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EDITORIAL

El Centro de Estudios Municipales y de Cooperacion Internacional (CEMCI),
Agencia Puablica Administrativa Local de la Diputacion de Granada, ha venido
desarrollando durante estos ultimos afios un amplio catadlogo de publicaciones tratando
de abarcar aquellos temas novedosos que se han considerado de interés para nuestros
usuarios y suscriptores, bien por ser novedades legislativas, bien por tratarse de temas
de especial utilidad para el desempefio de las funciones propias de la administracion,
especialmente de los ayuntamientos, diputaciones y otros entes locales, como se recoge
en el Proyecto de Creatividad, Transparencia y Mejora Continua aprobado por el
Consejo Rector de este Centro para el cuatrienio 2016-2019.

El CEMCI evidencia experiencia y practica aunando formacion e investigacion,
manteniéndose una estrecha colaboracion entre el Programa de Formacion y el
Programa de Publicaciones del CEMCI, asi como la imprescindible divulgacion de sus
actividades para cerrar un circuito de calidad académica contrastada, siendo nuestro
principal destinatario el personal que presta servicios en las administraciones publicas,
particularmente las del ambito local.

El Programa de Publicaciones y Documentacion del CEMCI incluye la doble
vertiente de la actividad editorial y la de recopilacion, clasificacion y difusion de la
informacién a través de nuestra biblioteca, que forma parte del Centro de
Documentacion Virtual. La actividad editorial actualmente se lleva a cabo tanto en
formato electronico como en formato en papel, dando contenido a las distintas
colecciones del Centro.

De las publicaciones en formato electronico que lleva a cabo el CEMCI, destaca
la Revista Digital CEMCI, de periodicidad trimestral, cuya publicacién y difusion es
exclusivamente on line.

Entre sus secciones, destaca Tribuna, donde se incluyen articulos de caracter
doctrinal, relacionados con materias de interés local, y en ellos frecuentemente se
analiza la actualidad sobre las reformas legislativas o de gestion que afectan a dicho
ambito, y Trabajos de Evaluacion, donde se publican aquellos trabajos elaborados por
los alumnos que participan en nuestras actividades formativas que destacan por su
calidad, originalidad y actualidad.

Otras secciones de la revista pretenden ofrecer una informacion de interés
recogiendo informacion bibliografica y documental, legislativa y jurisprudencial,
convocatorias y actividades proximas a realizarse, entre otros.
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En esta ocasion en la Seccion de TRIBUNA se incluyen tres trabajos de
indudable interés. En primer lugar, se presenta el trabajo de realizado por José Maria
AGUERAS ANGULO, funcionario de Administracion Local con habilitacion de
caracter nacional perteneciente a la subescala de Intervencion-Tesoreria, categoria
superior, y por Pedro CORVINOS BASECA, abogado, que nos escriben acertadamente
sobre la problematica de “La ejecucion de sentencias firmes por las entidades locales y
su financiacion”, incidiendo en las peculiaridades en el régimen de ejecucion de la
sentencias que condenan a los municipios al pago de cantidades liquidas.

A continuacién, José Manuel FARFAN PEREZ, Tesorero General Diputacion
de Sevilla y OPAEF, en su trabajo titulado “Equilibrio financiero municipal:
sostenibilidad y liquidez d&ptima” hace una reflexion muy interesante sobre los
desequilibrios financieros que estan afectando a algunos municipios desde la aprobacion
de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera.

Por ultimo, en esta seccion, se incluye el magnifico trabajo elaborado por M?
Teresa MARTIN BAUTISTA, Jefa de Servicio de Servicios Generales, y Carlos F.
LUNA QUESADA, Jefe de Servicio de Gestion Recaudatoria, ambos del Servicio
Provincial Tributario de Granada, que lleva por titulo “Algunas consideraciones acerca
de las Comunidades de Regantes y la recaudacién de sus cuotas por las Diputaciones
Provinciales”, en el que se hace un analisis de la naturaleza y régimen juridico de las
Comunidades de Regantes, las potestades de las Comunidades de Usuarios, las formas
de gestion de la potestad de recaudacion y del régimen de ingresos de las Comunidades
de Regantes, asi como la aplicacion de la normativa correspondiente.

Entre los TRABAJOS DE EVALUACION se han incluido cuatro documentos
que destacan por su originalidad y actualidad. Entre ellos, el elaborado por Alma Maria
CENTENO CALDERON, Secretaria-Interventora (Agrupacion de municipios de
Robledillo de Mohernando, Malaguilla y Alarilla-Guadalajara), que analiza “La
proteccion de datos y el derecho a la informacion en relacion a las retribuciones del
personal en los ayuntamientos: el derecho a la informacion versus el derecho a la
intimidad”.

En segundo lugar, el trabajo presentado por Jorge Daniel GONZALEZ FOL
Secretario General del Ayuntamiento de Arévalo (Avila), hace una analisis sobre “La
revision de oficio en el régimen juridico de las subvenciones concedidas por las
entidades locales”, regulada en la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones.
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Seguidamente, incluimos un estudio sobre “Visibilidad de las firmas en el
documento administrativo electronico, Ley de transparencia y derechos de los
interesados en el procedimiento”, elaborado por Miguel IGLESIAS MARTINEZ
(Oficial Mayor del Ayuntamiento de A Coruiia), en el que se analiza si existe
confrontacion con el derecho a la proteccion de datos de caracter personal del
funcionario y autoridad el hecho de que aparezca visible el nimero de DNI y/o la
rubrica en los documentos firmados electrénicamente y sus efectos cuando el
documento electronico es objeto de acceso a la informacién o de publicidad activa a la
luz de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion
Publica y Buen Gobierno.

