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LECCION 5 EL REGIMEN PRESUPUESTARIO DE LAS
CORPORACIONES LOCALES

1. Contenido, funcion y estructura de los presupuestos locales
2. Los principios presupuestarios locales
3. El ciclo presupuestario local

1. CONTENIDO, FUNCION Y ESTRUCTURA DE LOS
PRESUPUESTOS LOCALES

§1. Desde una perspectiva presupuestaria, el principio de autonomia local se
manifiesta esencialmente en la capacidad de las Entidades locales para
gobernar su gasto a través de la aprobacion y ejecucion de su presupuesto.

El régimen presupuestario de las Entidades locales esta conformado por
los arts. 112 a 116 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de
Régimen Local, que constituye la regulacion basica de la institucion
presupuestaria local, el Titulo VI del Real Decreto-Legislativo 2/2004, de 5 de
marzo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley reguladora de las
Haciendas, el Real Decreto 500/1990, de 20 de abril, por el que se desarrolla el
Cap. I del Titulo VI del TRLRHL en materia presupuestaria, y la Orden
EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la estructura de los
presupuestos de las Entidades locales. Junto a esta normativa estatal, las bases
de ejecucion presupuestaria contienen la adaptacion de las citadas
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normativo de isposiciones generales a la organizacion y circunstancias de la cada entidad y
los presupuestos se configuran, por su alcance y contenido, como normas presupuestarias
locales aprobadas por las Corporaciones locales.

Esta regulacion se completa con la normativa en materia de estabilidad
presupuestaria 'y sostenibilidad financiera, que encuentra su anclaje
constitucional en el art. 135 de la Constitucion, tras la reforma operada el 27
de septiembre de 2011 que, en lo que aqui interesa, dispone en su apartado
segundo que las Entidades locales deben presentar equilibrio presupuestario.
Este bloque normativo estd conformado por la LO 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, el Real Decreto
1463/2007, de 2 de noviembre, por el que se aprueba el reglamento de
desarrollo de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, de Estabilidad
Presupuestaria, en su aplicacion a las Entidades locales, y la Orden
HAP/2105/2012, de 1 de octubre, por la que se desarrollan las obligaciones de
suministro de informacion previstas en la Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de abril.
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1.1 Contenido y funcion de los presupuestos locales

§2. El art. 112 de la LRBRL dispone que las Entidades locales aprueban
anualmente un presupuesto Unico que constituye la expresion cifrada, conjunta
y sistematica de las obligaciones que, como maximo, pueden reconocer, y de
los derechos con vencimiento o que se prevean realizar durante el
correspondiente ejercicio economico. En esta linea, el art. 162 del TRLRHL
sefala que “los presupuestos generales de las entidades locales constituyen la
expresion cifrada, conjunta y sistemdtica de las obligaciones que, como
maximo, pueden reconocer la entidad, y sus organismos autonomos, y de los
derechos que prevean liquidar durante el correspondiente ejercicio, asi como
de las previsiones de ingresos y gastos de las sociedades mercantiles cuyo
capital social pertenezca integramente a la entidad local correspondiente”.

En el presupuesto general se integran:

e El presupuesto de la propia entidad.

e Los de los organismos autonomos dependientes.

e Los estados de prevision de gastos e ingresos de las sociedades
mercantiles cuyo capital social pertenezca integramente a la entidad
local.

E1 presupuesto general contiene para cada uno de los presupuestos que
integra:

e Los estados de gastos, en los que se incluyen, con la debida
especificacion, los créditos necesarios para atender al cumplimiento de
las obligaciones.

e Los estados de ingresos, en los que figuran las estimaciones de los
distintos recursos econémicos a liquidar durante el ejercicio.

Asimismo, incluye las bases de ejecucion que, como hemos sefialado,
contienen la adaptacion de las disposiciones generales en materia
presupuestaria a la organizacion y circunstancias de la propia entidad, sin que
puedan modificar lo legislado para la administracion econémica ni comprender
preceptos de orden administrativo que requieran legalmente procedimiento y
solemnidades especificas distintas de lo previsto para el presupuesto.

Conforme establece el art. 166 del TRLRHL al presupuesto general se unen
COMO anexos:

e Los planes y programas de inversion y financiacion que, para un plazo
de cuatro afios, podran formular los municipios y demds entidades
locales de &mbito supramunicipal.
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e Los programas anuales de actuacion, inversiones y financiacion de las
sociedades mercantiles de cuyo capital social sea titular Unico o
participe mayoritario la entidad local.

e El estado de consolidacion del presupuesto de la propia entidad con el
de todos los presupuestos y estados de prevision de sus organismos
autonomos y sociedades mercantiles.

e El estado de prevision de movimientos y situaciéon de la deuda
comprensiva del detalle de operaciones de crédito o de endeudamiento
pendientes de reembolso al principio del ejercicio, de las nuevas
operaciones previstas a realizar a lo largo del ejercicio y del volumen de
endeudamiento al cierre del ejercicio econdmico, con distincion de
operaciones a corto plazo, operaciones a largo plazo, de recurrencia al
mercado de capitales y realizadas en divisas o similares, asi como de las
amortizaciones que se prevén realizar durante el mismo ejercicio.

El art. 19 del Real Decreto 500/1990, de 20 de abril detalla que el anexo de
inversiones recogera la totalidad de los proyectos de inversion que se prevean
realizar en el ejercicio, y debera especificar para cada uno de los proyectos:
a) codigo de identificacion, b) denominacion de proyecto, ¢) afo de inicio y
ano de finalizacion previstos, d) importe de la anualidad, e) tipo de
financiacion, determinando si se financia con recursos generales o con ingresos
afectados f) vinculacion de los créditos asignados y g) 6rgano encargado de su
gestion. El incumplimiento de estos requisitos puede determinar la anulacion
del Presupuesto aprobado.

La STS de 8 de abril de 2014, confirma la sentencia del TSJ de Andalucia que anuld
la aprobacion definitiva por parte de la asamblea de la Ciudad Autéonoma de Melilla
de los Presupuestos Generales para el afio 2010, por entender que el Anexo de
Inversiones no reunia los requisitos minimos exigibles. En la sentencia el Tribunal
Supremo se cuestiona si es posible admitir la posibilidad de la “nulidad parcial” de
los presupuestos de las Entidades locales, anulando exclusivamente en aplicacion
del principio de conservacion de actos aquellos extremos aquejados de
irregularidad. Razona que la irregularidad en el Anexo de Inversiones puede tener
influencia en la aceptacion o rechazo de otros capitulos o partidas del presupuesto,
por lo que concluye que en estos casos el reproche legal viene determinado por la
nulidad de la totalidad del presupuesto aprobado. Convenimos con el voto particular
formulado en la citada sentencia por D. Ramon Trillo Torres, al que se adhiere el
D. Segundo Menéndez Pérez, que siendo cierto que los principios de unidad y
universalidad se imponen en la aprobacion del presupuesto, ello no obsta a que
pueda acreditarse una nulidad parcial del presupuesto aprobado, es decir, cabe
mantener la parte del presupuesto que pueda ser conservable.
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1.2 La estructura de los presupuestos locales

§3.El art 167.1 del TRLRHL encomienda al Ministerio de Economia y
Hacienda el establecimiento, con cardcter general, de la estructura de los
presupuestos de las Entidades locales, teniendo en cuenta la naturaleza
econdémica de los ingresos y de los gastos, asi como las finalidades u objetivos
que con estos Gltimos se propongan conseguir’.

La estructura presupuestaria y los criterios de clasificacion derivados de
la aprobacion de la Ley reguladora de las Haciendas Locales en 1988 se
regularon en la Orden del Ministerio de Economia y Hacienda de 20 de
septiembre de 1989, que resultd ser de aplicacion obligatoria para los
presupuestos correspondientes a los ejercicios iniciados a partir del 1 de enero
de 1992.

Actualmente, la Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, aprueba la
estructura de los presupuestos de las Entidades locales, con peculiaridades en la
clasificacion por programas, por ejemplo en el area de gasto «Servicios
publicos basicos» (area de gasto 1), dado que difieren sustancialmente de los
que corresponden a la Administracion General del Estado, y tienen en cuenta
la enumeracion que realiza la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las
Bases del Régimen Local, de los servicios publicos de prestacion obligatoria a
cargo de los municipios y de las provincias. La clasificacion por programas ha
sustituido a la anterior clasificacion funcional, las areas de gasto han sustituido
a los grupos de funcion, las politicas de gasto a las funciones y los grupos de
programas a las subfunciones. También se ha sustituido la denominacion
«partida presupuestaria» por la de «aplicacion presupuestaria» con el fin de
evitar posibles confusiones con la «partida» como nivel de desagregacion del
subconcepto econdmico y mantener una definicion homogénea con la Ley
47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria®.

