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EDITORIAL

El Centro de Estudios Municipales y de Cooperacién Internacional continGa su labor
planificada a través del Proyecto de Dinamizacién e Impulso del Centro a cuatro
anos (2012-2015) aprobado por el Consejo Rector del mismo en noviembre de 2011. El
primer paso lo constituye, como ya hemos indicado en otras ocasiones, el Plan de
Actividades 2012. Pues bien, este Plan que no sélo desarrolla los puntos clave de
actuacién del Proyecto sino que por el camino va incorporando nuevas acciones,
nuevas ideas y proyectos, se encuentra en plena ebullicion.

Y es que no podia ser de otra manera. Ante los complejos momentos en (que se
encuentra el Estado espafiol y en concreto las Administraciones Pablicas,
especialmente la local, no cabe otra opcién o mejor dicho no debe caber otra opcion,
que arrimar el hombro. En tal sentido, desde una posicion absolutamente
responsable, el CEMCI continda su labor atin con mas intensidad y fuerza, paso a paso
pero de manera firme, haciendo grandes esfuerzos por cumplir sus objetivos y
superarlos en la medida de lo posible, dentro de un contexto-verdaderamente dificil,
como todos sabemos.

Sus tres programas de actuacién, formacién, investigacion y documentacion-
publicacién, estan en pleno desarrollo, pegados més que nunca a la realidad social y
econdmica para, a partir de su andlisis, aportar instrumentos favorecedores de luz y
esperanza.

En tal sentido, ante la proliferacion continda de cambios normativos importantisimos
que afectan profundamente a nuestras Entidades Locales, continuamos con nuestra
labor de realizar de forma inmediata actividades formativas de méaxima actualidad
que, a su vez, tienen un fiel reflejo en las publicaciones realizadas. Desde aqui,
agradezco la gran acogida recibida por sus destinatarios, porque ello nos anima a
seguir adelante poniendo el maximo interés. Por supuesto continuaremos a pie de
calle, preparados.para los cambios que se avecinan y asistiendo desde nuestro papel
a los ayuntamientos y diputaciones provinciales, cuestiéon, que en estos delicados
momentos ~que vivimos, nos llena de satisfaccién, nos sentimos realmente
comprometidos y Gtiles al considerar muy importante la aportacion de este Centro.

Acaba de aprobarse la Ley de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2012,
que incluye medidas de consolidacion fiscal muy importantes para cumplir el
objetivo del déficit asignado a la Administracion Central. El resto de las
Administraciones Territoriales en su conjunto, por tanto incluida la local, deberdn
llevar a cabo medidas de ajustes similares, por lo cual es de todos conocido que no
serd tarea fdcil proceder a realizar importantes recortes presupuestarios a los ya
existentes. Es obvio que ello va a convulsionar a los ayuntamientos, adin mas. Desde
el CEMCI intentaremos hacer todo lo que esté en nuestra mano para seguir asistiendo
y guiando a través de la formacién, documentacién y publicacion a las
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administraciones locales y con la mayor rapidez que podamos, sin menoscabar, eso si
la excelencia en la calidad. En tal sentido, se realizardn actividades formativas
vinculadas a esta Ley o a otras recientemente aprobadas o que vayan aprobdndose,
como las referentes a la reforma laboral, del comercio y otros servicios, las referentes a
transparencia de las administraciones pablicas, reforma del régimen local o de las
haciendas locales, entre otras.

Por otra parte, centrdndonos en nuestra Revista, en la seccion Tribuna se encuentran
una vez mas textos de maxima actualidod elaborados ex profeso para esta
publicacién. Sus tres autores, Luis Fernando del Campo Ruiz de Almodévar, Maximo
Gomez del Castillo Reguera y Alberto Pensado Seijas , analizan temas cruciales en
estos momentos, como la Ley Orgdnica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera, desarrolladora del art. 135 de la Constitucién y de necesaria adaptaciéon a
las peculiaridades de nuestras haciendas locales, asi como la Legislacion sobre
Ordenacién Urbanistica de Andalucia, recientemente modificada por Ley 2/2012 de
30 de enero y, por ultimo, la Directiva de Servicios y las antenas de telefonia mévil,
en donde se realiza un estudio comparativo de las distintas legislaciones autonémicas
que regulan la materia, formulando un posible modelo uniformador con la intencién
de arrojar seguridad juridica a la materia.

Como documentos CEMCI de esta edicion se incluyen tres estudios que hemos
considerado especialmente destacables por su contenido y forma de exposicion.
Dichos documentos son tratados por JuliGn Benegas Garcia, Maria Teresa Garcia
Gonzdlez y Maria del Carmen Moreno Martinez que, respectivamente, analizan las
siguientes tematicas: La eficiencia.en la gestion de las organizaciones administrativas
locales aplicada a pequerios y medianos municipios espanoles, Gobernanza territorial
en Andalucia: de la ordenacion del territorio a la demarcacion municipal y
Aproximaciéon un Plan de Sostenibilidad Local: estrategias de innovaciéon para la
eficiencia en el municipio de Ugijar (Granada).

Con el deseo, una vez mas, de que esta Revista sirva mas que nunca, dados los
delicados momentos en que nos hallamos inmersos, para dotar a sus lectores y
usuarios de'mejores utensilios para afrontar con mayor éxito las tareas de gran peso
y responsabilidad que los ciudadanos esperan a través de los servicios que presta la
administracion de nuestros entes locales, solo cabe decir Gnimo.

Alicia Solana Pérez
Jefa de Servicio Docente y Coordinacién General
Directora en Funciones del CEMCI
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LA LEY ORGANICA 2/2012, DE 27 DE ABRIL, DE ESTABILIDAD
PRESUPUESTARIA Y SOSTENIBILIDAD FINANCIERA Y $U APLICACION EN
LAS ENTIDADES LOCALES

Luis Fernando DEL CAMPO RuIz DE ALMODOVAR

Interventor General
Diputacién Provincial de Granada

SUMARIO:

.- PLANTEAMIENTO GENERAL.
1.- DE LAs LEYES GENERALES DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA A LA LEY ORGANICA DE
ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA Y SOSTENIBILIDAD FINANCIERA.
2.- DEL ALEJAMIENTO DE LAS ENTIDADES LOCALES DEL MANDATO DE LA LEY Y DEL
ALEJAMIENTO DEL ESTADO DE LA REALIDAD LOCAL.
3.- LA CRISIS COMO ELEMENTO DETONANTE
4.- LA REFORMA DEL ARTICULO 135 DE LA CONSTITUCION Y LA NORMATIVA COMUNITARIA

I.- LOS PRINCIPIOS DE LA LEY.
1.- DEFINICION COMPARADA DE LOS PRINCIPIOS DE LA LEY
2.- EFECTIVIDAD DE LOS MISMOS

ll.- CONSECUENCIAS DE LA APLICACION DE LA LEVY.

l.~- PLANTEAMIENTO GENERAL.

En este articulo voy a exponer mi visidn profesional de una cuestién capital: la
aplicacién de la normativa de estabilidad presupuestaria a las entidades locales.

El calificativo capital viene justificado por las consecuencias que se han
derivado de su aplicacién desde su inicio' y sobre todo del cambio tan radical que va
a introducir su nueva regulacion.

1.-.DE LAS LEYES GENERALES DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA A LA LEY ORGANICA DE
ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA ¥ SOSTENIBILIDAD FINANCIERAZ,

Aunque los presupuestos que debieron de elaborarse a partir del dia 1 de
enero de 2002 (los del ejercicio 2003) suponian el punto inicial de la aplicacién de la

' DEL CAMPO RUIZ DE ALMODOVAR,, L. “Es necesaria la Ley de Estabilidad Presupuestaria para las
entidades locales”, Revista Cunal, Conferencia COSITAL, octubre 2003.

2 Yéase cuadro de normas al final de este articulo

La Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y su aplicacién
en las Entidades Locales.
Luis Fernando DEL CAMPO RuIz DE ALMODOVAR
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estabilidad presupuestaria en las entidades locales’, fue en realidad a partir de los
presupuestos del afio 2008, cuando esa normativa era plenamente aplicable al
publicarse el Real Decreto 1463/2007 de 2 de noviembre, por el que se aprueba el
reglamento de desarrollo de la Ley 18/2007 (en adelante Reglamento), que
significaba la adaptacién especifica de dicha normativa a las entidades locales®.

Este Reglamento vino a completar la reforma introducida en la Ley 718/2001,
de 12 de diciembre General de Estabilidad Presupuestaria (en adelante Ley 18/2001),
por la Ley 75/2006, de 26 de mayo, de reforma de aquella y que resulté vigente
hasta el 1 de enero de 2008, fecha en la que entrd en vigor el Real Decreto Legislativo
2/2007, de 28 de diciembre, por el que se aprobd el Texto Refundido de la Ley
General de Estabilidad Presupuestaria (en adelante Texto Refundido).

En la aplicacién real de esta normativa por las entidades locales ha jugado un
papel importante el Manual de calculo del deéficit en Contabilidad ' Nacional
adaptado a las Corporaciones Locales (en adelante el Manual), editado por la
Intervencién General de la Administracion del Estado en 2006.

En todos estos anos los mandatos de la Ley de Estabilidad Presupuestaria se
han aplicando en las entidades locales de la mejor manera posible, siendo la Gltima
reforma aplicable la de la observancia de la regla de gasto®, vigente a partir del
presupuesto del ejercicio 2012.

La reforma operada en el articulo 135 de la Constitucion ha precipitado los
acontecimientos y desde hace escasas fechas nos encontramos con una nueva Ley de
Estabilidad presupuestaria, /a Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera que amplia contenido y exigencias con
respecto a la anterior y que establece un‘ambito de responsabilidades hasta ahora
desconocido en nuestro marco legal.

3 DISPOSICION FINAL'SEXTA. Entrada en vigor de la Ley. La presente Ley entraré en vigor el 1 de
enero de 2002 y serG aplicable a los Presupuestos cuya elaboracién deba iniciarse a partir de esa
fecha.

* 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 aplicaciéon a las entidades
locales.-.BOE 3.11.2007. Disposicidn final cuarta. Entrada en vigor.

El presente real decreto entrard en vigor el dia siguiente al de su publicacién en el «Boletin Oficial del
Estado» y serd aplicable a los Presupuestos cuya elaboracion deba iniciarse a partir de la entrada en
vigor de la Ley 15/2006, de 26 de mayo. Esto es 2008, en aplicacion de su DISPOSICION FINAL
QUINTA: Entrada en vigor de la Ley. Uno. La presente Ley entrard en vigor el 1 de enero del ario
siguiente al de la fecha de su publicacion en el Boletin Oficial del Estado y serd aplicable a los
Presupuestos cuya elaboracion deba iniciarse a partir de esa fecha.

® Articulo 3 del Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores hipotecarios,
de control del gasto piblico y cancelacion de deudas con empresas y auténomos contraidas por las
entidades locales, de fomento de la actividad empresarial e impulso de la rehabilitacién y de
simplificacién administrativa.

La Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y su aplicacién
en las Entidades Locales.
Luis Fernando DEL CAMPO RuIz DE ALMODOVAR
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2.- DEL ALEJAMIENTO DE LAS ENTIDADES LOCALES DEL MANDATO DE LA LEY ¥ DEL ALEJAMIENTO
DEL LEGISLADOR DE LA REALIDAD LOCAL.

No es discutible la competencia del Estado para dictar leyes como la de
Estabilidad Presupuestaria, competencia ratificada por la Sentencia del Tribunal
Constitucional n®. 134 de 20 de julio de 2011, dictada en los Autos del Recurso de
Inconstitucionalidad 1.451/2002 interpuesto por el Parlamento de Cataluiia, contra
determinados articulos de la Ley 18/2001.

Tampoco son discutibles las dificultades que ha creado la aplicacién de esta
legislacion en las Entidades Locales, tantas (sin contar las de orden politico), que.en
muchos casos ha terminado suponiendo un alejamiento del cumplimiento de la
misma.

La primera dificultad que supuso la Ley de estabilidad presupuestaria era

que trataba de introducir equilibrio, o un concepto especifico de equilibrio, en un
presupuesto equilibrado por definicion.

La segunda es que durante muchos afos se han venido autorizando la
practica totalidad de las operaciones de crédito a concertar por las entidades locales,
por quien ejercia la tutela financiera sobre ellas, siendo una dificultad afnadida que
por la aplicacion de la Ley de Estabilidad se limitara el endeudamiento cuando antes
no se hacia, y eso en un escenario donde la financiacién de las entidades locales se ha
encontrado cada vez con mds limitaciones.

La tercera, la propia dificultad técnica de la correcta aplicacion de la Ley de
Estabilidad Presupuestaria, de la que destacaria la aplicacién del Sistema Europeo de
Cuentas Regionales y Nacionales SEC,- conceptos distintos y distantes de los
establecidos en la normativa contable y. presupuestaria local, igualmente vigente y
en algunos aspectos puede que incompatible con la normativa de estabilidad.

Estas dificultades, los variados tipos de entidades locales existentes y su
diferentes circunstancias, hacen real ese alejamiento entre la normativa estatal y su
cumplimiento por aquellas, y también la forma en que se ha establecido la Ley de
Estabilidad Presupuestaria se ha wvenido traduciendo hasta ahora, segin mi
experiencia, en un alejamiento del legislador estatal de esa realidad local.

Resulta muy dificil la aplicacién de la normativa de estabilidad presupuestaria
si no se definen (redefinen), adaptdndolos a ella, algunos conceptos basicos regulados
en la legislacién de Haciendas Locales, como por ejemplo:

- El de equilibrio presupuestario del articulo 165-4 del 7exto Refundido de la
Ley de Haciendas Locales, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004
de 5 de marzo (en adelante Ley de Haciendas Locales). éDe qué sirve un
presupuesto formalmente equilibrado si muestra inestabilidad?

- El de reconocimiento de derechos, no definido en la Ley de Haciendas
Locales, ni en el RD 500/90 de 20 de abril de desarrollo de aquella, siendo
este extremo esencial pues a los efectos del célculo de la estabilidad
presupuestaria, respecto de los ingresos, no se van a tener en cuenta
generalmente el reconocimiento del derecho sino su recaudacion y sin
embargo respecto de las obligaciones si se ha de tener en cuenta el
reconocimiento de estas.

La Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y su aplicacién
en las Entidades Locales.
Luis Fernando DEL CAMPO RuIz DE ALMODOVAR
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- La obtencion del remanente de tesoreria o del resultado presupuestario
positivo, y de qué sirven los resultados positivos obtenidos en los mismos, si
de la liguidacién, usando otros criterios no definidos de una manera clara
en la legislacion de haciendas locales, se obtiene un resultado de
inestabilidad presupuestaria.

- La posibilidad o imposibilidad de aplicacion del remanente de tesoreria a
financiar nuevos gastos, porque puede provocar situaciones de
inestabilidad.

Este alejamiento expuesto se hubiera reducido si se hubiera adaptado. la
normativa, presupuestaria y contable de las Entidades Locales a la normativa de
Estabilidad Presupuestaria, nos hubiéramos ahorrado muchas interpretaciones
acomodaticias de esta ante las dificultades planteadas. Hubiéramos ganado en
seguridad juridica, no se ha hecho antes es de esperar que se haga ahora.

3.~ LA CRISIS COMO ELEMENTO DETONANTE

En la implantacion de los distintos textos de la.'Ley de Estabilidad
Presupuestaria, han estado patentes los compromisos asumidos por Espafia en su
integracion en la Union Econdmica y Monetaria y- plasmados en normativa
comunitaria, en consecuencia, su acatamiento hubiera sido obligatorio aunque el
ordenamiento interno no lo recogiera expresamente.

De todos son conocidas las medidas que han sido adoptadas en Espana en
atencién a esos compromisos, que han llevado, incluso, a una reforma de la propia
Constitucion, a mi juicio innecesaria, pues a tenor de la Sentencia del Tribunal
Constitucional citada el Estado tenia competencia suficiente para regular la mayoria
de los extremos volcados ahora en la Constitucion.

El Real Decreto Ley 8/2010 de 20 de mayo, por el que se adoptan medidas
extraordinarias para la reduccion del déficit puablico, (en aras a las exigencias
comunitarias®) que es predmbulo de otras reformas legislativas en esta direccion,
establecié de manera tajante, luego matizada (corregida a través de una correccién
de errores publicada en el B.O.E. y que hoy permanece vigente) una limitacién al
acceso al endeudamiento y una afectaciéon de determinados recursos a su reduccién,
al establecer:

¢ De la Exposicién de Motivos: El presente Real Decreto Ley contempla las medidas extraordinarias
adoptadas_para dar cumplimiento al compromiso del Gobierno de acelerar, en 2010 y 201, la
reduccién del déficit inicialmente prevista.

La-dureza y profundidad de la crisis econémica ha llevado a todos los paises industrializados a realizar
un.esfuerzo fiscal significativo para paliar las consecuencias de la crisis y preservar los niveles alcanzados
de desarrollo y bienestar. No obstante, como consecuencia de esta imprescindible politica fiscal
expansiva, las finanzas pablicas han sufrido un grave deterioro que ahora debe ser corregido como
requisito esencial para alcanzar una recuperacién econémica sélida y duradera.

El compromiso del Gobierno de Espafia con la sostenibilidad de sus finanzas pdblicas quedé plasmado
en la actualizacién del Plan de Estabilidad y Crecimiento 2010-2013, aprobada por el Consejo de
Ministros de 29 de enero de 2010. En la misma se establece como objetivo, de acuerdo con el
Procedimiento de Déficit Excesivo abierto por la Unién Europeq, la reduccién del déficit para el
conjunto de las Administraciones Piblicas hasta el 3 por ciento del Producto Interior Bruto. Asimismo,
también se aprobaron el Plan de Accién Inmediata 2010 y el Plan de Austeridad de la Administracion
General del Estado 2011-2013 como instrumentos para alcanzar dicho objetivo.

La Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y su aplicacién
en las Entidades Locales.
Luis Fernando DEL CAMPO RuIz DE ALMODOVAR
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Medidas en materia econémico financiera de las entidades locales.
Articulo 14. Aplicaciéon a las entidades locales.

Uno. Se declaran recursos afectados /os derivados de la aplicacion de las
medidas de reduccion de costes de personal en los efercicios 2010 y 2011, que se
destinardan, con el orden de preferencia en el que estan relacionados, a las
siguientes finalidades:

a) A sanear el remanente de tesoreria derivado de la dltima liquidacion,
cuando éste fuera negativo.

b) A disminuir el nivel de endeudamiento a largo plazo.
¢) A la financiacion de inversiones.

d) Cuando no resulten de aplicacion los apartados a) o b), los recursos no
aplicados en el propio ejercicio a la financiacion de inversiones, se destinaran
en sucesivos ejercicios a las finalidades establecidas en los apartados a), b) y
¢), con el mismo orden de prelacion, hasta su aplicacion. total.

Dos’. A partir de la entrada en vigor de la presente norma y hasta 31
de diciembre de 2011, /as entidades locales y. sus entidades dependientes
clasificadas en el sector Administraciones Publicas no podran acudir al crédito
puablico o privado a largo plazo, en cualquiera de sus modalidades, para la
financiacion de sus inversiones, ni sustituir total o parcialmente operaciones
preexistentes, a excepcion de aquellas que en términos de valor actual neto
resulten beneficiosas para la entidad por disminuir la carga financiera, el plazo
de amortizacion o ambos’.

Tres. Las operaciones a corto plazo concertadas para cubrir situaciones
transitorias de financiacion reguladas en el articulo 51 del Texto Refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales deberan quedar canceladas a

31 de diciembre de cada aifio.

El Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2012
(Disposicion Final Décimo octava), mantiene la vigencia de esas medidas.

Esta claro que la reduccién de la deuda publica, la prohibiciéon de déficits
excesivos, es algo necesario, pero lo cierto es que las medidas introducidas por el RDL
8/2010, supusieron un cambio de rumbo radical, al significar la imposibilidad para
algunas. entidades de financiar sus inversiones mediante operaciones de crédito,
cuando dada su estructura financiera no tenian otra forma de hacerlo, a ellas se le
ha-suprimido de la noche a la manana esa posibilidad, se ha traducido en un
problema real de financiacién.

7 Dos, donde dice: «A partir de la entrada en vigor de la presente norma y hasta 31 de diciembre de
2011...», debe decir: «A partir del 1 de enero de 2011 y hasta 31 de diciembre de 2011...».

8 Prorrogada su vigencia para el afo 2012, por la Disposicién Adicional Decimocuarta del RDL 20/2011,
de 30 de diciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera para la
correccién del déficit pablico.

La Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y su aplicacién
en las Entidades Locales.
Luis Fernando DEL CAMPO RuIz DE ALMODOVAR
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4.- LA REFORMA DEL ARTICULO 135 DE LA CONSTITUCION Y LA NORMATIVA COMUNITARIA.

Es la reciente reforma de la Constitucién de donde deriva la nueva ley, siendo
el contenido del nuevo articulo 135 del texto constitucional el siguiente:

Articulo dnico.
El articulo 135 de la Constitucion Espariola gueda redactado como sigue’:

1. Todas las Administraciones Pdblicas adecuaran sus actuaciones al principio
de estabilidad presupuestaria.

2. El Estado y las Comunidades Autonomas no podran incurrir en un-déficit
estructural® que supere los mdrgenes establecidos, en su caso, por la Unién
Europea para sus Estados Miembros.

Una Ley Organica fijara el déficit estructural maximo permitido al Estado y
a las Comunidades Auténomas, en relacion con su producto interior bruto.
Las Entidades Locales deberan presentar equilibrio presupuestario.

3. El Estado y las Comunidades Auténomas habran de estar autorizados por
ley para emitir deuda pablica o contraer crédiito.

Los créditos para satisfacer los intereses y el capital de la deuda pdblica de
las Administraciones se entenderan siempre-incluidos en el estado de gastos
de sus presupuestos y su pago gozara de prioridad absoluta. Estos créditos
no podran ser objeto de enmienda o modificacion, mientras se ajusten a las
condliciones de la ley de emision.

El volumen de deuda pablica del conjunto de las Administraciones Puablicas
en relacion con el producto interior bruto del Estado no podra superar el
valor de referencia establecido en el Tratado de Funcionamiento de la
Union Europea.

4. Los limites de deéficit estructural y de volumen de deuda pdblica sélo podran
superarse en caso de catdstrofes naturales, recesion econémica o situaciones
de emergencia extraordinaria que escapen al control del Estado y
perjudiquen considerablemente la situacion financiera o la sostenibilidad
econémiica o social del Estado, apreciadas por la mayoria absoluta de los
miembros del Congreso de los Diputados.

5. Una Ley Organica desarrollara los principios a que se reffere este articulo, asi
como la participacion, en los procedimientos respectivos, de los drganos de
coordinacion institucional entre las Administraciones Publicas en materia de
politica fiscal y financiera. En todo caso, regulara:

 Redaccién anterior del Articulo 135 de la Constitucién Espariola:
1. El Gobierno habra de estar autorizado por Ley para emitir Deuda Pdblica o contraer crédito.

2. Los créditos para satisfacer el pago de intereses y capital de la Deuda Piblica del Estado se
entenderdn siempre incluidos en el estado de gastos de los presupuestos y no podran ser objeto de
enmienda o modificacién, mientras se ajusten a las condiciones de la Ley de emisién.

'© Déficit Estructural: Expresion utilizada en Macroeconomia, a nivel de los agregados econémicos y
monetarios. Es el Déficit pablico de cardcter permanente que se produce independientemente de la
influencia del Ciclo Econémico sobre los Ingresos y Gastos.
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a. La distribucion de los limites de déficit y de deuda entre las distintas
Administraciones Publicas, los supuestos excepcionales de superacion de los
mismos y la forma y plazo de correccion de las desviaciones que sobre uno y
otro pudieran producirse.

b. La metodologia y el procedimiento para el calculo del déficit estructural.

¢. La responsabilidad de cada Administracion Pudablica en caso de
incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria.

6. Las Comunidades Auténomas, de acuerdo con sus respectivos Estatutos y
dentro de los limites a que se refiere este articulo, adoptaran “las
disposiciones que procedan para la aplicacion efectiva del principio-de
estabilidad en sus normas y decisiones presupuestarias.

DISPOSICION ADICIONAL UNICA.

1. La Ley Organica prevista en el articulo 135 de la Constitucion Espariola
debera estar aprobada antes del 30 de junio de 2012.

2. Dicha Ley contemplara los mecanismos que permitan.el cumplimiento del
limite de deuda a que se refiere el articulo 135.3 de la Constitucion
Espariola.

3. Los limites de déficit estructural establecidos en el articulo 135.2 de la
Constitucion Espariola entrardn en vigor a partir de 2020.

DISPOSICION FINAL UNICA.

La presente reforma del articulo 135 de la Constitucion Espariola entrara en
vigor el mismo dia de la publicacion de su texto oficial en el Boletin Oficial
del Estado. Se publicara también en las demas lenguas de Esparia

La reforma constitucional puede verse como un gesto hacia el exterior, pues
buena parte de la misma ya se encontraba amparada por la propia Ley 18/2001 y su
desarrollo y por la interpretacion que ha hecho de la misma el Tribunal Constitucional
en la Sentencia senalada'y que podemos resumir en:

- El Estado. puede imponer a las Comunidades Auténomas, a través del
Consejo: de Politica Fiscal y Financiera, objetivos de estabilidad
presupuestaria como medida politica y econémica de cardcter general.

- El Estado puede imponer "limites presupuestarios’ en materias concretas a
las comunidades auténomas, sin que ello suponga un menoscabo de la
autonomia financiera de los gobiernos regionales consagrada en la
Constitucion.

- La definicibn de estabilidad presupuestaria se configura como una
"orientaciéon de politica general que el Estado puede dictar”, pues la
autonomia financiera de las comunidades auténomas "no excluye la
existencia de controles, incluso especificos".

- Es legitimo el establecimiento por parte del Estado de limites presupuestarios
en materias concretas, porque la limitacién de gasto impuesto a las
administraciones publicas "encuentra su apoyo en la competencia estatal
de direccién de la actividad econémica general, y su establecimiento esta
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encaminado a la consecucién de la estabilidad econémica y la gradual
recuperacion del equilibrio presupuestario”.

- Esta cuestion también encuentra su fundamento en el limite de la
autonomia financiera que establece el principio de coordinacién con la
Hacienda estatal, el cual exige a las comunidades auténomas “la
acomodacién” de su actividad financiera a las medidas oportunas que
adopte el Estado, tendentes a conseguir la estabilidad econdémica interna y
externa, toda vez que a la Administracion Central corresponde la
responsabilidad de garantizar el equilibrio econémico general.

- La imposicion de limites de gasto a las comunidades auténomas no supone
una vulneracién de la autonomia financiera de la Generalitat de Catalufia,
maxime cuando el articulo 214 del Estatuto de Autonomia de la
comunidad condiciona el establecimiento de limites para alcanzar los
objetivos de estabilidad presupuestaria a los dispuestos por: la normativa
estatal y de la Unién Europea.

Las referencias efectuadas a las Comunidades Auténomas pueden entenderse
predicables a las entidades locales.

Podria decirse que la normativa de estabilidad presupuestaria, toda, es una
opciéon legal a ejercer por el Estado en el ejercicio de ‘ina competencia que le es
propia en atencidon a intereses de cardcter general y que dadas las circunstancias
prevalece respecto de otras competencias igualmente establecidas en la Constitucion
(autonomia financiera de las Comunidades Auténomas, autonomia local, etc.)

El Pacto de Estabilidad y Crecimiento al sefalar que los Estados miembros
deben evitar los déficit excesivos y se comprometen a respetar: un ratio déficit/PIB del
3% y un ratio deuda/PIB del 60%, es la referencia dGltima de esta reforma
Constitucional (asi se recoge en la exposicion de motivos de la misma).

De dicho pacto se desprende que en el caso de que un Estado miembro rebase
el limite méaximo para el déficit, se pone en marcha el procedimiento aplicable en
caso de déficit excesivo. Dicho procedimiento comprende varias etapas -que llegan
hasta la imposicion de sanciones- para incitar al Estado miembro afectado a tomar
medidas tendentes a corregir la situacion. Esta exigencia de responsabilidad y la
imposicion de sanciones también se han recogido en la reforma constitucional.

ll.- LOS PRINCIPIOS DE LA LEY

La Ley Orgadnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera (en adelante la Ley) viene exigida en el apartado 5 del
nuevo articulo 135 de la Constitucion. Consta de 32 articulos, divididos en seis
capitulos, tres disposiciones adicionales, cuatro disposiciones transitorias, una
disposicion derogatoria y siete disposiciones finales, ademas de un preambulo cuya
lectura se aconseja especialmente.

Vamos a desarrollar en este trabajo unas lineas generales de la Ley
deteniéndonos fundamentalmente en los Principios de la misma. Estos principios no
son meras declaraciones programaticas o de intenciones, al contrario, son mandatos
de ineludible cumplimiento.
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Previamente hemos de decir que el articulo 2 de la Ley, recoge el dmbito de
aplicacién subjetivo que comprende todo el sector piiblico distinguiendo:

1. El sector de las administraciones piblicas" integrado por:

a) Administraciéon central, que comprende el Estado y los organismos de la
administracién central.

b) Comunidades Auténomas.
¢) Corporaciones Locales.
d) Administraciones de Seguridad Social.

2. El resto de las entidades piblicas empresariales, sociedades mercantiles

vy demas entes de derecho publico dependientes de las administraciones pdblicas, no
incluidas en el apartado anterior, tendran asimismo consideracion de sector pablico y
quedardn sujetos a lo dispuesto en las normas de esta Ley que especificamente se
refieran a las mismas.

Los principios se regulan en el capitulo Il (Principios generales, articulos 3 a 10),
en él se mantienen, reforzando alguno de sus elementos, los cuatro principios de la ley
anterior:

- Estabilidad presupuestaria

- Plurianualidad

- Transparencia

-Eficacia y eficiencia en la asignacion de los recursos puablicos,
y se introducen tres nuevos principios:

-Sostenibilidad financiera

- Responsabilidad

- Lealtad institucional.