Por (Gltimo, Francisco SANCHEZ FONTA, Secretario del Ayuntamiento de
Bailén (Jaén), presenta un trabajo sobre “Tasa de reposicion de efectivos en los cuerpos
de policia local y servicios de prevencion y extincion de incendios y salvamento”,
poniendo de manifiesto las irregularidades y dificultades que surgen al afrontar este
tema por parte de las administraciones competentes.

Para finalizar, y en la confianza de que los textos recogidos en este nimero sean
de su agrado, s6lo nos queda agradecer a los colaboradores el magnifico trabajo
realizado, asi como a todos ustedes, nuestros lectores, por el interés demostrado en las
actividades y publicaciones que lleva a cabo este Centro.

CEMCI
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LA EJECUCION DE SENTENCIAS FIRMES POR LAS ENTIDADES
LOCALES Y SU FINANCIACION

D. José Maria AGUERAS ANGULO
Interventor-tesorero de Administracion Local de categoria superior.

D. Pedro CORVINOS BASECA
Abogado.

SUMARIO:

1. Problemética de la ejecucion de las sentencias dictadas por la jurisdiccion
contencioso-administrativa

2. Ladificultad de ejecutar sentencias que condenan a la administracion al pago de
cantidades liquidas.

3. Peculiaridades en el régimen de ejecucién de las sentencias que condenan a los
municipios al pago de cantidades liquidas.

3.1. La ejecucién de estas sentencias corresponde a la Administracion
condenada: privilegio de la autotutela ejecutiva.

3.2. Medidas ante la inactividad de la Administracién condenada
3.3. La inembargabilidad de los bienes y derechos municipales.

3.4. Ejecucion de sentencias dinerarias que producen trastorno grave a la
hacienda publica.

4. La financiacion de la ejecucion de sentencias firmes como un compartimento no
independiente del fondo de financiacién a entidades locales.

4.1 Ambito subjetivo

4.2. Ambito objetivo: caracteristicas que deben reunir la sentencia y la
situacion de la tesoreria de la entidad local

4.3. Procedimiento de adhesion al Fondo (solicitud): articulos 41 y 51
RDL y guias de usuario para la aplicacion de solicitud de adhesion a los
distintos compartimentos.

4.4. Efectividad de la adhesion, distribuciéon definitiva del Fondo y
procedimiento de formalizacion de las operaciones de préstamo.

4.5. Repercusion en los principios de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera y en el cumplimiento de la regla de gasto.

4.6. Conclusiones.

4.7. Perspectiva de futuro
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1. PROBLEMATICA DE LA EJECUCION DE LAS SENTENCIAS DICTADAS POR
LA JURISDICCION CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVA

Una de las cuestiones mas problematicas de la jurisdiccién contencioso-
administrativa ha sido y sigue siendo, sin duda, la de la ejecucion de las sentencias.
Probablemente las dificultades existentes en muchos casos para la ejecucion de las
resoluciones judiciales dictadas por los érganos de la jurisdiccion contencioso-
administrativa, se deben a la concepcion revisora de esta jurisdiccion, tal y como fue
configurada en la Ley Jurisdiccional de 1956. Ello explica que se encomiende a las
Administraciones publicas la potestad de ejecutar las sentencias como una
manifestacion mas de la potestad de autoejecuciéon. De alguna manera los 6rganos
jurisdiccionales han considerado que su funcion era la de resolver los recursos que se les
planteaban dictando las correspondientes sentencias y desentendiéndose de la ejecucion,
como si esta fuese una cuestion adjetiva o secundaria.

La entrada en vigor de la Constitucién supuso un avance considerable en lo que
se refiere a reforzar el derecho de todo ciudadano a la ejecucion de las sentencias,
imponiendo a los oOrganos jurisdiccionales el deber de ejecutarlas y a las
Administraciones publicas el deber de colaborar en la ejecucion de las resoluciones
judiciales (articulos 117.3 y 118 CE). En esta linea el articulo 17.2 de la Ley Organica
del Poder Judicial (LOPJ) establece que: “Las Administraciones Publicas, las
autoridades y funcionarios, las corporaciones y todas las entidades publicas y privadas,
y los particulares, respetaran y, en su caso, cumpliran las sentencias y las demas
resoluciones judiciales que hayan ganado firmeza o sean ejecutables de acuerdo con
las leyes.”

Hay que reconocer también la importancia que ha tenido la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional en esta materia, incluyendo el derecho a la ejecucion de
sentencias dentro del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva (articulo 24 CE)
Esta jurisprudencia ha evolucionado, consagrandose otros principios como el de
inmutabilidad de las sentencias en fase de ejecucion o el de interpretacion finalista de
los fallos. Se ha ido también perfilando el control efectuado por el TC de la ejecucion de
las sentencias.

En este contexto se aprueba la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa (LJCA), que introduce algunas modificaciones
relevantes en materia de ejecucién de sentencias. Es evidente que el legislador es
consciente de esta problematica y se propone con la nueva regulacion garantizar la
ejecuciodn de las sentencias, en coherencia con lo establecido en la Constitucion y en la
jurisprudencia del TC.

A pesar de los avances que en el derecho a la ejecucidén de sentencias han
supuesto la Constitucion, la jurisprudencia del TC y el nuevo régimen contenido en la
LJCA, la realidad es que siguen existiendo dificultades para la ejecucion de las
resoluciones jurisdiccionales dictadas por los organos de la jurisdiccion contencioso-
administrativa. Son constantes los conflictos derivados de la deficiente ejecucién de
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sentencias, entre otros, en ambitos como el urbanismo y el empleo publico. En estos
casos se evidencia como el régimen de ejecucion establecido en la LICA no es el
adecuado para situaciones complejas.