""El Articulo 167 en su redaccion vigente deriva de la disposicion final décima de la Ley
8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas («B.O.E.» 27
junio) que ha modificado el precepto con el fin de profundizar en el cumplimiento del
principio de transparencia contenido en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

2 Vid. La resolucién de 14 de septiembre de 2009 de la Direccion General de Coordinacion
Financiera con las Comunidades Auténomas y con las Entidades Locales por la que se dictan
medidas para el desarrollo de la Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre.
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La Orden HAP/419/2014, de 14 de marzo, modifico la Orden
EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, en un doble sentido:

A) Definir los programas de manera mas ajustada a lo dispuesto en la
Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, tras la entrada en vigor de la
Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local.

B) Imponer para todos los municipios el deber de presupuestar y
contabilizar con el grado de desarrollo suficiente para que se disponga
informacion acerca del gasto en cada uno de los servicios previstos en los
articulos 25 y 26 de la Ley de Bases de Régimen Local.

También derogd expresamente el articulo 10 de Ia Orden
EHA/3565/2008, es decir, la estructura simplificada que podian aplicar las
Entidades locales con poblaciéon inferior a 5.000 habitantes, e incluyd como
concepto presupuestario independiente el Fondo de Contingencia, de forma
homogénea con el Estado, y que encuentra su fundamento legal en el articulo
31 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, que ha establecido que las Entidades locales del
ambito subjetivo de los articulos 111 y 135 del TRLRHL deben incluir en sus
presupuestos una dotacion diferenciada de créditos, que «se destinard, cuando
proceda, a atender necesidades de caracter no discrecional y no previstas en
el presupuesto inicialmente aprobado, que puedan presentarse a lo largo del
ejercicio»

1.3 Modelos de contabilidad local

§4. A raiz de la aprobacion de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora
de las Haciendas locales se inici6 un importante proceso de reforma en la
contabilidad de las Entidades locales y sus organismos auténomos,
estableciéndose la obligatoriedad de aplicar un Plan General de Cuentas
conforme al Plan General de Contabilidad Publica (en adelante PGCP). El.
Art. 184.2 de la Ley 39/1988 permitié un tratamiento contable simplificado
para Entidades locales de ambito territorial con poblacion inferior a 5.000
habitantes. La aplicacion efectiva de este sistema contable se efectud a
mediante la utilizacion de dos modelos: el llamado «modelo normal» y el
«modelo simplificado», cuya regulacion quedé recogida en sendas Ordenes
del Ministerio de Economia y Hacienda, de 17 de julio de 1990, a través de las
que se aprobaron las respectivas Instrucciones de Contabilidad. Cada una de
estas dos Instrucciones de contabilidad incorpord, en un Anexo, el Plan
Contable aplicable por las entidades que estuviesen sujetas al modelo en
cuestion, «normal» o «simplificado», tratandose en los dos casos de un Plan
Contable que suponia una adaptacion de la version del PGCP que fue aprobada
mediante Resolucion de 11 de noviembre de 1983 de la Intervencion General
de la Administracion del Estado.
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La revision de la normativa contable para la Administracion Local de
1990 se produjo en el ano 2004, articulaindose a través de tres modelos
contables que vinieron a sustituir a los dos que existian con anterioridad. Estos
tres modelos quedaron regulados en las disposiciones siguientes:

e Instruccion del modelo normal de contabilidad local, aprobada por
Orden EHA/4041/2004, de 23 de noviembre.

e Instruccion del modelo simplificado de contabilidad local, aprobada por
Orden EHA/4042/2004, de 23 de noviembre.

e Instruccion del modelo bésico de contabilidad local, aprobada por
Orden EHA/4040/2004, de 23 de noviembre.

El ambito de aplicacion de los tres modelos se defini6 en funcion de dos
variables representativas de la dimension de las Entidades locales: la poblacion
y el importe de su presupuesto, y no unicamente de la poblacién como venia
siendo tradicional. Al igual que sucedid en el caso de las Instrucciones de
1990, las nuevas Instrucciones del «modelo normal» y del «modelo
simplificado» de contabilidad local del 2004 incorporaron, como Anexo, el
Plan Contable aplicable por las entidades sujetas al modelo en cuestion, siendo
el mismo una adaptacion de la version del PGCP de 1994. En el «modelo
basico», se optd por la partida simple como tnico método de registro.

Con la aparicién en el afio 2010 de un nuevo PGCP, aprobado por
Orden EHA/1037/2010 de 13 de abril, se ha entrado en una nueva etapa de la
contabilidad de las administraciones publicas. Este nuevo PGCP, que en el
articulo tinico de la propia Orden EHA/1037/2010 se cataloga como «plan
contable marco para todas las Administraciones Publicas», ha obligado a
efectuar una revision de la normativa contable de aplicacion a las Entidades
locales y sus organismos autonomos.

Actualmente, la normativa contable local esta conformada por:

e La Orden HAP/1781/2013, de 20 de septiembre, por la que se
aprueba la Instruccion del modelo normal de contabilidad local,
y deroga la aprobada por Orden EHA/4041/2004 de 23 de
noviembre.

e La Orden HAP/1782/2013, de 20 de septiembre, por la que se
aprueba la Instruccion del modelo simplificado de contabilidad
local y se modifica la Instruccion del modelo basico de
contabilidad local, aprobada por Orden EHA/ 4040/2004, de 23
de noviembre.
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La Orden HAC/1364/2018, de 12 de diciembre, ha modificado los
planes de cuentas locales anexos a las instrucciones de los modelos normal y
simplificado de contabilidad local aprobados por las citadas Ordenes
HAP/1781 y 1782/2013, de 20 de septiembre, que son por mandato del
articulo 203.1 del TRLRHL una adaptacion a las Entidades locales del Plan
General de Contabilidad Publica aprobado por la Orden EHA/1037/2010, de 13
de abril, por lo que la modificacion de dicho PGCP, a través de la Orden
HFP/1970/2016, de 16 de diciembre, ha obligado a efectuar esta revision de los
Planes de Cuentas Locales para adaptarlos al PGCP modificado.

Por ultimo, la regulaciéon de la consolidaciéon de cuentas de las
Entidades locales fue objeto de reforma por la Ley 3/2017, de 27 de junio, de
Presupuestos Generales del Estado para dicho afio, que modifico el art. 209.4
del TRLRHL para imponer la obligacion de formular cuentas consolidadas en
los términos previstos en las normas de consolidacion para las entidades
locales a aprobar por el Ministro de Hacienda y Funcién Publica. Con este
objeto el Ministerio de Hacienda ha aprobado la Orden HAC/836/2021, de 9 de
julio, por la que se aprueban las normas para la formulacion de cuentas anuales
consolidadas en el ambito del sector publico local.

I1. LOS PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS LOCALES

2.1 Principio de competencia

§5. La Constitucion distribuye las competencias presupuestarias entre el poder
ejecutivo y el poder legislativo materializando en este ambito el esquema
constitucional de division de poderes, correspondiendo al ejecutivo la
elaboracion del presupuesto y al legislativo su aprobacion. En el ambito local,
el art. 167.1 del TRLRHL atribuye al Presidente de la Entidad local la
formacion del presupuesto, y el art. 127.1 b) de la LRBRL atribuye a la Junta
de Gobierno Local la aprobacion del proyecto de presupuestos en los
municipios a los que resulta de aplicacion el Titulo X de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, reguladora de las Bases de Régimen Local.

Principio de
competencia

La aprobacion del presupuesto corresponde al Pleno Municipal, como
maximo organo de representacion politica de los ciudadanos en el gobierno
municipal, de acuerdo con lo establecido en los arts. 168.5 y 169.2 del
TRLRHL.
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2.2 Principio de universalidad

§6. El presupuesto local debe incluir la totalidad de los ingresos y gastos. Asi
dispone, el art. 162 del TRLRHL que los presupuestos generales de las
Entidades locales constituyen “la expresion” cifrada, “conjunta” y sistematica

Principio de de las obligaciones que, como maximo, pueden reconocer la entidad, y sus

universalidad organismos autonomos, y de los derechos que prevean liquidar. Ahora bien,
los efectos juridicos sobre los ingresos y gastos son diferentes. Asi, mientras
que, respecto de los ingresos realiza una mera estimacion o prevision, respecto
de los gastos, su aprobacion por el Pleno constituye una verdadera autorizacion
de su cuantia y destino.