Ademas del citado Capitulo I, la propia ley desarrolla la instrumentalizacion
de algunos de ellos, como a continuacién vamos a comentar.

1.- DEFINICION COMPARADA DE LOS PRINCIPIOS DE LA LEY
1.1.- Principio de estabilidad presupuestaria

El principio de estabilidad presupuestaria se define en la Ley como la situacién
de equilibrio o superdvit que se alcanza cuando las Administraciones Pdblicas me
incurran en déficit estructural.

Comparando la definicién del principio:

" El sector Administraciones Piblicas, de acuerdo con la definicién y delimitacién del Sistema Europeo
de Cuentas Nacionales y Regionales aprobado por el Reglamento (CE) 2223/96 del Consejo, de 25 de
junio de 1996 que incluye los siguientes subsectores, igualmente definidos conforme a dicho Sistema
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LEY ORGANICA 2/2012, de 27 de abril,
de Estabilidad Presupuestaria y
sostenibilidad Financiera y su
aplicaciéon en las entidades locales.

Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28
de diciembre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley General de
Estabilidad Presupuestaria.

Articulo 3. Principio de estabilidad

Articulo 3. Principio de estabilidad

presupuestaria.

1. La elaboraciéon, aprobacion y ejecucion
de los Presupuestos y demas actuaciones
que afecten a los gastos o ingresos de los
distintos sujetos comprendidos en el
ambito de aplicacion de esta Ley se
realizarG en un marco de estabilidad

presupuestaria, coherente con la
normativa europea.
2. Se entenderd por estabilidad

presupuestaria de las Administraciones
Pudblicas la situacion de equilibrio o
superavit estructural.

3. En relacién con los sujetos a los que se
refiere el articulo 22 de esta Ley se
entendera por estabilidad presupuestaria
la posicion de equilibrio financiero.

presupuestaria.

1. Se entenderd por estabilidad
presupuestaria, en relacion con/ los
sujetos a los que se refiere el articulo 2.1.a
y ¢ de esta Ley, la situacién de equilibrio
o de superavit computada, a lo largo del
ciclo econémico, en« ‘términos de
capacidad de financiacién de acuerdo
con la definicién contenida en el Sistema
Europeo de Cuentas Nacionales vy
Regionales, y en las condiciones
establecidas para cada una de las
Administraciones puablicas.

Los sujetos a los que se refiere el articulo
24.d de esta Ley se sujetaran al principio
de’ estabilidad en los términos
establecidos en el articulo 19 de esta Ley.

2. Se entenderd por estabilidad
presupuestaria, en relacion con los
sujetos a los que se refiere el articulo 2.1.b
de esta Ley, la situacion de equilibrio o
superdvit computada en términos de
capacidad de financiacién de acuerdo
con la definicién contenida en el Sistema
Europeo de Cuentas Nacionales vy
Regionales.

3. La elaboracién, aprobacion vy
ejecucion de los Presupuestos de los
sujetos a los que se refiere el articulo 2.2
de esta Ley se realizard dentro de un
marco de estabilidad presupuestaria.

Se entenderd por estabilidad
presupuestaria con relacién a dichos
sujetos la posicion de equilibrio
financiero.

concluimos que la definicién de estabilidad presupuestaria difiere de la establecida

anteriormente, ahora

se entenderd por

estabilidad presupuestaria de las
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Administraciones Publicas (de todas) la situacion de equilibrio o superavit
estructural®.

Sélo se establece una definicién distinta para los entes recogidos en el articulo
2.2, donde equipara en estos sujetos la estabilidad presupuestaria a la situacion de
posicién de equilibrio financiero®.

El Texto Refundido, recogia diferentes formas de calcular esa situacién de
estabilidad presupuestaria, haciendo referencias expresas a su cumplimiento anual o
en atencién al ciclo econémico.

Ahora el modo es el mismo, se entiende que concurre una situaciéon.-de
estabilidad presupuestaria cuando existe equilibrio o superdvit estructural,
entendiéndose por este como ya ha quedado recogido: e/ de caracter permanente
que se produce independientemente de la influencia del ciclo economico sobre los
ingresos y los gastos”.

Si se mantiene que este principio ha de resultar observado en La elaboracion,
aprobacién y ejecucién de los Presupuestos y, aflade, demds actuaciones que afecten
a los gastos o ingresos.

1.2.- Principio de sostenibilidad financiera.

El Principio de Estabilidad Presupuestaria se refuerza con el de sostenibilidad
financiera, que se define de manera novedosa en la Ley de la siguiente forma:

Articulo 4. Principio de sostenibilidad financiera.

1. Las actuaciones de las Administraciones Publicas y demas sujetos
comprendidos en el ambito de aplicacion de esta Ley estaran sujetas al
principio de sostenibilidad financiera.

2. Se entenderd por sostenibilidad financiera la capacidad para financiar
compromisos de gasto’ presentes y futuros dentro de los limites de déficit y
deuda puablica, conforme a lo establecido en esta Ley y en la normativa
europea.

Segln el Preémbulo de la Ley, a través de él la estabilidad presupuestaria se
consagra como: conducta financiera permanente de todas Ilas
Administraciones Piblicas.

2 Establece la Ley que la vigencia de este limite y el del articulo 13 tendré efectos a partir del aiio
2020, alcanzdndose los mismos paulatinamente (Disposicién Transitoria Primera).

3 Equilibrio financiero= Situacién que se produce cuando la suma del activo disponible més el
realizable es igual o superior al pasivo exigible a corto plazo

“ Articulo 11.- Ninguna Administracién Piblica podré incurrir en déficit estructural, definido como
déficit ajustado del ciclo, neto de medidas excepcionales y temporales. No obstante, en caso de
reformas estructurales con efectos presupuestarios a largo plazo, de acuerdo con la normativa
europea, podré alcanzarse en el conjunto de Administraciones Pdblicas un déficit estructural del 0,4
por ciento del Producto Interior Bruto nacional expresado en términos nominales, o el establecido en la
normativa europea cuando este fuera inferior.
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Este principio significa una cosa tan sencilla como que la ejecucién del gasto ha
de ser coherente con las disponibilidades reales de cada administracion pudblica, que
esta ha de ser responsable con esa disponibilidad a la hora de adoptar sus decisiones
en materia de gasto (y de ingreso). En nuestro ambito local: ¢hay algo mas
razonable? , y éHay algo mas dificil de cumplir?

1.3.- Desarrollo de /los principios de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera

El capitulo lll, Estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera (articulos
11 a 15), desarrolla los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera.

Veamos a continuacién cual es este desarrollo.

1.3.1.- Instrumentacion del principio de estabilidad presupuestaria.

Articulo 11. Instrumentaciéon del principio de estabilidad
presupuestaria.

1. La elaboracion, aprobacion y ejecucion de-los Presupuestos y demds
actuaciones que afecten a los gastos o ingresos de Ilas Administraciones
Puablicas y demas entidades que forman parte del sector pdblico se someterda
al principio de estabilidad presupuestaria.

Este mandato es coincidente en parte con el establecido en el Texto Refundido
respecto de la elaboracion, aprobacion y-ejecucion de los presupuestos. Como hemos
sefialado es novedoso que se incluyan también /as actuaciones que afecten a los
gastos e ingresos siendo importante definir qué se ha de entender por tales
actuaciones.

En este sentido hay:que tener en cuenta que no solo el presupuesto puede
recoger las regulaciéon normativa local propia relativa a la gestion de sus ingresos y
gastos, sino que esta puede estar regulada por la entidad en otras normas,
expedientes o actos (fuera de las Bases de Ejecucién del Presupuesto™), haciendo una
enumeracion de las mismas podriamos pensar, entre otras muchas, en tales como:

- La_elaboracién de las ordenanzas fiscales asi como las de gestion,
liguidacion, inspeccion y recaudacion de recursos

--Las normas reguladoras de otras exacciones

- Los acuerdos reguladores de las relaciones con el personal

- La creacion, modificacion o supresion de entes instrumentales
- La participacién de la entidad en entes asociativos

- El establecimiento, modificacién o supresion de servicios donde se debe
acreditar la financiacién de los mismos y la no produccién de déficits'®

> Art. 9-3 del RD. 500/90

'® El articulo 4-h del Real Decreto 1174/1987, de 18 de septiembre, por el que se regula el Régimen
juridico de los Funcionarios de Administracion Local con habilitaciéon de cardcter nacional requiere
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- Los instrumentos de planeamiento urbanistico

Todas ellas han de servir al cumplimiento de este principio, pues ingresos y
gastos forman parte de un presupuesto que ha de elaborarse, aprobarse y ejecutarse
con pleno cumplimiento del principio de estabilidad presupuestaria.

Podrian tener cabida en estas actuaciones que han de cumplir con el principio
de estabilidad presupuestaria, los supuestos de realizaciéon de proyectos financiados
externamente si la financiacién externa se obtiene previo pago de las obligaciones por
parte de la entidad local, pues esta situacién, si quiera de forma momenténea,
podria producir inestabilidad.

O la concertacion de convenios de colaboracién financiados con aportaciones
de otros entes locales, cuando estos tengan permanentemente dificultades de
liguidez, lo que les hace incumplir de manera habitual cualquier plazo de pago, en
tanto que siempre se producird esa situacion de inestabilidad.

Aunque parezca exagerado, la mencidon actuaciones que afecten a gastos e
ingresos, viene referida a la totalidad del ejercicio de las competencias y servicios que
tienen asignadas las entidades locales, servicios algunos de cardicter obligatorio.

Es decir se puede concluir, siguiendo con esa exageracién, que el primer
principio a cumplir, es el de estabilidad presupuestaria, y-lo que se pone en duda es si
la ejecucion de competencias municipales ha de decaer, limitarse o ajustarse en todo
caso al cumplimiento previo y preceptivo de este.

A tenor de las medidas adoptadas. recientemente por el Gobierno de la
Nacion, hay que concluir que tiene cardcter prioritario el cumplimiento de la
normativa de estabilidad presupuestaria (y-sostenibilidad financiera) sobre el ejercicio
de competencias. O, dicho de otra manera que estas han de quedar supeditadas al
cumplimiento previo de aquellos.

Una duda que cabe en las entidades locales, es si el cumplimiento del principio
de estabilidad en la elaboracién del presupuesto es algo diferente del que debe
concurrir en su aprobacion, recuérdese que esa fase de elaboracién (preparacion) del
presupuesto carece de regulacion en la vigente legislaciéon local. Solo en algunas
entidades de cierto«tamario, si que se puede encontrar normativa para esta
elaboracién”.

Esta cuestion toma ahora una importancia distinta, pues como maés adelante
sefalaremos al comentar la instrumentalizacion del principio de transparencia, las
entidades locales tienen que remitir al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Pablicas (en adelante Ministerio) determinada informacién con cardcter previo a la
aprobacién del presupuesto, lo que supondrd una autorregulaciéon especial de esas
actividades presupuestarias preparatorias.

2. Ninguna Administracion Publica podra incurrir en déficit estructural,
definido como déficit ajustado del ciclo, neto de medidas excepcionales y
temporales. No obstante, en caso de reformas estructurales con efectos

actualmente la emision del dictamen del Interventor sobre la procedencia de nuevos servicios o
reforma de los existentes a efectos de la evaluacién de la repercusién econémico-financiera de las
respectivas propuestas.

7 La Diputacién de Granada, por ejemplo.
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presupuestarios a largo plazo, de acuerdo con la normativa europea, podra
alcanzarse en el conjunto de Administraciones Publicas un déficit estructural
del 0,4 por ciento del Producto Interior Bruto nacional expresado en términos
nominales, o el establecido en la normativa europea cuando este fuera
inferior.

4. Las Corporaciones Locales deberan mantener una posicion de
equilibrio o superavit presupuestario.

6. Para el calculo del déficit estructural se aplicara la metodologia utilizada
por la Comision Europea en el marco de la normativa de estabilidad
presupuestaria.

La Ley sefiala para las entidades locales la sela epeién del equilibrio o
superdvit presupuestario, la dificultad estriba en su cdlculo, y aunque existe la
referencia expresa a la manera de como hacerlo y se cuenta con el Manual, suele ser
esta una cuestiéon complicada.

Entendemos que este superdvit ha de mantenerse siempre.y caso de no ocurrir
asi, o de no actuar como establece la Ley, se podrdan establecer las medidas previstas
en el capitulo IV.

1.3.2.- Regla de Gasto.

Se ha de indicar también que en aras al logro de los objetivos de estabilidad y
sostenibilidad, el gasto va a tener (para las entidades locales) igualmente una
regulacién novedosa:

- En cuanto a su limitacién global, pues va a ser la primera vez que una ley
establece un limite global distinto del que resulta del equilibrio entre ingresos y gastos.

- En cuanto a las prescripciones respecto de la presupuestacion y liquidacion
de un determinado gaste, lao deuda publica contraida, en donde se establece la

preferencia y prioridad absoluta de su pago (regulacién especial que parte del
articulo 135 de la Constitucion).

En cuanto a‘la limitacién global del gasto, establece el Articulo 12. Regla de
gasto.

1. La wariacion del gasto computable de la Administracion Central, de las
Comunidades Auténomas y de las Corporaciones Locales, mo podra superar
la tasa de referencia de crecimiento del Producto Interior Bruto de
medio plazo de la economia espaiiola.

No obstante, cuando exista un desequilibrio estructural en las cuentas publicas
o una deuda pdblica superior al objetivo establecido, el crecimiento del gasto
publico computable se ajustara a la senda establecida en los
respectivos planes econémico~financieros y de reequilibrio previstos
en los articulos 21 y 22 de esta ley.

2. Se entendera por gasto computable a /os efectos previstos en el apartado
anterior, los empleos no financieros definidos en términos del Sistema
Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales, excluidos los intereses de
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la deuda, el gasto no discrecional en prestaciones por desempleo, la parte de/
gasto financiado con fondos finalistas procedentes de la Union Europea o de
otras Administraciones Publicas y Ilas transferencias a Ilas Comunidades
Autonomas y a las Corporaciones Locales vinculadas a los sistemas de
financiacion.

3. Corresponde al Ministerio de Economia y Competitividad calcular la tasa de
referencia de crecimiento del Producto Interior Bruto de medio plazo de la
economia espariola, de acuerdo con la metodologia utilizada por la Comision
Europea en aplicacion de su normativa. Esta tasa se publicard en el informe
de situacion de la economia espariola al que se refiere el articulo 15.5 de esta
Ley. Serd la referencia a tener en cuenta por la Administracién Central y
cada una de las Comunidades Autonomas y Corporaciones Locales en la
elaboracion de sus respectivos Presupuestos.

4. Cuando se aprueben cambios normativos que supongan aumentos
permanentes de la recaudacion, el nivel de gasto computable resultante de la
aplicacion de la regla en los arfios en que se obtengan los aumentos de
recaudacion podra aumentar en la cuantia equivalente.

Cuando se aprueben cambios normativos que supongan disminuciones de la
recaudacion, el nivel de gasto computable resultante de la aplicaciéon de la
regla en los arfios en que se produzcan las disminuciones de recaudacion
debera disminuirse en la cuantia equivalente.

5, Los ingresos que se obtengan por. encima de lo previsto se destinaran
integramente a reducir el nivel de deuda publica.

La legislacion de régimen local .no contenia hasta ahora ninguna limitacién de
esa naturaleza. Hasta la implantacion de esta regla el Gnico limite que habia era el
del gasto equilibrado, siquiera formalmente, en relacién a los ingresos. Si que existia la
limitacion en el crecimiento de algunos gastos por aplicacion de normativa de
cardcter general, tales como los relativos a las retribuciones de personal.

También existia una limitacion del gasto cualitativa, consecuencia de la
afectaciéon de determinados ingresos, o aquella derivada de la realizacién de
actuaciones que implican gasto en determinados supuestos (la creacion de plazas de
personal eventual en determinados momentos).

Ahora; al igual que ocurria con la Administracién del Estado, las entidades
locales van tener un limite en cuanto al gasto global que pueden realizar.

Como hemos senalado el Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de julio, modificaba el
Texto Refundido introduciéndole esta normativa de la regla de gasto.

La determinacion de la Regla de Gasto que ahora recoge la Ley es mas clara,
sobre todo porque serd el Ministerio de Economia y Competitividad el que sefiale
directamente el incremento que seréa la referencia para las entidades locales para la
elaboracion de sus presupuestos, y no se obtendrd tras un célculo complicadisimo
resultagte de la aplicacién de unos incrementos del PIB y previsiones de incremento
de este”.

' El Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de julio, introduce en el Texto refundido el siguiente Articulo 8 bis.
Regla de gasto.
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Se establece un gasto méximo que afectard a:

- Los empleos no financieros definidos en términos del Sistema Europeo de
Cuentas Nacionales y Regionales (Capitulos 1 a 7),

Este limite maximo se ha de aprobar (articulo 30. Limite de gasto no
financiero) por el Estado, las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales y ha
de ser coherente con el objetivo de estabilidad presupuestaria y la regla de gasto que
marcard el techo de asignacion de recursos de sus Presupuestos.

Al contrario de lo que ocurre con la Administracion del Estado y con las
Comunidades Auténomas” para esta aprobacion no se establece fecha a las
entidades locales, debemos entender que esta ha de ser previa a la que se establece
en el articulo 168 de la Ley de Haciendas Locales para la elaboracion de presupuesto
(antes del 15 de septiembre).

1. El objetivo de estabilidad presupuestaria de las entidades a las que:se refieren los articulos
2.1 a) de esta ley, asi como de las Entidades locales incluidas en el dmbito subjetivo definido en los
articulos 111 y 135 del texto refundido de la ley reguladora de las Haciendas)Locales, aprobado por el
Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, se fijard teniendo en cuenta que el crecimiento de su
gasto computable no podrd superar la tasa de crecimiento a medio plazo de referencia de la
economia espanola.

Se entenderd por gasto computable a los efectos previstos en el parrafo anterior, los empleos
no financieros definidos en términos del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales, excluidos
los intereses de la deuda y el gasto no discrecional en prestaciones por desempleo.

La tasa de crecimiento a medio plazo de referencia de la economia espanola se define como
el crecimiento medio del PIB, expresado en términos.nominales, durante 9 afos.

Dicho crecimiento se determinard como la media aritmética de las tasas de crecimiento real
del PIB previstas en el Programa de Estabilidad para el ejercicio corriente y los tres ejercicios siguientes
v las tasas de crecimiento real del PIB registradas en los cinco afios anteriores.

A efectos de determinar el crécimiento del PIB en términos nominales, a la tasa resultante del
parrafo anterior se le anadird una.referencia de inflacién equivalente a una tasa anual del 1,75 por
ciento.

2. Cuando se aprueben cambios normativos que supongan aumentos permanentes de la
recaudacion, el nivel de gasto computable resultante de la aplicacién de la regla en los afos en que se
obtengan los aumentos.de recaudacién podrd aumentar en la cuantia equivalente.

Cuando se’aprueben cambios normativos que supongan disminuciones de la recaudacién, el
nivel de gasto.computable resultante de la aplicacién de la regla en los afos en que se produzcan las
disminuciones'de recaudacién debera disminuirse en la cuantia equivalente.

3. Los ingresos que se obtengan por encima de lo proyectado se dedicardn integramente a
reducir-el'nivel de deuda publica.

4. Cuando, excepcionalmente, se presente o se liquide un presupuesto con déficit que suponga
la adopcion de un plan econdémico financiero de reequilibrio, de acuerdo con la normativa
presupuestaria o con el Procedimiento de Déficit Excesivo, la evolucién del gasto debera cumplir
rigurosamente con la senda prevista en dicho plan.

' Art. 30 2. Antes del 1 de agosto de cada afio el Ministerio informaré al Consejo de Politica Fiscal y
Financiera sobre el limite de gasto no financiero del Presupuesto del Estado.

Art. 30 3. Antes del 1 de agosto de cada aio las Comunidades Auténomas remitirdn al Consejo
de Politica Fiscal y Financiera informacién sobre el limite de gasto no financiero que cada una de ellas
haya aprobado.
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El 6rgano competente para aprobar esta limitacion del gasto estimamos que
al final ha de ser el Pleno de la Corporaciéon, érgano competente para la aprobacién
de su presupuesto y ello en coordinacion con el hecho de que en la Administracion el
Estado a propuesta del Consejo de Ministros, el objetivo de estabilidad presupuestaria
que ha de contemplar la regla de gasto y el limite del gasto no financiero del Estado,
ha de ser aprobado por las Cortes, 6rgano competente para aprobar los Presupuestos
Generales del Estado (articulo 15 de la Ley).

Estando excluidos (no tienen este limite):
- Los intereses de la deuda (Capitulo 3)

- El gasto no discrecional en prestaciones por desempleo (inexistente en-las
entidades locales).

- La parte del gasto financiado con fondos finalistas procedentes.de la Unidén
Europea o de otras Administraciones Pdblicas.

- Y las transferencias a las Comunidades Auténomas y a-las Corporaciones
Locales vinculadas a los sistemas de financiacion (inexistente en las entidades
locales).

- También deben de quedar excluidos de esta limitacion aquellos gastos que
se financien exclusivamente con recursos afectados, por ejemplo si el servicio
de tratamiento de residuos se establece en funcién del coste por tonelada
tratada, y este servicio se financia por tasa,y existe esa afectacion este gasto
debe quedar fuera de esa limitacion.

En cuanto al incremento de gasto financiado con fondos finalistas procedentes
de la Unién Europea o de otras Administraciones Pdblicas cabe preguntarse si esta
exclusion afecta solo a la parte financiada externamente o a la totalidad del gasto,
entendiendo que debe referirse a.la totalidad del gasto al en aquellos supuestos
donde la aportacién externa venga condicionada por la aportacion realizada por la
entidad local.

Los gastos por operaciones financieras recogidos en los capitulos 8 y 9 no
encuentran limitacién -pues en todo caso estos han de cumplir las respectivas
condiciones de concesidn o emisién y en lo que atarie al segundo de ellos, se establece,
ademas de una prioridad en su pago, una afectaciéon obligatoria (de los nuevos
ingresos) a la reducciéon del nivel de deuda pablica (articulo 12.5).

El nivel'de gasto global se verd afectado por:

- La existencia de un desequilibrio estructural en las cuentas publicas o una
deuda publica superior al objetivo establecido, en cuyo caso el crecimiento
del gasto publico computable se ajustard a la senda establecida en los
respectivos planes econdémico-financieros y de reequilibrio previstos en los
articulos 21y 22 de esta ley.

- Cuando los cambios normativos aprobados que supongan aumentos
permanentes o disminuciones de la recaudacién, el nivel de gasto
computable resultante de la aplicacion de la regla en los afios en que se
obtengan los aumentos o disminuciones de recaudacion podrd aumentar o
debera disminuirse en la cuantia equivalente.
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Respecto de la primera circunstancia se observa el caracter de preferente
aplicaciéon de los planes econémico-financieros y de reequilibrio aprobados. Esta
aplicacion permanecerd en tanto la vigencia de dichos planes.

En cuanto a la segunda, la expresion cambios normativos debe entenderse
como los producidos a cualquier nivel, esto es Estatal, Autonémico Local.

Respecto del incremento o la reduccion de la recaudacién habria que
plantearse si ha de ser previamente contrastado, es decir si basta con la entrada en
vigor del cambio normativo, o si es necesario ademas obtener una recaudacién que
efectivamente signifigue incremento o disminucién respecto de, entiendo, la que
inicialmente estaba prevista.

Por ejemplo, si aprobado el Presupuesto de la Entidad local, por el Estado se
modifica el tipo minimo de gravamen del Impuesto sobre Bienes Inmuebles, las
entidades que tuviera establecido este tipo minimo podrian aumentar su gastos en el
importe del incremento potencial de su recaudacién. Entiendo que debe ser asi pues
de lo contrario dificilmente esta posibilidad pudiera tener virtualidad.

En cuanto a la base respecto de la que aplicar el porcentaje de incremento de
gasto, parece que es el presupuesto del ejercicio anterior (réditos que recogen los
empleos no financieros que tienen esa limitacién). Aunque también se podria
considerar razonable que el incremento se aplicara sobre‘un presupuesto, por asi decir
medio, esto es el incremento del gasto entiendo que debe calcularse en términos de
homogeneidad, de esa manera se evitarian desviaciones respecto de la necesidad de
gasto, tanto si se parte de un presupuesto excepcionalmente reducido o
excepcionalmente amplio. Pero insisto, salvo.desarrollo en sentido contrario parece
que el punto de partida es el, presupuesto del afio anterior.

El apartado 5 del articulo impide que se destine cualquier incremento de
ingreso sobre el previsto a cosa distinta que no sea reducir el nivel de deuda publica,
salvo, entendemos, en aquellas.-entidades locales que no tengan contraidas
operaciones de deuda publica:

1.3.3.- Fondo de Contingencia.

Se establece junto a esta restriccion en el volumen del gasto la Ley establece
una prevision’ (0 quizds mejor decir provision) presupuestaria para atender
determinadas necesidades.

Es-lo que se regula de forma igualmente novedosa en el Articulo 31. Fondo de
contingencia (también para las Comunidades Auténomas).

El Estado, las Comunidades Autéonomas y las Corporaciones Locales
incluidas en el ambito subjetivo de los articulos 111 y 135 del texto
refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales incluiran en
sus Presupuestos una dotacion diferenciada de créditos presupuestarios que se
destinara, cuando proceda, a atender necesidades de cardcter no discrecional
y no previstas en el Presupuesto inicialmente aprobado, que puedan
presentarse a lo largo del ejercicio.
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La cuantia y las condiciones de aplicacion de dicha dotacion seran
determinadas por cada Administracion Publica en el ambito de sus respectivas
competencias.

En la Administracién del Estado esta posibilidad venia ya recogida en el Texto
original de la Ley 47/2003 General Presupuestaria, continuando vigente, en los
articulos 50 y 59, modificados por la Ley 39/2010, de 22 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para el afo 2011, de la siguiente manera:

Avrticulo 50. Fondo de Contingencia de ejecucion presupuestaria.

1. El presupuesto del Estado, a fin de hacer frente durante el ejercicio
presupuestario a necesidades inaplazables, de cardacter no discrecional para las
que no se hiciera en todo o en parte, la adecuada dotacién de crédito, incluira
una seccion bajo la rabrica Fondo de Contingencia de ejecucion
presupuestaria, por importe del dos % del total de gastos para operaciones no
financieras, excluidos los destinados a financiar a las comunidades auténomars
y entidades locales en aplicacion de sus respectivos sistemas de financiacion y
consignados en una seccion presupuestaria independiente de dicho
presupuesto.

El Fondo dnicamente financiara, cuando proceda, las siguientes modificaciones
de crédito salvo que concurran las circunstancias a que se refiere el articulo 59
de esta Ley:

a. Las ampliaciones de crédito reguladas en el articulo 54.

b. Los créditos extraordinarios sy suplementos de crédito, de conformidad con
lo previsto en el articulo 55,

¢. Las incorporaciones de crédito, conforme al articulo 58.

En ningdn caso podrda utilizarse el Fondo para financiar modificaciones
destinadas a dar cobertura a gastos o actuaciones que deriven de decisiones
discrecionales de la Administracion, que carezcan de cobertura presupuestaria.

2. La aplicacion del Fondo de Contingencia se aprobard, a propuesta del
Ministro de Economia y Hacienda, mediante acuerdo del Consejo de Ministros,
previamente a la autorizacion de las respectivas modiificaciones de crédito.

El Gobierno remitird a las Cortes Generales un informe trimestral acerca de la
utilizacion del Fondo regulado en este articulo.

Articulo 59. Exclusion de la aplicacion de determinadas modificaciones al
Fondo de Contingencia.

A las modiificaciones relativas al pago de la Deuda Pablica, a las que afecten
a los créditos destinados a financiar a las comunidades autonomas y entidades
locales en aplicacion de sus respectivos sistemas de financiacion, asi como a las
que no reduzcan la capacidad de financiacion del Estado en el ejercicio,
computadas en la forma establecida en el articulo 3.2 del texto refundido de
la Ley General de Estabilidad Presupuestaria aprobado por Real Decreto
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Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, no les sera de aplicacion lo establecido
en el articulo 16 de dicha Ley, con excepcion de los créditos extraordinarios y
suplementos de crédito a que se refiere el articulo 58 ¢) anterior.

En la Ley de Presupuestos Generales del Estado para el ejercicio 2011, el fondo
de Contingencia ascendia a la cifra de 2.440.442,84 miles de euros (ver Anexo II).

lasif ] .
SHEELLO Explicacion Cap.1a8 Cap.9 Total
programas
929N Fondo de contingencia de 2.440.442,84 2.440.442,84

ejecucién presupuestaria.

Presupuestariamente el Fondo de Contingencia constituye una Seccién propia
(en el ano 2011, la 35) y forma parte de la clasificacién por programas incluyéndose
dentro del Area de Gasto 9, Servicios de Carécter General, Politica de gastos 92,
programa 929N

De conformidad con la Ley las entidades locales (a partir de 2013) deberdn
habilitar en su presupuesto una aplicacion que recoja este Fondo de Contingencia,
por lo que si no se modifica la Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que
se aprueba la estructura de los presupuestos de las entidades locales debera ser
definida dicha aplicacién por las entidades.locales.

La aplicaciéon del Fondo de Contingencia ya senala la Ley que ha de ser
regulada por las entidades locales:

El destino de ese crédito es especifico (atender necesidades de cardcter no
discrecional y no previstas-en el Presupuesto inicialmente aprobado, que puedan
presentarse a lo largo del ejercicio). Este crédito, por el importe que se determine (en
el Estado el 2% de los gastos no financieros) debe ser el Gnico "colchén" para atender
todos aquellos gastos que se quedan sin consignacioén presupuestaria, esa parece ser la
intenciéon de la Ley, y ademas esa aplicacién deberd estar incluida dentro del
presupuesto como una mas a incluir dentro de la regla de gasto (una limitacién mas)
y su aplicacion a esas necesidades serd a través de modificaciones presupuestarias si se
sigue ahora el modelo del Estado ¢(Es necesaria una modificaciéon de la Ley de
Haciendas Locales que recoja todo esto???.