A estos supuestos singulares de ejecucion han de sumarse los derivados de la
ejecucion de sentencias de contenido dinerario. La ejecucion de estas sentencias ha
venido planteando no pocos problemas, que se han visto acentuados en el contexto de
crisis econdmico-financiera en la que se han visto inmersos las Administraciones
Publicas y, en particular, los Municipios, lo que ha determinado la necesidad de adoptar
medidas excepcionales para financiar la ejecucion de estas sentencias.

2. LA DIFICULTAD DE EJECUTAR SENTENCIAS QUE CONDENAN A LA
ADMINISTRACION AL PAGO DE CANTIDADES LIQUIDAS

La ejecucion de sentencias que condenan a las Administraciones publicas al
pago de cantidades liquidas suele plantear problemas. Para empezar, el pago de estas
cantidades debe ajustarse a lo establecido en la legislacion presupuestaria (principio de
legalidad presupuestaria); es decir, no se pueden realizar estos pagos si previamente
no hay consignacion presupuestaria y esta decisién corresponde en dltimo extremo a la
Administracion condenada, poco dispuesta a abonar el importe que se le exige
judicialmente. EI TC se ha pronunciado sobre el conflicto entre el principio de legalidad
administrativa y el derecho fundamental a la ejecucion de sentencias (STC 32/1982)

Por otra parte, la ejecucion de estas sentencias se ha visto dificultada por
proteccion que el ordenamiento juridico dispensa a determinados bienes y derechos de
las Administraciones publicas, declarados inembargables.

Ha condicionado también la ejecucion de estas sentencias el hecho de que el
pago de determinadas cantidades por las Administraciones publicas pueda suponer un
detrimento para sus maltrechas haciendas, lo que pondria en riesgo la prestacion de los
servicios publicos que tienen encomendados. Surge asi el conflicto entre la obligacion
que tienen las Administraciones de ejecutar las sentencias condenatorias al pago de
cantidades liquidas y el deber que tienen de prestar estos servicios pablicos, para lo que
es necesario disponer de los suficientes recursos econdémicos. Conflicto que ha servido
de excusa para no ejecutar este tipo de sentencias.

Las sucesivas leyes de la jurisdiccién contencioso-administrativa han intentado,
con poco éxito, establecer los medios para garantizar la ejecucion de estas sentencias de
contenido econdémico. La realidad es que en muchos casos la ejecucién de estas
sentencias ha sido tortuosa para las personas que han visto estimados sus recursos.

No se puede desconocer que para las Administraciones publicas condenadas, el
pago de los cuantiosos importes que imponen las sentencias altera su casi siempre
precaria tesoreria, llegando a condicionar en algunas ocasiones el desarrollo de sus
politicas. En una situacion de escasez recursos economicos, que es en la que se suelen
encontrar la mayor parte de las Administraciones publicas, los que se destinan al pago
de las sentencias dejan de destinarse a otros fines publicos.



Tribuna: La ejecucién de sentencias firmes por las entidades locales y su
financiacién.

JosE MARIA AGUERAS ANGULO Y PEDRO CORVINOS BASECA

CEMCi

Péagina 4 de 30

Son los Municipios, sin duda, los que han tenido y tienen més dificultades para
hacer frente a la ejecucion de estas sentencias. Entre otras razones, por el deficiente
sistema de financiacion local, que hace que no dispongan de los recursos econdmicos
necesarios para satisfacer todos los servicios que prestan a los vecinos. Se entendera que
en una situacion econoémico-financiera eternamente precaria, al borde de la insolvencia
en algunos casos, la condena por sentencia al pago de cuantiosas indemnizaciones
supone un quebranto para las haciendas municipales.

Esta situacion se vio agravada con la crisis econémica iniciada en el afio 2007,
que afectd a todas las Administraciones publicas y, en particular, a los Municipios. Se
produjo una considerable reduccion de los ingresos, con los que habia que satisfacer
unos gastos crecientes, como consecuencia del desarrollo experimentado por buena
parte de los Municipios en el periodo de bonanza. Ademas, estos Municipios estaban
muy endeudados y sin posibilidad de acceder al crédito, con lo que no tenian liquidez
para afrontar los pagos. A lo que hay que afiadir las restricciones que la legislacion
estatal en materia de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera impone a
todas las Administraciones publica, sefialadamente a los Municipios.

Coincidiendo con este periodo de crisis econdmico-financiera que sufren los
Municipios, y como restos del naufragio urbanistico-inmobiliario, los tribunales han
dictado sentencias condenadndolos al pago de cuantiosas indemnizaciones por
expropiaciones y otras actuaciones urbanisticas llevadas a cabo durante época del
imparable desarrollo urbanistico. Y también al pago de indemnizaciones a las empresas
contratistas o concesionarias de obras y servicios publicos.

Asi las cosas, algunos Municipios han estado al borde de la quiebra técnica, sin
capacidad para afrontar los pagos pendientes, incluidos los derivados de la sentencias
de contenido dinerario’.

En esta situacion excepcional resultaba casi imposible para los Municipios la
ejecucion de estas sentencias, por lo que se ha hecho necesario habilitar medios
excepcionales que les permitiesen hacer frente al pago de las cantidades a las que habian
sido condenados por sentencia. Con este fin se introduce en la Ley Organica 6/2015, de
12 de junio, de modificacion de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, la Disposicion Adicional Primera, que
regula la “Financiacion de la ejecucion de sentencias firmes por parte de las Entidades
locales”.