Una manifestacion contable del principio de universalidad es el
principio del “presupuesto bruto”. En el ambito local, el art. 165.3 del
TRLRHL dispone que “los derechos liquidados y las obligaciones reconocidas
se aplicaran a los presupuestos por su importe integro”, quedando prohibido
atender obligaciones mediante minoracion de los derechos a liquidar o ya
ingresados, salvo que la ley lo autorice de modo expreso. Asimismo,
relacionado con este principio de universalidad “el principio de no afectacion”
supone que todos los ingresos se destinan a financiar globalmente e
indistintamente los gastos publicos, no reconociéndose prioridad de un
determinado gasto respecto de una fuente concreta de financiacion. Como
excepciones a este principio pueden citarse en el ambito local, entre otros: el
producto de la enajenacion de los bienes patrimoniales (art. 5 TRLRHL), las
contribuciones especiales (art. 29.3 TRLRHL) o las subvenciones finalistas
(art. 40.1 del TRLRHL).

2.3 Principio de unidad

§7. Este principio implica la existencia de un inico documento presupuestario
que engloba todos los ingresos y gastos, y se opone a la existencia de
presupuestos especiales, extraordinarios o adicionales. FEl art. 164.1 del
TRLRHL senala que las Entidades locales elaborardn y aprobaran anualmente

Principio de un presupuesto general en el que se integraran: A) El presupuesto de la propia

unidad entidad. B) Los de los organismos autonomos dependientes. C) Los estados de
prevision de gastos e ingresos de las sociedades mercantiles cuyo capital social
pertenezca integramente a la Entidad local.
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Desde una perspectiva contable, el principio de “unidad de caja”
determina la centralizacién de cobros y pagos, la existencia de una caja unica
con el fin de conseguir una gestion eficaz de las disponibilidades liquidas.
Dispone el art. 196.1 letra b) del TRLRHL que una de las funciones
encomendadas a la Tesoreria de las entidades locales es servir al principio de
unidad de caja, mediante la centralizacion de todos los fondos y valores
generados por operaciones presupuestarias y extrapresupuestarias.

2.4 Principio de anualidad.
§8. El principio de anualidad tiene una doble manifestacion:

e La anualidad de aprobacion: los presupuestos locales tienen
caracter anual (1 de enero a 31 de diciembre) de conformidad
con lo dispuesto en el art. 112.1 LRBRL, que prevé que las
Entidades locales aprueban anualmente un presupuesto unico y
que el presupuesto coincide con el afio natural.

Si no son aprobados antes del primer dia del ejercicio
economico correspondiente, queda automaticamente prorrogada
la vigencia del anterior, es decir, opera la proérroga
presupuestaria®. El art. 169.6 del TRLRHL dispone que si al
iniciarse el ejercicio econémico no hubiese entrado en vigor el
presupuesto correspondiente, se considerard automaticamente
prorrogado el del anterior, con sus créditos iniciales, sin
perjuicio de las modificaciones que se realicen conforme a lo
dispuesto en los articulos 177, 178 y 179 de esta ley y hasta la
entrada en vigor del nuevo presupuesto. La prorroga no afectara
a los créditos para servicios o programas que deban concluir en
el ejercicio anterior o que estén financiados con crédito u otros
ingresos especificos o afectados.

e La anualidad en la ejecucion: Los créditos para gastos que el
ultimo dia del ejercicio presupuestario no estén afectados al
cumplimiento de obligaciones ya reconocidas quedan anulados,
sin mas excepciones que las sefialadas en el articulo 182 del
TRLRHL, que se ocupa de la incorporaciéon de créditos.

3Vid. Art. 112.5 de la LRBRL.
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2.5. Principio de especialidad

§9. Este principio presenta tres vertientes: cualitativa, cuantitativa y temporal.
La primera hace referencia a que la autorizacion presupuestaria es para realizar
gastos concretos y determinados, totalmente especificados, es decir, no se
faculta para efectuar gastos genéricos, existiendo limitaciones al traspaso de
créditos entre partidas presupuestarias o la creacion de otras diferentes a las
inicialmente aprobadas (art. 172.1 del TRLRHL). La especialidad cuantitativa
hace referencia a que la autorizacidon presupuestaria es para realizar gastos por
una cantidad maxima y concreta (art. 173.5 del TRLRHL). Y, finalmente, la
especialidad temporal, hace referencia a que la autorizacion presupuestaria es
para gastar durante un periodo de tiempo concreto, y no por tiempo indefinido.
Este periodo de tiempo es lo que se denomina "ejercicio presupuestario”, que
como acabamos de sefialar coincide con el afo natural (art. 176.1 del
TRLRHL). Con la finalidad de reforzar este caracter limitativo de los créditos
del presupuesto de gastos, el citado art. 173.5 del TRLRHL establece que los
acuerdos, resoluciones y actos administrativos que impliquen el compromiso
de gastos por cuantia superior al importe de los créditos autorizados en el
presupuesto de gastos, son nulos de pleno derecho, sin perjuicio de las
responsabilidades a que haya lugar.

Principio de
especialidad

Cada una de las vertientes de esta triple limitacion suaviza su rigor
mediante la aplicacién de excepciones.

Modificaciones presupuestarias: excepciones al principio de especialidad presupuestaria

Anualidad en la aprobacion: Créditos
plurianuales. Prérroga presupuestaria

Principio de especialidad temporal

Anualidad en la ejecucion:
Incorporaciones de crédito

Principio de especialidad cuantitativa

Ampliacion de crédito

Principio de especialidad cualitativa

Transferencia de crédito

Principio de especialidad cuantitativa y
cualitativa

Créditos extraordinarios y suplementos
de crédito. Generacion de créditos.
Anticipos de Tesoreria
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2.6. Principios relacionados con la normativa de estabilidad
presupuestaria

§10. El hito mas relevante en este ambito fue la inclusion del principio de
estabilidad en la Constitucion de 1978, a través de la reforma operada en el
art. 135 CE el 27 de septiembre de 2011 (BOE Num. 233 de 27 de septiembre
de 2011)*. Con anterioridad a esta reforma constitucional el legislador estatal
ya habia aprobado la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupuestaria) y la LO 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria de la
primera. Actualmente, la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, mantiene los cuatro principios de la
legislacion anterior (estabilidad presupuestaria, plurianualidad, transparencia y
eficacia y eficiencia en la asignacioén de los recursos publicos) e introduce tres
principios nuevos: sostenibilidad financiera, responsabilidad y lealtad
institucional.

La LO 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera regula en un texto unico la estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera de todas las Administraciones Publicas, tanto del
Estado como de las Comunidades Autoénomas, Corporaciones Locales y
Seguridad Social, establece tres reglas fiscales al mismo nivel: a) estabilidad
presupuestaria, b) deuda publica, c) regla de gasto.

El acuerdo del Consejo de Ministros de 11 de febrero de 2020 fij6 los
siguientes objetivos:

1. El objetivo de estabilidad presupuestaria para el periodo 2020-2023 para
el conjunto de Administraciones Publicas:

Capacidad (+) Necesidad (-) de Financiacién, SEC-2010
(en porcentaje del PIB)

2020 2021 2022 2023
| Administracién Central -0,5 -0,4 -0,3 -0,1
| Comunidades Autonomas -0,2 -0,1 0,0 0,0
Entidades Locales 0,0 0,0 0,0 0,0
| Seguridad Social -1,1 -1,0 -0,9 -0.8
; Total Administraciones Publicas -1,8 1,5 1,2 -0,9

4 Sobre la evolucion de la normativa de estabilidad presupuestaria véase Leccion 2. Epigrafe 3.
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2. El objetivo de deuda publica para el periodo 2020-2023 en el conjunto de
Administraciones Publicas es el siguiente (%PIB):

Objetivos de deuda publica (%PIB)

2020 2021 2022 2023
Administracién Central y Seguridad Social 69,2 68,6 67,7 66,6
Comunidades Auténomas 234 22,8 221 21,4
Entidades Locales 2,0 20 1.9 1.8
Total Administraciones Publicas 94,6 93,4 91,7 89,8

3. Regla de gasto para el periodo 2021-2023. La variacion del gasto
computable de la Administracion Central, de las Comunidades Auténomas y de
las Corporaciones Locales, no podra superar la siguiente tasa de referencia:

Tasa de referencia nominal
(% variacién anual)