El érgano competente para aplicar las modificaciones de crédito que se
financien con el Fondo de Contingencia serd el que determine la Corporacién en
atencién al tipo de modificacion de que se trate, en las Bases de Ejecucién del
Presupuesto o en otra normativa local "Ad hoc", a falta de esta regulacién expresa el
érgano que ha de aprobar estas modificaciones seré el Pleno.

De no modificarse la Ley de Haciendas Locales, creo que las dnicas
modificaciones presupuestarias que se pueden financiar con cargo al Fondo de
Contingencia son los créditos Extraordinarios y Suplementos de Crédito y las
incorporaciones de remanentes de crédito. Las ampliaciones de crédito no se
consideran aplicables en las entidades locales pues la regulaciéon que la Ley de
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Haciendas Locales hace de estas difiere totalmente de la establecida para la
Administracién General del Estado®.

Otra cuestibn muy importante y que puede ser polémica. A mi juicio con
cargo a este fondo de contingencia solo pueden aplicarse gastos no discrecionales,
estos estimo han de ser los que sean consecuencia del cumplimiento de obligaciones
vdalidamente contraidas (y que se refieran a servicios obligatorios) y no otros. éQué
gastos obedecen a una discrecionalidad? {Hay alguien que pueda decir cuando se
produce esta situacion en las entidades locales, si mirando el articulo 1.1 de la Ley 7/85
de 2 de abril, de Bases de Régimen Local Los Municipios son entidades basicas de la
organizacion territorial del Estado y cauces inmedliatos de participacion ciudadana en
los asuntos publicos, que institucionalizan y gestionan con autonomia los intereses
propios de las correspondientes colectividades? Con esta afirmacion de la Ley de
Bases, qué gasto es discrecional.

1.3.4.- Instrumentalizacién del principio de sostenibilidad financiera.
1e3edele~ I-imi.e de la Deuda pﬁbliCCI'o

La Ley establece en los articulos 13 y 14, los elementos para instrumentalizar el
principio de sostenibilidad financiera. Estableciendo en el primero de ellos los limites al

2% Articulo 54. Créditos ampliables.

1. Excepcionalmente tendrén la condicién de ampliables los créditos destinados al pago de
pensiones de Clases Pasivas del Estado y los destinados a atender obligaciones especificas del respectivo
ejercicio, derivadas de normas con rango de ley, que de modo taxativo y debidamente explicitados se
relacionen en el estado de gastos de los Presupuestos Generales del Estado y, en su virtud, podré ser
incrementada su cuantia hasta el importe que alcancen las respectivas obligaciones.

Asimismo, tendrdn la condicién de ampliables los créditos destinados a satisfacer obligaciones
derivadas de la Deuda del Estado y de sus organismos auténomos, tanto por intereses y amortizaciones
de principal como por gastos derivados de las operaciones de emision, conversion, canje o amortizacion
de la misma.

2. En todo caso; se consideran ampliables en la cuantia resultante de las obligaciones que se
reconozcan y liquiden segin las disposiciones en cada caso aplicables, los créditos incluidos en los
Presupuestos de-la Seguridad Social que se detallan a continuacién:

a. Los destinados al pago de pensiones de todo tipo; prestaciones por
incapacidad temporal, proteccién a la familia, maternidad, y riesgo durante el embarazo, asi
como las entregas Gnicas y los subsidios de recuperacion, siempre que se encuentren legal o
reglamentariamente establecidos y sea obligatorio y no graciable su pago por parte de la
Seguridad Social y su cuantia esté objetivamente determinada.

b. Los destinados al pago de los subsidios de garantia de ingresos minimos, de
movilidad y para ayuda de tercera persona, previstos en la Ley de Integraciéon Social de
Minusvdlidos, en la medida en que se hayan ampliado en el Presupuesto del Estado.

C. Los que amparan la constitucion de capitales renta para el pago de
pensiones.

2 Establece la Ley que la vigencia de este limite y el del articulo 11 tendré efectos a partir del afio 2020,
alcanzdndose los mismos paulatinamente (Disposicién Transitoria Primera).
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endeudamiento pablico y en el segundo la prioridad absoluta en el pago de la deuda
publica.

El punto de partida es sefialar que el volumen de deuda publica del conjunto
de Administraciones Pdblicas no podra superar el 60% del Producto Interior Bruto
Nacional expresado en términos nominales®, o el que se establezca por la normativa
europeaq.

La Ley distribuye este limite de la siguiente forma: asigna el 44 % a la
Administracién Central, el 13 % al conjunto de las Comunidades Auténomas® y el 3 %
al conjunto de las entidades locales, proporcion que deberd mantenerse en. el
supuesto de que el volumen del 60% experimentara variacion.

En el supuesto de que una Administracién Publica que superare su limite de
deuda publica no podrd realizar operaciones de endeudamiento neto, siendo
absolutamente excepcional que se puedan superar esos limites.

El Estado y las Comunidades Auténomas habrdan de estar autorizados por Ley
para emitir deuda publica o contraer crédito y la autorizacion del Estado, o en su
caso de las Comunidades Auténomas, a las Corporaciones’-Locales para realizar
operaciones de crédito y emisiones de deuda, en cumplimiento de lo establecido en el
articulo 53 de la Ley de Haciendas Locales, tendrd en cuenta el cumplimiento de los
objetivos de estabilidad presupuestariac y de deuda pablica, asi como al
cumplimiento de los principios y las obligaciones que se derivan de la aplicacion de
esta Ley.

En el ambito ocal, una circunstancia “‘que quiero destacar es la especial
situacion de las Diputaciones Provinciales en relacién a las operaciones de crédito que
conciertan pero que quienes son beneficiarios del producto de las mismas son los
municipios de su dmbito.

Actualmente la Ley de Haciendas Locales regula en su articulo 149.2

Avrticulo 149 Otros recursos

2. Cuando las diputaciones provinciales asuman por cuenta de los
ayuntamientos de su ambito territorial la recaudacion de los Impuestos sobre
Bienes Inmuebles y sobre Actividades Economicas, regulados en el titulo Il de
esta ley, podran concertar, con cualesquiera entidades de las enumeradas en
el articulo 48, operaciones especiales de tesoreria con el exclusivo objeto de
anticipar a los ayuntamientos, anualmente, hasta el 75 por ciento del importe
de las presumibles recaudaciones por dichos tributos.

Las operaciones a que se refiere el pdrrafo anterior deberdan quedar
canceladas antes de finalizar cada ejercicio, no deberan suponer carga
financiera alguna para las diputaciones y no se computaran a los efectos de
los limites previstos en los articulos 51, 52 y 53 de esta ley.

Es decir, este tipo de operaciones quedan al margen de la regulacién normal
de la deuda publica local, tanto en lo que se refiere a su importe, que no forma parte

2 Yolumen de deuda publica, definida de acuerdo con el Protocolo sobre Procedimiento de déficit
excesivo

3 E| limite de deuda publica de cada una de las Comunidades Auténomas no podrd superar el 13 por
ciento de su Producto Interior Bruto regional.
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del capital vivo computable a efectos de determinar el volumen de endeudamiento,
como en lo que atarie a los gastos por intereses, que no constituyen carga financiera
para la entidad. Este tipo de operaciones quedan amparadas por la Ley.

Cuestion bien distinta es lo que ocurre con las operaciones que suscriben (mejor
decir han suscrito) las Diputaciones Provinciales para financiar los Planes de
Cooperacion que le son propios, idénticas en su regulacion al resto de operaciones de
crédito a largo plazo.

En la legislacion anterior a la Ley de Haciendas Locales, este tipo de
operaciones de crédito tenia un tratamiento especial en el sentido que no precisaban
de autorizacién®.

Actualmente muchas diputaciones provinciales se encuentran que-durante
muchos afos el crédito ha sido la forma principal de financiacién de su aportacién a
estos planes de cooperacién, que creo inherentes a la existencia de'las mismas,
posibilidad que actualmente estd en muchos casos restringida si no prohibida. Quizdas
se ha debido arbitrar alguna solucién parecida a la prevista en la legislacion anterior.

1.3.4.2.~ Prioridad en el pago de la deuda puablica.

Respecto de la Prioridad absoluta de pago de la-deuda pudblica, y en lo que
atane a las entidades locales cabe decir en primer lugar que la ley refuerza las
garantias que ya venian establecidas a favor de los acreedores en este tipo de
operaciones®>, ademés de esto se sefialaban unas garantias complementarias como la

2 Articulo 424, 1 b) del Texto Refundido de’ Disposiciones de Régimen Local Vigentes, aprobado por
Real Decreto Legislativo 781/86 de 18 de ‘abril: Las Entidades locales no precisaran autorizacién para
concertar préstamos en los siguientes-supuestos: b) Cuando el crédito se destine a financiar obras y
servicios incluidos en planes provinciales debidamente aprobados.

% Articulo 49.5. de la Ley de Haciendas Locales: El pago de las obligaciones derivadas de las
operaciones de crédito podrd-ser garantizado en la siguiente forma:

A) Tratdndose de operaciones de crédito a corto plazo:

a) En el supuesto previsto en el articulo 51 a) mediante la afectacién de los recursos tributarios
objeto del anticipo, devengados en el ejercicio econdmico, hasta el limite méaximo de anticipo o
anticipos concedidos.

b) ‘En las operaciones de préstamo o crédito concertadas por organismos auténomos y
sociedades mercantiles dependientes, con avales concedidos por la corporacién correspondiente.
Cuando la participacion social sea detentada por diversas entidades locales, el aval debera quedar
limitado, para cada participe, a su porcentaje de participacion en el capital social.

¢) Con la afectacién de ingresos procedentes de contribuciones especiales, tasas y precios
publicos.

B) Tratdndose de operaciones de crédito a largo plazo:
a) Con la constitucién de garantia real sobre bienes patrimoniales.
b) Con el instrumento previsto en el apartado A).b) anterior.

c¢) Con la afectacién de ingresos procedentes de contribuciones especiales, tasas y precios
publicos, siempre que exista una relacién directa entre dichos recursos y el gasto a financiar con la
operacion de crédito.
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obligacién de abonar los vencimientos de las operaciones mediante cargo en cuenta
(algo excepcional).

Las garantias adicionales que la ley establece son:

Los créditos presupuestarios para satisfacer los intereses y el capital de la
deuda puablica de las Administraciones se entenderdn siempre incluidos en el estado
de gastos de sus Presupuestos y no podrdn ser objeto de enmienda o modificacion
mientras se ajusten a las condiciones de la Ley de emision.

Esto es, que figuren o no expresamente en el presupuesto, estos gastos, si se
ajustan a las condiciones de emisidén, formarén parte siempre del mismo, entiendo
que cuantitativa y cualitativamente, es decir estos créditos van a tener establecida
una vinculacién juridica frente a la totalidad del presupuesto, superando la:méxima
admitida en el articulo 29 del Real Decreto 500/90 (el capitulo y drea de gasto). De
no ser asi, esta garantia careceria de validez.

lgualmente, si los créditos establecidos en el presupuesto para estos gastos, se
ajustan a las condiciones de su emision no podrdn ser objeto de ninguna modificaciéon
presupuestaria, si no media la modificacién de dichas condiciones.

Ademas, senalar que e/ pago de los intereses y el capital de la deuda pablica
de las Administraciones Publicas gozara de prioridad absoluta frente a cualquier otro
gasto, es poner a los pagos de la deuda publica por delante de los gastos de personal
vy de los reconocidos en los ejercicios anteriores, significa un cambio radical a lo
actualmente previsto en la ley de Haciendas Locales.

Articulo 187. Plan de disposicion de fondos

La expedicion de las ordenes de, pago habra de acomodarse al plan de
disposicion de fondos de la tesoreria que se establezca por el presidente que,
en todo caso, debera recoger la prioridad de los gastos de personal y de las
obligaciones contraidas en ejercicios anteriores.

Ahora la realizacion de los pagos debera recoger la siguiente prioridad:
- Pago de los intereses y el capital de la deuda pblica (vencidos)
- Pago de los Gastos de personal
- Pago de las obligaciones contraidas en ejercicios anteriores

El incumplimiento de esta prioridad absoluta no encuentra sancién o exigencia
de responsabilidad en la Ley, pero el interventor entiendo que deben advertir (o
reparar, intervencién formal de la ordenacién o material del pago) en el caso de que
se quiera anticipar cualquier pago a uno correspondiente a obligaciones derivadas de
la deuda publica ya vencidas.

El articulo 15 de la Ley establece el procedimiento de determinacién del
objetivo de Estabilidad Presupuestariac y de deuda pablica para todas las
administraciones pdablicas, aprobados los cuales por las Cortes Generales, la
elaboracion de los proyectos de Presupuesto de aquellas habrén de acomodarse a
dichos objetivos.

d) Cuando se trate de inversiones cofinanciadas con fondos procedentes de la Unién Europea
o con aportaciones de cualquier Administracién pablica, con la propia subvencién de capital, siempre
que haya una relacién directa de ésta con el gasto financiado con la operacién de crédito.
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Por dltimo, el Articulo 32. Destino del superdvit presupuestario, senala otra

afectacién de recursos al pago de la deuda pablica sefialando:

En el supuesto de que la liquidacion presupuestaria se sitde en superavit, este
se destinara, en el caso del Estado, Comunidades Autonomas, y Corporaciones
Locales, a reducir el endeudamiento neto. En el caso de la Seguridad Social, el
superavit se aplicard prioritariamente al Fondo de Reserva, con la finalidad
de atender a las necesidadles futuras del sistema.

Debemos equiparar liquidacion presupuestaria con superdvit a tener una

liquidacion de la que se desprenda un Remanente de Tesoreria para gastos generales
positivo. (En cualquier caso, los gastos con financiacién afectada han de quedar fuera
de esta aplicacién). {Sigue sin ser necesaria una modificaciéon de la Ley de Haciendas

Locales?

1.4.- Principio de plurianualidad.

Se define de la siguiente manera

LEY ORGANICA 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera y su aplicacion en las
entidades locales.

Real Decreto Legislative 2/2007, de
28 de diciembre, por el que ge
aprueba el texto refundido de la
Ley @ General de Estabilidad
Presupuestaria.

Articulo 5. Principio de plurianualidad.

La elaboracion de los
Presupuestos de las Administraciones
Pdblicas y demdas sujetos comprendidos
en el dmbito de aplicacién de esta Ley se
encuadrard en un marco ‘presupuestario
a medio plazo, compatible con el
principio de anualidad por el que se
rigen la aprobacién y ejecuciéon de los
Presupuestos, -de’ conformidad con la
normativa europea.

Articulo 4. Principio de plurianualidad.

La elaboracion de los
presupuestos en el sector pudblico se
enmarcard en un escenario plurianual
compatible con el principio de anualidad
por el que se rige la aprobacién y
ejecucion presupuestaria.

Define la ley el alcance del término plurianualidad en el aspecto temporal, de

la siguiente manera:

Articulo 29. Marco presupuestario a medio plazo.

1. Las Administraciones Publicas elaboraran un marco presupuestario a medio
plazo en el que se enmarcara la elaboracion de sus Presupuestos anuales y a
través del cual se garantizard una programacion presupuestaria coherente
con los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda pablica.

2. Los marcos presupuestarios a medio plazo abarcaran un periodo minimo
de tres afios y contendran, entre otros pardmetros:
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a) Los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda puablica de las
respectivas Administraciones Pdblicas.

b) Las proyecciones de las principales partidas de ingresos y gastos teniendo en
cuenta tanto su evolucion tendencial, es decir basada en politicas no sujetas a
modificaciones, como el impacto de las medidas previstas para el periodo
conssiderad.

¢) Los principales supuestos en los que se basan dichas proyecciones de ingresos
y gastos.

3. Los marcos presupuestarios serviran de base para la elaboracion del
Programa de Estabilidad.

El contenido de este marco plurianual es diferente al establecido hasta ahora,
parece referirse a una planificacién del gasto con observancia del objetivo de de
estabilidad presupuestaria para las entidades locales, més que de _una ejecucién
material de de proyectos de gastos concretos, que en todo caso y salvo modificacion
expresa de la Ley de Haciendas Locales deberdn afrontarse como esta indica (tanto
cualitativa, como cuantitativa como temporalmente).

Tampoco indica para las entidades locales quien ha'de establecer este marco
presupuestario, por lo que debemos mantener lo dicho: anteriormente respecto del
limite del gasto, entendemos que como afecta a la‘elaboracion y aprobacion del
presupuesto este ha de ser fijado por el Pleno, o el Pleno ha de fijar el érgano que lo
ha de elaborar.

Para la Administracion del Estado la Ley 47/2003, de 26 de noviembre,
General Presupuestaria establece que con‘cardcter previo al proceso de elaboracion
de los Presupuestos Generales del Estado, el Ministerio de Economia y Hacienda
confeccionard unos escenarios presupuestarios plurianuale526.

26 Articulo 28. Escenarios presupuestarios plurianuales y objetivo de estabilidad.

1. Los escenarios presupuestarios plurianuales en los que se enmarcardn anualmente los Presupuestos
Generales del Estado, constituyen la programacién de la actividad del sector pdblico estatal con
presupuesto limitativo en‘la que se definirdn los equilibrios presupuestarios bdsicos, la previsible
evolucién de los ingresos' y los recursos a asignar a las politicas de gasto, en funcién de sus
correspondientes objetivos estratégicos y los compromisos de gasto ya asumidos. Los escenarios
presupuestarios plurianuales determinarén los limites, referidos a los tres ejercicios siguientes, que la
accion de gobierno debe respetar en los casos en que sus decisiones tengan incidencia presupuestaria.

2. Los escenarios presupuestarios plurianuales se ajustardn al objetivo de estabilidad presupuestaria
correspondiente al Estado y a la Seguridad Social establecido de acuerdo a lo previsto en el articulo 8
de la.Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria, referido a los tres
ejercicios siguientes.

3. Los escenarios presupuestarios plurianuales serén confeccionados por el Ministerio de Hacienda, que
dard cuenta de los mismos al Consejo de Ministros con anterioridad a la aprobacién del proyecto de
Ley de Presupuestos Generales del Estado de cada afo y, en su caso, contendrdn la actualizacién de
las previsiones contenidas en los escenarios presupuestarios aprobados en el ejercicio anterior.

4. Los escenarios presupuestarios plurianuales estardn integrados por un escenario de ingresos y un
escenario de gastos.

El escenario de ingresos tendré en cuenta los efectos tendenciales de la economia, los coyunturales que
puedan estimarse y los derivados de cambios previstos en la normativa que los regula.

El escenario de gastos asignaré los recursos disponibles de conformidad con las prioridades establecidas
para la realizacién de las distintas politicas de gasto, teniendo en cuenta en todo caso las obligaciones
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En la legislacion presupuestaria vigente en las Entidades locales, la Gnica
regulacion que se encuentra de la plurianualidad es la contenida en el articulo 166 de
la Ley de Haciendas Locales”.

La realizacién de este tipo de gastos en muchos supuestos resulta de dificil
aplicacién en las entidades locales, especialmente en los municipios pequerios.

La dificultad en la aplicacién de la plurianualidad radica en primer lugar en
la dificultad de realizar la proyeccion de gastos con un horizonte superior al ano.

En segundo lugar las dificultades de los municipios en contar con una
financiacion que acredite la posibilidad de realizar esas inversiones en un plazo de
tiempo superior al del ejercicio econémico y la posibilidad legal de atemperar los
gastos a realizar con los ingresos disponibles.

1.5.- Principio de transparencia.

La Ley define este principio de la siguiente forma:

LEY ORGANICA 2/2012, de 27 de abril, de | Real Decreto Legislativo

Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad | 2/2007, de 28 de
Financiera y su aplicaciéon en las entidades | diciembre, por el que se
locales. aprueba el texto

refundido de Ila Ley

General de Estabilidad
Presupuestaria.

Articulo 5.
transparencia.

Articulo 6. Principio de transparencia. Principio de

1. La contabilidad de las Administraciones

Pudblicas y demas sujetos comprendidos en el Gmbito
de aplicacion de esta Ley, asi como sus Presupuestos
v liquidaciones, deberdn contener informacién
suficiente y adecuada que permita wverificar su

Los Presupuestos de
los sujetos comprendidos en
el dmbito de aplicacion de
esta Ley y sus liquidaciones

deberdn contener
informacion  suficiente vy

situacion financiera, el cumplimiento de los objetivos
de estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad

derivadas de la actividad del sector pablico que tengan su vencimiento en el periodo a considerar y los
compromisos de gasto existentes en el momento de su elaboracién que puedan generar obligaciones
con vencimiento en el periodo que comprenda.

¥ 1. Al Presupuesto General se unirdn como anexos:
a) Los planes y programas de inversion y financiacion que, para un plazo de cuatro arios, podrdn

formular los Municipios y demds Entidades locales de ambito supramunicipal,

/-
2. El Plan de Inversiones que debera coordinarse, en su caso, con el Programa de Actuacion y Planes de
Etapas de Planearmiento Urbanistico, se completard con el Programa Financiero, que contendra:

a) La inversién prevista a realizar en cada uno de los cuatro ejercicios.

7/
3. De los planes y programas de inversion y financiacion se dard cuenta, en su caso, al Pleno de la
Corporacion coincidiendo con la aprobacion del Presupuesto, debiendo ser objeto de revision anual,
aradiendo un nuevo ejercicio a sus previsiones.
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financiera y la observancia de los requerimientos
acordados en la normativa europea en esta materia.
A este respecto, los Presupuestos y cuentas generales
de las distintas Administraciones integrardn
informaciéon sobre todos los sujetos y entidades
comprendidos en el dmbito de aplicacion de esta ley.

2. Corresponde al Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas proveer la disponibilidad
publica de la informacién econdémico-financiera
relativa a los sujetos integrados en el dmbito de
aplicaciéon de esta Ley, con el alcance y periodicidad
que se derive de la aplicacién de las normas y
acuerdos nacionales y de las disposiciones
comunitarias.

Las Administraciones Publicas suministraran
toda la informacién necesaria para el cumplimiento
de las disposiciones de esta Ley o de las normas y
acuerdos que se adopten en su desarrollo, vy
garantizardn la coherencia de las normas vy
procedimientos contables, asi como la integridad de
los sistemas de recopilacién y tratamiento de datos.

3. Igualmente estarGn sometidas ~a
disponibilidad pudblica las previsiones utilizadas para
la planificacion presupuestaria, asi .como la
metodologia, supuestos y parGmetros en:los que se
basen.

adecuada para permitir la
verificaciéon de la adecuacién
al principio de estabilidad
presupuestaria, asi como el
cumplimiento del objetivo de
estabilidad presupuestaria y
la observancia de las
obligaciones impuestas por
las normas comunitarias en
materia de contabilidad
nacional.

Como acaba de quedar' expuesto, el desarrollo que la Ley hace de este
principio es mds amplio que el realizado en el texto Refundido y mds adelante
veremos hasta qué punto la ley regula el cumplimiento del mismo.

La transparencia ‘aqui predicada tiene que ver exclusivamente con el
cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria.

La observancia de este principio serd un elemento maés a anadir al alcance
que a esta idea de transparencia de la gestion publica se le quiere asignar, asi solo
sefialar que actualmente se encuentra en tramitaciéon parlamentaria el proyecto de
Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion Puablica y Buen Gobierno.

Ademas estd vigente la LEY 4/2007, de 3 de abril, de transparencia de las
relaciones financieras entre las Administraciones pablicas y las empresas publicas, y de
transparencia financiera de determinadas empresas, cuyo objeto (articulo 1.1.) es

1. Garantizar la transparencia de las relaciones financieras entre las
Administraciones puablicas ya sean estatales, autonémicas o locales y las
empresas publicas a través del suministro de informacion sobre la puesta a

disposicion de fondos, directa o

indirectamente, por parte de las

Administraciones publicas a estas empresas, asi como su motivacion y

utilizacion efectiva.
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La transparencia en la gestion pablica es esencial importancia, y deberia estar en la
cultura de todos los responsables politicos de distinto dmbito, no obstante todos sabemos la
dificultad que encierra aplicar medidas legales vigentes que tiendan a ello.

En el ambito local me gustaria destacar que la elaboracion de los
presupuestos por las entidades locales se hace siguiendo las normas que el Estado ha
establecido al respecto. Asi la estructura se establece por Orden del Ministerio de
Hacienda que cumple el mandato contenido en la Ley de Haciendas Locales
(Articulo 167 y Disposicion Adicional Decimosexta).

El régimen presupuestario local estd definido igualmente por una Ley Estatal,
desarrollada pormenorizadamente por un Reglamento (R.D. 500/90) proveniente
igualmente de la Administracién del Estado. Luego cualquier informacion .que se
haya de derivar del presupuesto se ha de poder obtener del mismo y como digo en
los términos que establezca la Administracion del Estado.

Respecto de la exigencia de este principio, establecido para el control del
cumplimiento del mandato de la Ley, algunos autores han destacado la ausencia de
intervencion del Tribunal de Cuentas en la comprobacién del cumplimiento de este
requisito, sorprende ciertamente que no se le asigne ninguna funcién cuando ya la
Ley de Haciendas Locales le reconoce un cometido especial, en un dmbito que se
puede considerar proximo, cual es el de informar previamente a la resolucién de los
recursos interpuestos en impugnacion del presupuesto.cuando esta afecte o se refiera
a nivelacién presupuestaria (Articulo 171).

Por otra parte la inclusion de este principio quizés sea innecesaria. La
transparencia es algo inherente a las cuentas publicas y debe trasladarse al
presupuesto. Sus exigencias pueden casi asimilarse a las del principio de claridad
recogido expresamente en el Plan General de Contabilidad Pablica:

La informacion contable debe ser mostrada en términos claros y asequibles,
con el fin de asegurar, dentro de lo posible, la adecuada utilizacion de la
misma por parte de sus diferentes destinatarios, los cuales ni tienen por qué ser
especialistas en materia contable. La normalizacion contable favorece
sustancialmente la claridad de la informacion al generar unos estados
uniformes en cuanto a estructura, terminologia y criterios de elaboracion.

Este deber:-de informacién ha de empezar por la propia entidad. Asi las
Reglas 7 y 8 de la Orden EHA/ 4041 /2004, de 23 de noviembre, por la que se
aprueba la-Instruccién del Modelo Normal de Contabilidad Local establecen (en los
modelos y simplificado y bésico se senala, lo mismo) como se ha de facilitar esa
informacién:

Regla 7. Del Pleno de Ila|Regla 8.- De la Intervencién u
Corporacién érgano de la entidad local que
tenga atribuida la funcién de
contabilidad.
Corresponde al Pleno de Ila Corresponde a la Intervencién u
Corporacion: 6rgano de la entidad local que tenga
f) Establecer los plazos v la atribuida la funcién de contabilidad:
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periodicidad para la remision, por la
Intervencién u 6rgano de la entidad local
que tenga atribuida la funcion de
contabilidad, de la informacién a que se
refiere el articulo 207 del Texto refundido
de la Ley reguladora de las Haciendas
locales, que se detalla en el Capitulo Il
del Titulo IV de esta Instruccion.

h) Elaborar la informacién a que
se refiere el articulo 207 del Texto
refundido de la Ley reguladora de las
Haciendas locales, desarrollada en el
Capitulo Il del Titulo IV de esta
Instrucciéon y remitirla al Pleno de la
Corporacién, por conducto de Ila
Presidencia, en los plazos y con la

periodicidad establecida.

Al igual que ocurria en el Texto Refundido® la propia Ley sefiala una-serie de
medidas que garantizan la aplicaciéon de este principio de transparencia (Capitulo V,
Transparencia). De la siguiente forma:

Articulo 27, Instrumentacion del principio de transparencia.

1. Los Presupuestos de cada Administracion Puablica se acompariaran de la
informacion precisa para relacionar el saldo resultante de los ingresos y
gastos del Presupuesto con la capacidad o necesidad de financiaciéon
calculada conforme a las normas del Sistema Europeo de Cuentas
Nacionales y Regionales.

2. Antes del 1 de octubre de cada ario, las Comunidades Autonomas y
Corporaciones Locales remitiran al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas informacion sobre las lineas fundamentales que contendrdn sus
Presupuestos, a efectos de dar cumplimiento a los requerimientos de la
normativa europea.

3. El Ministerio de Hacienda y Administraciones Pdblicas podra recabar de las
Comunidades Autonomas y de las Corporaciones Locales la informacion
necesaria para garantizar el cumplimiento de las previsiones de esta Ley, asi
como para atender cualquier otro requerimiento de inforrmacion exigido por
la normativa comunitaria.

3 Articulo 13. Instrumentacién del principio de transparencia.

1. En aplicacion del principio de transparencia, se acompanard al proyecto de Ley de
Presupuestos Generales del Estado la informacién precisa para relacionar el equilibrio, déficit o
super@uit” presupuestario con el equilibrio, déficit o superévit calculado conforme a las normas del
Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales.

En el supuesto de que se prevea incurrir en déficit deberéd acompanar, ademés, una memoria
plurianual en la que se muestre que la evolucién prevista de los saldos presupuestarios, computados en
términos de capacidad de financiacién de acuerdo con la definicién contenida en el Sistema Europeo
de Cuentas Nacionales y Regionales, garantiza la estabilidad a lo largo del ciclo.

A todo lo anterior se unirdn las previsiones relativas a lo siguiente: la necesidad de financiacion
del Estado, las inversiones de las empresas pblicas, la ratio gasto publico del Estado en relacion con el
Producto Interior Bruto nacional y el nivel de Deuda publica en el ejercicio siguiente.

2. El Ministerio de Economia y Hacienda informaréa al Consejo de Politica Fiscal y Financiera
de las Comunidades Auténomas y a la Comisién Nacional de Administraciéon Local sobre el limite de
gasto previsto en el articulo 12 de esta Ley.
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La informacion suministrada contendrd, como minimo, Jlos siguientes
documentos en funcion del periodo considerado:

a) Informacion de los proyectos de Presupuestos iniciales o de los estados
financieros iniciales, con indicacion de las lineas fundamentales que se prevean
en dichos documentos.

b) Presupuesto general o en su caso estados financieros iniciales, y cuentas
anuales de las Comunidades Autonomars y las Corporaciones Locales.