A tratar la cuestion de la financiacion de la ejecucion de sentencias firmes por
parte de las Entidades locales, dedicaremos una parte importante de articulo pero antes

! Una acertada descripcion de esta situacién la hace el magistrado Eduardo Paricio Rallo en un recomendable articulo
titulado “La insolvencia de la Administracién. Ejecucién judicial de deudas publicas”. Fundacién Democracia y Gobierno
Local 1/2012. Constata el autor la situacion de insolvencia en la que se encuentran algunas Administraciones publicas y la
dificultad que tienen para hacer frente a los pagos. Y senala que en situaciones como estas las entidades privadas se ven
incursas en procesos concursales, a los que no pueden acogerse las Administraciones dado que el ordenamiento juridico
presume su solvencia.
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expondremos el régimen juridico aplicable a la ejecucion de las sentencias de contenido
dinerario.

3. PECULIARIDADES EN EL REGIMEN DE EJECUCION DE LA SENTENCIAS
QUE CONDENAN A LOS MUNICIPIOS AL PAGO DE CANTIDADES LIQUIDAS

3.1. La ejecucion de estas sentencias corresponde a la Administracion condenada:
privilegio de la autotutela ejecutiva.

La ejecucion de estas sentencias viene regulada en el articulo 106 de la LICA.
Se establece en el apartado 1 lo siguiente:

“Cuando la Administracion fuere condenada al pago de cantidad liquida, el
organo encargado de su cumplimiento acordara el pago con cargo al crédito
correspondiente de su presupuesto que tendra siempre la consideracion de ampliable.
Si para el pago fuese necesario realizar una modificacion presupuestaria, debera
concluirse el procedimiento correspondiente dentro de los tres meses siguientes al dia
de notificacion de la resolucion judicial”.

Como puede comprobarse, corresponde a la Administracion condenada tomar
las decisiones presupuestarias y de gasto necesarias para que pueda ejecutarse la
sentencia de contenido dinerario. El 6rgano jurisdiccional no puede en estos casos
sustituir a la Administracion en la toma de estas decisiones. En caso de negativa de la
Administracion condenada a tomar estas decisiones, el 6rgano jurisdiccional todo lo
mas que podra hacer es adoptar las medidas de coaccion previstas en la LICA, a las que
nos referiremos mas adelante.

Asi resulta también de lo establecido en el articulo 173 del Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales (TRLRHL) En el apartado 1 de este articulo se
establece que:

“1.Las obligaciones de pago solo seran exigibles de la hacienda local cuando
resulten de la ejecucion de sus respectivos presupuestos, con los limites sefialados en el
articulo anterior, o de sentencia judicial firme”.

Y en los apartados 3 y 4 del citado articulo se establece lo siguiente:

“3. El cumplimiento de las resoluciones judiciales que determinen obligaciones
a cargo de las entidades locales o de sus organismos autbnomos correspondera
exclusivamente a aquéllas, sin perjuicio de las facultades de suspension o inejecucion
de sentencias previstas en las leyes.

4. La Autoridad administrativa encargada de la ejecucion acordara el pago en
la forma y con los limites del respectivo presupuesto. Si para el pago fuere necesario
un crédito extraordinario o un suplemento de crédito, debera solicitarse del Pleno
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uno u otro dentro de los tres meses siguientes al dia de notificacion de la resolucion
judicial.”

Es preciso insistir en que la ejecucion de sentencias de contenido dinerario viene
condicionada por el principio de legalidad en materia de gasto publico. Ello supone
reconocer a la Administracion condenada el privilegio de la autotutela ejecutiva, al
reservarle la facultad de adoptar las decisiones presupuestarias que permitan dar
cumplimiento a la sentencia.

En cuanto a las posibilidades de modificar el presupuesto para dotar de crédito
las obligaciones derivadas del cumplimiento de la sentencia, se podra financiar la
modificacion con nuevos recursos 0 con remanente de tesoreria -que sera una
posibilidad muy remota dependiendo de la cuantia de la sentencia-, y si se tratase de
reordenar las consignaciones presupuestarias, hay que tener presente el limite de no
perturbacion del respectivo servicio, que impone la normativa presupuestaria al regular
las modificaciones de crédito en general. Ello puede reducir mucho las posibilidades de
poder modificar el presupuesto para dotar de crédito el cumplimiento de la sentencia;
conviene tener en cuenta que la deuda judicial no tiene una condicion preferente aunque
haya sido reconocida por sentencia.

Lo que esta claro es que a pesar de esa limitacién que la normativa reguladora de
las Haciendas Locales establece en cuanto a proteger de algin modo todas aquellas
partidas cuya reduccion pueda “perturbar” el respectivo servicio, debemos interpretar la
obligacién de cumplimiento de la resolucion judicial en términos restrictivos, al objeto
de cumplir adecuadamente el derecho a la tutela judicial efectiva. Se tratard de ponderar
con proporcionalidad los intereses en juego. En este punto conviene recordar también la
obligacion que tienen las entidades locales de disponer de un plan de disposicion de
fondos, que bien podria establecer como prioritario el pago de sentencias judiciales,
pero tampoco conviene olvidar que la antigtiedad es un criterio de preferencia prioritario
para los pagos, tal y como establece con caracter general en el ambito administrativo en
cuanto a despacho de los asuntos, el articulo 71.2 de la Ley 39/2015, PAC.

3.2. Medidas ante la inactividad de la Administracion condenada

Como se ha dicho, para aquellos casos en que la Administracion condenada no
adopte las oportunas decisiones presupuestarias que permitan la ejecucion de la
sentencia, la LJCA prevé las siguientes medidas

A. El interés adicional

El apartado 2 del articulo 106 de la LICA prevé que a la cantidad fijada en la
sentencia se afiada “... el interés legal del dinero, calculado desde la fecha de
notificacion de la sentencia dictada en Unica o primera instancia”. Conviene precisar
qgue en el caso de sentencias que determinen un derecho a devolucion de ingresos
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indebidos en materia tributaria, por tanto en cualquiera de los supuestos tasados en el
articulo 221.1 de la Ley 58/2003, General Tributaria y articulo 15.1 del Reglamento
general de desarrollo de la Ley General Tributaria en materia de revision en via
administrativa, aprobado por Real Decreto 520/2005, procederd el interés de demora,
conforme establecen los articulos 32.2 y 221, apartados 2y 5, LGT

Pues bien, en caso de no ejecutarse voluntariamente la sentencia en el plazo de
tres meses desde que sea firme y se comunique al 6rgano que deba cumplirla, se podra
instar la ejecucion forzosa. Y el apartado 3 del articulo 106 prevé que: “En este
supuesto, la autoridad judicial, oido el 6rgano encargado de hacerla efectiva, podra
incrementar en dos puntos el interés legal a devengar, siempre que apreciase falta de
diligencia en el cumplimiento”.