2020 2021 2022 2023

29 3,0 3.2 33

Los arts. 135.4 de la CE y 11.3 de la Ley Organica de Sostenibilidad
Financiera prevén excepciones al cumplimiento de las reglas fiscales. El 6 de
octubre de 2020, ante la aguda crisis econdmica provocada por la pandemia
derivada de la COVID-19, el Gobierno solicité al Congreso de los Diputados la
suspension de los objetivos de estabilidad y deuda aprobados por el Parlamento
en el mes de marzo de 2020. El Pleno del Congreso de los Diputados acordo el
22 de octubre de 2020 el reconocimiento de la existencia de una emergencia
extraordinario derivada de la pandemia, y la suspension temporal de las reglas
fiscales en 2020 y 2021. Esta medida fue prorrogada en 2022, y se ha
extendido al ejercicio 2023 por las consecuencias econdémicas de la invasion
rusa de Ucrania, que ha provocado el aumento de la incertidumbre, las subidas
sin precedentes de los precios de la energia y perturbaciones en las cadenas de
suministro.
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2.6.1. Principio de estabilidad presupuestaria

§11. El art. 135.2 de la CE dispone que el Estado y las Comunidades
Auténomas no pueden incurrir en un déficit estructural que supere los
margenes establecidos, en su caso, por la Union Europea para sus estados
Principio de miembros y que  las Entidades locales deben presentar equilibrio

estabilidad presupuestario. En consecuencia, el mandato constitucional es més riguroso
presupuestaria con las Entidades locales. Se ha justificado estd diferenciaciéon en la menor
capacidad financiera de las Haciendas locales para corregir por si mismas las
. desviaciones presupuestarias de sus cuentas publicas.
oS
resupuestos de Lo " . . .
leaS EgLL deben El principio de estabilidad presupuestaria en su version cldsica de

equilibrio o nivelacién presupuestaria ya estaba incluido en el ambito local en
el art. 146.4 de la Ley reguladora de las Haciendas Locales de 1988 (actual
art.165.4 del TRLRHL) que prevé que cada uno de los presupuestos que se
integran en el presupuesto general de la Entidad local debera aprobarse sin
déficit inicial. Ahora bien, mas importante que la exigencia legal de que el
presupuesto inicial se presente equilibrado para su aprobacion es que en las
fases de ejecucion y de liquidacion se respete adecuadamente este principio’.

aprobarse sin
déficit inicial

La Ley Orgéanica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera prevé en su art. 21 que en caso de incumplimiento del objetivo de
estabilidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla de gasto,
la Administracién incumplidora deba formular un plan econémico-financiero
que permita en el afio en curso y el siguiente el cumplimiento de los objetivos o
de la regla de gasto. Este precepto establece un contenido minimo de alcance
general de los planes econémico-financieros, que en el &mbito particular de las
Corporaciones Locales se complementa con el art. 116 bis de la Ley de Bases
de Régimen Local, introducido por la Ley 27/2013, 27 diciembre, de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local.

El citado art. 116 bis, apartado segundo de la LRBRL dispone que los
planes econdmico financieros incluirdn al menos las siguientes medidas:

I limient : . . .
dguongﬁ;xfzeo a) Supresion de las competencias que ejerza la Entidad local que sean
estabilidad: distintas de las propias y de las ejercidas por delegacion.

Plan Economico

: : b) Gestion integrada o coordinada de los servicios obligatorios que
Financiero

presta la Entidad local para reducir sus costes.

5 Vid. MENENDEZ MORENO A. y CORCUERA TORRES, A. (2004), pp.128-129, que
observan que lo que venia ocurriendo en la practica es que cuando una Entidad local queria
gastar mas alld de su capacidad real de ingreso, lo que hacia era “inflar” ficticiamente su
estado de ingresos, con lo cual eludia formalmente la prohibiciéon de aprobar el presupuesto
con déficit, aunque sabia que se produciria ineludiblemente.
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c¢) Incremento de ingresos para financiar los servicios obligatorios que
presta la Entidad Local.

d) Racionalizacién organizativa.

e) Supresion de entidades de ambito territorial inferior al municipio
que, en el ejercicio presupuestario inmediato anterior, incumplan con el
objetivo de estabilidad presupuestaria o con el objetivo de deuda
publica o que el periodo medio de pago a proveedores supere en mas de
treinta dias el plazo maximo previsto en la normativa de morosidad.

f) Una propuesta de fusion con un municipio colindante de la misma
provincia.

STC 180/2016, de 20 de octubre, (FJ 8), concluye que el art. 116 bis.2
LBRL, aunque obliga a las Entidades locales a incluir en el plan
determinadas medidas para volver a cumplir con los objetivos cuyo
incumplimiento motivo su adopcion, deja un amplio margen de decision en
manos de los gobiernos locales para definir el programa de medidas por lo
que no vulnera la autonomia local garantizada por los arts. 137 y 140 CE.

2.6.2 Principio de plurianualidad

§12. Este principio determina que la elaboracion de los presupuestos se
encuadra en un marco presupuestario a medio plazo, compatible con el
principio de anualidad por el que se rigen la aprobacion y ejecucion de los
presupuestos.

2.6.3 Principio de transparencia

§13. Supone que la contabilidad de las Entidades locales, asi como sus
presupuestos y liquidaciones, deben contener informacién suficiente y
adecuada que permita verificar su situacion financiera, el cumplimiento de los
objetivos de estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad financiera, y la
observancia de los requerimientos acordados en la normativa europea en esta
materia.
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La LO 2/2012 ademas de recoger el principio de transparencia como
principio general en su articulo 6, también concreta su instrumentacion en su
articulo 27 en el que autoriza al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas a recabar de las Comunidades Auténomas y las Corporaciones
Locales la informacion necesaria para garantizar el cumplimiento de las
previsiones establecidas en la Ley, asi como para atender cualquier otro
requerimiento de informacién que exija la normativa europea®.

2.6.4 Principio de eficiencia en la asignacion de los recursos

publicos
Principio de §14. Este principio supone que la gestion de los recursos publicos estara
eficiencia orientada por la eficacia, la eficiencia, la economia y la calidad, a cuyo fin las

Entidades locales deberan aplicar politicas de racionalizacion del gasto y de
mejora de la gestion del sector publico.

2.6.5 Principio de sostenibilidad financiera

Principio de §15. La LO 2/2012, de 27 de abril, entiende por sostenibilidad financiera la

sostenibilidad capacidad para financiar compromisos de gasto presentes y futuros dentro de

Jinanciera los limites de déficit y deuda publica y morosidad de deuda comercial,
conforme a lo establecido en la citada ley, la normativa sobre morosidad y en
la normativa europea. La Ley Orgéanica 9/2013, de 20 de diciembre, de control
de la deuda comercial en el sector publico, incluyd dentro de estos limites la
morosidad de la deuda comercial, al entender que limitar el control del
endeudamiento a la deuda publica financiera era obviar una de las expresiones
mas relevantes del endeudamiento, la deuda comercial.

La citada LO 2/2012, de 27 de abril dispone que corresponde al
Gobierno fijar los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica.
También incluye la regla de gasto establecida en la normativa europea, en
virtud de la cual el gasto de las Administraciones Publicas no puede aumentar
por encima de la tasa de crecimiento de referencia del Producto Interior Bruto.

® Véase, por ejemplo, la Orden HAP/2105/2012, de 1 de octubre, por la que se desarrollan las
obligaciones de suministro de informacion previstas en la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.
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2.6.6. Principio de responsabilidad

§16. Este principio supone que el Estado no asume ni responde de los

Principio de compromisos de las Comunidades Autonomas, de las Corporaciones Locales y

responsabilidad ~ de los entes previstos en el articulo 2.2 de la LO 2/2012, de 27 de abril,
vinculados o dependientes de aquellas, sin perjuicio de las garantias financieras
mutuas para la realizacion conjunta de proyectos especificos y que, en la
misma linea, las Comunidades Auténomas no asumen ni responden de los
compromisos de las Corporaciones Locales ni de los entes vinculados o
dependientes de estas, sin perjuicio de las garantias financieras mutuas para la
realizacidon conjunta de proyectos especificos.