¢) Ligquidaciones trimestrales de ingresos y gastos, o en su caso balance y
cuenta de resultados, de las Corporaciones Locales.

d) Liquidaciones mensuales de ingresos y gastos de las Comunidades
Auténomas.

e) Con cardacter no periédico, detalle de todas las entidades dependientes

de las Comunidades Autonomas y Corporaciones Locales:incluidas en el
ambito de aplicacion de la Ley.

f) Cualquier otra informacion necesaria para . calcular la ejecucion
presupuestaria en términos de contabilidad nacional,

4. La concrecion, procedimiento y plazo de remision de la informacion a
suministrar por Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales, asi como la
documentacion que sea objeto de publicacion para conocimiento general,
seran objeto de desarrollo por Orden del Ministro de Hacienda g
Administraciones Publicas, previo informe del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de las Comunidades Autonomas y de la Comision Nacional de
Administracion Local, en sus ambitos respectivos.

5. Con el fin de dar cumplimiento al principio de transparencia y a las
obligaciones de publicidad derivadas de Ilas disposiciones de la Ley, el
Ministerio de Hacienda y Administraciones Pdblicas podra publicar
informacion econémico-financiera de las Administraciones Publicas con el
alcance, metodologia y periodicidad que se determine conforme a /los
acuerdos y normas nacionales y las disposiciones comunitarias.

6. El incumplimiento de las obligaciones de suministro de inforrmacion y
transparencia derivadas de las disposiciones de esta ley podra [llevar
aparefada la imposicion de las medidas previstas en el articulo 20.

Antes el Texto refundido "solo" decia lo que se debia de hacer, ahora se regula
tanto el'Principio de Transparencia como el comportamiento a seguir que asegura su
cumplimiento al exigir justificar en el presupuesto

el saldo resultante de los ingresos y gastos del Presupuesto con la capacidad o
necesidad de financiacion calculada conforme a las normas del Sistema
Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales,

es decir el superavit o equilibrio estructural, y ademas se hace de una forma que es
tan novedosa como complicada:

Antes del1 de octubre de cada ario, las Comunidades Auténomas y
Corporaciones Locales remitiran al Ministerio de Hacienda y Administraciones
Puablicas informacion sobre las lineas fundamentales que contendran sus
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Presupuestos, a efectos de dar cumplimiento a los requerimientos de la
normativa europea.

Ademas se exige una remisién de informacién:

Anual: Presupuesto general o en su caso estados financieros iniciales, y
cuentas anuales de las Comunidades Autonomas y las Corporaciones Locales.

Trimestrals Liguidaciones trimestrales de ingresos y gastos, o en su caso
balance y cuenta de resultados, de las Corporaciones Locales)

No periédicas Con cardcter no periédico, detalle de todas las entidades
dependientes de las Comunidades Autonomas gy Corporaciones Locales
incluidas en el ambito de aplicacion de la Ley y cualquier otra informacion
necesaria para calcular la efecucion presupuestaria en términos de
contabilidad nacional.,

Con lo que se puede concluir que el Ministerio puede recabar cuanta
informacién precise para verificar el cumplimiento de la observancia de la Ley, siendo
el érgano competente para, mediante Orden, establecer la concrecion, procedimiento
y plazo de remisién de la informacién a suministrar por Comunidades Auténomas y
Corporaciones Locales, asi como la documentaciéon que sea objeto de publicacion
para conocimiento general, previo informe de la Comision Nacional de
Administracion Local. Previendo el articulo 28 de la Ley la creacién de una central de
informacion.

Articulo 28. Central de informacion.

1. El Ministerio de Hacienda y Administraciones Pudblicas mantendra una
central de informacion, de cardcter puablico, que provea de informacion sobre
la actividad economico-financiera de las distintas Administraciones Publicas.

2. A estos efectos, los bancos, cajas de ahorros y demas entidades financieras,
asi como las distintas Administraciones Pdblicas, remitiran los datos necesarios,
en la forma que se determine reglamentariamente.

3. El Banco de Esparia colaborara con el Ministerio de Hacienda y
Administraciones Pdblicas mediante el suministro de la informacion que reciba
relacionada con las operaciones de crédito de las Comunidades Autonomas y
Corporaciones Locales. Con independencia de lo anterior, el Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas podra requerir al Banco de Esparia la
obtencion de otros datos concretos relativos al endeudamiento de Ilas
Comunidades Autonomas y Corporaciones Locales en los términos que se fijen
reglamentariamente.

4. La informacion obrante en la central a que se refiere este articulo estarad, en
los ambitos en que les afecten, a disposicion del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de las Comunidades Auténomas y de la Comision Nacional de
Administracion Local,

5. Medliante Orden del Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas,
previo informe del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidadles
Autonomas respecto a la informacion que les afecte, se determinaran los datos
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y documentos integrantes de la central de informacion, los plazos y
procedimientos de remision, incluidlos los telemadticos, asi como la informacion
que sea objeto de publicacion para conocimiento general, y los plazos y el

modo en que aquellos hayan de publicarse.

1.6.- Principio de eficiencia en la asignacion y utilizacion de los recursos pdblicos

El principio de eficiencia en la asignacién de los recursos pablicos se define

como

Articuloe 7. Principio de eficiencia
en la asignacién y utilizacion de los
recursos publicos.

1. Las politicas de gasto publico
deberdn encuadrarse en un marco de
planificacién plurianual v de
programacion v presupuestacion,
atendiendo a la situacion econémica, a
los objetivos de politica econémica y al

cumplimiento de los principios de
estabilidad presupuestaria v
sostenibilidad financiera.

2. La gestion de los recursos

publicos estara orientada por la eficacia,
la eficiencia, la economia y la calidad, a
cuyo fin se aplicardn politicas ~de
racionalizacién del gasto y de mejora de
la gestion del sector publico.

3. Las disposiciones - legales vy
reglaomentarias, en su fase de elaboracién
y aprobacion, los actos administrativos,
los contratos y .los convenios de
colaboracién, asi'.como cualquier otra
actuacién de los sujetos incluidos en el
ambito de ‘aplicacion de esta Ley que
afecten a.los gastos o ingresos publicos
presentes o futuros, deberdn valorar sus
repercusiones y efectos, y supeditarse de
forma estricta al cumplimiento de las
exigencias de los principios de estabilidad
presupuestaria v sostenibilidad
financiera.

Articulo 6. Principio .~ de
eficiencia en la asignacién y utilizacién de
recursos publicos.

1. Las politicas de gastos publicos
deben establecerse teniendo en cuenta la
situacion econémica .y ‘el cumplimiento
del objetivo de estabilidad
presupuestaria y'se ejecutardn mediante
una gestion_‘de los recursos publicos
orientada por la eficacia, la eficiencia y
la calidad.

2. Las disposiciones legales y
reglamentarias, en su fase de elaboracién
y aprobacion, los actos administrativos,
los contratos y los convenios de
colaboracion y cualquier otra actuacion
de los sujetos a que se refiere el articulo 2
de la presente Ley que afecte a los gastos
publicos, deberdn valorar sus
repercusiones y efectos, y supeditarse de
forma estricta al cumplimiento de las
exigencias del principio de estabilidad
presupuestaria.

Este principio debe conectarse directamente con lo establecido en el articulo

31.2 de la Constitucion:
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El gasto pablico realizara una asignacion equitativa de los recursos publicos y su
programacion y ejecucion responderan a los criterios de eficiencia y economia.

Ademas de ello, entre los sistemas de control de gasto publico se encuentran
aquellos que tienen por finalidad verificar la eficacia y la eficiencia® en la aplicacién
de los recursos publicos.

En la ejecucién del gasto publico han de atenderse esos tres requisitos: eficacia,
eficiencia y calidad, ello es asi por cuanto que los recursos que se aplican en la
realizacién de ese gasto son obtenidos de los ciudadanos de forma coactiva, no se
olvide que la fuente de financiacién de los entes ptblicos son fundamentalmente.las
derivadas de la presién fiscal a la que se somete, desde distintos ordenes, a los
ciudadanos. Por eso creo al igual que ocurria con el principio de transparencia-que su
observancia ya venia predicada por nuestro ordenamiento juridico.

Respecto del apartado 32, cabe mencionar que estd relacionado con lo
dispuesto en el articulo 3.1.,, en tanto que se exige la observancia.del Principio de
estabilidad presupuestaria no solo en lo que ataie al presupuesto. sino en todas las
actuaciones relacionadas con gastos e ingresos.

Amplia la anterior regulacion del Texto Refundido que solo aludia a los gastos,
y era extrano que la referencia al cumplimiento del-objetivo de estabilidad
presupuestaria viniera referida a una serie de actuaciones de la administracién que se
refieran a los gastos publicos, pero nada decia de los ingresos, y no se olvide que la
configuraciéon de los ingresos es un mecanismo para conseguir ese edquilibrio
presupuestario.

Este olvido resultaba mas sorprendente todavia si tenemos en cuenta el
proceso que estamos atravesando de modificacion de la financiacién local. Las
sucesivas reformas introducidas no avanzan mucho en esta materia y de ahi que en
un interesante articulo, Francisco Bosch calificé la introduccién de la exigencia de la
estabilidad presupuestaria en las haciendas locales como un problema sobrevenido®.
En el articulo se considera la estabilidad exigida un problema sobrevenido por cuanto
que dada la situacién en las entidades locales de falta de financiacién, las exigencias
de la ley van a limitar «de manera decisiva el acceso al endeudamiento local, no
existiendo dada la situacion legal vigente, otros medios para suplir esa reduccién de
la financiacién que.la decisién de dejar de prestar otras atenciones.

1.7.- Principio de responsabilidad.

Este principio es de nueva implantaciéon en la Ley, que lo regula de la siguiente
manera:

Articulo 8. Principio de responsabilidad.

1. Las Administraciones Publicas que incumplan las obligaciones contenidas en
esta Ley, asi como las que provoquen o contribuyan a producir el

29 q 5 q Py q AR
Art. 221 de la Ley de Haciendas Locales: El control de eficacia tendréd por objeto la comprobacién
periédica del grado de cumplimiento de los objetivos, asi como el andlisis del coste del funcionamiento

y el rendimiento de los respectivos servicios o inversiones.

%% Revista CUNAL ne. 64, abril. 2003
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incumplimiento de los compromisos asumidos por Esparia de acuerdo con la
normativa europea, asumirdn en la parte que les sea imputable Ilas
responsabilidades que de tal incumplimiento se hubiesen derivado.

En el proceso de asuncion de responsabilidad a que se refiere el pdarrafo
anterior se garantizard, en todo caso, la audiencia de la administracion o
entidad afectada.

2. El Estado no asumira ni respondera de los compromisos de las Comunidades
Autonomas, de las Corporaciones Locales y de los entes previstos en el
articulo 2.2 de esta Ley vinculados o dependientes de aquellas, sin perjuicio de
las garantias financieras mutuas para la realizacion conjunta de proyectos
especificos.

Las Comunidades Autoénomas no asumirdn ni responderdn de los compromisos
de las Corporaciones Locales ni de los entes vinculados o dependlientes de estas,
sin perjuicio de las garantias financieras mutuas para la realizacion conjunta
de proyectos especificos.

Dos declaraciones formula este principio. De una -parte la exigencia de
responsabilidad tanto por incumplimiento de la Ley como provocar o producir el
incumplimiento de los compromisos asumidos por' Espana de acuerdo con la
normativa Europea.

De otra parte se establece una declaracion de no responsabilidad del Estado
respecto de los compromisos asumidos por los entes sujetos a la Ley (articulo 2, igual
de las Comunidades Auténomas respecto ‘de las entidades locales,) excepcion hecha
del establecimiento acuerdos para la realizacién conjunta de proyectos especificos.

Respecto de la primera se establecen una serie de medidas tendentes a hacer
efectivos los principios de la ley o la exigencia de responsabilidad en caso de
incumplimiento.

Respecto de las segunda parece coherente que cada ente publico asuma sus
compromisos Y no pueda trasladdrselos a los demas, En el caso de las entidades
locales queda por resolver si la financiacion que la ley asigna a las mismas es
coherente con las competencias que puede (o debe ejercer).

Las medidas que la ley establece para los supuestos de incumplimiento de las
mismas.en lo que atarie a las entidades locales enunciativamente son:

Medidas preventivas Articulo 18. Medidas automaticas de
prevencion.
SITUACION OBLIGACION
Riesgo Incumplimiento Seguimiento de los datos de ejecucién presupuestaria y
objetivo estabilidad ajuste del gasto publico para garantizar que al cierre del
ejercicio no se incumple el objetivo de estabilidad
presupuestaria
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MEDIDA

Articulo 19. Advertencia de riesgo de incumplimiento.

1. En caso de apreciar un riesgo de incumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla de gasto de las
Comunidades Auténomas o de las Corporaciones Locales, el Gobierno, a propuesta
del Ministro de Hacienda y Administraciones Pdblicas, formulard una advertencia
motivada a la Administracion responsable previa audiencia a la misma. Formulada
la advertencia el Gobierno dard cuenta de la misma para su conocimiento.al
Consejo de Politica Fiscal y Financieraq, si la advertida es una Comunidad Auténoma,
y a la Comision Nacional de Administracion Local, si es una Corporacién Local. Dicha
advertencia se hara publica para general conocimiento.

2. La Administracion advertida tendré el plazo de un mes para adoptar las
medidas necesarias para evitar el riesgo, que serdn comunicadas-al Ministerio de
Hacienda y Administraciones Puablicas. Si no se adoptasen lass medidas o el Ministro
de Hacienda y Administraciones Pablicas aprecia que son insuficientes para corregir
el riesgo, se aplicardn las medidas correctivas previstas en los articulos 20 y 21 y 25,
apartado 1.a).

Medidas correctivas Articulo 20. Medidas automaticas de
correccion.

SUPUESTO | Incumplimiento objetivo estabilidad

OBLIGACION

Articulo 21, Plan econémico~financiero.

1. En caso de incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, del
objetivo de deuda puablica o de la regla de gasto, la administraciéon incumplidora
formulard un plan econémico-financiero que permita en un ano el cumplimiento de
los objetivos o de:la regla de gasto, con el contenido y alcance previstos en este
articulo.

Articulo 22. Plan de reequilibrio.

1. La administracion que hubiera incurrido en los supuestos previstos en el
articulo 11.3 de esta Ley, presentard un plan de reequilibrio que, ademdas de incluir lo
dispuesto en el apartado 2 del articulo 21, recogerd la senda prevista para alcanzar
el objetivo de estabilidad presupuestaria, desagregando la evolucién de los ingresos y
los gastos, y de sus principales partidas, que permiten cumplir dicha senda.

Articulo 24. Informes de seguimiento de los planes econémico-
financieros y de los planes de reequilibrio.

MEDIDA

Articulo 20. Medidas automaticas de correccion.

1. En el supuesto en que el Gobierno, de acuerdo con los informes a que se
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refiere el articulo 17 de esta ley, constate que existe incumplimiento del objetivo de
estabilidad presupuestaria o de deuda pudblica todas las operaciones de
endeudamiento de la Comunidad Auténoma incumplidora precisardn de
autorizacién del Estado. Esta autorizacién podrd realizarse de forma gradual por
tramos.

No obstante, si la Comunidad Auténoma hubiera presentado un plan
econdémico-financiero considerado idéneo por el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, las operaciones de crédito a corto plazo que no sean consideradas
financiacién exterior no precisardn de autorizacién del Estado.

2. En los supuestos de incumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria o de deuda publica de las Corporaciones Locales incluidas-en el
ambito subjetivo definido en los articulos 111 y 135 del Texto Refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales, todas las operaciones de endeudamiento a
largo plazo de la corporacién local incumplidora, precisardn autorizacion del Estado
o en su caso de la Comunidad Auténoma que tenga atribuida la tutela financiera.

3. En los supuestos de incumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria, de deuda pdblica o de la regla de gdasto, la concesion de
subvenciones o la suscripcion de convenios por parte de la- Administracién Central
con Comunidades Auténomas incumplidoras precisard, con cardcter previo a su
concesion o suscripcion, informe favorable del-Ministerio de Hacienda vy
Administraciones Pablicas.

Estas medidas se aplicardn también en caso de formulacion de la advertencia
previa prevista en el articulo 19 de esta Ley.

Seccion 3. € Medidas coercitivas Articulo 25. Medidas coercitivas.

SUPUESTO | Falta de presentacion, de falta de aprobacién o de incumplimiento del
plan econémico-financiero o del plan de reequilibrio

OBLIGACION

La Administracion Pdblica responsable debera:

a) Aprobar en el plazo de 15 dias desde que se produzca el incumplimiento la
no disponibilidad de créditos que garantice el cumplimiento del objetivo establecido.

b) Constituir un depédsito con intereses en el Banco de Espafia equivalente
al 0,2 por ciento de su Producto Interior Bruto nominal. El depésito serd cancelado
en el momento en que se apliquen las medidas que garanticen el cumplimiento de
los objetivos.

Si en el plazo de 3 meses desde la constituciéon del depésito no se hubiera
presentado o aprobado el plan, o no se hubieran aplicado las medidas, el depésito
no devengard intereses. Si transcurrido un nuevo plazo de 3 meses persistiera el
incumplimiento podréa acordar que el depésito se convertird en multa coercitiva.
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MEDIDAS

2. De no adaptarse las medidas previstas en el apartado a) del niimero
anterior o en caso de resultar estas insuficientes el Gobierno podra acordar el envio,
bajo la direccion del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, de una
comision de expertos para valorar la situacién econémico-presupuestaria de la
administraciéon afectada. Esta comision podrd solicitar, y la administracién
correspondiente estard obligada a facilitar, cualquier dato, informacién o
antecedente respecto a las partidas de ingresos o gastos. La comision debera
presentar una propuesta de medidas y sus conclusiones se hardn publicas en una
semana. Las medidas propuestas serdn de obligado cumplimiento para:la
administraciéon incumplidora.

No se podrd autorizar ninguna operacién de crédito, ni la administracion
correspondiente tendrd acceso a los mecanismos de financiacidn previstos en esta Ley
hasta que dichas medidas hayan sido implementadas.

Articulo 26. Medidas de cumplimiento forzoso.

2. En el supuesto de que una Corporacion Local no adoptase el acuerdo de no
disponibilidad de créditos o no constituyese el depédsito previsto en el articulo 25.1.b) o
las medidas propuestas por la comision de: expertos prevista en el articulo 25.2, el
Gobierno, o en su caso la ComunidadAuténoma que tenga atribuida la tutela
financiera, requerird al Presidente de‘la Corporacién Local para que proceda a
adoptar, en el plazo indicado -dl efecto, la adopcion de un acuerdo de no
disponibilidad, la constituciéon.“del depésito obligatorio establecido en el
articulo 25.1.b), o la ejecucion. de las medidas propuestas por la comision de expertos.
En caso de no atenderse el-requerimiento, el Gobierno, o en su caso la Comunidad
Auténoma que tenga-‘atribuida la tutela financiera, adoptard las medidas
necesarias para obligar a la Corporaciéon Local al cumplimiento forzoso de las
medidas contenidas en el requerimiento.

En el caso de que la Comunidad Auténoma que tenga atribuida la tutela
financiera no adoptase las medidas contempladas en este apartado, el Gobierno
requerird.su‘cumplimiento por el procedimiento contemplado en el apartado 1.

3. La persistencia en el incumplimiento de alguna de las obligaciones a que se
refiere el apartado anterior, cuando suponga un incumplimiento del objetivo de
estabilidad presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla de gasto,
podrd considerarse como gestion gravemente dafnosa para los intereses generales, y
podrd procederse a la disolucion de los 6rganos de la Corporacion Local
incumplidora, de conformidad con lo previsto en el articulo 61 de la Ley 7/1985, de 2
de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local.
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1.8.- Principio de lealtad institucional.

También es novedosa la presencia de este principio.

Articulo 9. Principio de lealtad institucional.

Las Administraciones Pdblicas se adecuardan en sus actuaciones al principio de
lealtad institucional. Cada Administracion debera:

a) Valorar el impacto que sus actuaciones, sobre las materias a las que se
refiere esta Ley, pudieran provocar en el resto de Administraciones Piblicas.

b) Respetar el ejercicio legitimo de las competencias que cada Administracion
Puablica tenga atribuidars.

¢) Ponderar, en el ejercicio de sus competencias propias, la totalidad de los
intereses publicos implicados y, en concreto, aquellos cuya gestion esté
encomendada a otras Administraciones Pdblicas.

d) Facilitar al resto de Administraciones Pdblicas la informacion que precisen
sobre la actividad que desarrollen en el ejercicio de.sus propias competencias
. en particular, la que se derive del cumplimiento de las obligaciones de
suministro de informacion y transparencia en el-marco de esta Ley y de otras
disposiciones nacionales y comunitarias.

e) Prestar, en el admbito propio, la cooperacion y asistencia activas que
el resto de Administraciones Pdablicas pudieran recabar para el eficaz ejercicio
de sus competencias.

Debe destacarse también la ‘inclusion en la Ley del principio de lealtad
institucional, como principio rector para armonizar y facilitar la colaboracién y
cooperacion entre las distintas administraciones en materia presupuestaria.

Realmente supone actuar responsablemente para lograr los objetivos que la
Ley pretende, objetivos  que se consideran de cardcter prioritario para todas las
administraciones publicas.

Su enunciacion parece algo muy razonable, y algo que deberia estar presente
en todo el actuar de la administracién pablica, pero no ahora que estamos en una
situacion de crisis, sino como pauta general. Es de esperar que ahora ha alcanzado la
ley algo cargado de sentido comdin se cumpla.

2.~ EFECTIVIDAD DE LOS MISMOS

La propia Ley establece los mecanismos para lograr la efectividad de estos
principios, ha quedado expuesto como se ha de llevar a cabo su propia
instrumentalizacioén.

La Ley sin embargo establece una excepcion a su aplicacion cuando en la
Disposicion transitoria cuarta. Exclusion del ambito de aplicacién del
apartado dos del articulo 8 de la Ley, seriala que los mecanismos extraordinarios
de financiaciéon que puedan habilitarse por el Estado durante el ejercicio 2012 con el
fin de que las Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales hagan frente a
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las obligaciones pendientes de pago con sus proveedores anteriores al1 de enero
de 2012, quedardan excluidos del dmbito de aplicacion del apartado dos del articulo 8
de esta Ley (Principio de responsabilidad).

Con cardcter exclusivo para el afo 2012, las propuestas de objetivos de
estabilidad presupuestaria y de deuda publica para los ejercicios 2013, 2014 y 2015,
previstas en el articulo 15.1, se remitirdn al Consejo de Politica Fiscal y Financiera de
las Comunidades Auténomas y a la Comision Nacional de Administracion Local antes
del 31 de mayo de 2012, ello es asi, pues la vigencia de los limites establecidos en los
articulos 11 y 13 se demorara hasta el ejercicio 2020, como luego vamos a comentarr..

También se establece la posibilidad de aplicar las medidas coercitivas
recogidas en los articulos 25 y 26 en los casos de incumplimiento del Plan Econémico
Financiero en los supuestos de implantacion de Mecanismos adicionales de
financiacion para las Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales (en la
Disposicion Adicional Primera), reiterando lo establecido en el Real Decreto Ley
4/2012.

Por dltimo la Ley establece el siguiente periodo transitorio (Disposicion
transitoria primera).

1. En 2020 deberan cumplirse los limites establecidos en los articulos 11 y 13 de
esta Ley, para lo cual:

a) La ratio de deuda pablica sobre PIB para cada Administracion se reducira
al ritmo necesario en promedio anual para alcanzar, en cualquier caso, el
limite establecido en el articulo 13 de esta Ley. La senda de la reduccion del
volumen de deuda deberd, ademas, cumplir los siguientes requisitos:

1.2 La variacion de los empleos .no financieros de cada Administracion no
podra superar la tasa de crecimiento real del Producto Interior Bruto de la
economia espariola.

2.2 A partir del momento en que la economia nacional alcance una tasa de
crecimiento real de, al' menos el 2 por ciento anual o genere empleo neto con
un crecimiento de.al menos el 2 por ciento anual, la ratio de deuda publica se
reducira anualmente, como minimo, en 2 puntos porcentuales del Producto
Interior Bruto.naciondl,

No obstante, siempre que a dicha fecha no se superara el valor maximo de
endeudamiento fijado por la Union Europea, si alguna Administracion
superara el limite de deuda previsto en el articulo 13 habiendo cumplido con el
objetivo de saldo estructural, debera reducir anualmente la desviacion entre
la ratio de deuda y su limite, sin que el computo total del plazo de ajuste
pueda superar el previsto en la normativa europea a contar desde la entrada
en vigor de esta Ley.

b) El déficit estructural del conjunto de Administraciones Publicas se deberd
reducir, al menos, un 0,8 por ciento del Producto Interior Bruto nacional en
promedio anual. Esta reduccion se distribuird entre el Estado y Ilas
Comunidades Autonomas en funcion de los porcentajes de déficit estructural
que hubiesen registrado el 1 de enero de 2012. En caso de Procedimiento de
Deéficit Excesivo, la reduccion del déficit se adecuara a lo exigido en el mismo.
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2. Estos limites no seran aplicables cuando se produzca alguna de /las
circunstancias y en los términos previstos en los articulos 11.3 y 13.3 de esta Ley.

3. Los limites de déficit estructural y de deuda pablica del apartado 1 anterior,
tendran los mismos efectos y consecuencias que la Ley prevé para los limites
contempladlos en los articulos 11 y 13, en particular respecto a los mecanismos
preventivos y correctivos del capitulo IV.

4. En 2015 y 2018 se revisaran las sendas de reduccion de la deuda pablica y
del deéficit estructural, para alcanzar en 2020 los limites previstos en los
articulos 11 y 13 de esta Ley, al efecto de actualizarlas segun la situacion
econdémica y financiera.

Quiere decir ello que dictada la Ley, en 2012, 2015 y 2018, los objetivos de
estabilidad y los limites de la deuda publica se establecerd de tal manera’que en
2020 se alcancen los limites esenciales establecidos en la Ley esto es:

- Inexistencia de déficit estructural (articulo 11), y

- Limite de la deuda pdblica inferior al 60% del Producto Interior Bruto
nacional expresado en términos nominales, o el que se establezca por la normativa
europeaq, estableciéndose respecto de este particular en-la” Disposicion transitoria
tercera hasta 2020 una excepcionalidad para la concertacion de nuevas
operaciones>.

La exigencia del cumplimiento de estos limites en el periodo transitorio es la
misma, asi como el establecimiento de las medidas del Capitulo IV.

El desarrollo normativo de la Ley, que es importante para la efectividad de la
ley, se regula en la

Disposicion final segunda. Desarrollo normativo de la Ley.

1. Se faculta al Consejo de. Ministros en el ambito de sus competencias, para
dictar cuantas disposiciones reglamentarias sean necesarias para el desarrollo
de la presente Ley, asi como para acordar las medidas necesarias para
garantizar la efectiva implantacion de las previsiones de esta Ley.

2. Para hacer efectivo el cumplimiento del principio de transparencia,
mediante orden del Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas, previo
informe_del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades
Autonomas y de la Comision Nacional de la Administracion Local se
determinardn los datos y documentos objeto de publicacion periodica para
conocimiento general, los plazos para su publicacion, y el modo en que
aquéllos hayan de publicarse.

31 . g N . . .
Disposicion transitoria tercera. Autorizaciones de endeudamiento.

Hasta 2020, excepcionalmente, si como consecuencia de circunstancias econémicas
extraordinarias resultara necesario para garantizar la cobertura de los servicios pablicos
fundamentales, podrdn concertarse operaciones de crédito por plazo superior a un afo y no superior a
diez, sin que resulten de aplicacion las restricciones previstas en el apartado dos del articulo 14 de la Ley
Orgdnica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas. Las
operaciones que se concierten bajo esta excepcion deberdn ser autorizadas en cualquier caso por el
Estado, quién apreciara si se dan las circunstancias previstas en esta disposicion.
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3. Las normas de elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado asi
como de los escenarios presupuestarios plurianuales, se aprobaran por orden
del Ministro de Hacienda y Administraciones Pdblicas.

4. Las disposiciones reglamentarias dictadas por la Administracion General del
Estado en desarrollo de esta Ley que tengan el caracter de badsicas, lo
indicardn expresamente.

debiendo comentar que hasta tanto se dictan las disposiciones reglamentarias
sefialadas en el apartado primero (para lo que no sefiala plazo), sigue resultando de
aplicacién, en tanto no se oponga a la Ley el Reglamento.

Si es urgente la elaboracién de la normativa para hacer efectivo el
cumplimiento del principio de transparencia, por las obligaciones de informacién que
incumben a las entidades locales (las primeras antes del 1 de octubre fecha en la que
las Corporaciones Locales remitiran al Ministerio de Hacienda y.Administraciones
Publicas informacion sobre las lineas fundamentales que contendrdn sus Presupuestos,
a efectos de dar cumplimiento a los requerimientos de la normativa europea, articulo

27).

Ill.- CONSECUENCIAS DE LA APLICACION DE LA LEY

El acatamiento de la Ley supondrd el cumplimiento de una normativa que el
Estado ha considerado prioritaria a cualquier otra, alcanzando el mismo respaldo
constitucional expreso.

Tiene prioridad el cumplimiento de la Ley sobre el ejercicio de competencias
asignadas en la legislacion de régimen local a las Entidades Locales. O mejor dicho, el
ejercicio de todas las actuaciones de las entidades locales ha de observar y cumplir los
objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, cediendo en todo
caso aquellas frente a estos.

El incumplimiento de la Ley supondréa la inmersién en unas responsabilidades
hasta ahora no establecidas y cuyo comentario supera con mucho el objetivo de este
trabajo, que solo-ha alcanzado a enumerarlas en el apartado dedicado al principio
de responsabilidad.

Quisiera terminar esta colaboracién con una referencia al trabajo del
Interventor en lo que atafe al examen de la evaluaciéon del cumplimiento del
objetivo de estabilidad y con la nueva ley del de sostenibilidad financiera.

El Reglamento sefiala esta evaluacion a cargo del Interventor de la siguiente
manera

Articulo 16. Evaluaciéon del cumplimiento del objetivo de
estabilidad.