El incremento en dos puntos del interés legal es una medida coercitiva que se
pone a disposicion del dérgano jurisdiccional, que podrd adoptarla si concurren los
siguientes requisitos: a) la existencia de un retraso en la ejecuciéon imputable a la
conducta de la administracion y b) la existencia de una conducta de negligencia, desidia
0 resistencia por parte de la Administracion al cumplimiento de la Sentencia.

Véase al respecto lo establecido en el Auto del TS 6237/2016, de 24 de junio,
en el que se argumenta:

(13

SEGUNDO.- Mediante escrito de 18 de febrero de 2016 la sociedad actora
denuncia que no obstante el tiempo transcurrido desde que se dicto el referido Auto de
29 de julio de 2015, la Administracién no le ha satisfecho las cantidades estipuladas en
el mismo, ni en concepto de principal ni de intereses. Solicita que se le abonen de
inmediato tales cantidades, con expreso apercibimiento de que de no proceder a dicho
pago, se incrementaria en 2 puntos el interés legal a devengar, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 106.3 de la Ley de la Jurisdiccion. EI Abogado del Estado
solicita que antes de proceder en la forma solicitada por la parte actora se recabe
informe del ente encargado de ejecutar la sentencia, en el caso el Ministerio de
Industria, y que la Sala aprecie si concurre falta de diligencia.

TERCERO.- Habida cuenta del tiempo transcurrido desde que se dictd el
referido Auto de ejecucion de 29 de julio de 2015 no procede acceder a lo solicitado
por el representante de la Administracion. En dicho Auto se aprobaban cantidades
determinadas para la ejecucion de la Sentencia de 12 de julio de 2013 y el
procedimiento de calculo de los intereses, por lo que el pago de las cantidades debidas
como capital e intereses no requeria ningun tramite especial por parte de la
Administracién que haga que este Tribunal deba requerir informacion alguna sobre lo
que constituye una manifiesta falta de diligencia por parte de la Administracion en
ejecutar las resoluciones firmes de esta Sala. En consecuencia, se estima la solicitud
formulada por Endesa y se requiere a la Administracion a la inmediata ejecucion de la
Sentencia citada en los términos resueltos en el fallo y fundamento de derecho segundo
del Auto de 29 de julio de 2015, abonando a la sociedad recurrente la cantidad
estipulada como capital con los correspondientes intereses calculados en la forma que
se indicaba. Estos intereses quedaran incrementados en dos puntos a partir de la fecha
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de notificacion de este Auto. JURISPRUDENCIA 3 Asimismo se apercibe a la
Administracién que de no proceder a la inmediata ejecucion de la Sentencia en los
términos antedichos, se adoptarian las medidas que se contemplan en el articulo 112 de
la Ley de la Jurisdiccion y que esta Sala estime necesarias para la integridad de las
resoluciones judiciales”.

B. Imposicion de multas coercitivas

El articulo 112 LIJCA prevé las medidas coactivas que podra adoptar el 6rgano
jurisdiccional, en caso de inejecucion de la sentencia. Entre ellas, apartado a) de este
articulo: “Imponer multas coercitivas de ciento cincuenta a mil quinientos euros a las
autoridades, funcionarios o agentes que incumplan los requerimientos del Juzgado o de
la Sala, asi como reiterar estas multas hasta la completa ejecucion del fallo judicial, sin
perjuicio de otras responsabilidades patrimoniales a que hubiere lugar. A la imposicién
de estas multas les sera aplicable lo previsto en el articulo 48”.

Estas multas coercitivas van dirigidas a las autoridades, funcionarios o
agentes que incumplan los requerimientos de los 6rganos jurisdiccionales. Tratandose
de la ejecucion de sentencias dinerarias, las multas deberian dirigirse a aquellas
autoridades y funcionarios que con su inactividad impiden adoptar las medidas
presupuestarias necesarias que permitan la ejecucion de la sentencia. Esta medida sera
efectiva en la medida en que afecte a personas fisicas y no a la Administracién
condenada.

C. Exigencia de responsabilidad penal

Otra de las medidas coactivas previstas en el articulo 112 LIJCA —apartado b)-,
es exigir la responsabilidad penal que pudiera derivarse del incumplimiento del deber de
ejecutar la sentencia dineraria’.