2.6.7 Principio de lealtad institucional
Principio de . L. L
lealtad §17. Por ultimo, el principio de lealtad institucional se configura como un
principio rector para armonizar y facilitar la colaboracion y cooperacion entre
las distintas administraciones en materia presupuestaria.

institucional

3. EL CICLO PRESUPUESTARIO LOCAL

3.1 Elaboracion del presupuesto

§18. Corresponde al Presidente de la Entidad local formar el presupuesto
general y remitirlo, informado por la Intervencion y con los anexos y con la
documentacion complementaria, al Pleno antes del dia 15 de octubre para su
aprobacion, enmienda o devolucion’. La remision a la Intervencion se
efectuara de forma que el Presupuesto, con todos sus anexos y documentacion

7 Vid. Art. 18.1 del Real Decreto 500/1990, de 20 de abril que dispone que “el presupuesto de
la Entidad local serd formado por su Presidente y al mismo habrd de unirse, para su
elevacion al Pleno, la siguiente documentacion: a) Memoria suscrita por el Presidente
explicativa de su contenido y de las principales modificaciones que presente en relacion
con el vigente. b) Liquidacion del Presupuesto del ejercicio anterior y avance de la del
corriente, referida, al menos, a seis meses del mismo, suscritas, una y otro, por el
Interventor y confeccionados conforme dispone la Instruccion de Contabilidad. c) Anexo de
personal de la Entidad local, en que se relacionen y valoren los puestos de trabajo
existentes en la misma, de forma que se dé la oportuna correlacion con los créditos para
personal incluidos en el Presupuesto. d) Anexo de las inversiones a realizar en el ejercicio,
suscrito por el Presidente y debidamente codificado. e) Un informe economico-financiero,
en el que se expongan las bases utilizadas para la evaluacion de los ingresos y de las
operaciones de crédito previstas, la suficiencia de los créditos para atender el
cumplimiento de las obligaciones exigibles y los gastos de funcionamiento de los servicios
y, en consecuencia, la efectiva nivelacion del Presupuesto [art. 149.1, e), LRHL].En
relacion con las operaciones de crédito, se incluira en el informe, ademds de su importe, el
detalle de las caracteristicas y condiciones financieras de todo orden en que se prevean
concertary se hara una especial referencia a la carga financiera que pese sobre la Entidad

2

antes y después de su formalizacion”.
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complementaria, pueda ser objeto de estudio durante un plazo no inferior a diez
dias e informado antes del 10 de octubre. El acuerdo de aprobacion, que sera
unico, habré de detallar los presupuestos que integran el presupuesto general,
no pudiendo aprobarse ninguno de ellos separadamente. La Disposicion Final
Primera del Real Decreto-ley 17/2014, de 26 de diciembre, de medidas de

Elaboracion del sostenibilidad financiera de las Comunidades Auténomas y Entidades locales y

presupuesto otras de caracter econdmico modificé el art. 168 del TRLRHL, que regula la
documentacién que se debe acompafiar a los presupuestos de las Entidades
Locales, de modo que también deberd incorporarse informacién relativa a los
beneficios fiscales en tributos locales y a los convenios suscritos con las
Comunidades Autonomas en materia de gasto social.

En los municipios a los que resulta de aplicacion el Titulo X de la Ley
7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local, que prevé un
régimen de organizacion peculiar para los municipios de gran poblacion,
corresponde a la Junta de Gobierno Local la aprobacion del proyecto de
presupuestos de conformidad con lo establecido en el art. 127.1 b) de la
LRBRL®.

§19 La mayor proximidad de las Entidades locales a los ciudadanos ha
favorecido el desarrollo del binomio “presupuesto y participacion ciudadana”,
facilitando la intervencion directa de los vecinos en la eleccion de los gastos
que mas le afectan mediante los denominados “presupuestos participativos”.
Asi, algunas Entidades Locales a través de los denominados presupuestos
participativos  permiten a los ciudadanos decidir o tomar decisiones en
relacion con el presupuesto municipal con el fin de establecer las principales
demandas y preocupaciones en materia generalmente de gastos (actividades,
inversiones publicas, etc...) e incluirlos en el presupuesto anual de la ciudad,
priorizando los mds importantes y realizando un seguimiento de los
compromisos alcanzados’.

Presupuestos
participativos

8 Vid. Art 121 LRBRL en relaciéon con su dmbito de aplicacion dispone: “I. Las normas
previstas en este titulo seran de aplicacion: a) A los municipios cuya poblacion supere los
250.000 habitantes. b) A los municipios capitales de provincia cuya poblacion sea superior
a los 175.000 habitantes. c) A los municipios que sean capitales de provincia, capitales
autonomicas o sedes de las instituciones autonomicas. d) Asimismo, a los municipios cuya
poblacion supere los 75.000 habitantes, que presenten circunstancias economicas,
sociales, historicas o culturales especiales. En los supuestos previstos en los parrafos c) y
d), se exigira que asi lo decidan las Asambleas Legislativas correspondientes a iniciativa
de los respectivos ayuntamientos”.

9 Vid. www.presupuestosparticipativos.com .
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La primera experiencia de presupuesto participativo (or¢amento
participativo) se inicio en 1989 en la ciudad de Porto Alegre (Rio Grande do
Sul, Brasil). En  Espafia las experiencias mas significativas se estan
desarrollado en ciudades como Sevilla, Cordoba, Albacete, Moéstoles, San
Sebastian, Malaga, Jerez, Getafe, Leganés'’.

3.2 Aprobacion del presupuesto
3.2.1 Régimen general de aprobacion del presupuesto

§20. La aprobacion del presupuesto municipal corresponde al Pleno Municipal
y requiere mayoria simple de conformidad con el art. 47 de la Ley 7/1985, de
2 de abril. Dispone el art. 169 del TRLRHL, que aprobado inicialmente el
presupuesto general, se expondrd al publico, previo anuncio en el boletin
oficial de la provincia o, en su caso, de la Comunidad Auténoma uniprovincial,
por 15 dias, durante los cuales los interesados podran examinarlos y presentar
reclamaciones ante el Pleno. El presupuesto se considerara definitivamente
aprobado si durante el citado plazo no se hubiesen presentado reclamaciones;

Régimen en caso contrario, el Pleno dispondra de un plazo de un mes para resolverlas.

general: La aprobacion definitiva del presupuesto general por el Pleno debe realizarse

Aorobacion del antes del dia 31 de diciembre del afno anterior al del ejercicio en que deba
probacion ae .

presupuesto aplicarse.

El presupuesto general, definitivamente aprobado, serd insertado en el
boletin oficial de la corporacion, si lo tuviera, y, resumido por capitulos de
cada uno de los presupuestos que lo integran, en el de la provincia o, en su
caso, de la Comunidad Auténoma uniprovincial y se remitird copia a la
Administracion del Estado y a la correspondiente Comunidad Auténoma.

De conformidad con lo dispuesto en el art. 170.2 del TRLRHL
unicamente podran presentarse reclamaciones contra el presupuesto:

e Por no haberse ajustado su elaboracion y aprobacion a los tramites
establecidos en esta ley.

e Por omitir el crédito necesario para el cumplimiento de obligaciones
exigibles a la entidad local, en virtud de precepto legal o de cualquier
otro titulo legitimo.

e Por ser de manifiesta insuficiencia los ingresos con relacion a los gastos
presupuestados o bien de estos respecto a las necesidades para las que
esté previsto.

1 Vid. La guia para la puesta en marcha del proyecto “presupuestos participativos”, en

www.femp.es
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3.2.2 Regimenes especiales de aprobacion del presupuesto

§21.El articulo 197.bis de la LO 5/1985, de 19 de junio, del Régimen electoral
general, incorporado por la LO 8/1999, de 21 de abril ha introducido en el

Réoi
e;;zgzz ambito municipal la "cuestion de confianza", con la finalidad dotar a los
Ayuntamientos de un instrumento que permitiera superar las situaciones de
Cuestion de rigidez o de bloqueo en el proceso de tomas de decisiones en materias que
confianza tengan la maxima trascendencia en el desarrollo del gobierno municipal.

El citado precepto permite vincular la cuestion de confianza a la
aprobacion o modificacion de cuatro proyectos concretos (los presupuestos
anuales, el reglamento organico, las ordenanzas fiscales y los instrumentos de
planeamiento general), de forma que de no obtenerse la confianza se produce el
cese automatico del Alcalde y la eleccion de otro en los términos que el
precepto regula, salvo que la cuestion de confianza se vincule a la aprobacion o
modificacion de los presupuestos anuales, supuesto en el que no opera el cese,
sino que se condiciona el mismo a que se presente y prospere una mocion de
censura con candidato alternativo. Sefala al respecto el art. 197 bis de la
LO 5/1985, de 19 de junio, que cuando la cuestion de confianza se vincule a la
aprobacion o modificacion de los presupuestos anuales se entenderd otorgada
la confianza y aprobado el proyecto si en el plazo de un mes desde que se
votara el rechazo de la cuestion de confianza no se presenta una mocion de
censura con candidato alternativo a alcalde, o si €sta no prospera.