1. La evaluacion del cumplimiento del objetivo de estabilidad de las entidades
locales a las que se refiere el articulo 5 del presente reglamento, en cuanto a
la liquidacion del presupuesto o la aprobacion de la cuenta general,
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correspondera a la Intervencion General de la Administracion del Estado, que
debera pronunciarse en el plazo maximo de 45 dias naturales a contar desde
la recepcion de la documentacion completa. Sin perjuicio de la informacion
que se detalla en el titulo IV de este reglamento, la Intervencion General de la
Administracion del Estado podra solicitar cualquier otra adicional para la
evaluacion de dicho cumplimiento.

El resultado de la evaluacion sera notificado, simultaneamente, a la entidad
local y a la Direccion General de Coordinacion Financiera con las Entidades
Locales o al érgano competente de la comunidad autonoma que ejerza la
tutela financiera; a estas dltimas, a los efectos de requerimiento, en su caso,
del plan economico financiero de reequilibrio que ha de elaborar la entidad
local afectada de incumplimiento y que, en aplicacion del articulo 22.2 de la
Ley General de Estabilidad Presupuestaria, ha de ser aprobado por alguno
de los organos citados.

En cuanto al presupuesto inicial y, en su caso, sus modificaciones, Ila
evaluacion del cumplimiento del objetivo de estabilidad correspondera a la
Intervencion local, en los mismos términos previstos en el apartado siguiente.

2. En las restantes entidades locales, la Intervencion focal elevara al Pleno un
informe sobre el cumplimiento del objetivo de . estabilidad de la propia
entidad local y de sus organismos y entidades dependientes.

El informe se emitirad con cardcter independiente y se incorporara a los
previstos en los articulos 168.4, 177.2 y 191.3 del texto refundido de la Ley
reguladora de Ilas Haciendas Locales referidos, respectivamente, a Ila
aprobacion del presupuesto general.-a sus modiificaciones y a su liquidacion.

El Interventor local detallara en su informe los calculos efectuados y los ajustes
practicados sobre la base de los datos de los capitulos 1 a 9 de los estados de
gastos e ingresos presupuestarios, en términos de Contabilidad Naciondl,
segun el Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales.

Asimismo, la Intervencion de la entidad local elevara al Pleno informe sobre
los estados financieros, una vez aprobados por el érgano competente, de
cada una de  las entidades dependientes del articulo 4.2 del presente
reglamento.

Cuando el resultado de la evaluacion sea de incumplimiento, la entidad local
remitira el informe correspondiente a la Direccion General de Coordinacion
Financiera con Entidades Locales o al organo competente de la comunidad
autonoma que ejerza la tutela financiera, en el plazo maximo de 15 dias
habiles, contados desde el conocimiento del Pleno.

La ley nada dice, pero creo que el articulo trascrito sigue vigente sin perjuicio
que un desarrollo de la Ley pudiera establecer otra cosa y mucho me temo que se
seguird encargando tan dificil tarea al Interventor.

Es de esperar que el citado desarrollo normativo elimine las contradicciones
existentes entre la Ley y la normativa de haciendas locales, algunas de las cuales
hemos expuesto y aclare y simplifique el cumplimiento de la ley y ello para servir
como una correcta aplicacion de la misma.
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ANEXO I

NORMA

VIGENCIA

Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de
Estabilidad Presupuestaria.

DISPOSICION FINAL $EXTA. Entrada en
vigor de la Ley.

La presente Ley entrard en vigor el 1 de enero
de 2002 y serd aplicable a los Presupuestos
cuya elaboraciéon deba iniciarse a partir de
esa fecha.

Ley 15/2006, de 26 de mayo, de reforma de
la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General
de Estabilidad Presupuestaria. (Vigente
hasta el 1 de enero de 2008)

DISPOSICION FINAL QUINTA: Entrada en
vigor de la Ley. Uno. La presente Ley entrard
en vigor el 1 de enero‘del ano siguiente al de
la fecha de su publicacién en el Boletin Oficial
del Estado y sera aplicable a los Presupuestos
cuya elaboraciéon deba iniciarse a partir de
esa fecha (2008)

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
aplicacién a las entidades locales.

Disposicién final cuarta. Entrada en
vigor. El presente real decreto entrard en
vigor el dia siguiente al de su publicacién en el
«Boletin Oficial del Estado>» y serd aplicable a
los Presupuestos cuya elaboracion deba
iniciarse a partir de la entrada en vigor de la
Ley 15/2006, de 26 de mayo. (2008)

Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de
diciembre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria

DISPOSICION FINAL UNICA. Entrada en
vigor de la Ley.

1. El presente Real Decreto Legislativo y el
texto refundido que aprueba entrarén en
vigor el dia siguiente al de su publicacion en el
Boletin Oficial del Estado y serd aplicable a los
Presupuestos cuya elaboracion deba iniciarse
a partir del 1 de enero de 2007. (2008)

2. No obstante, las previsiones del articulo 7
del texto refundido que permiten, con
carGcter excepcional, a los  sujetos
comprendidos en los articulos 2.1.ay cy 19.1 de
la misma, presentar déficit cuando éste se
destine a financiar incrementos de inversion
en programas destinados a atender
actuaciones productivas, serdn de aplicacion
desde el 1 de enero de 2007.
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Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de julio, de
medidas de apoyo a los deudores
hipotecarios, de control del gasto pablico y
cancelacion de deudas con empresas y
auténomos contraidas por las entidades
locales, de fomento de la actividad
empresarial e impulso de la rehabilitacion y
de simplificacién administrativa.

Disposicion final tercera. Entrada en
vigor.

Este Real Decreto-ley entrard en vigor el dia
de su publicacion en el «Boletin Oficial del
Estado», a excepcion de lo dispuesto en el
articulo 21, en relacién con la inspeccidn
técnica de edificios, que entrard en vigor al
arfo de su publicacion.

Ley Organica 2/2012, de 27 de abril,
de Estabilidad Presupuestaria y
S$ostenibilidad Financiera.

Disposicién final séptima. Entrada en
vigor.

La presente ley orgdnica entrard en
vigor el dia siguiente.al de su publicacion en el
«Boletin Oficial del Estado».

No obstante, los limites previstos en los
articulos 11-y 13 de esta Ley entrardn en vigor
el 1 de enero de 2020.

La modificacion de la Ley
Orgdnica 8/1980, de 22 de septiembre, de
Financiacién de las Comunidades Auténomas,
prevista en los apartados Uno a Cinco de la
disposicion final cuarta, ambos inclusive,
entrard en vigor el 1 de enero de 2013.

Los planes econémico-financieros y de
reequilibrio que hayan sido presentados
durante el ejercicio 2012, asi como los
objetivos para 2012 fijados con arreglo a la
anterior Ley, se regirGn, en cuanto a su
seguimiento y aplicacion, por las disposiciones
contenidas en la presente Ley.
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ANEXO Ill. FONDO DE CONTINGENCIA

Orden EHA/1320/2010, de 18 de mayo, por la que se dictan las normas para
la elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado para 2011,

1.3 Estructura econdmica: Los créditos incluidos en los estados de gastos del
presupuesto se ordenardn segln su naturaleza econémica, con arreglo a la
clasificacion por capitulos, articulos, conceptos y subconceptos que se detalla en el
anexo lll, y se agrupardn separando las operaciones corrientes, las de capital, .las
financieras y el fondo de contingencia de ejecucién presupuestaria.

ANEXO I
Clasificaciéon por programas de gasto

929. Imprevistos, situaciones transitorias y contingencias de ejecucion.
929M. Imprevistos y funciones no clasificadas.
929N. Fondo de contingencia de ejecucién presupuestaria.

ANEXO Il
Clasificacion econémica del gasto

5. Fondo de Contingencia de Ejecucion Presupuestaria.
50. Dotacién al Fondo de Contingencia.
500. Fondo de Contingencia de Ejecuciéon Presupuestaria. Articulo 15 del Texto

Refundido de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria (RD Legislativo 2/2007).

Ley 39/2010, de 22 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
para el aiio 2011

Seccién 35. FONDO DE CONTINGENCIA

PROGRAMAS

POLITICA DE GASTO GRUPO DE PROGRAMAS
PROGRAMAS

92 $ervicios de caracter | 929 Imprevistos, 929N Fondo de

general situaciones transitorias | contingencia de
y contingencias de ejecuciéon
ejecucién presupuestaria
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Seccion 35 FONDO DE CONTINGENCIA
Programa: 929N Fondo de contingencia de ejecucion presupuestaria

ORGANICA ECONOMICA EXPLICACION TOTAL

35.01 DIRECCION GENERAL DE
PRESUPUESTOS.

FONDO DE CONTINGENCIA

FONDO DE CONTINGENCIA ¥ OTROS
50 IMPREVISTOS

500 Dotacién al Fondo de Contingencia

Fondo de Contingencia de Ejecucion
Presupuestaria. Articulo 15 texto
refundido de la Ley General de

Legislativo 2/2007)

TOTAL FONDO DE CONTINGENCIA Y
OTROS IMPREVISTOS

PRESUPUESTOS. FONDO DE
CONTINGENCIA

TOTAL Fondo de contingencia de
ejecucién presupuestaria

Memoria de objetivos de los programas del sector

DESCRIPCION GENERAL DE LO$ OBJETIVOS DEL SECTOR

El articulo 15 del Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria, segin redaccion dada por Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de
diciembre por el que se aprueba, establece que dentro del limite de gasto fijado
anualmente para el Estado se incluird una Seccidon presupuestaria bajo la rubrica
“Fondo de Contingencia de ejecucién presupuestaria” por importe del 2 por 100 del
citado limite.

La Disposicion Final Decimocuarta del Proyecto de Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 2011 modifica el articulo 12 del Texto Refundido citado
determinando que al limite maximo de gasto no financiero del Estado no se

La Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y su aplicacién
en las Entidades Locales.
Luis Fernando DEL CAMPO RuIz DE ALMODOVAR

47

2.440.442,84

Estabilidad Presupuestaria (R. D. 2.440.442,84

2.440.442,84

TOTAL DIRECCION GENERAL DE 2.440.442,84




Revista CEMCI
Ndmero 15. Abril-Junio 2012

computard el gasto que corresponda a la aplicacién de los sistemas de financiacién de
Comunidades Auténomas y Entidades Locales, que habra de consignarse en una
Seccion independiente del Presupuesto de Estado.

De conformidad con lo anterior, la Disposicion Final Décima del Proyecto de
Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2011 modifica el articulo 50 de la Ley
General Presupuestaria, donde en su apartado 1 establece que el importe del Fondo
de contingencia de ejecucion presupuestaria sea el 2 por 100 del total de gastos para
operaciones no financieras, excluidos los destinados a financiar a las comunidades
auténomas y entidades locales en aplicacion de sus respectivos sistemas -de
financiacion y consignados en una seccidén presupuestaria independiente de dicho
presupuesto.

Aplicando esta nueva metodologia, el Fondo de Contingencia de-ejecucion
presupuestaria para el afio 2011 se dota por un importe de 2.440,44 millones de euros,
que en comparacion con la dotacién inicial del Fondo de contingencia del ario 2010
representa un decremento del 34,13 por ciento.

El remanente de crédito en el Fondo de Contingencia.-no podrd ser objeto de
incorporacion a ejercicios posteriores.

Descripcion general de los objetivos del sector Programa 929N. Fondo de
contingencia de ejecucion presupuestaria

PROGRAMA 929N
FONDO DE CONTIGENCIA DE EJECUCION PRESUPUESTARIA
1. DESCRIPCION

La Disposicion ‘Final Décima del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales
del Estado para el afio 2011 establece una nueva redaccién del articulo 50 de la Ley
General presupuestaria disponiendo que el Fondo dnicamente financiard, cuando
proceda, las siguientes modificaciones de crédito salvo que concurran las
circunstancias a que se refiere el articulo 59 de la citada Ley:

a) Las ampliaciones de crédito reguladas en el articulo 56.

b) Los créditos extraordinarios y suplementos de crédito, de conformidad con
lo_previsto en el articulo 55.

¢) Las incorporaciones de crédito, conforme al articulo 58.

En ningln caso podra utilizarse el Fondo para financiar modificaciones
destinadas a dar cobertura a gastos o actuaciones que deriven de decisiones
discrecionales de la Administracién o que carezcan de cobertura presupuestaria.

Finalmente se excluye la aplicacion de determinadas modificaciones al Fondo
de Contingencia como las que afectan a los créditos destinados a financiar a las
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comunidades auténomas y entidades locales y las que no reduzcan la capacidad de

financiacién del Estado en el ejercicio.

2. ACTIVIDADES

Este programa, al estar integrado por una dotacién para hacer frente a
posibles modificaciones presupuestarias, no dispone de indicadores.

En el cuadro siguiente se recoge el crédito asignado a este programa para el

ejercicio 2011,

(Millones de euros)

PROGRAMA 929N Ppto. Ppto. 2011 | Variacién
2010 (1) (2) 2/1
Fondo de Contingencia de ejecucién 3.704,98 2.440,44 -34,1
presupuestaria
TOTAL PROGRAMA 3.704,98 | 2.440,44 =34,1

La aplicaciéon de su dotacion requerird la ‘aprobacion del Consejo de Ministros,
a propuesta del Ministro de Economia y Hacienda.

El Gobierno, a través del Ministro de Economia y Hacienda, remitird un
informe trimestral, para su conocimiento a las Comisiones de Presupuestos del
Congreso de los Diputados y del Senado sobre la aplicacion de este Fondo.

La Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera y su aplicacién

en las Entidades Locales.
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l.- ANTECEDENTES Y OBJETO DE LA MODIFICACION.

Con cardcter previo al estudio pormenorizado de las principales
modificaciones introducidas en el articulado de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de
Ordenacién Urbanistica de Andalucia (en adelante, LOUA), por la Ley 2/2012, de 30
de enero (en adelante Ley 2/2012), resulta obligado dar unas pinceladas de cuales
han sido los antecedentes facticos y normativos de esta Gltima, al objeto de concebir
mejor las motivaciones del legislador andaluz a la hora de emprender esta reciente
reforma legislativa.

En este sentido, es preciso traer a colacién las consideraciones recogidas en la
Exposicion de Motivos en la propia Ley 2/2012, de cuya lectura sosegada podemos

Comentarios a la ley 2/2012, de 30 de enero, de modificacion de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de
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extraer que la LOUA habia alcanzado nueve anos de vigencia, y pese a sufrir dos
importantes modificaciones mediante la Ley 13/2005, de 11 de noviembre y la Ley
12006, de 16 de mayo, se hacia necesario una nueva modificacion,
fundamentalmente para su adecuacién a la legislacién estatal en materia de suelo
aprobada en el afo 2007.

Debemos recordar que, a nivel estatal, el 1 de julio de 2007 entraba en vigor
la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo, posteriormente refundida con las restantes
disposiciones estatales vigentes en la materia mediante el Real Decreto Legislativo
2/2008, de 20 de junio (en adelante TRLS).

Por tanto, en primer término podemos apuntar como uno de los principales
objetivos de la modificacion de la LOUA la adaptaciéon del ordenamiento urbanistico
andaluz a la legislaciéon estatal de suelo en todo aquello que le esobligado,
incorporando conceptos, concretando aspectos o asumiendo figuras previstas en ésta
que no tenian reflejo exacto en su articulado, y realizando los ajustes necesarios para
reestablecer la coherencia necesaria entre ambos sistemas normativos.

No obstante, durante los Gltimos anos fueron aprobdndose diversas normas en
materias relacionadas con la actividad urbanistica, «que debian tenerse en
consideracion a los efectos de obtener una ley urbanistica'coherente, configurdndose
como el marco juridico preciso para garantizar la_seguridad juridica de todos los
operadores que intervienen en el proceso de transformacion del suelo.

En este sentido, es de destacar la Ley 1/2010, de 8 de marzo, Reguladora del
Derecho a la Vivienda en Andalucia, marco de las politicas de vivienda en nuestra
Comunidad, y la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia, que
relaciona como competencias propias. de los municipios las de ordenacién, gestion,
ejecucion y disciplina urbanistica.

Por su parte, entendiendo que la actividad urbanistica se desarrolla en el
marco de la ordenacién del territorio, también deben senalarse las modificaciones de
la Ley 111994, de 11 de enero, de Ordenacién del Territorio de la Comunidad
Auténoma de Andalucia, en especial sus Titulos IV, V y VI, que regulan actuaciones
nacidas desde la -perspectiva supramunicipal pero que conllevan un evidente
desarrollo urbanistico.

En este contexto normativo se promulga la modificacién de la LOUA objeto
del presente estudio, aunque con la misma, el legislador andaluz ha considerado
oportuno y necesario realizar mejoras técnicas y de coordinacién con otras
normativas, que finalmente han configurado un grueso importante del nuevo
articulado. De esta manera, junto a la adecuaciéon a las tres leyes citadas, se detectan
otras modificaciones de la LOUU derivadas, al menos de forma indirecta, de otras
normativas como la de contratos del sector pulblico, o que son precisas para el
correcto acomodo y comprensibn de determinaciones reglamentarias como el
Reglamento de Disciplina Urbanistica de la Comunidad Auténoma de Andalucia
(Decreto 60/2010, de 16 de marzo, en adelante RDUA), vy el reciente aprobado
Decreto 2/2012, de 10 de enero, por el que se regula el régimen de las edificaciones y
asentamientos existentes en suelo no urbanizable en la Comunidad Auténoma de
Andalucia.

Comentarios a la ley 2/2012, de 30 de enero, de modificacion de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de
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Por su parte, entre las modificaciones que pueden considerarse como mejoras
técnicas, encontramos asimismo preceptos que ven alterado su redaccion o son
creados ex novo con el objeto de establecer una regulacion maés acorde a la praxis
urbanistica de los dGltimos afios, teniendo presente el contexto socioeconémico en el
que nos encontramos, y al que se presume, nos dirigimos.

Il.- ASPECTO$ GENERICO$S DEL TEXTO REFUNDIDO DE LA LEY DE SUELO E
INCIDENCIA EN LA LEGISLACION URBANISTICA ANDALUZA

Hemos sefialado como principal objetivo de la reforma la adaptacién-de
nuestra Ley al TRLS. Este, fue concebido a partir del deslinde competencial
establecido por la Constitucion, y perfilado por sentencias constitucionales, teniendo
presente que su articulo 148.1.3 reconoce como competencias a asumir por las
Comunidades Auténomas, lo que se concreta como competencias <exclusivas en
nuestro Estatuto de Autonomia en el articulo 59, la Ordenacion del Territorio,
Urbanismo y Vivienda. No obstante, el legislador estatal estad habilitado para legislar
en diversas materias, y asi, se apoya en el articulo 149.1.1 de_la Carta Magna, que
garantiza la igualdad en las condiciones bésicas del ejercicio de los derechos
fundamentales, junto con los articulos 149.1.8 (competencia estatal en materia de
legislacion civil), 149.1.13 (sobre planificacion econémica general), 149.1.18 (sobre el
régimen juridico de las Administraciones Pdblicas), y el 149.1.23 (sobre competencia
bdasica en materia de medio ambiente).

Todo este conjunto de materias contincidencia mds o menos directa en el
régimen del suelo son compatibles y deben-complementarse, si bien debe reconocerse
su distinta intensidad y repercusion, y-asi, conforme manifiesta José Manuel MERELO
ABELA' “cabe perfectamente dliferenciar dos planos bien distintos: el de la ordenacion
urbanistica real (urbanismo en_ sentido objetivo) y el de la incidencia de esa
ordenacion en el conjunto de propiedades afectadas o, lo que es lo mismo, el
contenido urbanistico (aspecto subjetivo) de la propiedad del suelo. La regulacion del
primer plano o aspecto es claramente competencia autonomica exclusiva, mientras
que la regulacion del segundo, bien que limitado al contenido basico o primario del
derecho (v en la medida en que afecte a las condiciones bdsicas de su ejercicio), seria
competencia estatal. Ademas, el Estado extiende sus competencias a legislar sobre
expropiacion forzosa, régimen de valoraciones en general y no dnicamente por razén
de expropiacion forzosa, asi como sobre responsabilidad patrimonial de la
Administracion actuante. Por el contrario, el cuadro de materias que integran la
competencia autonémica sobre el urbanismo y ordenacioén del territorio incluye, entre
otras, el régimen de planeamiento urbanistico, procedimientos para su aprobacion,
sistema de convenios, régimen de propiedad del suelo partiendo de la basica estatal,
asignacion de usos e intensidades, técnicas de redistribucion de beneficios y cargas
derivados del planeamiento, cesiones obligatorias y gratuitas con respeto a /los
minimos estatales, sistermnas de efecucion del planeamiento o gestion urbanistica,
estandares urbanisticos, patrimonios publicos de suelo, supuestos indemnizatorios bajo
los principios de la norma basica estatal, régimen de licencias y disciplina urbanistica’.

' MERELO ABELA, J.Manuel: Contenido y alcance de la sentencia 61/1997 del TC sobre la Ley del Suelo,
Ed. Praxis, 1997, pg. 4.
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Es por ello por lo que la Exposicion de Motivos del TRLS determina, con el fin
de evitar cualquier conflicto con las Comunidades Auténomas, que no es una ley
urbanistica sino una ley referida al régimen del suelo y la igualdad en el ejercicio de
los derechos constitucionales a él asociados.

Teniendo esto presente, {cdmo afectd la Ley de suelo estatal de 2007 a las
legislaciones urbanisticas en general y a la nuestra en particular? La propia
Disposicion Final Primera viene a resolver esta cuestion, teniendo presente que la
legislacion basica desplaza automdaticamente el contenido de la legislacion
autondmica cuyos preceptos sean coincidentes o contradigan dicha normativa basica.

Dicha Disposicion distingue entre competencias exclusivas y bésicas del Estado.
Respecto a las primeras, el TRLS es de aplicaciéon inmediata, con las salvedades-que el
legislador estatal imponga (por ejemplo en materia de valoraciones). Respecto a las
segundas, habia que esperar el desarrollo autonémico (por ejemplo, la.concrecion de
la cesion del cinco a veinte por ciento de aprovechamiento medio).-A‘su vez, dentro
de estas dltimas existen preceptos que el legislador estatal consideré “de urgente
aplicaciéon”, por lo que arbitré6 mecanismos para que la legislacion autonémica no se
demorara en exceso. Estos son las Disposiciones Transitorias 19 (reserva de suelo para
vivienda protegida), 2¢ (deberes de las actuaciones de dotacién) y 49 (criterios de
sostenibilidad). Estas Disposiciones en si son normas supletorias en el caso de que no
adaptacion en el plazo de 1 aio, es decir desde el 1-de enero de 2008, tras el cual
entraron en vigor hasta la que la legislacion autonémica lo regulara.

Llegado a este punto, cabria plantearse si existia necesidad de adaptacion de
la LOUA al TRLS. Aunque la respuesta es-obvia con la promulgacion de la presente
modificacion de la Ley que ahora analizamos, debemos senalar que el TRLS introdujo
novedades en el marco general ;de las politicas de ordenacién urbanistica,
principalmente respecto a la reserva de suelo para viviendas protegidas, la
participacién publica en las plusvalias y el impacto ambiental de las actuaciones
urbanisticas en el planeamiento general. La efectividad de estas novedades se hizo
depender de la adaptacién a ellas de la legislaciéon urbanistica ya existente en el
momento de su entrada'en vigor, de ahi las previsiones que establece en su régimen
transitorio para la efectividad de dichas concretas novedades, que tienen cardcter
basico, en la hipétesis de no adaptacion de la referida legislacion urbanistica dentro
de su primer afio'de vigencia.

En Andalucia, en un primer momento no se plantearon muchos problemas ya
que la regulacién sustantiva de la LOUA contiene regulaciones propias equivalentes a
las de la referida ley estatal, regulaciones que ya estaban vigentes y debian ser
observadas, ahora ademdas de conformidad con la mencionada ley estatal.

Es por ello por lo que al no existir obstéculo juridico en la efectividad de la
LOUA de manera urgente, no fue necesario, tal y como reconoce el expositivo de la
Ley 2/2012, una adaptacion urgente como si requirieron otras Comunidades
Auténomas. En este sentido, conviene poner de manifiesto que muchas de éstas, entre
finales de 2007 y 2008 dictaron leyes de adaptacién (asi por ejemplo Aragén, Castilla
y Leén, Cataluiia,...).

En el caso de Andalucia, la tardanza en la promulgacion de la adaptacién se
justifica en que ésta no era urgente a efectos practicos, a lo que debe anadirse que la
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Ley 2/2012 no tiene por objeto solo la referida adaptacién, sino que conlleva la puesta
en valor de mejoras técnicas que como veremos suponen un gran parte de sus
novedades.

lll.- ESTUDIO DE LAS PRINCIPALES NOVEDADES DE LA LEY

Al margen de la necesaria adecuaciéon a las distintas leyes citadas, la Ley
2/2012 tiene entre sus fines genéricos la adopcién de medidas de dinamizacién,
agilizacion y viabilidad econémica de las operaciones urbanisticas, especialmente
aquellas ubicadas en suelo urbano, intentando contribuir a la recuperacién del sector
inmobiliario en el interior de las ciudades.

Debe sefialarse que la actual crisis econémica ha lastrado muchas iniciativas
en los dltimos aros, tanto de la Administracién como de los operadores privados, y en
este sentido podemos sefnalar modificaciones cuya finalidad, aunque ‘no exclusiva, si
estd en parte orientada a la incentivaciéon de la actividad urbanistica.

Esta incentivacion viene de la mano del impulso definitivo por un desarrollo
urbano sostenible. Es evidente que el modelo de nuevos crecimientos en nuevos suelos
urbanizables, si bien no debe abandonarse en su integridad, debe ser cuestionado por
su insostenibilidad, y es por ello por lo que la actual reforma parece haber apostado
decididamente por la dinamizacién y flexibilizacién del planeamiento y posterior fase
de gestion y ejecucion urbanisticas en suelos urbanos.

La apuesta por la ciudad existente, ya originaria en la LOUA, se conforma
como el nicleo fundamental de la_Ley 2/2012. Con ello, se viene a asumir las
previsiones del legislador estatal, del que cabe extraer que la regeneracion urbana no
es hoy una opcién politica, alternativa al ensanche o a los desarrollos con nuevas
ocupaciones de suelo, sino una-exigencia del principio de territorial y urbano
sostenible recogido en el vigente TRLS, que lo recoge con claridad meridiana®. A
mayor abundamiento, la‘Unién Europea insiste claramente en ello, por ejemplo con
la Comunicacién de la Comision sobre una Estrategia Temdtica para el Medio
Ambiente Urbano, que propone un modelo de ciudad compacta y advierte de los
graves inconvenientes de la urbanizacion dispersa o desordenada: impacto
ambiental, segregaciéon social e ineficiencia econémica por los elevados costes
energéticos, de construccién y mantenimiento de infraestructuras y de prestacién de
los servicios publicos.

En este punto, consideramos que la regeneracion urbana debe convertirse en
elprincipal objetivo de las politicas urbanas, y en este sentido la Ley ha establecido
numerosas determinaciones encaminadas a tal fin, utilizando en ocasiones figuras
heredadas de la legislacion estatal (véase las actuaciones de dotacién), e
incorporando nuevas previsiones con la intencion de agilizar de este tipo de
actuaciones.

2 La Exposicién de Motivos de la Ley especifica este cambio de orientacién en los siguientes términos:
“(..) la del urbanisrmo espariol contempordneo es una historia desarrollista, volcada sobre todo en la
creacion de nueva ciudad. Sin duda, el crecimiento urbano sigue siendo necesario, pero hoy parece
asimismo claro que el urbanismo debe responder a los requerimientos de un desarrollo sostenible,
minimizando el impacto de aquel crecimiento y apostando por la regeneracion de la ciudad existente’.
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Por otro lado, no podemos obviar que en fechas mds recientes fueron
aprobadas disposiciones importantes que complementan al TRLS y que no podemos
soslayar. Asi por ejemplo, citar la Ley 4/2010, de 4 de marzo, de Economia Sostenible
(Capitulo IV, Rehabilitacién y vivienda), y el Real Decreto-Ley 8/2011, de 1 de julio, de
medidas de apoyo a los deudores hipotecarios, de control del gasto publico y
cancelaciéon de deudas con empresas y auténomos contraidas por las entidades
locales, de fomento de la actividad empresarial e impulso de la rehabilitaciéon y de
simplificacion administrativa, cuyo Capitulo IV establece disposiciones sobre fomento
de la rehabilitacion. También deberemos tener en consideracion el Plan Estatal de
Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012, que establece como uno de los ejes del Plan:las
Areas de rehabilitacién integral de centros histéricos, centros urbanos, barrios
degradados y municipios rurales, y las Areas de renovacién urbana.

Interesa destacar que ambas leyes, junto al TRLS pueden ser objeto de
modificaciéon en fechas préximas, ya que el legislador estatal esta ‘trabajondo en
cooperaciéon con las Comunidades Auténomas en la elaboracién.de un texto legal,
cuyo fin es potenciar la rehabilitacion edificatoria y la regeneracién y renovacion
urbanas. Segdn nos consta, el legislador estatal va a apostar por el impulso de
actuaciones de rehabilitacion edificatoria, entendida como las obras de
mantenimiento e intervencion en los edificios existentes, por actuaciones de
regeneraciéon urbana, como la realizacién junto a éstas-de otras obras que afectan a
la urbanizacién material de un dmbito (tales como pavimentaciéon, jardineria,
infraestructuras, instalaciones y servicios urbanos), y por actuaciones de renovacion
urbana, que se conciben como la realizaciéon de las obras anteriores pero vinculadas a
la ejecucion de obras de edificacién en las que predominen las de nueva construccion
en sustitucion de edificios previamente demolidos.

Estas actuaciones, junto a'las actuaciones de dotaciéon en suelo urbano
previstas en el TRLS parecen ser las lineas a seguir en los préximos anos.