Lo cierto es que la via penal solo debe utilizarse cuando intentadas otras
medidas no surten efecto, como consecuencia de la manifiesta voluntad de los
funcionarios y autoridades de incumplir con su obligacion de ejecutar la sentencia. Es
interesante a este respecto la Sentencia 40/2015, de 4 de noviembre de la Seccion 12
de la AP de Lleida, en la que argumenta lo siguiente:

«A mayor abundamiento debemos sefialar que no siempre que una sentencia o
resolucion judicial resulte incumplida por el obligado a ello, nos encontramos ante un
ilicito penal, pues para el caso de que una resolucion no sea cumplida de forma
voluntaria, la Ley prevé medidas de ejecucion forzosa, antes de que tal incumplimiento
pueda considerarse constitutivo de delito. En definitiva, la legitimacion de la

% Seguiremos en la exposicién de esta medida coactiva el articulo de los Magistrados Carlos Coello y Francisco Ubeda,
titulado “Inejecucién de sentencias de la jurisdiccion contencioso-administrativa y responsabilidad penal”, incluido dentro
de la obra colectiva “Derecho Administrativo y Derecho Penal: Reconstruccién de los Limites”.
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intervencion del Derecho Penal ha de estar basada en la presencia de comportamientos
que denoten o lleven implicito un plus de gravedad, pues el citado derecho no puede
convertirse en un instrumento sancionador de conductas, cuyos remedios, prevén las
leyes procesales en via civil, con posibilidades reales de garantizar una tutela suficiente
al ejecutante, pues en caso contrario se menoscabaria el principio de intervencion
minima de dicho sector del ordenamiento juridico».

En principio, las conductas que determinan el incumplimiento del deber de
ejecutar las sentencias, pueden subsumirse en los tipos delictivos tipificados en el
articulo 410 del Cdédigo Penal, delito de desobediencia, y en el articulo 412 del CP,
delito de denegacién de auxilio.

Delito de desobediencia (articulo 410 CP)
Articulo 410.

1. Las autoridades o funcionarios publicos que se negaren abiertamente a dar el
debido cumplimiento a resoluciones judiciales, decisiones u dérdenes de la autoridad
superior, dictadas dentro del ambito de su respectiva competencia y revestidas de las
formalidades legales, incurriran en la pena de multa de tres a doce meses e
inhabilitacion especial para empleo o cargo publico por tiempo de seis meses a dos
anos.

2. No obstante lo dispuesto en el apartado anterior, no incurriran en
responsabilidad criminal las autoridades o funcionarios por no dar cumplimiento a un
mandato que constituya una infraccion manifiesta, clara y terminante de un precepto de
Ley o de cualquier otra disposicion general.

Solo pueden ser autores de este delito las autoridades o funcionarios que estén
obligados al cumplimiento de las resoluciones judiciales, por lo que se configura como
un delito especial impropio. Los conceptos de autoridad y funcionario vienen definidos
en el articulo 24 del Cp.

A veces no resulta facil determinar qué autoridad o funcionario es el responsable
de ejecutar la sentencia, entre los que integran la Administracion demandada. Esta
dificultad es patente cuando se trata de ejecutar sentencias de contenido dinerario, que
exigen la ampliacion de créditos o la modificacion del Presupuesto. De ahi que el
articulo 104.1 LJCA establezca que una vez firme la sentencia, se requiera a la
Administracion demandada para que, entre otras cosas, identifique al 6rgano
responsable de ejecutar el fallo.

El elemento objetivo consiste en una abierta negativa a dar el debido
cumplimiento a una resolucién judicial. Esta exigencia no debe interpretarse en el
sentido literal de que la misma haya de efectuarse mediante frases o mediante
actuaciones que exterioricen una actitud desobediente. Se entiende que hay aun abierta
negativa a cumplir cuando se adopta una actitud de reiterada y evidente pasividad a lo
largo del tiempo sin cumplir lo ordenado.
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Los requisitos que segin una reiterada jurisprudencia deben concurrir para
apreciar el delito de desobediencia son:

1°) Una orden 0 mandato emanado de la autoridad competente, en el ejercicio de
las funciones de su cargo. En el ambito de las ejecuciones de sentencias las obligaciones
a las que se refiere el mandato pueden surgir del fallo de una Sentencia o de la parte
dispositiva de un Auto de medidas cautelares o de ejecucion de Sentencia.

2°) Que la orden o mandato sea claro, expreso, terminante, dirigido a una
concreta persona, a la que se imponga una conducta activa u omisiva que haya de acatar
sin disculpas.

3% Que se haga conocer al sujeto obligado a través de un requerimiento formal,
personal y directo, con los apercibimientos de las consecuencias penales del
incumplimiento

Delito de denegacion de auxilio (articulo 412 Cp)

“1. El funcionario publico que, requerido por autoridad competente, no
prestare el auxilio debido para la Administracion de Justicia u otro servicio publico,
incurrira en las penas de multa de tres a doce meses, y suspension de empleo o cargo
publico por tiempo de seis meses a dos afios.

2. Si el requerido fuera autoridad, jefe o responsable de una fuerza publica o un
agente de la autoridad, se impondran las penas de multa de doce a dieciocho meses y
suspension de empleo o cargo publico por tiempo de dos a tres afios”.

Sujetos activos del delito de denegacidn de auxilio del 412 CP s6lo pueden serlo
aquellos en quienes concurra la condicion de funcionario pablico o autoridad, por lo que
nos encontramos ante un delito especial propio.

La conducta tipica es «no prestar el auxilio debido», por lo que ha sido
calificado como un delito de omisién pura, consumandose con la simple abstencion del
funcionario o autoridad requerida, sin que sea reiterada. Eso si, se exige un previo
requerimiento para actuar o colaborar por el funcionario publico o la autoridad
responsable en la ejecucion de lo acordado por el 6rgano jurisdiccional.