Como acabamos de exponer la ausencia de mocion de censura provoca
la aprobacion del proyecto de presupuestos. Ahora bien, el texto legal no
especifica si esta aprobacion es inicial o definitiva. Por lo que cabe interpretar
que en estos casos la ausencia de la mocion de censura en el plazo de un mes
produce la aprobacion “definitiva” del proyecto de presupuestos o, por el
contrario, determina la aprobacion “provisional”, siendo necesario el tramite de
exposicion publica previsto con caracter general para su aprobacion definitiva.

La STS de 13 de febrero de 2015 ha concluido que no puede sostenerse que el
articulo 197.bis.5 de la Ley Organica del Régimen Electoral, suponga la
exclusion del binomio aprobacion inicial/aprobacion definitiva legalmente
previsto.

Los magistrados don Luis Maria Diez-Picazo Giménez y dofia Maria del Pilar
Teso Gamella suscribieron un voto particular en el que razonan que entender que
en estos casos la aprobacion es solamente la inicial -y no la final- supone
obstaculizar notablemente la posibilidad de que el mencionado precepto alcance
la finalidad que persigue.
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§22. La Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administraciéon Local
incluy6d una Disposicion Adicional Decimosexta en la Ley reguladora de las
bases de régimen local (actualmente anulada) que recogia que:

“1. Excepcionalmente, cuando el Pleno de la Corporacion Local no alcanzara,
en una primera votacion, la mayoria necesaria para la adopcion de acuerdos
prevista en esta Ley, la Junta de Gobierno Local tendrd competencia para
aprobar: a) El presupuesto del ejercicio inmediato siguiente, siempre que
previamente exista un presupuesto prorrogado. b) Los planes economico-
financieros, los planes de reequilibrio y los planes de ajuste a los que se refiere
la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril. c) Los planes de saneamiento de la
Corporacion Local o los planes de reduccion de deudas. d) La entrada de la
Corporacion Local en los mecanismos extraordinarios de financiacion vigentes
a los que se refiere la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, y, en particular, el
acceso a las medidas extraordinarias de apoyo a la liquidez previstas en el Real
Decreto-ley 8/2013, de 28 de junio, de medidas urgentes contra la morosidad
de las administraciones publicas y de apoyo a Entidades Locales con
problemas financieros.

2. La Junta de Gobierno Local dara cuenta al Pleno en la primera sesion que se
celebre con posterioridad a la adopcion de los acuerdos mencionados en el
apartado anterior, los cuales serdan objeto de publicacion de conformidad con
las normas generales que les resulten de aplicacion”.

En sintesis, esta disposicion preveia que si el Pleno no aprobaba los
acuerdos mencionados por la mayoria necesaria, la Junta de Gobierno Local
tenia competencia para hacerlo. En lo que aqui interesa, este precepto rompia
las reglas basicas y el esquema tradicional de reparto de funciones entre Pleno
y Junta de Gobierno en materia presupuestaria, al atribuir entre otras
competencias a la Junta de Gobierno, en el supuesto previsto en el precepto, la
aprobacion del presupuesto municipal'’.

1" Véase, como antecedente el Real Decreto-ley 8/2013, de 28 de junio, de medidas urgentes
contra la morosidad de las administraciones publicas y de apoyo a entidades locales con
problemas financieros que puso a disposicion de los municipios que se encontraban en
situaciones de especial dificultad un conjunto de medidas extraordinarias y urgentes de
apoyo a la liquidez, de caracter temporal y voluntario, que les permitiera hacer frente a
estos problemas, siempre que cumplieran con las debidas condiciones fiscales y financieras.
Entre estas condiciones el citado Real Decreto-ley 8/2013 recogia medidas de caracter
presupuestario y preveia reglas para desbloquear los problemas en la aprobacion de
presupuestos. El art. 26 g) del Real Decreto-ley 8/2013 sefialaba que en el caso de que,
existiendo previamente un presupuesto prorrogado, el Pleno de la Corporaciéon Local no
aprobara el presupuesto del ejercicio inmediato siguiente, debia remitirse éste a la Junta de
Gobierno Local, quien tenia la competencia para su aprobacion.
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El Tribunal Constitucional ha resuelto que las ventajas que
eventualmente este precepto podia propiciar para la estabilidad presupuestaria,
no superan los perjuicios causados al principio democratico en una doble
dimension: la primera, la exigencia de que las decisiones vinculadas al destino
de la comunidad sean tomadas conforme al principio mayoritario por 6rganos
colegiados de naturaleza representativa, y la segunda, la garantia de que en el
marco de procedimientos deliberativos, la minoria pueda formular propuestas y
expresar su opinion sobre las propuestas de la mayoria, y, con base a este
razonamiento anuld la citada prevision'?. Constituia una medida contraria al
principio de competencia, que exige que las decisiones presupuestarias sean
aprobadas por la norma de mayor rango jerarquico emanada del 6rgano de
maxima representacion de los ciudadanos (Cortes Generales, Asambleas
legislativas de las CCAA y Plenos de los Ayuntamientos y Diputaciones
Provinciales)'?.

3.3. Ejecucion del presupuesto

§23. Como ya hemos expuesto en el apartado primero, por su alcance y
contenido las bases de ejecucion presupuestaria aprobadas por las
Corporaciones locales se configuran como auténticas normas presupuestarias
propias con una gran relevancia en esta fase del ciclo presupuestario.

3.3.1 Ejecucion del presupuesto de gastos

§24. La ejecucion del presupuesto de gastos esta conformada por aquellas
actuaciones administrativas que tienen por objeto la realizacion del gasto
publico y se concreta en las siguientes fases:

e Autorizacion del gasto: Se define en el art. 54 del Real Decreto
500/1990 de 20 de abril, que senala que la autorizacién es el acto
mediante el cual se acuerda la realizacion de un gasto determinado por
una cuantia cierta o aproximada, reservando a tal fin la totalidad o parte
de un crédito presupuestario. De esta forma, la autorizacion constituye
el inicio del procedimiento de ejecucion del gasto, si bien no implica
relaciones con terceros externos a la Entidad local. Dentro del importe
de los créditos presupuestados corresponde la autorizacion de los gastos
al Presidente o al Pleno de la Entidad, o a los 6rganos facultados para
ello en los Estatutos de los Organismos auténomos de conformidad con
la normativa vigente.

12vid. STC 111/2016, de 9 de junio.
13Vid. CORCUERA TORRES, A. (2015), en www.inap.es.
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e Disposicion o compromiso de gasto: es el acto mediante el cual se
acuerda, tras el cumplimiento de los tramites legalmente establecidos,
la realizacion de gastos, previamente autorizados, por un importe
exactamente determinado. La disposicion o compromiso es un acto con
relevancia juridica para con terceros, vinculando a la Entidad local a la
realizacion de un gasto concreto y determinado tanto en su cuantia
como en las condiciones de ejecucion. Dentro del importe de los
créditos autorizados corresponde la disposicion de los gastos al
Presidente o al Pleno de la Entidad o al Organo facultado para ello en
los correspondientes Estatutos, en el supuesto de los Organismos
autonomos dependientes, de conformidad con la normativa vigente.

e Reconocimiento o liquidacion de la obligacion es el acto mediante el
cual se declara la existencia de un crédito exigible contra la Entidad
derivado de un gasto autorizado y comprometido. Previamente al
reconocimiento de las obligaciones habrd de acreditarse
documentalmente ante el Organo competente la realizacion de la
prestacion o el derecho del acreedor de conformidad con los acuerdos
que en su dia autorizaron y comprometieron el gasto. Las Entidades
locales establecen, en las bases de ejecucion del presupuesto, los
documentos y requisitos que, de acuerdo con el tipo de gastos,
justifiquen el reconocimiento de la obligacion. Corresponde al
Presidente de la Entidad local o al Organo facultado estatutariamente
para ello, en el caso de Organismos auténomos dependientes, el
reconocimiento y la liquidacion de obligaciones derivadas de los
compromisos de gastos legalmente adquiridos y al Pleno de la Entidad
el reconocimiento extrajudicial de créditos, siempre que no exista
dotacion presupuestaria, operaciones especiales de crédito, o
concesiones de quita y espera.

e La ordenacion del pago es el acto mediante el cual el ordenador de
pagos, en base a una obligacion reconocida y liquidada, expide la
correspondiente orden de pago contra la Tesoreria de la Entidad local.
Competen al presidente de la entidad local las funciones de ordenacion
de pagos. El Pleno de la entidad local, a propuesta del presidente, podra
crear una unidad de ordenacién de pagos que, bajo la superior autoridad
de éste, ejerza las funciones administrativas de la ordenacion de pagos.
El Pleno de las entidades locales de mas de 500.000 habitantes de
derecho, a propuesta del presidente, podra asimismo crear una unidad
central de tesoreria que, bajo la superior autoridad de éste, ejerza las
funciones de la ordenacién de pagos. La ordenacion de pagos en los
organismos autdbnomos la ejercera el 6rgano de estos que, por estatutos,
la tenga atribuida. La expedicion de las 6rdenes de pago habra de
acomodarse al plan de disposicion de fondos de la tesoreria que se
establezca por el presidente que, en todo caso, deberd recoger la
prioridad de los gastos de personal y de las obligaciones contraidas en
ejercicios anteriores.
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Si se producen incumplimientos en el procedimiento de ejecucion del
presupuesto que den lugar a la ordenacion de gastos o pagos sin crédito
presupuestario, se podrd exigir responsabilidades al 6rgano competente para
ordenar el gasto y al interventor si no manifestd su discrepancia (art. 188 el
TRRHL), por el importe de los gastos y pagos liquidados sin crédito.