Una vez nos hemos.acercado la Ley 2/2012 analizando su objeto principal y sus
antecedentes, a continuacion analizaremos las novedades normativas introducidas en
la LOUA por dicha Ley, para lo cual agruparemos las mismas en diversos grupos
segln su contenido. esencial. Se parte de la premisa de un conocimiento previo en la
materia, y es por ello que no pretendemos el estudio en profundidad de cada
articulo, sino mas bien analizar qué novedades se han introducido y en qué consisten
las mismas. En este sentido, se aconseja, para una mejor comprension de los
comentarios vertidos en el presente trabajo, cotejar los mismos con el texto de la
LOUA vigente.

Es evidente que los distintos articulos modificados deben ser interpretados de
forma conjunta, sin perjuicio de que a efectos meramente pedagdgicos, se analicen
de dicha forma.

1.-MODIFICACIONES QUE REFUERZAN LOS DERECHOS DE LOS CIUDADANOS EN LA ACTIVIDAD
URBANISTICA

El principio de participacion ciudadana en la actividad urbanistica ya estaba
regulado en la redaccién original de la LOUA, si bien con la presente modificacion se
refuerzan los mecanismos de participaciéon ciudadana.
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Es reseniable, como ahora veremos, la nueva regulacion de las consultas
urbanisticas, asi como la obligacion de elaborar un resumen ejecutivo, como parte
integrante de la documentacién de los planes urbanisticos, y de su exposiciéon al
publico a los efectos de lograr una mayor participacién ciudadana en la tramitacién
de éstos.

Los preceptos legales que refuerzan este reconocimiento de derechos, y que
pasamos a analizar, son los articulos 5.3, 6 (apartados 1y 3), 19.3, 32.6, 39 (apartados
3y 4), 40 (apartados 2 y 5), 50 (apartados C); D).a); D).b); y E), 96.2 y 176.3.

El articulo 5.3 de la LOUA concreta del derecho de iniciativa de los
particulares recogido en el articulo 6.a) del TRLS, que habilita al ciudadano para
intervenir en la actividad urbanistica. En el marzo de la legislacion estatal, se-quiebra
definitivamente la relacién propiedad privada-actividad urbanistica, de‘manera que
la propiedad del suelo no implica el derecho y deber de urbanizarlo en funcién de las
determinaciones del planeamiento, sino Gnicamente el derecho' de optar por
participar en la actividad de urbanizacion en régimen de equidistribucién de
beneficios y cargas.

El articulo 6.1 amplia su contenido asumiendo las determinaciones de los
articulos 4.e) y 4.d) del TRLS (derecho de participacion en la elaboracion de
instrumentos de planeamiento y gestion, y derecho de informacién de las condiciones
de una finca determinada). La referencia, junto-a la ciudadania, de las entidades
represententivas de sus intereses, no aporta nada nuevo ya que las mismas pueden
participar en estos procesos actualmente. Respecto a la emision de la cédula
urbanistica, ésta ya estaba contemplada-en el articulo 40.4 de la LOUA, si bien nos
parece acertada su incorporacion al precepto, en el que se regulan los derechos de
informacién con cardcter de disposicion general de la Ley. A su vez, se fija como plazo
maximo de emisién un mes.

Debemos indicar que la cédula urbanistica, se constituye como un certificado
administrativo que tiene cardcter esencialmente informativo, por lo que no puede
deducirse derecho alguno en relacién a la informacién suministrada. Es evidente que
aun cuando la informacién proporcionada se presume certera, ésta no puede
vincular a la Administracion si es errénea, puesto que admitir lo contrario seria tanto
como admitir-el' juego de las reservas de dispensacion por la via de una informacién
errébnea y ello, sin perjuicio de la responsabilidad patrimonial en que pueda incurrir la
Administracién por el dafio que sufra el particular destinatario de esta informacion.

El articulo 6.3 contempla, con cardcter general y para cualquier clase de suelo,
el-derecho de consulta, previsto en el TRLS en su articulo 6.b). De este modo se
regulan las consultas urbanisticas, otorgdndole mayor relevancia, en el sentido de que
conforme a este instrumento cualquier interesado podré dirigirse a la Administracion
preguntando sobre las condiciones y requisitos para poder efectuar una promocion
urbanistica, quedando la Administracién obligada a contestarle en el plazo méximo
de dos meses. Se establece su cardcter no vinculante y la necesidad de justificacién en
caso de que la Administracion se separe del sentido de la contestacion de la consulta
que haya evacuado previaomente, y en su caso, las consecuencias en cuanto a
responsabilidad patrimonial que podrian generarse, que se limita a los gastos que se
devenguen indtiles.
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En lo referente al articulo 19.3, éste responde al fin de fomentar la
participacién ciudadana y el derecho a la informacién, de conformidad con el articulo
11.3 del TRLS, estableciendo la obligacién de elaborar un resumen ejecutivo de los
instrumentos de planeamiento para su exposicidon a informacién pablica y su consulta.
Este resumen ejecutivo pretende ser un documento sintético relativo a cudles son las
propuestas de ordenaciéon que se efectiian en el Plan que se tramita. Con ello, se
persigue que los ciudadanos puedan encontrar un documento inteligible y didactico,
mas alld del contenido, complejo y extenso, que supone un plan urbanistico,
incomprensible para la gran mayoria de los vecinos del municipio. El precepto sefiala
el contenido minimo del referido resumen, debiéndose cohonestar su regulacién con
los articulos 39.4 y 40.2 de la LOUA, modificados en concordancia con éste.

En este sentido, el articulo 39.4 dispone que en la tramitaciéon de-los planes
urbanisticos debe incluirse el resumen ejecutivo como parte de la documentacién
expuesta al pablico. Se establece la obligacién de remitir copia del resumen ejecutivo
de todos los instrumentos de planeamiento urbanistico, y por otra, de remitir los
documentos completos de aquellos planes aprobados definitivamente por la
administracion local (debiéndose incluir el resumen ejecutivo) siempre que durante su
tramitacion sea perceptivo algin informe autonémico.

En lo que respecta al articulo 40.2, éste establece la obligacién municipal de
remitir copia del citado resumen a la Consejeria competente en materia de
urbanismo. Ello va a suponer que con cardcter previo a la publicacion del
instrumento de planeamiento, serd condicion sine qua non dicha remision, lo que
habilita a la Administracion autonémica .a conocer de primera mano al menos el
contenido de dicho resumen que junto a lo publicado en el Boletin Oficial de la
Provincia permitird un mayor control de la legalidad urbanistica de los Estudios de
Detalle. De este modo, la Consejeria podrd conocer mucho antes el contenido de los
mismos, y cuando no sean conforme a derecho, podrdn ser impugnado en un plazo
temporal mucho menor a como se estd realizando actualmente, aportando mayor
seguridad juridica.

Los articulos '32.6, 39.3 y 40.5 vienen a recoger en nuestra legislacion
urbanistica las previsiones del articulo 11.4 del TRLS, el nuevo articulo 70.ter de la Ley
Reguladora de las Bases del Régimen Local, y el articulo 108.¢c) de la Ley de Economia
Sostenible, relativas al deber de las Administraciones Publicas de impulsar la
publicidad telematica del contenido de los instrumentos de ordenacion territorial y
urbanistica en vigor, asi como del anuncio de su sometimiento a informacién pablica.
En este sentido, se pretende dar un impulso definitivo a la publicidad por medios
telematicos, si bien debemos senalar que habrda que ver cémo se refleja esta premisa
en-Ayuntamientos pequerios y con escasos medios, pese a la asistencia que conforme
a la legislacién de régimen local debe prestarse a los municipios menores de cinco mil
habitantes.

Respecto al articulo 50.C), el legislador ha eliminado el apartado ¢).a), si bien
el derecho a consulta como tal no ha sido suprimido sino que ha quedado subsumido,
vy ademds de forma genérica, en el nuevo articulo 6.3 de la LOUA.

Por su parte, el articulo 50.D), modificado en sus apartados a) y b), asi como
la nueva redaccién del articulo 50.E) se justifican con la nueva regulacién prevista en
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el TRLS sobre la propiedad del suelo, que conlleva Gnicamente el derecho de opcién a
la participacion en esta actividad urbanizadora. Ahora el propietario solo ostenta la
facultad de participar en los procedimientos, con publicidad y concurrencia, de
adjudicacién de las obras de urbanizacion, sin perjuicio de la excepcion licitatoria que
pueda aplicarse a la propiedad mayoritaria. En el andlisis de los articulos 130 y 131 de
la LOUA nos detendremos en este aspecto.

El articulo 96.2, que establecia excepciones a los presupuestos de ejecucion en
funcién de la clase de suelo desarrollado en el apartado precedente (96.1), amplia su
redacciéon incluyendo la necesidad de incluir unas Bases Orientativas que conlleven a
la estimacion aproximada de los gastos de urbanizaciéon imputables a la actuacién.
Dicha Bases concretan el derecho previsto en el articulo 8.1.c) del TRLS de participar
en la ejecucién conociendo el coste aproximado de la operacién y los criterios de su
distribuciéon entre los afectados.

La regulacion de estas novedosas Bases Orientativas, cuyo antecedente
encontramos en la legislaciéon urbanistica extremeria, nos parece imprecisa, por lo que
estimamos conveniente un desarrollo reglamentario al respecto. En ausencia de éste,
se agradecen las aportaciones realizadas por la reciente “Instruccién 1/2012 de la
Direcciéon General de Urbanismo a los érganos urbanisticos de la Consejeria de Obras
Pdblicas y Vivienda en relacién con la entrada en vigor y aplicacién de la Ley 2/2012,
de 30 de enero”, seglin la cual, cuando la iniciativa para el establecimiento del
sistema se presenta respecto de un suelo con la ordenacién detallada, el calculo de los
gastos de urbanizaciéon imputables a la actuacion es directamente deducible del
propio instrumento de desarrollo, y asi deberd venir expresado en el documento, pero
si no existe ordenaciéon detallaoda o ésta carece del cdlculo de los gastos de
urbanizaciéon imputables, las Bases Orientativas son determinantes para que el resto
de los propietarios puedan participar-junto con la iniciativa mayoritaria presentada
por otros propietarios promotores (articulo 130.1.c), o para que los propietarios no
promotores que lo deseen puedan adherirse a la iniciativa presentada por Agente
Urbanizador en los supuestos que cita el articulo 130.1.d).

Esta Instrucciébn también establece que estas Bases no forman parte del
contenido necesario ‘de los instrumentos de planeamiento urbanistico, si bien el
instrumento de planeamiento general puede optar por su incorporacién, con objeto
de facilitar su ejecucién, como determinacién complementaria de las distintas areas
de reforma interior o sectores. En todo caso, senala que en ausencia de las mismas
como parte complementaria del instrumento de planeamiento general, éstas podrian
ser aprobadas por el procedimiento de delimitacién de unidades de ejecucion.

Por dltimo, el articulo 176.3 incorpora un apartado relativo a los requisitos
para la formalizacién e inscripcion de los actos de edificacion. En este sentido, la
entrada en vigor del TRLS supuso la inclusion de un precepto novedoso, el articulo
19.4, que permite acentuar mas la colaboracion de la funcién notarial con el
urbanismo. Es por ello por lo que nos parece acertada la incorporacion de este
apartado, que establece una referencia concreta en la LOUA sobre la informacién
urbanistica notarial.
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2.-MODIFICACIONES SOBRE AGILIZACION EN LA TRAMITACION DE LOS PLANES URBANISTICOS E
INSTRUMENTOS DE GESTION

En el ambito del urbanismo, uno de los mayores lastres con los que se
encuentran los operadores juridicos es la dilatada tramitacion de los instrumentos de
planeamiento urbanistico, debido en parte a la necesidad de salvaguardar los
derechos de los ciudadanos en la misma, a lo que se suma la necesaria intervencion
de diversas Administraciones, no solo la local y autonémica con competencia en
urbanismo, sino de otros érganos y entidades administrativas gestores de intereses
publicos afectados.

La ralentizacién de la emision de los denominados “informes sectoriales” en la
tramitacion de los planes urbanisticos es hoy uno de los mayores problemas‘con los
que se encuentra el planificador.

Con el fin de agilizar los procedimientos, se modifican los. articulos 12.4.e),
13.3.e), 17 (apartados 1.19) y 5), 31.2.C) y 32.1.29. Asimismo, debe ‘tenerse presente la
Disposicion Adicional Cuarta de la Ley 2/2012.

En relacién con el articulo 12.4.e), se suprime este apartado, referido a la
necesidad de incorporar como contenido sustantivo de los Planes de Sectorizacion los
compromisos y garantias prestados para la urbanizacion del sector. Se pretende con
ello dar agilidad a la actividad urbanistica, prescindiendo de garantias en ocasiones
desorbitadas.

El nuevo inciso del articulo 13.3.e), permite alterar el plan de etapas de los
Planes Parciales de Ordenacion mediante el procedimiento de delimitacion de
unidades de ejecucion, flexibilizGndose la ejecucibn de los terrenos. Este
procedimiento, que se configura como un verdadero “cajén de sastre” durante todo el
articulado de la LOUA para‘-reconducir diversos procedimientos, es el elegido
nuevamente por el legislador andaluz para la alteracién del mencionado plan de
etapas, que debe senalar- las condiciones objetivas y funcionales que ordenen la
eventual secuencia de la‘puesta en servicio de cada una de ellas. Cabe recordar que
para la tramitacion de este procedimiento se estard a lo dispuesto en el articulo 106
de la LOUA, y en tanto no se apruebe un reglamento de gestiéon urbanistica andaluz,
por el articulo’ 38 del Reglomento de Gestién Urbanistica Estatal (Real Decreto
3288/1978, de 25 de agosto).

El articulo 17 en sus apartados 1.19) y 5 flexibiliza las determinaciones de los
Planes Generales de Ordenaciéon Urbanistica (en adelante Planes Generales) en
materia de densidad de viviendas. En el apartado de vivienda del presente trabajo
nos detendremos en las consecuencias juridicas de esta nueva regulacién.

Por su parte, el nuevo articulo 31.2.C) establece que el informe preceptivo de
la Consejeria competente en materia de urbanismo cuando se refiere a instrumentos
de planeamiento de desarrollo de competencia municipal, que hasta ahora se emitia
al final del procedimiento, deberd ser evacuado en el trdmite de informacién puablica,
tras la aprobacioén inicial.

Una nota importante a tener en cuenta a este respecto es que, hasta ahora, la
Consejeria emitia su informe, preceptivo y no vinculante, una vez el plan habia
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culminado su tramitacion, tras la aprobacion provisional y previomente a la
aprobacién definitiva municipal. En este sentido, desempenaba una doble finalidad,
por un lado el andlisis del cumplimiento por parte de los planes de las
determinaciones urbanisticas reguladas en la LOUA, y por otro, de control del
cumplimiento del procedimiento establecido para su tramitacion, por lo que en el
supuesto de su emisiéon con cardcter desfavorable se procedia a un seguimiento del
expediente hasta su aprobacién definitiva, a los efectos de su posterior impugnacién.

Con la actual modificacién, al pasar el informe urbanistico a la categoria de
“informe sectorial”, entendemos que la Administracién autonémica bdésicamente
analizara el cumplimiento de las determinaciones del articulo 10 de la LOUA y de las
reglas sustantivas y estdndares de ordenacion del articulo 17. De esta forma, al perder
la condicién de informe previo a la aprobacién definitiva no se podrd examinar el
expediente completo del instrumento de planeamiento, la incidencia de los informes
sectoriales sobre el planeamiento, el procedimiento legalmente establecido, ni la
apreciacion de los intereses supralocales y el control de la legalidad derivado de ésta.
Con la actual redaccion, serdn las Consejerias gestoras de intereses. pblicos afectados
las competentes para promover, en su caso, la impugnacién de los acuerdos locales
que infrinjan sus ordenamientos respectivos, de conformidad con el articulo 8.2 del
Decreto 41/2008, de 12 de febrero, por el que se regula la remisiéon de actos y acuerdos
de las Entidades Locales a la Administracion de la Junta de' Andalucia.

A diferencia de la legislacién hasta ahora vigente, en el que este informe
ralentizaba varios meses el procedimiento de aprobaciéon del plan, con la nueva
regulaciéon del mismo, al emitirse con anterioridad y dado su contenido limitado,
entendemos que se agilizara dicho procedimiento.

Asimismo, con la modificacién del articulo 32.1.29, se faculta para que
reglamentariamente se cree un érgano colegiado al que se le puedan solicitar los
informes preceptivos y éste los remita de forma conjunta. Este érgano, conforme
prevé la Disposicion Adicional Cuarta de la Ley 2/2012, debera crearse en el plazo
madximo de 1 afo, y vendria a ser una especie de “ventanilla (nica” para la solicitud y
emisibn de los informes sectoriales. La creacién de este érgono responde a la
necesidad de impulsar - la emisién de los informes sectoriales en plazo, unificar los
criterios de la documentacién necesaria para poder emitir los respectivos informes,
velar para que . los pronunciamientos sectoriales no sean incongruentes y servir de
organo de colaboracién técnica entre la Junta de Andalucia y los Ayuntamientos. En
definitiva, con la creacién de este érgano se pretende solventar las anomalias que
actualmente se producen, ante la diversidad de criterios en funcién del la Delegacién
Provincial que emite el informe, estableciendo para ello criterios homogéneos que
delimiten el alcance limitado que, seglin la esfera de competencia sectorial aplicable,
deben tener dichos informes.

Por dltimo, hay que dejar apuntado como otras de las medidas de
simplificacion del planeamiento urbanistico en la Ley, la previsién en suelo urbano de
formulas que permiten que modificaciones que hasta ahora eran de competencia
autonémica pasen a ser de competencia municipal. Igualmente, es de destacar el
otorgamiento de mayor potencialidad a la figura de las revisiones parciales de los
Planes Generales, permitiendo que mediante operaciones de revisiones parciales se dé
por cumplida la clausula de sostenibilidad de la legislacion estatal. Sobre ambos
aspectos nos detendremos en los siguientes apartados.
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3.-MODIFICACIONES EN MATERIA DE VIVIENDA

En materia de vivienda, el TRLS en su articulo 10.1.b) estableci6 la reserva de
suelo residencial para vivienda protegida, objetivo ya recogido en la legislacion
urbanistica andaluza, siendo coincidente en el minimo previsto por el legislador
estatal.

No obstante, como apuntaremos, la presente modificacién incorpora
novedades importantes respecto al porcentaje de reserva, conectando las previsiones
del planeamiento urbanistico general con la figura de los Planes Municipales de
Vivienda (en adelante, PMVS), al amparo de la Ley 1/2010, de 8 de marzo,
Reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia. Por su parte, respecto a las
cesiones de terrenos con aprovechamiento lucrativo a favor de la Administracion
actuante, se establece la imposibilidad de su sustitucion en metdlico si. existe suelo
destinado a vivienda protegida en virtud de la reserva legal.

Asimismo, siguiendo la linea prevista en la Ley Reguladora del Derecho a la
Vivienda, se incorporan medidas de fomento de intervencion en suelo urbano,
permitiéndose peculiaridades en actuaciones publicas dirigidas a paliar situaciones de
infravivienda.

En materia de planeamiento, son relevantes las nuevas determinaciones sobre
densidad, que se mantiene como una determinacién estructural pero expresada en
rangos.

En concreto, los preceptos legales modificados en materia de vivienda son los
articulos 10 (apartados 1.A).b); 1.A).c).1); 1.A).d) y 2.B).a), 17 (apartados 1.19); 1.29); 5; 6
y 8), 54.2.b) y 583. Junto a estos articulos, deben tenerse en consideracién las
Disposiciones Adicionales Primera, Segunda y Tercera, asi como Transitoria Segunda
de la propia Ley 2/2012.

El extenso apartado1.A).b) del articulo 10, contempla en primer lugar una
mejora técnica al precisar que las reservas de terrenos descritas se hacen en sectores y
dreas de reforma. interior, elimindndose la expresidon “dreas”, concepto juridico
indeterminado-que generaba interpretaciones diversas.

En segundo lugar, este apartado ha matizado la obligaciéon de reservar el
treinta por ciento de la edificabilidad residencial para viviendas protegidas, de tal
modo-que ahora la reserva para éstas serd la que establezca el PMVS. Asi, si de los
datos del PMVS se deduce una obligacién de hacer una reserva superior al treinta por
ciento, deberd recogerse el porcentaje previsto en el PMVS. Pero si los datos arrojon
una reserva inferior al treinta por ciento, se permite que la diferencia hasta alcanzar
el referido porcentaje se destine a viviendas sujetas a un régimen de proteccion
municipal en precio tasado. Con ello, se trata de adecuar esta reserva a la realidad y
dar respuesta a otros tipos de formatos de proteccion pablica que no tienen acomodo
actualmente, como son las viviendas con su precio tasado en venta o alquiler. Debe
tenerse en cuenta que esta regulacion afecta a las futuras innovaciones de
planeamiento urbanistico y no a los suelos para viviendas protegidas ya calificados.
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No obstante, la posibilidad legal de disminuir el porcentaje de viviendas
protegidas, tal y como lo conocemos actualmente, es decir, acogidas al Plan
Autonémico de Vivienda y Suelo vigente, y su complemento con otras viviendas “de
precio tasado” (protegidas pero de régimen de proteccidén municipal), precisa de un
informe previo de la Consejeria competente en materia de vivienda, que constate
que efectivamente el PMVS aporta unos datos sélidos sobre la demanda de viviendas
protegidas inferior al treinta por ciento de la edificabilidad residencial. Debe sefialarse
que no se estara a los datos de Registro de Demandantes de Vivienda Protegida, el
cual aporta unos datos estdticos y en un momento temporal concreto, sino a las
previsiones del citado Plan Municipal, el cual debe identificar tanto las necesidades
actuales como las futuras.

Esta nueva regulacién no es exigible a los Planes Generales con aprobacion
inicial antes de 28 de febrero de 2012 (entrada en vigor de la Ley 2/2012). No
obstante la mencionada Instrucciéon 1/2012 dispone que si en el curso de la tramitacion
de un Plan General se produce la aprobaciéon del PMVS, se podréa incorporar la
modulacién y el contenido expresado en el articulo 10.1.A).b) de la LOUA conforme a
sus previsiones, en cuyo caso serd necesaria nueva informacion puablica.

Asimismo, la Instruccion recoge que la incorporacion al planeamiento vigente
de la citada modulaciéon de la reserva para viviendas protegidas que, provenga del
PMVS sobrevenido a dicho planeamiento, no requerird.innovacién alguna previa y se
aplicard directamente respecto de las areas y sectores donde la reserva no haya
quedado previamente definida, es decir, en Gmbitos comprendidos en nuevos Planes
de Sectorizacién, innovaciones que supongan nueva clasificacién de suelo o cambios
de uso global con destino residencial y sectores respecto de los que no se haya
aprobado el Plan Parcial ni haya sido-objeto de incorporaciéon de la reserva de
viviendas protegidas por via de la Adaptacion parcial.

Volviendo con el andlisis del apartado 1.A).b) del articulo 10, éste sefiala que
no computan como reserva ‘de vivienda protegida la edificabilidad asignada a
alojaomiento pdblico transitorio. Esta figura, prevista en la Ley Reguladora del
Derecho a la Vivienda, debe conectarse con el nuevo articulo 17.1.29) de la LOUA, que
incorpora como una-dotacién o equipamiento publico mds, junto con los espacios
libres, centros docentes y asistenciales, el uso de alojamiento transitorio de promocién
publica. Sin duda, ambos articulos representan un importante respaldo a esta figura,
destinada al alojamiento de una poblacién en situacién de exclusién social que hasta
ahora no tenia conexion alguna con la legislacidon urbanistica.

Por su parte, este largo apartado recoge la excepcion de la referida reserva de
terrenos, estableciendo los supuestos tasados para ello, con el limite dispuesto en el
articulo 10.1.b) in fine del TRLS. De su lectura se desprenden diversas conclusiones. La
regla general sigue siendo la compensacién mediante la integracién de la reserva en
el resto del municipio, aunque permite exceptuar de la obligaciéon de la reserva del
treinta por ciento de vivienda protegida, en los dmbitos de baja densidad y de
tipologia inadecuada para vivienda protegida, compensando su integraciéon en el
resto del municipio, tal y como estaba ya regulado. No obstante, la novedad estriba
en que esta excepcionalidad no cabe aplicarla en sede de revision total del
planeamiento general, lo cual es obvio, y a su vez, que se permite sustituir dicha
compensacion por el incremento de la cesion de aprovechamiento en concepto de
participacién en las plusvalios de hasta un veinte por ciento, en areas de reforma
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interior y sectores de suelo urbano no consolidado. En el caso de sectores de suelo
urbanizable solo se permite si se justifica que existe disponibilidad de suelo para tal fin
conforme al PMVS. Esta nueva prevision vuelve a incidir en el fomento y viabilidad
de operaciones urbanisticas en la ciudad existente y tiene amparo legal en el articulo
16.1.b) del TRLS.

Por otro lado, de la lectura conjunta de los apartados 1.A).c).1), 1.A).d) vy
2.B).a) del articulo 10 se desprende una nueva regulacién cuya finalidad es la
flexibilizacion de las determinaciones de los Planes Generales en materia de densidad
de viviendas.

Se ha aumentado ligeramente el nGmero méaximo de viviendas previstos-en la
redaccién original de la LOUA, pasadndose de 75 a 90 viviendas/hectdrea ‘en’ suelo
urbanizable, y de 100 a 120 viviendas/hectdrea en suelo urbano. La regulacién que se
modifica provenia de la legislacion de 1956, cuando se proponia y demandaba otro
tipo de viviendas, por lo que entendemos razonable el incremento.como el que se
propone de un veinte por ciento de las viviendas, dando lugar un‘formato residencial
mas acorde con las necesidades sociales actuales, y sin que ello repercuta en el modelo
de ciudad elegido por el planificador.

A su vez, es preciso seialar que con la presente modificacion se prevé que la
densidad, como determinacién estructural, se fijard. mediante una horquilla en
distintos tramos. De este modo, la nueva regulacién de los articulos 10.1.A.d) y 10.2.B)
recoge como ordenaciéon estructural una horquilla en diferentes tramos que se
identifica con densidad muy baja, baja, media baja, media, alta o muy alta, de ahi
que cualquier modificacién de planeamiento relativa a la densidad dentro de estos
tramos se considere ahora de competencia municipal.

Gracias a esta nueva redaccion, aquellas modificaciones de planeamiento
urbanistico que tienen por objeto el incremento del niimero de viviendas existentes o
previstas, que hasta ahora conllevaba a alterar la ordenacidon estructural, en su
mayoria no se considerardn estructurales.

Asimismo, con el articulo 10.1.A.c.1) se ha efectuado un pequeno ajuste en
relaciéon con el estdndar de sistemas generales, el cual ya no sélo podra venir
expresado en metros cuadrados de sistemas generales por habitantes, sino que se
permite su .establecimiento en metros cuadrados de sistemas generales por
edificabilidad residencial.

Merece la pena detenerse en esta nueva prevision. En la actualidad, los Planes
Generales marcan la densidad como ordenacion estructural, de forma que se puede
establecer la poblacién méaxima y, en consecuencia, los sistemas generales de espacios
libres necesarios en aplicacion del estandar. Al establecerse la densidad (expresada en
viviendas por hectdrea concretas) como ordenacion pormenorizada potestativa, los
sistemas generales de espacios libres necesarios, que es ordenaciéon estructural,
dependerian del dato de poblacién que seria ordenacion pormenorizada, o incluso
resultado del planeamiento de desarrollo. Por tanto, parece légica y necesaria la
modificacién de la determinacién del estdndar de sistemas generales de espacios
libres, para que no dependa sélo de la poblacién.
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A mayor abundamiento de lo apuntado, los Planes Generales deben
determinar el crecimiento poblacional previsto, basicamente a efectos de verificar el
cumplimiento de la Norma 45 del Plan de Ordenacién del Territorio de Andalucia y
para la determinacién de los recursos hidricos necesarios. Para ello actualmente se
aplica la Orden de 29 de septiembre de 2008, por la que se regula el coeficiente
aplicable para el cdlculo de crecimiento poblacional derivado de las viviendas
previstas en los instrumentos de planeamiento urbanistico, que establece un
coeficiente de 2,4 habitantes por vivienda. Con la actual regulacién, entendemos que
seria pertinente aprobar una nueva Orden adaptada a la nueva regulacién, que
estableciera la equiparacion de habitantes por metros cuadrados de nueva
edificabilidad residencial. En este sentido, hay que indicar que segin dispone la
Instruccién 1/2012, para aquellos Planes Generales establezcan los parametros-de
densidad en tramos asi como para aquellos que incorporen esta determinacion
durante su tramitacién, a los efectos del cémputo del crecimiento poblacional
conforme a POTA, se equiparard cada 40 metros de nueva edificabilidad para uso
residencial a 1 habitante.

En relacion con las novedades del articulo 17, tal y como/se ha comentado, se
ha aumentado ligeramente el nimero méximo de viviendas previstos en la redaccién
original de la LOUA (apartado 1 regla 19 y apartado 5), v se incorpora entre las
dotaciones publicas el uso de alojamiento puablico transitorio.

También se anade un nuevo apartado .6 al articulo 17, como medida de
fomento para la intervencion en el suelo urbano, manteniendo la linea heredada por
la legislacion de suelo estatal y la Ley Reguladora del Derecho a la Vivienda. Lo que
viene a establecer el precepto es una excepcion en actuaciones de reforma interior
cuando por razones de habitabilidad sea necesario incrementar el tamarfio de las
viviendas, en este caso infraviviendas, aunque ello suponga un incremento de la
edificabilidad y de la densidad superiores a los permitidos por la Ley.

Entendemos que el supuesto de “dlimensiones y condiciones comprometan su
habitabilidad’ abarca tanto la infravivienda entendida como vivienda que no redine
condiciones minimas al_incumplir los requisitos minimos de superficie, dimensién y
caracteristicas de las piezas habitables, o que presenta deficiencias graves en sus
dotaciones e instalaciones basicas o no cumple los requisitos minimos de seguridad y
habitabilidad exigibles a la edificacién, como la infravivienda entendida como la
vivienda en Jla que se alojan un namero de personas que excede del mdximo
considerado adecuado en relacién a la superficie, dimensidén y caracteristicas de las
piezas habitables y condiciones de habitabilidad de la misma.