Aun cuando lo mas normal sea que al incumplir el deber de ejecucion de
sentencias se cometan algunos de estos dos delitos, cabe que las conductas realizadas
puedan subsumirse en otros ilicitos penales. Por ejemplo, si se dictase a sabiendas un
acto ilegal con el Unico fin de eludir la ejecucion de una sentencia, se podria estar
cometiendo un delito de prevaricacion (articulo 404 del CP) Apunta Eduardo Paricio
en su articulo, que podria ser constitutiva de un delito de insolvencia punible (articulo
257 Cp), la conducta consistente en la resistencia a abonar la deuda impuesta por
sentencia, mientras que al mismo tiempo la Administracion sigue disponiendo y
pagando fluidamente otros gastos, incluso contrayendo nuevas obligaciones.
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3.3. La inembargabilidad de los bienes y derechos municipales

Se ha hecho referencia anteriormente a como la proteccion que el ordenamiento
juridico dispensa a determinados bienes y derecho de las Administraciones publicas,
condiciona la ejecucion de sentencias. Y se ha dicho también que el TC en la sentencia
166/1998 ha mantenido que el derecho a la ejecucion de la sentencia no es absoluto,
justificando la inembargabilidad de determinados bienes y derechos de las Entidades
locales; aquellos que de una u otra forma estan destinados a satisfacer fines de interés
publico. Quedan excluidos Unicamente los bienes patrimoniales no afectados al uso o
servicio publico.

Es oportuno recordar que esta sentencia resuelve una cuestion de
inconstitucionalidad, planteada por la Audiencia Provincial de Burgos en relacion con
los apartados 2 y 3 del art. 154 de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las
Haciendas Locales, por supuesta vulneracién de los arts. 24.1, 117 y 118 C.E. En este
caso una empresa pide gque se ejecute una sentencia condenatoria, solicitando que a este
fin se procediera al embargo de un determinado solar por ser bien patrimonial sujeto a
las normas de Derecho privado vy, alternativamente, a la congelacion y retencion de
todas las cuentas bancarias del Municipio. El Juzgado acuerda el embargo de bienes
patrimoniales, en cuantia suficiente a cubrir las cantidades a cuyo pago habia sido
condenado el Ayuntamiento. Esta Resolucion fue recurrida en apelacién, plateando la
Audiencia Provincial la cuestion de inconstitucionalidad.

Son varias las cuestiones referidas a la ejecucion de sentencias sobre las que se
pronuncia esta sentencia del TC, que nos limitaremos a mencionar: a) El principio de
legalidad presupuestaria justifica el privilegio de autotutela en la ejecucion de las
sentencias; b) La inembargabilidad de determinados bienes y derechos constituye un
limite a la ejecucion forzosa de las resoluciones judiciales; ¢) Los fondos publicos son
inembargables, pero no los bienes patrimoniales no afectos a un uso o servicio publico y
d) Son también embargables los ingresos obtenidos por la transmision de estos bienes
patrimoniales.

Resultado de esta sentencia, es la redaccion del apartado 2 del articulo 173
TRLRHL, que establece lo siguiente:

2. Los tribunales, jueces y autoridades administrativas no podran despachar
mandamientos de ejecucion ni dictar providencias de embargo contra los derechos,
fondos, valores y bienes de la hacienda local ni exigir fianzas, depositos y cauciones a
las entidades locales, excepto cuando se trate de bienes patrimoniales no afectados a
un uso o servicio publico.

La cuestion de la inembargabilidad de los bienes y derechos de la Entidades
locales no es pacifica y ha dado lugar a posturas contradictorias, como se vera a
continuacion. En este sentido el TS en varias sentencias - STS de 29 de enero de 1999 y
STS de 9 y 18 de febrero de 2005- considera que el dinero de las Administraciones
publicas es embargable. Se argumenta en el FJ Quinto de la sentencia de 29 de enero de
1999 lo siguiente:
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“QUINTO.- La argumentacién, ademas, contenida en la sentencia recurrida
respecto de la "inembargabilidad de los bienes, derechos, valores y fondos publicos,
(salvando el art. 132.1 de la Constitucion )" como obstaculo al reconocimiento de la
posibilidad de utilizacion del procedimiento de apremio contra las cuentas corrientes
del Institut Catala del Sol para la cobranza de los Impuestos Municipales al principio
sefialados, debe considerarse, asimismo, errénea, tan pronto se tenga en cuenta que,
con arreglo a reiterada doctrina constitucional, "el privilegio de la inembargabilidad
solo alcanza a los bienes que estén destinados a la realizacion de actos "iure imperii”,
pero no a aquellos destinados a la realizacion de actividades "iure gestionis", porque
una interpretacion de las normas que condujera a mantener la imposibilidad absoluta
de ejecucién de las Administraciones publicas debia considerarse vulneradora del art.
24.1 de la Constitucion - STC /1992, de 1° de Julio -, y mas aun cuando la Norma
Fundamental - art. 132.1- solo refiere la inembargabilidad a los bienes de dominio
publico y a los comunales. Mas recientemente, el mismo Supremo Intérprete de la
Constitucion admite la susceptibilidad de embargo de "bienes patrimoniales no
afectados a un uso o servicio publico” - SS.T.C. 166/1998, y 211/1998, de 27 de
Octubre -, hasta el extremo de considerar inconstitucional en la primera de las dos
sentencias acabadas de mencionar el Gltimo inciso, "bienes en general™, del ap. 2 del
art. 154 de la Ley de Haciendas Locales, precisamente por la amplitud y generalidad de
esta expresion y por no incluir la excepcion al principio de inembargabilidad que
dichos bienes en las expresadas condicionen significaban."

