmico es taubién una responsabili-
dad prioritaria:del nivel central sin perjuicio de su colaboracién
con niveles subcentrales, y para ello aquél puede utilizar el endeuda
miento pdblico.

En consecuencia,la cuantfa del endeudamiento dependerd de la in-
tensidad de las funciones a realizar y de los otros ingresos y recur
SOs que se posean.

Para ello es necesario distinguir dos etapas en la financiacibn
de las comunidades autonomas.

La primera etapa llegd husta 1.986. Eu ella el sistema de finan-
ciacibén de los servicios transferidos se ha basado en la garantia de
cobertura del couste efectivo de los servicios traspasados, incluyendo
este coste efectivo unicaunente las gasvos de funcionwmmiento y de rebg
sicibn, p=2ro no lz inversién destinada a aupliur dichos servicios. s
to hace que la financiacién de la inversidn nueva sea csanalizada a
traves del FCI, pero dada la finalidad del mismo ios parlmetros utili
zados en su distribucidn se asientan en variables redistributivas y
no estan relacionadas en absoluto con los posibles déficits de equipz

raniento de los servicios transferidos.
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Zsto significa que una Comunidad autdnoma que tenga necesidad de

au..entar el stock de capital plbiico afecto a los servicios transferi

dos unicamente Puede incrementar sus recursos financieros por la via
del aunento de la presién fiscal en su territorio v/o tiediante el pro
ducto del endeudaniento. La capacidad tributaria de los entes autond-
micos gira entorno a dos grupos de ingresos: los derivados de los tri
butos propios (impuestos, tasas ¥ consribuciones especiales) y de los
tributos cedidos (Impuestos sobre el Pasrimonio Heto, P?ransmisiones
Patrinonisles Onervsas, Impuesios sobre Sucesiones, Impuesto sobre el
lujo gravado en destino y tasas sobre el juego) gue en conjunto pre-
sentan un cuadro recaudatorio bastante rigido y de escasa cuantia NS
los derivados de los recar;os sobre 1los impuestos qQue gravan lz rensa
0 el patrimonio. in este posibilidad esti potencialmense basada el au
m2nto de la capacidad tributaria de los entes autonbuicos, si bien
por razones estrictamente politicas es una via aln no utilizada.

Luego si esa capacidad tribuvaria aparece uuy limitada, ©oien
legal o voluntariamense, no s queda otra salida de obtener recursos
acdicionales para sus gastos de inversién que acudir al endeudamianto.

La sezunda etzpa de financiacion de los enses autondmicos abarca
el quirquenio 1.387-1.991.

Zste nusvo sistema integra un porcentaje del Fondo de Compensa~-
cién Interterritorial (en adelante FCI),concretamente el 25% en el
llamado tramo de financiacién incondicionada,permitiendo,en princi -

io,un rayor margen de maniobra financiera a las Comunidades Auténo-
mzs,especialmente en aguéllas que resultzn nas beneficiadas en el re-
parto del volumen total de financiacibn incondicionsds atendiendo a
las variables socioeconbmicas del artfculo’1l3 de la LOFCA.Sin embargo,
conmo contrapartida estas Comunidades Auténouas,pueden ver minorados sus

ingresos a través del FCI dada la reduccién del monta.global de &ste.
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hLdem&s, cor esos mayores ingresos han de hacer frente a los crecien-
tes gastos corrientes de los servicios traspasados.

) Las Comunidades Auténomas habrin de seguir endeudéndose en ma-
yor o menor medida al subsistir alguno de los problemas vigentes en
el sistema transitorio (inoperancia de los tributos propios y recar-
gos sobre impuestos estatales,tributos cedidos de reducida elastici-~
dad y capacidad recaudatoria y FCI fijado a variables redistributivas),
junto con otros nuevos como el hecho de que el producto del porcenta-
.je de participacién de los ingresos del Zstado dependa de las decisio-
nes de gasto de la Administracién Central.

Zn suma,vemos que aparece con carfcter general la necesidad de

apelar al crédito pfiblico por parte de las distintas Comunidades Auté-

nomeas.

III .- ALGUNAS MAGNITUDES REFERENTES AL ENDEUDALIENTO

inalizados en li{neas anteriores las caracteristiceas y razones
del endeudamiento as{ como su necesidad,exponemos a continuacién su
reflejo cuantitativo en los presupuestos de la Comuunidad hAutbdnomea de
Castilla~Lebn.