Estas operaciones consisten en mantener el mismo ndmero de viviendas pero
aumentando su tamaro, para lograr una vivienda adecuada y digna para las
personas que en ellas habitan. Para ello es imprescindible aumentar la edificabilidad
sin aumentar el namero de las viviendas, lo que implica contemplar que en algunos
casos se pueda sobrepasar los limites legales de edificabilidad (1,3 m*/m?s).

Asimismo, dado que este tipo de actuaciones en infraviviendas son deficitarias
y precisan de un cierto aliciente urbanistico para paliar el alto desembolso que
acarrean para las Administraciones pablicas, se permite un aumento de hasta un diez
por ciento de la edificabilidad aumentando el nimero de viviendas existentes y de
hasta un diez por ciento de la edificabilidad para otros usos no residenciales
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(comercio, restauracion, oficinas, etc.), si bien debe cumplirse con las reservas de
dotaciones publicas exigidas por la LOUA para los nuevos desarrollos. El por qué del
establecimiento del diez por ciento para otros usos, aunque no se justifica en el
expositivo de la norma, entendemos que es un porcentaje que puede ser suficiente
para incluir unos usos complementarios al principal, incentivando la actuacién pero
sin llegar a desvirtuar el objeto de este tipo de actuaciones.

Esta regulacion se completa con el nuevo parrafo anadido al articulo 58.3 de
la LOUA, que pretende viabilizar econdmicamente este tipo de actuaciones publicas,
aclarando que en el calculo del aprovechamiento de las mismas se excluirn las
viviendas en las que se realojen a los vecinos actuales. En consecuencia, se obtiene
una menor carga econémica en estas actuaciones, con el propésito de posibilitar su
materializacion.

Por dltimo, la modificacién del apartado 8 del articulo 17 recoge de forma
expresa que el destino a vivienda protegida pasa a ser una calificacién urbanistica de
suelo mas. Con la anterior redaccién, las viviendas protegidas'eran un destino
obligatorio para el promotor y la Administracion en virtud de.una reserva minima,
pero que no tenia que ser necesariamente asociado al uso. del suelo. La reforma
otorga a la vivienda protegida un plus ya que se le da la categoria de calificacion
urbanistica, lo que de alguna manera compromete (al suelo indefinidomente y
supondrd garantizar el destino que debe darse a estos suelos.

Respecto al articulo 54.2.b), en primer término establece una aclaracién sobre
cual es el presupuesto de hecho para la posible sustitucion a metdlico del suelo con
aprovechamiento lucrativo que materializa el diez por ciento del aprovechamiento
medio del area de reparto, que con la anterior redaccion quedaba indeterminado y
ahora se aclara que es en el propio planeamiento urbanistico, que podra establecerlo
motivadamente siempre y cuando’ no estemos ante un suelo destinado a vivienda
protegida en virtud de la reserva prevista en el articulo 10.1.A).b) de la LOUA. En este
Gltimo caso, no cabrad dicha sustitucion, como prevé el articulo 16.1.b) del TRLS.

En lo referente a las Disposiciones Adicionales Primera, Segunda y Tercera, asi
como Transitoria Segunda de la propia Ley 2/2012, indicar que la Adicional Primera
dispone que para .que aquellos suelos que a la entrada en vigor de dicha Ley se
encuentren calificados por el planeamiento para concretar la reserva de vivienda
protegida (acogida al Plan Andaluz de Vivienda y Suelo) puedan ser objeto de
alteracién para destinarlos a viviendas sujetas a algin régimen de proteccion
municipal, se requerird la pertinente innovacién de planeamiento urbanistico
conforme a lo previsto en el articulo 36 de la LOUA.

La Adicional Segunda establece las reglas especificas para modificaciones de
planeamiento adaptado de forma parcial a la LOUA, conforme al procedimiento
establecido en el Decreto 11/2008, de 22 de enero, que afecten a suelos incluidos en un
ambito en el que se hayan realizado correcciones de edificabilidad o de densidad, o
de ambas, necesarias para mantener el aprovechamiento urbanistico del
planeamiento vigente, conforme al articulo 3.2.b) del dicho Decreto. En estos casos, si
la modificacién tiene por objeto un aumento o disminucién de la densidad, tendrén
la consideracion de alteracion de la ordenacién estructural de planeamiento general.
Si tiene por objeto un cambio de calificacién de vivienda protegida a vivienda sujeta
a algdn régimen de proteccién municipal, se requerird la necesaria adecuacién de la
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densidad o edificabilidad de acuerdo con el coeficiente otorgado a la vivienda sujeta
a algdn régimen de proteccion municipal.

Por su parte, la Adicional Tercera recoge la imperatividad de solicitar informe
de la Consejeriac competente en materia de vivienda, con cardcter previo a su
aprobacién, a todo PMVS que arroje una demanda de vivienda protegida acogida al
Plan Andaluz de Vivienda y Suelo inferior al treinta por ciento de la edificabilidad
residencial.

Asimismo, la Transitoria Segunda dispone que hasta que los Planes Generales
se adapten a la Ley 2/2012 toda modificacion que tenga por objeto un aumento. o
disminucion de la densidad de menos del veinte por ciento no se considerara
alteracion de caracter estructural.

4.-MODIFICACIONES RELATIVAS A ACTUACIONES URBANISTICAS EN SUELO URBANO

Tal y como hemos venido reconociendo a lo largo de esta‘exposicion, aunque
la LOUA en su redaccién original apostaba por la intervencién en la ciudad existente,
la dinGdmica que marcé los anos posteriores a su entrada en vigor, en un contexto
econdmico e inmobiliario éptimo, supuso una huida hacia un modelo urbanistico
expansivo. Frente a este modelo, y a tenor de la coyuntura econémica actual, la
actividad urbanistica pasa necesariamente por operaciones de intervencion en el
interior de las ciudades, con un crecimiento “hacia-dentro” en vez de “hacia fuera”.

En este sentido, se incorporan una serie de modificaciones en la LOUA, algunas
de ellas basadas en la adaptacion a la legislacion estatal, y otras no derivadas de la
misma pero cuyo fin es permitir una mayor agilizaciéon de operaciones urbanisticas en
suelo urbano, cuya tramitaciéon administrativa era prolija.

A este respecto, nos detendremos en el andlisis de los articulos 10 (apartados
2.A).b) y 2.A).9), 17.6, 36 (apartados 2.0).59); 2.0).69) y 2.b).29), 45.2.B), 55.3, 58.2,
59.5, 139.2 y la Disposicion-Adicional Décima. A su vez, sefialaremos lo dispuesto en la
Disposicion Transitoria Primera de la Ley 2/2012.

Con caracter previo a la valoracién de cada uno de los articulos, hemos de
empezar sefialando que la Ley estatal regula el suelo en base a la realidad fisica, con
independencia de su clasificacién urbanistica, distinguiendo dos situaciones basicas, el
suelo urbanizado -integrado de forma legal y efectiva en la red de dotaciones y
servicios. propios de los ndcleos de poblacién- y el suelo rural, categoria residual que
incluye el suelo preservado de la urbanizacion.

En base a ello, la transformacion del suelo debe realizarse mediante
actuaciones de transformacién urbanistica, que pueden ser dos tipos, actuaciones de
urbanizacién o de dotacién. Las primeras son las que permiten el paso de suelo rural
a urbanizado y la renovacién o reforma interior en suelo urbanizado, y las segundas
sirven para incrementar las dotaciones pablicas de un suelo urbanizado, siempre que
no se requiera la renovacion integral de la urbanizacion.

El régimen juridico de las actuaciones de urbanizacién y de dotacion, aunque
pueda parecer similar en un principio es diferenciado, por lo que la LOUA debia
alterar la regulacion del régimen del suelo urbano no consolidado, para integrar de
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forma precisa el régimen de derechos y obligaciones en suelo urbano y acomodar la
incorporaciéon novedosa de las actuaciones de dotacién, establecida en los articulos
14.1.b), 161.a) y en la Disposiciéon Transitoria Segunda del TRLS.

Dicho esto, la LOUA define el suelo urbano consolidado en contraproposicion
al urbano no consolidado, realizando su definicién “en negativo”, por lo que la nueva
configuracién de este dltimo se antoja fundamental, teniendo en cuenta la gran
disparidad respecto a los deberes urbanisticos entre ambas categorias. Con la nueva
redaccion del apartado 2.B) de articulo 45, se pasa de distinguir aquellos suelos
urbanos que carecen de urbanizacion consolidada y aquellos que forman parte de
areas homogéneas de edificacion a las que el plan les atribuye un aprovechamiento
objetivo considerablemente superior al existente, a la actual redaccion, que considera
suelo urbano no consolidado aquel que precisa de una actuacién de transformaciéon
urbanistica por diversas circunstancias. Se detallan tres circunstancias, en‘el que se
detecta la asimilacion de los apartados a) y b) con la figura estatal de las actuaciones
de urbanizacién y el apartado ¢) con la figura de las actuaciones de dotacion.

Pero la gran novedad radica en la integracion en nuestra Ley de la figura de
las actuaciones de dotacion, que conllevard a la alteraciéon de-numerosos articulos. En
este sentido, estimamos necesario recordar como el TRLS configura estas actuaciones,
con el fin de hacer comprensible la actual regulacion llevada a cabo en la
modificacion de la LOUA.

El TRLS considera a las actuaciones de dotacion como aquellas actuaciones
que tienen por objeto incrementar las dotaciones pablicas de un ambito de suelo
urbanizado para ajustar su proporcién con la mayor edificabilidad o densidad o con
los nuevos usos asignados por el planeamiento a una o mas parcelas del dmbito, y
siempre que no requieran la reforma o renovacion integral de la urbanizacién de
éste. De este modo, mediante -una modificacién del planeamiento vigente se
establece un aprovechamiento “adicional en relacién al preexistente en dicho plan,
por lo que nace la obligacion ‘de entregar a la Administracion la cuota parte de
cesion de suelo dotacional-y de parte de las plusvalias generadas en proporcion al
incremento de aprovechamiento otorgado derivado de la mayor edificabilidad,
densidad o cambio de uso.

Estas actuaciones comportan la generacién de una carga (reserva de suelo
para dotaciones pablicas en proporcién al incremento de aprovechamiento), sobre la
base de la aplicacién obligada del principio de equidistribucion de cargas y beneficios;
y la generacion de un deber (cesion de suelo urbanizado correspondiente al
aprovechamiento), sobre la base de la aplicacion del principio de participacion
publica en las plusvalias.

Respecto a la obligaciéon de entregar suelo para viales, espacios libres, zonas
verdes y dotaciones publicas, el TRLS precisa que pueden excepcionarse o disminuirse
las cesiones de suelo reservado a éstas, a cambio de “otras formas de cumplimiento
del deber”, cuando se prevea en la legislacién autonémica.

Respecto a la entrega de suelo libre de cargas de urbanizacion con destino a
patrimonio pablico de suelo, que concreta el deber de entregar la participacion de la
comunidad en las plusvalias, dado que ésta no procede aqui de la atribucion de un
aprovechamiento sino de su incremento, se cifra asimismo en un porcentaje de dicho
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incremento. En este sentido la LOUA establecia como porcentaje méaximo de
participaciéon de la Administracion en las plusvalias el diez por ciento como
porcentaje fijo. A su vez, el TRLS permite reducir o incrementar el porcentaje de
cesion obligatoria de forma proporcionada y motivada, con los limites del cinco-
veinte por ciento, sefialando que la legislacion autonémica determinara la posible
sustitucion de esta entrega, excepto si existe suelo con destino a vivienda protegida.

Pero, {no estaba prevista ya en la LOUA la regulacién de estas actuaciones de
dotacion? Hemos de senalar que la LOUA ya recogia, aunque con cierta
ambigliedad, el régimen de estas actuaciones en su articulo 45.2.B.b), si bien las
establecia a partir de un incremento “considerablemente superior al existente”,
concepto éste juridico indeterminado.

Es por ello por lo que existia la necesidad de “readaptar” esta figura‘estatal en
nuestra legislaciéon, lo que conllevaba a su vez la reconfiguracién de los deberes de los
propietarios de suelo urbano no consolidado establecido en el «citado articulo
45.2.B.b), para la cual se debia cifrar la cesion en un porcentaje del incremento del
aprovechamiento ya reconocido por el plan para un dmbito, pero a partir de un
“umbral razonable”. Conforme a todo esto, el legislador andaluz debia implementar
la acomodacion de la regulacién de actuaciones de dotacion dentro del régimen del
suelo urbano no consolidado en la LOUA, requiriéndose en un principio alterar al
menos los articulos 45, 55, 58 y 59. Y asimismo, habia-que decidir el porcentaje de
participacion en las plusvalias en estas actuaciones.

A tenor de lo expuesto, la Ley 2/2012 modifica el apartado 2.B) del articulo 45
(definicién del suelo urbano no consolidado), e incorpora un nuevo apartado 3 al
articulo 55, en el que se establece el régimen preciso de derechos y deberes para estas
actuaciones.

El apartado 3 del articulo 55 viene a regular en nuestra legislacion urbanistica
el régimen de cesiones de las dotaciones pdblicas y de la superficie de
aprovechamiento lucrativo, en el marco de la ley estatal. Respecto a las dotaciones,
la cesiéon se hard en proporcion al incremento del aprovechamiento preexistente en el
ambito en cuestion (Grea homogénea conforme al articulo 45.2.B.c). Pero, écodmo se
calcula esta superficie y dénde se ubica? La Ley 2/2012 establece que estos suelos se
calcularédn conforme a la media dotacional de la zona de ordenanza de suelo urbano
en el que esté incluida el drea. La media dotacional, concepto de nuevo cufio, se
define en el articulo 10.2.A.g) como la cuota que resulte entre la superficie dotacional
v la edificabilidad global de la zona de ordenanza. Segdn la Instruccién 1/2012, cabe
entender por superficie dotacional la suma del suelo existente destinado a dotaciones,
equipamientos y espacios libres publicos locales y los que con idéntica naturaleza
estén previstos por el planeamiento vigente en dicha zona, sin incluir viarios, y por
edificabilidad global la suma de las edificabilidades atribuidas a las parcelas
concretas de cada zona o por el resultado que se deduzca del coeficiente de
edificabilidad global de la zona vy la superficie de ésta.

Dado que existen actualmente Planes Generales que no tienen delimitado su
suelo urbano en zonas, se establece mediante la Disposicion Transitoria Primera, que
hasta que éstos se adapten a la Ley 2/2012 toda modificaciéon de planeamiento que
tenga por objeto este tipo de actuaciones, al no poder definir la media dotacional de
éstas conforme al nuevo apartado 2.A).g) del articulo 10 de la LOUA, deberan definir
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un dmbito espacial que presente unas caracteristicas de estructura urbana unitarias
por disponer de usos y tipologias edificatorias homogéneas que permitan su
identificacién. Esta definicion del Gmbito deberd estar suficientemente motivada y
s6lo tendrd efectos estriccamente para el cdlculo de la media dotacional,
determinando el régimen del suelo urbano no consolidado conforme a los apartados
2y 3 del articulo 55 de la LOUA.

Por su parte, en relacion a la ubicacion de las dotaciones resultantes, se
establece una preferencia por su emplazamiento en el Grea homogénea, si bien en el
supuesto de que ello no sea viable total o parcialmente por el grado de ocupacion
por la edificacién, se permite su ubicacién en un entorno préximo, con la condicién de
que resulten coherentes, funcionales y accesibles (para dar cumplimiento al articulo
9.E) de la LOUA). Pese a las buenas intenciones del legislador andaluz' de no
“desdotar” los Gmbitos objeto de este tipo de actuaciones, la realidad nos’lleva a
pensar que en la mayoria de las ocasiones estaremos ante la imposibilidad de
establecer las dotaciones, en parte porque se suele actuar en parcelas concretas que
dejan escasos mdrgenes para ello, y en parte porque, en su mayoria, se obtienen
dotaciones de escasa entidad, que como tal no supone la obtencion de dotaciones
publicas conforme a las caracteristicas antes citadas.

Ante tal disyuntiva, el legislador establece a continuacién la posibilidad
residual, que no obstante entendemos se convertird.en la regla general, de sustituir
esta cesion de suelo por su equivalente en dinero, pero con la doble condicién de que
solo cabra en el seno de modificaciones de planeamiento, y siempre que los terrenos
que fueren necesarios para mantener la adecuada proporcionalidad y calidad no
tengan entidad suficiente, en relacién con las dotaciones existentes en el municipio,
para quedar integrados en la red de dotaciones pablicas del mismo.

Si se cumple este dobleaxioma, el valor de la aportacién, que se
corresponderd con el del aprovechamiento urbanistico referido a la zona de suelo
urbano en que se integra la actuacién en relacién con la superficie dotacional a
obtener, deberd integrarse.en un depésito, que se contempla en el articulo 139.2 de la
LOUA.

La siguiente cuestiébn a dilucidar es cudndo de forma efectiva el municipio
tendra fisicamente las dotaciones objeto de sustitucién econdémica. En este sentido, el
citado articulo 139.2 dispone que en el plazo méaximo de tres afios el municipio queda
obligado a obtenerlas mediante la aprobacion definitiva del instrumento de
planeamiento que califique los suelos para tal fin, utilizando para ello la cantidad
depositada en la cuenta separada y afecta exclusivamente a la obtencién de tales
dotaciones.

Respecto a la entrega de la aportacion dineraria que debe depositarse, ésta
se realizard con ocasion de la aprobacidon definitiva de la modificacion de
planeamiento en cuestion, si bien la efectiva entrega de dicha cantidad quedara
condicionada a la publicacién del documento en el Boletin Oficial que corresponda.

Por su parte, el precepto habilita a que se pueda acumular esta aportacion
con otras derivadas de modificaciones de planeamiento con el mismo objeto,
durante un periodo de tres anos, con el objeto de reservar y obtener nuevas
dotaciones con entidad suficiente para dar cumplimiento a los criterios de coherencia,
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funcionalidad y accesibilidad. En todo caso, transcurridos tres anos desde la cons-
titucion del depésito de mayor antigliedad, en la primera innovacién de
planeamiento general que se tramite y apruebe (ya no hablamos de modificacién),
debera forzosamente aplicarse la cantidad acumulada a dicho objeto, con lo que el
dinero existente debe invertirse obligatoriomente en la creacion de espacios publicos
con entidad suficiente e integrado en la red de espacios piblicos del municipio.

Entendemos que esta obtencién diferida de las dotaciones es la traslaciéon a
nuestra legislacién de esas “ofras formas de cumplimiento del deber’ del articulo
16.1.b) del TRLS.

Una regulacién coherente omnicomprensiva de estas actuaciones ha hecho
necesario modificar otras disposiciones de la LOUA. Asi, se define el aprovechamiento
preexistente mediante un nuevo apartado 5 del articulo 59, “como el
aprovechamiento atribuido por el planeamiento vigente en el momento‘anterior a la
aprobacién de la nueva ordenacién contemplada en el planeamiento y una vez
descontados los deberes y cargas urbanisticas que, en su caso, ‘se encontraran
pendientes de satisfacer. En caso de ausencia de edificabilidad preexistente, se
computard como tal la media de la edificabilidad < del uso mayoritario
correspondiente al Grea homogénea o zona del suelo urbano en la que la parcela se
encuentre integrada.

A su vez, se modifica el apartado 2.A).b) del articulo 10, precepto que regula
las determinaciones de los Planes Generales, incluyendo como ordenacion
pormenorizada preceptiva la delimitaciéon en suelo urbano no consolidado de dareas
homogéneas, dmbitos en los que se materializan estas actuaciones. En este sentido, se
anade como ordenacién pormenorizada la necesidad de definir la media dotacional,
a los efectos de calcular la superficie de suelo para dotaciones necesaria para
mantener la proporcionalidad vy la calidad en estas actuaciones. Esto conlleva a su
vez modificar el apartado 2.A).g) del articulo 10.

Al amparo de esta-nueva regulacién, la Ley recoge formulas de agilizacion de
la tramitacién de innovaciones de planeamiento que afectan al suelo urbano, y en
base a ello, se modifican los apartados 2.a).59), 2.a).69) y 2.¢).29) del articulo 36, y el
apartado 2 del articulo 58.

De su. lectura cabe destacar la imposibilidad de realizar la sustitucion
monetaria ‘en el caso de modificaciones que tengan por objeto una diferente
zonificacibn o uso urbanistico de parques, jardines o espacios libres, dotaciones o
equipamientos, asi como las que eximan de la obligatoriedad de reservar terrenos
con'el fin previsto en el articulo 10.1.A).b) de esta Ley. Y asimismo, pese a que
actualmente ya es posible excluir de las Areas de Reparto determinadas actuaciones
de pequeria entidad en suelos urbanos, la redaccién que ahora se propone en el
articulo 58.2, aun manteniendo en el fondo la regulacién anterior, la adecua a la
redaccion que se ha dado a los articulos 45 y 55, configurdndose estas actuaciones, en
nuestra opinién, como actuaciones “asistematicas”.

Por dltimo, se ha anadido una nueva Disposicion Adicional Décima,
asimilando la nueva regulacién del suelo urbano no consolidado en aquellas
actuaciones irregularmente materializadas en las que el Plan General de Ordenacion
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Urbanistica -o sus innovaciones- justifique su coherencia con el modelo urbano
propuesto y se dé cumplimiento a los deberes para esta clase y categoria de suelo.

Con su inclusion serad el propio Plan General el que determine cuando
concurren las circunstancias previstas en el articulo 45.2.B).c) de la LOUA.

Esta Disposicion desarrolla cémo incorporar en el planeamiento las actuaciones
irregulares en suelo urbano, estableciendo que tienen que encajar en el modelo
urbanistico de dicho plan y que debe cederse el suelo para dotaciones y para el
aprovechamiento urbanistico municipal. Esta nueva regulacién parece haber
pretendido beneficiar a la totalidad del municipio en relaciéon con las dotaciones
legalmente establecidas, fijGndose un sistema de compensacion o su sustitucién-en
metdlico en los supuestos que sea preceptivo el procedimiento de restablecimiento del
orden juridico perturbado. Asimismo, se establece como participacién’ de la
comunidad en las plusvalias la cesiéon del quince por ciento del aprovechamiento.

Pero, una vez analizadas todas las modificaciones acaecidas al albor de la
nueva regulacion de estas actuaciones en suelo urbano, cabe cuestionarse qué
consecuencias practicas tiene la misma. La mejor forma de responder a esta
pregunta es ver como este tipo de actuaciones se llevaban a cabo antes de que se
aprobara la Ley 2/2012, y cdmo se pueden materializar a'dia de hoy.

Con anterioridad, este tipo de modificaciones del planeamiento general, que
se planteaban en bastantes ocasiones, en muchos de los casos se mostraban
inoperativas o incluso no llegaban a aprobarse. Asi, la situacion usual era la
propuesta de modificacion que afectaba a un dmbito concreto del suelo urbano
consolidado, que tenia como objeto principal dotar de mas viviendas al Gmbito o
incrementar la densidad o edificabilidad. Si lo que se perseguia era, a modo de
ejemplo, en una parcela sin edificar aumentar el nimero de viviendas previstas, de
20 a 40, ello conllevaba incrementar las dotaciones y espacios libres (con el
incremento de 48 habitantes a razén de 2,4 habitantes/vivienda), dando lugar unas
dotaciones y sistemas generales de escasa entidad y poco funcionales. Asimismo, como
se trataba de una parcela concreta de suelo urbano, con una superficie limitada y en
ese lugar no era posible reservar el suelo para los espacios libres requeridos, habia que
buscar otro lugar para su ubicacion, lo que exigia incorporar una parcela de suelo no
urbanizable, con su consecuente reclasificacion urbanistica.

Todo ‘ello suponia una modificacién de caracter estructural, al afectar a
sistemas.generales y al reclasificarse suelo no urbanizable, teniendo en cuenta ademas
que requeria de evaluacién ambiental por afectar a dicha clase de suelo, lo que
incrementaba aun mas el tiempo y costo de la modificacion.

Ademas, pese a estar vigente desde enero de 2008 la Disposicidon Transitoria
Segunda del TRLS, que permitia “monetarizar” los deberes urbanisticos, los
Ayuntamientos se encontraron con la negativa del Consejo Consultivo de Andalucia a
la aplicacién de la sustitucién econémica®.

3 El Consejo Consultivo de Andalucia sefialé en su Dictamen n2 140/2010 que: “/as actuaciones de
dotacion definidas en el TRLS en el 14.1.b, y 16.1.a y b, admiten que la entrega de suelo se sustituya por
dinero “en los casos que pueda (facultativamente) determinar el legislador urbanistico”. Asimismo, la
Disp.Trans.Segunda se aplica de forma transitoria y supletoriamente si trascurrido 1 arfio la Ley
autonomica no establece reglas de aplicacion y hasta su Adaptacion. Pero, en el ambito de nuestra
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Sin embargo, la presente regulaciéon, aun manteniendo la preferencia por
dotar al Gmbito de la modificacién de las dotaciones y espacios libres requeridos, nos
parece mas coherente al recoger la posibilidad de la sustitucion econdmica por su
equivalente en dinero de la cesion obligatoria de suelo para dotaciones, lo que
conlleva a que en este tipo de modificaciones, en vez de reservarse pequefias
cantidades de suelo, sin entidad e inconexas entre si, el Ayuntamiento pueda ir
acumulando en un Depésito creado al efecto las cantidades correspondientes a dicha
equivalencia en dinero, y que pueda aplicar el montante de dichas cantidades en
adquirir suelos aptos para ejecutar dotaciones, de forma que por su calidad y
proporcion resulten mas operativas a las necesidades reales de la comunidad.

A su vez, hoy estas modificaciones se configuran como de ordenacién
pormenorizada, de competencia municipal, con el consecuente ahorro temporal, al
no tenerse que reclasificar suelos. Del mismo modo, si la actuacién no supera el
umbral del diez por ciento de incremento de aprovechamiento, ‘concepto que
sustituye al término “considerablemente superior”, no seria de aplicacién esta
regulacién, ya que el suelo urbano consolidado mantendria su consideracién, al no
“desconsolidarse” el mismo.

Consideramos que gracias a la nueva regulacion expuesta, se agilizardn
muchas actuaciones en la ciudad existente, sin que ello suponga una pérdida de
dotaciones y equipamientos para el municipio.

5.~ MODIFICACIONES DERIVADAS DE CRITERIOS DE SOSTENIBILIDAD

La sostenibilidad ambiental en-materia urbanistica era y es un concepto
consolidado en nuestra legislacion urbanistica. No obstante, el TRLS establecié una
regulacién especifica sobre criterios de sostenibilidad en su articulo 15 y Disposicion
Transitoria Cuarta, que afecta esencialmente al planeamiento urbanistico municipal,
estableciendo los limites de crecimiento urbano del planeamiento que conlleven la
necesidad de aprobar la revision del mismo, asi como de la incorporacién del informe
de sostenibilidad econémica.

Los preceptos legales que establecen en nuestra Ley estos nuevos criterios de
sostenibilidad, junto a los ya existentes, son los articulos 19.1.39), 37.2 y la nueva
Disposicion Adicional Duodécima.

Antes de entrar en vigor la Ley 12/2012 existia la regla en el TRLS segin la cual
si un_ -municipio proponia una modificacion que en si misma o en unién con las
aprobadas los dos anos anteriores suponia mdas de un veinte por ciento de la
poblaciéon o de la superficie urbanizada, esa propuesta necesitaba ser aprobada
mediante el ejercicio pleno de la potestad de planeamiento. Este ejercicio pleno de la
potestad de planeamiento se ha venido interpretando como la necesidad de elaborar
una revision total del Plan General para que esa modificacion pueda aprobarse. En
este sentido, como cumplimiento de la obligacién de concretar en nuestra Ley los

Comunidad Auténoma, no es de aplicacion esta normativa ya que la LOUA se adelanté con la
obligacion de adoptar las medidas compensatorias previstas en el art. 36.2.a.29, Estas medidas son
precisas para mantener la proporcionalidad y calidad de las dotaciones previstas, por lo que ha de
efectuarse en suelo, no en dinero’.
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casos de impacto de una actuacion de urbanizaciéon que requieran de una revision de
dicho instrumento y de establecer los criterios de sostenibilidad, se ha procedido a la
modificacién del articulo 37.2.

Asimismo, para permitir una mayor agilizacién, la reforma establece que
el ejercicio pleno de la potestad de planeamiento también puede llevarse a cabo
mediante la revision parcial del Plan, donde se analice la incidencia que esa
propuesta tiene en el Plan ya aprobado, pero sin necesidad de operar una revision
integra del mismo, que conllevaria varios anos.

Esta es la consecuencia principal del nuevo apartado 2 del articulo 37, segin el
cual se considera que una innovacidon trasciende del dmbito de la actuacién,
conllevando la revision del planeamiento, cuando ésta determine, por si misma o en
unién de las aprobadas definitivamente en los cuatro anos anteriores a la fecha de su
aprobacién inicial, un incremento superior al veinticinco por ciento dela poblacién
del municipio, o de la totalidad de la superficie de los suelos clasificados como
urbanos, descontando de dicho computo los suelos urbanos no consolidados que se
constituyan como vacios relevantes.

Este apartado 2 no establece limites al crecimiento, que son los que pudieran
estar relacionados con los Planes de Ordenacion del Territorio, sino que establece el
procedimiento por el que debe formalizarse dicho.crecimiento, por lo que no se
produce una limitacién de la potestad municipal de planeamiento.

Se ha aniadido una precision mas, que toda innovacion que conlleve la revision
de un uso global en el planeamiento urbanistico deberd integrar la de los restantes
usos globales.

Por otro lado, uno de los-.aspectos en lo de la modificacion legislativa que
resulta mas novedoso es el andlisis de la sostenibilidad econémica de los planes
urbanisticos. Asi, se introduce.como contenido documental propio de los instrumentos
de planeamiento urbanistico el informe de sostenibilidad econémica, entendido éste
como el andlisis del impacto del instrumento de planeamiento sobre las haciendas
publicas, modificindose para ello el apartado 1.a).39) del articulo 19.