La intermediacion de entidades financieras en las relaciones entre las
Entidades locales y sus proveedores ha generalizado operaciones de
“factoring” y “confirming”. En el primer caso, las operaciones de “factoring”
los proveedores endosan a una entidad financiera las facturas que les adeuda la
Entidad local como consecuencia de su necesidad de liquidez y el retraso en el
pago. Por su parte, las operaciones de “confirming” consisten en que la Entidad
local entrega a una entidad financiera sus facturas para su abono al proveedor
final, trasladando la obligacion de pagar al proveedor a la entidad financiera.

3.3.2 Ejecucion del presupuesto de ingresos

§25. La ejecucion del presupuesto de ingresos se realiza a través de las
siguientes fases: a) Reconocimiento de los derechos de cobro y b) Extincion
del derecho. Estas dos fases pueden darse de manera separada, primero surge el
derecho de cobro y después se cobra, o de manera simultanea.

¢ El reconocimiento de los derechos de cobro es un acto mediante el
cual se cuantifica y se reconoce la existencia de un crédito o derecho de
cobro a favor de la entidad. Existen numerosos ejemplos de
reconocimiento de derechos de cobro, uno de ellos es la aprobaciéon por
parte de la Entidad local de los padrones de cobro periddico (IBI, IAE
e IVTM).

e La extincion del derecho a cobrar, con cardcter general se produce
mediante el cobro de mismo. Existen, ademas, otras formas de
extincion, ya que la Entidad local puede anular liquidaciones que
previamente habia reconocido, puede producirse la insolvencia del
deudor o la prescripcion del derecho. También, de acuerdo con la
normativa aplicable, la entidad puede conceder aplazamientos o
fraccionamientos del derecho de cobro. El aplazamiento supone retrasar
el vencimiento del cobro y el fraccionamiento supone dividir el
vencimiento de un derecho de cobro en varios vencimientos. Estas
figuras no suponen la extincion del derecho de cobro, pero pueden
implicar que un derecho de cobro que tenia su vencimiento en un
gjercicio se retrase a otro u otros posteriores. Por ultimo, en la gestion
de los ingresos hay que hacer referencia a la existencia de devoluciones
de ingresos debidos o indebidos, que tienen por objeto devolver a los
interesados cantidades que fueron previamente ingresadas.
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3.3.3 Cierre y liquidacion del presupuesto

§26. Finalmente, el presupuesto de cada ejercicio se liquidara en cuanto a la
recaudacion de derechos y al pago de obligaciones el 31 de diciembre del afo
natural correspondiente, quedando a cargo de la Tesoreria local los ingresos y
pagos pendientes. Las obligaciones reconocidas y liquidadas no satisfechas el
ultimo dia del ejercicio, los derechos pendientes de cobro y los fondos liquidos
a 31 de diciembre configurardn el remanente de tesoreria de la Entidad local.
La cuantificacion del remanente de tesoreria debe realizarse teniendo en cuenta
los posibles ingresos afectados y minorando de acuerdo con lo que
reglamentariamente se establezca los derechos pendientes de cobro que se
consideren de dificil o imposible recaudacion.

Las Entidades Locales establecen los criterios para determinar los derechos
pendientes de dudoso cobro en las Bases de Ejecucion del Presupuesto. Con el
objeto de establecer unos criterios homogéneos y mas rigurosos, el art. 193 bis
del TRLRHL, introducido por la Ley 27/2013, 27 diciembre, de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local, ha establecido
unos minimos con caracter de legislacion basica.

Articulo 193 bis TRLRHL. Derechos de dificil o imposible recaudacion.

Las Entidades Locales deberan informar al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas y a su Pleno, u organo equivalente, del resultado de la aplicacion de los criterios
determinantes de los derechos de dificil o imposible recaudacion con los siguientes limites
minimos:

a) Los derechos pendientes de cobro liquidados dentro de los presupuestos de los dos
ejercicios anteriores al que corresponde la liquidacion, se minoraran, como minimo, en un
235 por ciento.

b) Los derechos pendientes de cobro liquidados dentro de los presupuestos del ejercicio
tercero anterior al que corresponde la liquidacion, se minorardan, como minimo, en un 50
por ciento.

¢) Los derechos pendientes de cobro liquidados dentro de los presupuestos de los ejercicios
cuarto a quinto anteriores al que corresponde la liquidacion, se minoraran, como minimo,
en un 75 por ciento.

d) Los derechos pendientes de cobro liquidados dentro de los presupuestos de los restantes
ejercicios anteriores al que corresponde la liquidacion, se minoraran en un 100 por ciento.
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Las Entidades locales deben confeccionar la liquidacion de su
presupuesto antes del dia primero de marzo del ejercicio siguiente. Es
conveniente que aprueben una instruccion que regule las operaciones a realizar
a cierre de ejercicio, con el objetivo de normalizar y planificar la fecha limite
para proponer la iniciacion del procedimiento de gasto, para aplicar una factura
al presupuesto en curso, asi como para aplicar gastos a ejercicio a cerrar, y el
procedimiento a seguir con aquellas facturas expedidas en diciembre del
gjercicio precedente, pero con entrada en los registros en enero del afo
siguiente, respetando el principio de devengo y la anualidad presupuestaria'®.

Por ultimo, y para el caso de que se liquide el presupuesto cerrado con
remanente de tesoreria negativo debe actuarse de tres formas sucesivas,
conforme el siguiente orden: en la primera sesion plenaria que se celebre se
acuerde la reduccion de gastos del nuevo presupuesto por cuantia igual al
déficit producido; segunda, si esa reduccion no es posible se podra concertar
una operacion de crédito por su importe y, finalmente y en defecto de las
anteriores medidas, que el presupuesto del ejercicio siguiente se apruebe con
un superavit inicial de cuantia no inferior al déficit producido'®. Las Entidades
locales deben remitir copia de la liquidacion de sus presupuestos a la
Administracion del Estado y a la Comunidad Autéonoma antes de finalizar el
mes de marzo del ejercicio siguiente al que corresponda.

3.4 El control del presupuesto local

§27.Atendiendo al organo que realiza el control puede ser politico o
administrativo -este ultimo puede ser externo o interno-. Atendiendo al
momento temporal puede ser previo o “ex ante”, simultaneo a la actividad
objeto de control o “a posteriori” de esta actividad.

3.4.1 Control interno

§29. El articulo 213 del TRLRHL diferencia tres aspectos del control interno:
la funcion interventora, la funcion de control financiero, incluida la auditoria
de cuentas de las entidades que se determinen reglamentariamente y la funcion
de control de eficacia.

14Vid. Informe N° 1017 de 23 de diciembre de 2013 del Tribunal de Cuentas de fiscalizacion
sobre los gastos ejecutados por las Entidades locales sin crédito presupuestario
(www.tcu.es).

15 Sobre la interpretacion del art. 193 del TRLRHL, véase, las SSTS de 20 de noviembre de
2008 y 22 de junio de 2015.
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La funcion interventora tiene por objeto fiscalizar todos los actos de
las Entidades locales y de sus organismos auténomos que den lugar al
reconocimiento y liquidacion de derechos y obligaciones o gastos de contenido
econdmico, los ingresos y pagos que de aquéllos se deriven, y la recaudacion,
inversion y aplicacion, en general, de los caudales publicos administrados, con
el fin de que la gestion se ajuste a las disposiciones aplicables en cada caso. El
ejercicio de esta funcion comprende:

e La intervencion critica o previa de todo acto, documento o expediente
susceptible de producir derechos u obligaciones de contenido
econémico o movimiento de fondos de valores.

e Laintervencion formal de la ordenacion del pago.

e Laintervencion material del pago.

e La intervencion y comprobaciéon material de las inversiones y de la
aplicacion de las subvenciones.