Seguidamente, se ofrecen los datos de ingresos y gastos de la
Corunidad Autdnoma de Castilla-Ledn correspondientes: al perfoco

1982-1987.
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INGRESOS

afios 1982 1983 1984 1985 1986 1987

CONCEPTO
Impuestos directos - - - 4.282 3.433 3.850
Impuestos indirectos - - - 11.429 4.252 3.909
Tasas y otros ingresos 41 697 882 8.247 8.578 9.518
Transferencias
corrientes 937 3.433| 15.910 8.127 | 22.521 31.772
Ingresos patrimoniales 12 38 614 1.568 1.446 1.075
Enajenacién de
inversiones reales - - - - - 1.1%6
Transferencias de
capital 687 235] 11.959 17.305 15.060 | 12.699
Variacién de
activos financieros 1 - 4 2.868 1.586 2.309
Variacién de
pasivos financieros - - 1.468 3.024 4.500 6.500
TOTAL 1.678 4.403] 30.837 56.850 | 61.378 | 72.7%0
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GASTOS

aNos 1982 1983 1984 1985 1986 1987

CONCEPTO
Remuneraciones
de personal 182 818 10.643 { 18,715 | 22.342 | 27.154
Compra de bienes y
servicios 418 956 2,333 3.810 4.435 4,583
Intereses - - - 223 694 1.186
Transferencias
corrientes 434 543 941 1,395 5.387 6.352
Inversiones reales 165 395 10.016 | 20.069 | 20.246 24,387
Transferencias de
capital 364 1.133 4.575 7.610 7.72% 7.984
variacidn de
activos financieros 1 22 182 380 497 7.119
Variacién de
pasivos financieros - - - - 44 22
TOTAL 1.564 3.867 28.690 | 52.202 | 61.378 | 72.790
Superévit
(Déficit) 114 536 2.147 | 4.648 - -
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Las cifras de los afios 1982 a 1985 proceden de la Intervenciébdro
Gereral del Estado (Cuentas de las Administraciones Plblicas) y se
refiéren a liquidaciones presupuestarias.Hay que advertir que los da-
tos de los afios 1983 a 1985 proceden ___ _.. de las cuentas que utili
zan la metodologfa S.E.C.,mientras que los del afio 1982 se basan en
la metodologfa de la 0.C.D.E.La razbn de no enplear para ese afio los
datos de la serie homogénea 1979 a 1982 realizada con la metodologfa
S.E.C. se debe a que en la publicacibn correspondiente se ofrecen so-
lamente cifras globales para el conjunto de las Comunidades Auténomas,

Las cifras de los afios 1986 y 1987 proceden de la Direccidn Gene-
ral de Coordinacién con las Haciendas Territoriales (Estadf{stica Pre-
supuestaria de las Comunidades Auténomas) y se refieren a presupues -
tos iniciales.Todas las cifras estén expresadas en millones de pese-
tas corrientes.

Retomando tres de los datos expuestos con anterioridad:total de
gastos e ingresos durante el perfodo de anélisiﬁbsi como el recurso
anual al endeudamiento en dicho perfodo y calculando dos nuevas mag-
nitudes como son la carga financiera anual (intereses mas amortiza-
cién) y los ingresos corrientes (capitulos 1 al 5 del presupuesto de

ingresos) elaboramos el siguiente cuadro:
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ARiOS 1982 1983 | 1984‘ 1985 1986 1987
Conqepto
Gastos totales (&) l.564 | 3.867 | 28.69C | 52,202 |{61.378 72.790
Ingresos totales (I) | 1.678 |4.403 | 30,837 | 56.850 |61.378 | 92.790
[Variacién de pasi -~
vos financieros (VPF) = = 1.468 | 3.024 | 4.500 6. 500
Carga financiera(CF) - - - 223 738 1.208
%§g§esos corrientes 990 {4.168 | 17.406 | 33,653 | 40.23%0 0.124
%g'xloo - - - 0,6? 1,83 2,41
FGE x 100 ‘ - - - C,43 1,2 1,66
rEf- x 100 - - - 7,37 | 16,4 | 18,58
!;E x 100 - - 476 532 | 7,33 8,93

|

A la vista de estos datos podemos apreciar lo siguiente}

En primer lugar, que el recurso al crédito sumenta su participaci
¢ibn dentro de los ingresos totales,aunque su tasa de crecimiento pa -
rece disminuir con le entrada en vigor del nuevo sistema de financia-
c¢ién autonbmica.

Zn segundo lugar,que la carga financiera est4 lejos de superar
el 1fnite del 25% de los ingresos corriextes contemplado en la 1LOFCa.
iungue la magnitud de este indice no resulta preocupante,si lo es su

creciciento,que llega a ser del afio 1985 =2l afio 1986 del 176,85¢,por-
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centaje que se ha reducido al 31li» entre los afos 1886 y 1987.
Zsta es ,asimismo,la ténica de los f{ndices restantes;la carga i
nanciera representa cada vez mayor proporcidn dentro de. los gastos ¥
absorbe un mayor porcentaje de los créditos obtenidos,presentando una
fuerte tasa de crecimiento entre el afio 1985 y el afio 1986,moderén-
dose el incremento ,igualmente, a partir de la entrada en vigor del

Ca

nuevo régimen de financiacién de las Comunidades iautédnomas.
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