Pese a-/que actualmente los planes urbanisticos vienen contando con un
estudio econémico-financiero, éstos en términos generales no suelen expresar las
repercusioness a medio-largo plazo de las Administraciones responsables en el
mantenimiento y conservacion de los nuevos espacios urbanizados y sus
infraestructuras y servicios.

En la practica, el Gnico cometido del estudio econémico-financiero suelo ser el
de justificar la viabilidad de la actuacién urbanistica hasta el momento de la puesta
en marcha de los servicios publicos. En contraposicion, si se analiza con detenimiento
el articulo 15.4 del TRLS en relacién al contenido de los informes de sostenibilidad
econdmicaq, se pueden observar importantes cambios conceptuales en relacion con la
legislacion precedente, bdsicamente los siguientes: a) El “sujeto” destinatario del
andlisis ya no es el promotor de la actuacién urbanistica, sino la Hacienda Padblica
destinataria dltima de los servicios publicos generados. En el caso espaiiol, salvo
excepciones (entidades de conservacion, convenios interadministrativos, etc.) sera el
municipio el encargado de la prestacion de los servicios pdblicos dentro de su
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demarcacion territorial; b) También de forma expresa se indica que el andlisis debera
abarcar no solamente la fase de implantacién de los servicios puablicos, sino también
la de explotacién de los mismos, lo que confiere un cardcter mas indefinido en el
tiempo al estudio econémico; ¢) El impacto en la Hacienda Local durante la fase de
explotacion de los servicios debera conducir a la estimacion no solamente de los costes
asociados a los mismos, sino también de los ingresos, con lo que el estudio debera ser
entendido en el sentido de balance entre ambos conceptos.

Los tres puntos anteriores se podrian englobar en uno solo: el estudio
econdmico clasico basado en los costes de implantacion de los servicios deberda ser
complementado con otro en el que se evalle el impacto que a medio y largo plazo
tendran las Haciendas Locales en relacién con la prestacion de un determinado nivel
de servicios a la poblacién resultante tras una actuacion urbanistica o un-nuevo
planeamiento general.

Por su parte, el Real Decreto 1492/2011, de 24 de octubre, por el que se
aprueba el Reglamento de valoraciones de la Ley de Suelo recoge.en su articulo 3.1
que en este informe “especificamente y en relacion con el impacto economico para la
Hacienda local, se cuantificaran los costes de mantenimiento por la puesta en marcha
y la prestacion de los servicios publicos necesarios para atender el crecimiento urbano
previsto en el instrumento de ordenacion, y se estimara el importe de los ingresos
municipales derivados de los principales tributos locales, en funcién de la edificacion y
poblacion potencial previstas, evaluados en funcion de los escenarios socio-economicos
previsibles hasta que se encuentren terminadas las edificaciones que la actuacion
comporta’.

Asi, la necesidad de que los informes de sostenibilidad econémica no pasen a
ser una mera cuestion documental a acompanar en los documentos de
planeamiento, sino que en el momento de la redaccién del mismo (sobre todo en el
planeamiento general, donde el margen de maniobra es mayor) las evaluaciones
econdémicas sirvan como un.elemento de decision adicional que ayude a una mayor
racionalidad en las decisiones adoptadas en el d@mbito urbanistico®.

A colacién con lo anterior, se ha introducido con la Disposicion Adicional
Duodécima, la obligacion cuatrienal, por parte de los Ayuntamientos, de realizar un
informe de seguimiento de la actividad de ejecucién urbanistica que debera
considerar al menos la sostenibilidad ambiental y econdémica de dicha actividad y al
que deberd darse la oportuna publicidad telemética. El desarrollo reglamentario
estatal sobre dicho informe lo encontraomos en el apartado segundo del articulo 3 del
Reglamento de valoraciones.

6.-MODIFICACIONES EN EL REGIMEN DEL SUELO NO URBANIZABLE Y EN EL AMBITO DE LA
DISCIPLINA URBANISTICA

La Ley 2/2012 aborda distintas cuestiones que afectan a las edificaciones que
se sitian en el suelo no urbanizable. En este sentido, se especifica el tratamiento que

* GARRIDO JIMENEZ, Francisco Javier y otros: “La evaluacién de la sostenibilidad econémica en el
planeamiento. Los principales determinantes urbanisticos en los ingresos y costes municipales. Un nuevo
modelo para una nueva época” [Recurso electrénico], 2011. Congreso de Urbanismo y Ordenacion del
Territorio (2011. Madrid)
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debe darse a las edificaciones construidas al margen de la legalidad para las que no
sea posible adoptar medidas de proteccion de la legalidad urbanistica, ampliando los
plazos de prescripcion para la adopcion de medidas de restablecimiento del orden
juridico perturbado y reposicion de la realidad fisica alterada. También se regula
para esta clase de suelo el régimen urbanistico aplicable a las edificaciones que, por
su antigliiedad, deben asimilarse a las edificaciones construidas con licencia municipal,
siempre que rednan ciertas condiciones.

Por su parte, existen diversas novedades en materia de disciplina urbanistica,
que se traducen en la incorporaciéon de determinaciones puntuales en esta materiq,
con el fin de facilitar la aplicacién practica de la Ley, més aun teniendo en cuenta el
desarrollo reglamentario realizado en el afio 2010 con la aprobacién del RDUA.

Los articulos referentes al régimen del suelo no urbanizable que son alterados
en su contenido son el 3.2.j), 34 (apartados 1.b) y 2), 46.1.9), 175.3 y Disposicion
Adicional Decimotercera, junto con la Disposicion Transitoria Tercera.de la propia Ley
2/2012, de 30 de enero. En materia de disciplina, se han modificado los articulos 168.2,
181.1, 185.1, y 201 (apartados 4 y 5).

En relacién con las nuevas previsiones sobre suelo no urbanizable, debemos
tener presente que la modificacion de la LOUA entra en vigor de forma casi coetdnea
con la entrada en vigor del Decreto 2/2012, de 10 de'enero, por el que se regula el
régimen de las edificaciones y asentamientos existentes en suelo no urbanizable, el
cual inicié su elaboracién de forma mas tardia al texto legal, si bien terminé su
tramitacion de forma paralela, por lo que la Ley acoge determinaciones en
congruencia con el citado reglamento, dédndole cobertura legal.

El apartado 2.j) del articulo 3 ainade como objeto de la ordenacion urbanistica
establecida en el planeamiento urbanistico, constituyendo un fin especifico de la
actividad urbanistica, el establecimiento de medidas para evitar la presencia de
edificaciones y asentomientos ejecutados al margen de la legalidad urbanistica,
incorporando al ordenamiento los procesos existentes cuando ello fuese compatible
con la ordenacién territorial y urbanistica y demas normativa especial de aplicacién,
sin perjuicio del ejercicio- de la potestad de disciplina urbanistica.

De este modo, se establece esta prevision como disposicion general de la Ley,
que viene a establecer, grosso modo, la imperiosidad del ejercicio efectivo por parte
de las Administraciones publicas del ejercicio de la potestad de policia descrita en el
articulo 2.f) de la LOUA, en cuyo marco y en coordinacién con los Planes Municipales
de Inspeccién Urbanistica®, deberd el planeamiento general establecer las medidas
acordes para impedir la presencia de edificaciones y asentamientos implantados al
margen de la LOUA, incorporando a la ordenacién del mismo los ya existentes
cuando fuese compatible con la ordenacién territorial y urbanistica y demas
normativa sectorial de aplicacion.

® El contenido minimo de estos Planes Municipales se recoge en el nuevo articulo 30 bis del Decreto
60/2010, de 16 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de Disciplina Urbanistica de la
Comunidad Auténoma de Andalucia, introducido conforme a la Disposiciébn Final Primera de la
Decreto 2/2012, de 10 de enero, por el que se regula el régimen de las edificaciones y asentamientos
existentes en suelo no urbanizable en la Comunidad Auténoma de Andalucia.
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En este sentido, el Plan General, en cuanto instrumento bdsico para la
definicion del modelo urbanistico del municipio, al regular el régimen urbanistico de
cada una de las categorias de suelo no urbanizable es el que debe garantizar la
proteccion de esta clase de suelo y su preservacion de los procesos de urbanizacion.

Los requisitos y procedimientos que faciliten la integracién en la ordenacion de
los Planes Generales de los asentamientos urbanisticos que sean conformes con el
modelo territorial y urbanistico establecido en los mismos estn recogidos en el
Capitulo lll del Decreto 2/2012, de 10 de enero, al cual nos remitimos.

El articulo 34 de la LOUA, referente a la situacion de fuera de ordenacion, se
ha visto alterado con una nueva redaccién en su apartado 1.b), anadiéndose-un
altimo parrafo que incorpora por ley el régimen aplicable a las edificaciones en
situaciéon de asimilado al fuera de ordenacién, que estd previsto actualmente en el
Decreto 2/2012, de 10 de enero, fundamentalmente en sus Capitulos I y II.

A colacién con esta nueva regulacion, se anade un apartado 3 al articulo 175,
regulador de la contrataciéon de servicios por las empresas suministradoras, segin el
cual en los casos en que proceda el reconocimiento de la situaciéon de asimilado al
régimen de fuera de ordenacién, del cual hablaremos en las lineas siguientes, la
contratacién de los servicios basicos se llevara a cabo bajo.las condiciones establecidas
en la resolucion de reconocimiento, que serd titulo suficiente para la prestacion de los
servicios autorizados por la misma. En este sentido, se propone que para estas
edificaciones, al no ser posible la concesion de licencia de ocupacién o utilizacién, se les
permita la contratacion de estos servicios siempre bajo las condiciones recogidas en la
citada resolucién, que se constituye si en titulo administrativo vélido a estos efectos.

Por su parte, se ha afadido una nueva Disposicion Adicional, la
Decimotercera, en conexién con los-articulos 3.3, 6.3 y 7.2 del Decreto 2/2012, de 10 de
enero, segln la cual las edificaciones aisladas en suelo no urbanizable, construidas con
anterioridad a la entrada en vigor de la Ley 19/1975, de 2 de mayo, de reforma de la
Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, y que no posean licencia
urbanistica municipal, se-asimilarén en su régimen a las edificaciones con licencia
siempre que estuvieran terminadas en dicha fecha, sigaon manteniendo en la
actualidad el uso y.las caracteristicas tipoldgicas que tenian a la entrada en vigor de
la citada Ley y.nose encuentren en situacion legal de ruina urbanistica.

El nuevo apartado 2 del articulo 34 establece que la aprobacién del
instrumento de planeamiento que contenga determinaciones que supongan la
incorporacién al proceso urbanistico de actuaciones irregulares no conllevara por si
misma la efectiva legalizacion de éstas, sino que serd necesario el completo cumpli-
miento de los deberes y cargas que dicho instrumento contenga. Esto supone la
aplicacién del principio de cumplimiento por equivalencia en los supuestos que exista
una resoluciéon firme de restauracion de la realidad fisica alterada. Todo ello
considerando que el instrumento de planeamiento debe responder al cumplimiento
de los intereses generales, no al mero interés de regularizar lo ilegal, y en coherencia
con el modelo urbano asumido.

Respecto a la modificaciéon del contenido del articulo 46.1.9), se cambia la
expresion “vinculados a la actividad agropecuaria” por “vinculados en su origen el
medio rural”. La razén de ser de esta modificacién, al margen de acoger en parte las
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previsiones del Decreto 2/2012, de 10 de enero sobre los Habitat Rural Diseminados,
podemos entenderla en la conexion de esta categoria de suelo no urbanizable con la
definicion recogida en la Exposicion de Motivos de la LOUA, que la define como
asentamientos dispersos de cardcter estriccamente rural. Igualmente, entendemos que
se ha realizado con el fin de dejar abierta la puerta a otras actividades propias de
dicho medio rural pero que no son propiamente agropecuarias (asentamientos
forestales, con origen en actividades pesqueras proximas a la costa, etcétera). A este
respecto, solo se exige esta vinculacion en su origen, por lo que se da cabida a muchos
asentamientos que en la actualidad son habitados por personas cuya actividad no
tiene porqué ser la primitiva que dio origen al asentamiento.

A modo de recordatorio, debemos indicar que el Capitulo IV del Decreto
2/2012, de 10 de enero, desarrolla reglamentariaomente los dmbitos del Habitat Rural
Diseminado.

Centrandonos ahora en materia de disciplina urbanistica, debemos indicar
que el nuevo parrafo segundo del articulo 168, en relacidon con el cardcter real de las
medidas de proteccion de la legalidad urbanistica, se redacta de conformidad con el
articulo 19 del TRLS, dando acomodo al articulo 38 del RDUA, cuyo tenor literal es el
mismo, y al articulo 39.5.

El articulo 181 introduce un inciso final en su apartado primero, para aclarar
que las medidas cautelares de suspension deben adoptarse antes de iniciar el
expediente. La no iniciacién de dicho expediente ' no es ébice para no paralizar las
obras ilegales.

Asimismo, en el apartado primero del articulo 185 se ha ampliado en plazo, de
cuatro a seis anos, para el ejercicio-de la potestad de proteccion de la legalidad
urbanistica. Esta ampliacion va a<suponer extender temporalmente las potestades
publicas de proteccion de la legalidad urbanistica y restablecimiento del orden
juridico perturbado, para lo'que se requiere una postura activa por parte de las
Administraciones, especialmente los Ayuntamientos. En este sentido, echamos en falta
alguna referencia en la Ley, mediante disposicion transitoria, sobre cémo se aplica
esta ampliacion del plazo en situaciones de transitoriedad, como por ejemplo
respecto a aquellas edificaciones terminadas hace més de cuatro anos pero sin llegar
a seis a fecha.28;de febrero de 2012. Haciendo una interpretacion “in dubio pro
infractor’, teniendo presente el principio de la irretroactividad de las normas
sancionadoras no favorables, desde nuestra opinién consideramos que en dicho
supuesto, es decir, cuando estemos ante la completa terminacién de una edificaciéon
hace mads de cuatro afos a fecha 28 de febrero de 2012, ya no caben contra ella
medidas de proteccion de legalidad urbanistica por haber prescrito la infraccion.

Esta medida debe ser considerada teniendo presente el Decreto 2/2012, de 10
de enero, cuya principal novedad es la regulacion del régimen de las edificaciones en
situacion de asimilado al régimen de fuera de ordenacién, definidas en su articulo
3.1.Bb) como aquellas edificaciones construidas sin licencia urbanistica o
contraviniendo sus condiciones, respecto a las cuales se hubiere agotado el plazo para
adoptar medidas de proteccion de la legalidad urbanistica y de restablecimiento del
orden juridico infringido.
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Sin entrar en un andlisis profundo del régimen juridico de estas edificaciones,
cabe senalar que éstas son objeto de “reconocimiento”, cuyo procedimiento se detalla
y finaliza con la emisién de la resolucién correspondiente. Tras ésta, solo podrdn
autorizarse las obras de reparacion y conservacidon que exija el estricto
mantenimiento de las condiciones de seguridad, habitabilidad y salubridad del
inmueble. En relaciéon a la prestacion los servicios basicos, deben resolverse mediante
instalaciones de cardcter auténomo, aunque de forma excepcional se permite la
acometida (cuando los servicios estén accesibles, la compania suministradora lo
acredite, y no se induzca con ello a la implantacion de nuevas edificaciones). A su vez,
para este tipo de edificaciones, no procede conceder licencia de ocupacién o
utilizacioén.

Sin perjuicio de lo anterior, a efectos de la aplicacién del referido Decreto, se
establece la necesidad de la previa identificacion de las edificaciones aisladas, no
stricto sensu, sino como excepcion a aquellas que se ubiquen en alguno de los
asentamientos delimitados por PGOU o, en su defecto, en el documento de Avance
aprobado.

Por lo que se puede apreciar, el legislador andaluz ha dado una de cal y otra
de arena respecto a estas edificaciones. Por un lado via desarrollo reglaomentario las
regula y permite su reconocimiento y puesta en valor conforme a las determinaciones
descritas, pero por otro hace depender para su aplicacion que la edificacion aislada
esté terminada, es decir, en condiciones de seguridad, habitabilidad y salubridad
adecuadas para el uso al que se destina, no hace, cuatro sino mas de seis anos.

Asimismo, debemos destacar la Disposicion Transitoria Tercera de la Ley
2/2012, de cuya lectura cabe extraer que los Ayuntamientos podrdn autorizar la
contratacién provisional de los servicios bdsicos por compaiia suministradora, de
forma excepcional y transitoria- (hasta que se resuelva el procedimiento de
reconocimiento), para aquellas edificaciones que cumplan las siguientes condiciones:
a) que constituyan vivienda habitual del propietario a la entrada en vigor de la ley y
se ubiquen en suelo no ‘wurbanizable; b) por un plazo méximo de 1 ano; ¢) con el
correspondiente informe técnico y juridico; d) debiendo la compaiiia suministradora
acreditar que la red'es accesible son requerir de nuevas obras, y que no se induce a la
implantacién de nuevas edificaciones.

En_consecuencia, desde el 28 de febrero de 2012, con independencia de no
existir delimitacién por el Plan General de los asentamientos existentes en el suelo no
urbanizable del municipio, o del referido Avance de planeamiento para su
identificacion, el Ayuntamiento podrd, en virtud de la disposicion transitoria legal
transcrita, autorizar la contratacién provisional de los servicios bdsicos por compaiiia
suministradora, pero solo en el caso de viviendas habituales en suelo no urbanizable
(se excluye otros suelos asi como construcciones o instalaciones), y siempre que la red
sea accesible y no de induzca a la implantaciéon de nuevas edificaciones (cuestion ésta
a valorar por los servicios técnicos municipales).

En relacién con el articulo 201.4 y 5, y a la vista de diferentes situaciones que se
han dado en procedimientos administrativos y judiciales, la modificacién procede a
aclarar la sancién que corresponde cuondo se cometen diversas infracciones
urbanisticas segn un plan preconcebido o éstas sean concurrentes.
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El apartado cuatro se justifica tendiendo presente los articulos 4.6 del Real
Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, Reglaomento potestad sancionadora, el 60 del
RDUA y 74.1 Cédigo Penal, que regulan el delito o la falta continuada, recogiendo
una larga evoluciéon doctrinal y jurisprudencial. Se perfila la tipificacion de la
infraccién continuada, anadiendo la posibilidad de que se infrinja, no sélo el mismo
precepto, sino también preceptos de igual o semejante naturaleza. Por dltimo, se
concreta la consecuencia de la infraccién continuada, que conlleva a una dnica
sancion, la prevista para la infraccion mas grave en su mitad superior, que subsumiria
todas las irregularidades.

El apartado cinco se justifica conforme los articulos 60 del RDUA y-77 del
Cédigo Penal, referido al llamado por la doctrina y jurisprudencia “concurso ideal”,
que abarca dos modalidades, la “instrumental”, que se da cuando una infraccién sea
medio necesario para cometer otra, y la “pluriofensiva”, cuando un sélo hecho
constituya dos o mas infracciones. En cuanto a la punicién de estas conductas, se
introduce una solucién idéntica a la prevista por el legislador penal, es decir, acudir a
criterios de absorcién (la pena prevista para la infraccion més grave en su grado
maximo) y subsidiariamente, en tanto esta solucién sea perjudicial para el reo, a
principios de acumulacién matematica, esto es, sancionando las infracciones por
separado.

7.-MODIFICACIONES EN MATERIA DE GESTION Y EJECUCION URBANISTICA

Conforme establece el expositivo de la-Ley 2/2012 y acogiendo lo dispuesto en
el TRLS, el propietario es, junto a la Administracion y los particulares urbanizadores,
un agente mas de la actividad urbanistica.

El TRLS abogé por la consideracion de la urbanizacién como funcién pablica
al resultar ser un servicio publico que caracteriza a la actividad de crear
infraestructuras urbanas de uso y dominio publicos, es decir, de la actividad de
urbanizar. Si consideramos la urbanizacién de los espacios colectivos e infraestructuras
urbanas como un servicio publico, su ejecucion deberd ser realizada bien por la
Administracién o bien por un particular, propietario o no de los suelos, en régimen de
concurrencia. No obstante, el legislador estatal no impide que las legislaciones
urbanisticas prevean regimenes excepcionales propios para los propietarios siempre
que manifiestan su voluntad de asumir la urbanizaciéon de los terrenos, a manera de
excepcion-licitatoria motivada.

Asimismo, era necesario que la LOUA regulara més pormenorizadamente los
procedimientos de adjudicacion, teniendo en consideracion la legislaciéon de contratos
de sector publico y distintos pronunciamientos de derecho comunitario en este
aspecto.

Centrandonos en la LOUA, se crean ex novo los articulos 97 bis y 97 ter, y son
modificados los articulos 108.2.¢), 116.a), 123.1.B).a), 130, 131, 134 (apartados 2 vy 3), 138
(apartados 1y 2) y 150 (apartados 1,2 y 3).

Gracias al articulo 97 bis, se clarifica el concepto de agente urbanizador,
precisando su papel en materia de gestion urbanistica, diferenciGndolo de otros
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operadores, como son la empresa urbanizadora y constructora, que se definen en el
articulo 97 ter.

El agente urbanizador se configura como la persona, fisica o juridica,
propietaria o no de suelo, que es legitimada por la Administraciéon actuante para
participar, a su riesgo y ventura, en los sistemas de actuacion, asumiendo la
responsabilidad de su ejecucién frente a ésta. En este sentido, si bien la redaccién
original de la LOUA otorgaba la posibilidad de que el agente urbanizador no fuese
seleccionado segun los principios de la legislacion de contratos del sector pablico, sino
elegido directamente por los propietarios, con la presente modificacion, se somete su
seleccion en todos los casos a los principios de publicidad y concurrencia.

El régimen juridico aplicable a la relacién del agente urbanizador'con la
Administracion sera el previsto en la LOUA, y supletoriaomente, el de la legislacién de
contratos del sector publico para el contrato de gestion de servicios publicos.

En este sentido, la incardinacién de esta figura en el marco‘de dicha legislacién
ha venido requerida de forma inexcusable por distintos. pronunciomientos de
tribunales espanoles y conforme al derecho comunitario, ‘que establecen que el
agente urbanizador se constituye y asume el estatuto de un contratista de gestioén de
servicios publicos, al ser el responsable de gestionar el desarrollo y la ejecuciéon de una
actuaci?n urbanizadora, facultad que conforme al_ articulo 6 del TRLS es siempre
publica’.

Es evidente que si lo que se licita noes solo la gestion, entendida como
actividad empresarial de promocion urbanistica, sino la ejecucion de las obras de
urbanizacion de un determinado dmbito, el agente urbanizador deberd reunir
ademas los requisitos de capacidad para la ejecucién, conforme a ambos cuerpos
normativos (solvencia técnica, solvencia econémica, no estar incurso en prohibicién de
contratar con al Administracién, estar al corriente de sus obligaciones fiscales,
etcétera).

Respecto a la relacién de los propietarios de la actuacion con el agente
urbanizador, cabe afirmar que éste se configura como un gestor de intereses
urbanisticos de éstos, actuando bajo el control de la Administracién y solo para
aquellos casos en‘que los propietarios no hayan querido o podido asumir la gestién de
su propia iniciativa, como veremos en los articulo 130 y 131 de la LOUA.

El__articulo 97 ter regula la figura del la empresa urbanizadora, como la
entidad-que, en una relacion sujeta al derecho privado, colabora con los propietarios
aportando financiacién y solvencia técnica y profesional, y pudiendo cobrar su
actividad empresarial, o la financiaciéon prestada, en parcelas resultantes de la
operacion urbanistica.

Este tipo de empresas, que ayuda a los propietarios inexpertos y les aporta
financiacion y direccion técnica, podrd cobrar su actividad empresarial o la
financiacion prestada en parcelas resultantes de la operacién urbanistica. Esta

5 ROGER FERNANDEZ, Gerardo: Manual prdctico de gestién urbanistica andaluza. Estudios. Instituto
Andaluz de la Administracién Pablica. 2012

Comentarios a la ley 2/2012, de 30 de enero, de modificacion de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de
ordenaciéon urbanistica de Andalucia.
Maximo GOMEz DEL CASTILLO REGUERA

31



Revista CEMCI
Ndmero 15. Abril-Junio 2012

regulacién otorga un régimen juridico a esta actuacion empresarial, si necesidad de
someter su seleccion a la legislacion de contratos del sector publico.

Por su parte, la empresa constructora serd quien realmente ejecuta
materialmente las obras de urbanizacién.

Igualmente, junto a las nuevas determinaciones de la Ley para el agente
urbanizador, se ha clarificado el régimen previsto para el sistema de actuacién por
compensaciéon. Conforme a ello, las grandes novedades se introducen en los articulos
130 y 131, los cuales ven alterado gran parte de su contenido, configurando una
articulacién adn mas tediosa, si cabe, que la precedente. Junto a éstos, se modifica el
apartado 2.c) del articulo 108, en el que se acoge la posibilidad, en el sistema-de
compensacion, de su establecimiento mediante la aprobaciéon por la Administracion
de la iniciativa presentada por agente urbanizador, el cual debe reunir los requisitos
exigidos en la LOUA vy, supletoriamente, los del contratista de gestiéon. de servicios
pablicos.

Las modificaciones introducidas en los articulos 116.a) y 123.1.B).a) se introducen
con la finalidad de establecer una regulacion que aporte. mayor claridad a los
conceptos de gestion directa e indirecta, conforme a lo regulado en el articulo 97 ter.
En este sentido, se establece que cuando la Administracion actuante asuma la
actividad de ejecuciéon mediante el sistema de expropiacion o cooperacion, la gestion
directa en ambos casos podrd llevarse a cabo seleccionando a una empresa
constructora para la ejecucion material de las obras conforme a los procedimientos
previstos en la legislacién de contratos del sector pablico.

Volviendo con el citado articulo 130, éste en su apartado 1 contempla quién o
quienes pueden presentar la iniciativa para establecer el sistema. Para el caso del
propietario Gnico o la totalidad delos mismos, es novedosa la posibilidad de realizar
el convenio urbanistico previsto ‘en‘el articulo 138. Respecto al agente urbanizador, se
establece un plazo para que éste pueda presentar su iniciativa, en este caso de nueve
meses desde que concurran.las circunstancias que dispone el articulo 96.2 para poder
efectuar los actos juridicos de ejecucién necesarios si no se hubiese presentado alguna
de las iniciativas por los propietarios.

La documentaciéon a presentar de las iniciativas, se detalla en los apartados
siguientes (apartados 2, 3 y 4).

En el caso de la iniciativa de los propietarios que representan mas de
cincuenta por ciento de la superficie de la unidad de ejecucién, la documentacion es
muy similar a la prevista en la LOUA original, con la salvedad de que se tienen que
incluir un presupuesto estimado de gastos totales de urbanizacion.

En el caso del propietario Gnico o la totalidad de los mismos, el apartado 4
detalla bastante mejor la documentacion requerida, en parecidos términos a la
anterior iniciativa.

En relacién con la iniciativa a aspirante a agente urbanizador, en la anterior
redacciéon la documentacion era la misma que para la de los propietarios que
representan mads de cincuenta por ciento de la superficie, sin embargo, ahora se hace
una redaccién independiente y mas profusa, siendo destacable la necesidad de
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acreditar el cumplimiento de los requisitos para ser considerado agente urbanizador y
el compromiso de contratar las obras de urbanizaciéon segdn los principios de
publicidad y concurrencia.

El articulo 131 establece la tramitacion y resolucion del establecimiento del
sistema de actuacién por compensacion. En su apartado primero, la anterior
redaccion distinguia entre desestimacion, aprobacion para el caso de iniciativa
presentada por propietarios que representan mads de cincuenta por ciento, la
totalidad o propietario Gnico, o aprobacién previa en el caso del agente urbanizador.
En cambio, la nueva redaccion distingue entre desestimacion, aprobacion para el
caso de propietario Gnico o la totalidad, y aceptacién con la consiguiente tramitacién,
para el caso de la iniciativa de los propietarios que representan mas de cincuenta por
ciento o el aspirante a agente.

Hay que dejar apuntado que se mantiene la preferencia por el propietario en
muchos supuestos, y asi, en el caso de que la iniciativa sea de un propietario Gnico o
de la totalidad de los mismos, la aceptacion de sus iniciativas conlleva directamente
a la aprobacion de las mismas y el establecimiento del sistema de compensacion.

Por su parte, si la iniciativa proviene de la mayoria de los propietarios o del
aspirante a agente urbanizador, se exige un procedimiento posterior, desarrollados en
los apartados 2 y 3. Respecto a éste dltimo, la aceptacion de su iniciativa solo conlleva
a un tramite de informacién padblica con notificacién a los propietarios, que puede
llevar a la suspension del procedimiento si los propietarios que disponen de una
mayoria de superficie de la actuacién manifiestan su intencién de asumir la iniciativa
urbanizadora.

Cabe destacar dos aspectos en el caso del procedimiento del establecimiento
del sistema del agente urbanizador. En primer lugar, se mantiene la preferencia por
los propietarios, ya que no solosu iniciativa debe esperar a la inactividad de estos
(130.1.d), sino que incluso los propietarios podrén asumir la gestion posteriormente a
la presentacion y aceptacion de la iniciativa del aspirante a agente, conllevando la
suspension antes mencionada. Dado que esta regulacion puede considerarse
desmotivadora para‘la intervenciéon de empresas cuya actividad en parte sea la
participacién como ‘agente urbanizador en este tipo de actuaciones privadas, se
establece en este‘apartado tercero una media que pretende ser incentivadora, segin
la cual cuando las personas propietarias asuman la iniciativa, no resultando
adjudicataria la persona aspirante a agente urbanizador, ésta tendra derecho al
resarcimiento de los gastos efectuados para la elaboraciéon de la iniciativa, que
podrdn-imponerse a las personas propietarias como condicién contractual en el
convenio urbanistico que se suscriba a estos efectos. Con ello se quiere conseguir que
este tipo de empresas no tema intervenir como agente urbanizador ante la clara
preferencia en la Ley hacia la propiedad del suelo (siempre que constituyan mas del
cincuenta por ciento de la superficie), salvaguardando al menos los gastos efectuados
para la elaboracion de su iniciativa.

En segundo lugar, para el caso de que no exista 