Si en el ejercicio de la funcion interventora el organo interventor se
manifestara en desacuerdo con el fondo o con la forma de los actos,
documentos o expedientes examinados, debera formular sus reparos por escrito
antes de la adopcion del acuerdo o resolucion. El organo interventor elevara
informe al Pleno de todas las resoluciones adoptadas por el presidente de la
entidad local contrarias a los reparos efectuados, asi como un resumen de las
principales anomalias detectadas en materia de ingresos. Este informe atiende
unicamente a aspectos y cometidos propios del ejercicio de la funcion
fiscalizadora, sin incluir cuestiones de oportunidad o conveniencia de las
actuaciones que fiscalice.

La Ley 27/2013, 27 diciembre, de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local reforzo el papel de la funcidon interventora en las
Entidades locales estableciendo, por ejemplo, la obligacion para los drganos de
intervencion de las Entidades Locales de remitir al Tribunal de Cuentas los
acuerdos y resoluciones adoptados en los que concurran posibles
irregularidades o deficiencias puestas de manifiesto en el ejercicio de la
funcion interventora y que hayan dado lugar al oportuno reparo, asi como un
resumen de las principales anomalias detectadas en materia de ingresos'®.

6 Vid. Resolucion de 10 de julio de 2015, de la Presidencia del Tribunal de Cuentas, por la
que se publica el Acuerdo del Pleno de 30 de junio de 2015, por el que se aprueba la
Instruccion que regula la remision telematica de informacion sobre acuerdos y resoluciones
de las entidades locales contrarios a reparos formulados por interventores locales y
anomalias detectadas en materia de ingresos, asi como sobre acuerdos adoptados con
omision del tramite de fiscalizacion previa (BOE num. 170, de 17 de julio de 2015).
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El art. 219 del TRHL prevé supuestos que no estdn sometidos a
intervencion previa (por ejemplo, los gastos de material no inventariable o los
contratos menores) o que estdn sometidas a fiscalizacion limitada (por ejemplo,
las Entidades locales podran determinar, mediante acuerdo del Pleno, la
sustitucion de la fiscalizacion previa de derechos por la inherente a la toma de
razon en contabilidad y por actuaciones comprobatorias posteriores mediante la
utilizacion de técnicas de muestreo o auditoria).

El control financiero tiene por objeto comprobar el funcionamiento en
el aspecto economico-financiero de los servicios de las Entidades locales, de
sus organismos autonomos y de las sociedades mercantiles de ellas
dependientes. Este control tiene por objeto informar acerca de la adecuada
presentacion de la informacion financiera, del cumplimiento de las normas y
directrices que sean de aplicacion y del grado de eficacia y eficiencia en la
consecucion de los objetivos previstos. Se realiza por procedimientos de
auditoria de acuerdo con las normas de auditoria del sector publico.

El control de eficacia tiene por objeto la comprobacion periodica del
grado de cumplimiento de los objetivos, asi como el analisis del coste de
funcionamiento y del rendimiento de los respectivos servicios o inversiones.

El desarrollo reglamentario de esta materia se ha llevado a cabo por el
Real Decreto 424/2017, de 28 de abril, por el que se regula el régimen juridico
del control interno de las entidades del Sector Publico Local, que ha cubierto el
vacio reglamentario existente, dotando a las Entidades locales de una estructura
comun de control interno, tomando como referencia el modelo de la
Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE). El citado Real
Decreto establece unos estdndares minimos que debe cumplir el régimen de
control de las Entidades locales a fin de aplicar de manera homogénea: la
funcion interventora, el control financiero y la auditoria publica. Resulta
novedosa la posibilidad de establecer mecanismos de colaboraciéon o
contratacion (véase, art. 34 del Real Decreto 424/2017). Conforme a su
Disposicion Final segunda, el RD 424/2017 entré en vigor el 1 de julio de
2018, si bien el primer ejercicio de realizacion de auditorias de cuentas anuales
previstas en el articulo 29.3.A) se realizd sobre las cuentas anuales cuyo
ejercicio contable se cerr6 el 1 de enero de 2019.

Esta obra se publica bajo una licencia de Creative Commons Reconocimiento-NoComercial-
Compartirlgual 3.0 Espafia.

27



Universidad Hacienda Autondmica y Local

Dispone el art. 1.2 del RD 424/2017, de 28 de abril, que las actuaciones de
control interno que se lleven a cabo en las entidades que conforman el sector
publico local se ajustaran a los preceptos contenidos en el Texto refundido de la
Ley reguladora de las Haciendas Locales, en el presente Reglamento y en las
normas reguladoras aprobadas por las Entidades Locales en desarrollo de las
anteriores disposiciones.

La STC 79/2018, de 5 de julio de 2018 ha desestimado el conflicto positivo de
competencias promovido por el Gobierno de Canarias respecto al citado art. 1.2
del RD 424/2017, de 28 de abril. El Tribunal Constitucional razona que dicho
precepto, al establecer una referencia a determinadas fuentes aplicables al
control interno de las Entidades locales, no hace otra cosa que cumplir con su
funcion de desarrollo reglamentario de la normativa estatal, precisando que este
caracter no es obstaculo a la aplicacion de las normas pertinentes cualquiera que
sea su rango y el ambito de su competencia. El Tribunal Constitucional
desestima el recurso al apreciar que el titulo competencial que habilita Ila
intervencion estatal en el control interno econdmico-presupuestario de las
entidades del sector publico local es el contenido en el art. 149.1.14* de la CE.

3.4.2 Control externo.

§30. La fiscalizacion externa de las cuentas y de la gestion econdémica de las
Entidades locales y de todos los organismos y sociedades dependientes es
funcion propia del Tribunal de Cuentas, con el alcance y condiciones que
establece su ley organica reguladora y su ley de funcionamiento. A tal efecto,
las Entidades locales rendiran al citado Tribunal, antes del dia 15 de octubre de
cada afio, la cuenta general a que se refiere el articulo 209 del TRLRHL
correspondiente al ejercicio econdmico anterior. Una vez fiscalizadas las
cuentas por el Tribunal, se someterd a la consideracion de la Entidad local la
propuesta de correccion de las anomalias observadas y el ejercicio de las
acciones procedentes, sin perjuicio, todo ello, de las actuaciones que puedan
corresponder al Tribunal en los casos de exigencia de responsabilidad
contable!”.

17Vid. Por ejemplo, Informe n® 1230 de fiscalizacion del sector publico local correspondiente
al afio 2015 (2017), en www.tcu.es .
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De conformidad con la prevision incluida en el art. 223.4 del TRLRHL
la mayoria de las CCAA han constituido 6rganos de control externo (OCEX)
en el ambito autonémico cuya funcidn principal es la de fiscalizar la gestion o
actividad econdmica, financiera y contable del sector publico autonémico y, en
lo que aqui interesa, también ejercen competencias fiscalizadoras sobre las
Entidades locales de la Comunidad Auténoma respectiva. Esta funcion
fiscalizadora se manifiesta en una triple vertiente: a) control de regularidad
financiera a través de la que se verifica si los estados contables han sido
elaborados y presentados de acuerdo con los principios contables que resulta
aplicable, b) control de legalidad que comprueba si la entidad cumple la
normativa legal que rige su actividad, c) los controles de eficacia, eficiencia y
economia, que evalian la actuacion de acuerdo con los objetivos asignados y
los principios de una buena gestion'®,

Los OCEX carecen de potestad jurisdiccional, que se reserva en
exclusiva al Tribunal de Cuentas. No obstante, los 6rganos autonémicos de
control externo, por delegaciéon del Tribunal de Cuentas, pueden instruir las
actuaciones previas a la exigencia de responsabilidades contables.

Por ultimo, la Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de racionalizacion del
Sector Publico y otras medidas de reforma administrativa ha modificado la Ley
de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas a fin de contemplar la posibilidad
de establecer, alli donde no existan o se supriman OCEX, secciones
territoriales del Tribunal de Cuentas para el cumplimiento de las funciones
propias de estos 6rganos.

¥ Vid. Por ejemplo, Informe de Fiscalizacion del Ayuntamiento de Rivas-Vaciamadrid y sus
entidades dependientes, ejercicios 2010 y 2011aprobado en el Consejo de 19 de noviembre
de 2013 de la Camara de cuentas de la Comunidad de Madrid en
www.madrid.org/camaradecuentas/.
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