Tampoco la doctrina tiene una opinion clara acerca de la embargabilidad del
dinero. A este respecto, son interesantes las consideraciones que hacen Javier Martin
Fernandez y Jesls Rodriguez Marquez en el articulo titulado ¢Pueden las Entidades
locales embargar a otros Entes publicos por impago de sus deudas tributarias?,
publicado en la Revista Quincena Fiscal nim. 17/2007 parte Préactica Fiscal. Dicen
estos autores:

“No obstante, creemos que esta inembargabilidad absoluta del dinero ha de
matizarse. Como puede observarse, el Tribunal parte, en su razonamiento, de que los
bienes sobre los que se proyecta este privilegio son los medios liquidos que conforman
la Tesoreria de la Entidad local, en la medida en que dichos fondos son necesarios para
el normal desenvolvimiento de los servicios publicos. Esta idea aparece ratificada, de
modo expreso, por el propio Tribunal - STC 166/1998 (RTC 1998, 166) -, cuando
afirma que «aquellos derechos, fondos y valores "son los recursos financieros" de la
Entidad Local, ya se trate de "dinero, valores o créditos” resultantes de "operaciones
tanto presupuestarias como extrapresupuestarias”, que constituyen la Tesoreria de
dicha Entidad (art. 175 LHL)». Para continuar afirmando que «dado que tales recursos
estan preordenados en los presupuestos de la Entidad a concretos fines de interés
general, es evidente que requieren una especial proteccion legal... por el destino al que
han sido asignados por los representantes de la soberania popular» . En fin, como
sefiala la STC 228/1998 ( RTC 1998, 228) , las aseveraciones anteriores «enlazan con
los principios de eficacia de la actuacion administrativa (art. 103.1 CE) y de la
continuidad de los servicios publicos ( STC 107/1992 [ RTC 1992, 107] , fundamento
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juridico 3.°), que son, como tenemos dicho, dos de las razones constitucionales de la
inembargabilidad dispuesta en el art. 154.2 LHL» .

Por tanto, entendemos que solo estan sometidos al privilegio de
inembargabilidad aquellos recursos que constituyan el Tesoro -en el Estado- o la
Tesoreria -en las Comunidades Auténomas y Entidades locales- de los Entes
publicos.

Por tanto, debemos acudir, en principio, a los arts. 90 de la LGP y 175 del
TRLHL para determinar este ambito de inembargabilidad. Con arreglo al
primero, «constituyen el Tesoro Puablico todos los recursos financieros, sean dinero
valores o créditos de la Administracién General del Estado y sus organismos
auténomos, tanto por operaciones presupuestarias como no presupuestarias» . De
conformidad con el segundo de los preceptos citados, «constituyen la Tesoreria de las
Entidades locales todos los recursos financieros, sean dinero, valores o créditos, de la
Entidad local, tanto por operaciones presupuestarias como extrapresupuestarias» . La
lectura de ambos preceptos, casi idénticos, podria llevarnos a la conclusion de que
cualquier tipo de recurso financiero forma parte de la Tesoreria, ya que no se establece
ningun tipo de distincion. Sin embargo, entendemos que se trata de una conclusion
erronea, lo que se comprueba si se observan cudles son las funciones atribuidas por la
normativa al Tesoro o a la Tesoreria. Asi, los arts. 91 de la LGP y 177 del TRLHL
sefialan que su mision principal consiste en la recaudacion de los derechos y el pago de
las obligaciones, asi como la distribucion temporal de las disponibilidades dinerarias
para la puntual satisfaccion de las obligaciones.

La constatacion anterior nos lleva a afirmar que s6lo pueden considerarse
integrantes del Tesoro aquellos recursos financieros con un alto grado de liquidez,
caracteristica esencial para poder cumplir las funciones que les encomiendan los
preceptos indicados. Esta conclusién se confirma si acudimos al Plan General de
Contabilidad Publica, que s6lo considera como tesoreria las inversiones financieras
temporales, mientras que califica como inmovilizado las inversiones financieras
permanentes. El criterio para distinguir entre unas y otras consiste en que su
vencimiento sea 0 no superior a un afo. Es decir, los recursos financieros que
permanecen indisponibles durante el ejercicio presupuestario por tener un
vencimiento que excede del mismo no tienen, para esta norma, la consideracion de
tesoreria.”

3.4. Ejecucion de sentencias dinerarias que producen trastorno grave a la hacienda
publica.

Para acabar, nos ocuparemos de otra de las limitaciones impuestas al derecho de
gjecucion de sentencias de contenido dinerario, en aquellos casos en que pueda
producirse un trastorno grave a la hacienda publica. El apartado 4 del articulo 106
establece lo siguiente:

“4. Si la Administracion condenada al pago de cantidad estimase que el
cumplimiento de la sentencia habria de producir trastorno grave a su Hacienda, lo
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pondré en conocimiento del Juez o Tribunal acompafiado de una propuesta razonada
para que, oidas las partes, se resuelva sobre el modo de ejecutar la sentencia en la
forma que sea menos gravosa para aquélla”.

Son dos las cuestiones que se plantean en relacion con la aplicacion de esta
medida alternativa de ejecucién de una sentencia dineraria. En primer lugar, es preciso
determinar qué debe entenderse por trastorno grave para la hacienda. La
Administraciones publicas en general y los Municipios en particular tienen la tentacion
de considerar que la ejecucion de cualquier sentencia dineraria produce un trastorno
para su hacienda. De manera que una interpretacion amplia de este concepto juridico
indeterminado, puede acabar convirtiendo esta medida excepcional en regla general en
la ejecucion de las sentencias de contenido dinerario.

En la situacion actual, la Administracion deberd justificar que no puede acudir a
ninguna de las medidas extraordinarias de apoyo a la liquidez que prevé la Ley
Organica 2/2012, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad financiera, entre ellas
precisamente el fondo para la financiacion de la ejecucion de sentencias firmes, al que
nos referiremos a continuacion.

En segundo lugar, se plantea el modo en que puede ejecutarse la sentencia en la
forma menos gravosa, sin que quede desvirtuado el principio de inmutabilidad que debe
presidir la ejecucion de sentencias. El citado apartado se limita a decir que serd la
Administracion condenada la que realice una propuesta razonada, alternativa a la
ejecucion de la sentencia en sus propios términos. Dado que se trata de la ejecucion de
sentencias dinerarias, cabe pensar que la propuesta de la Administracion consistira en el
fraccionamiento y aplazamiento del pago. Pero lo cierto es que no se descartan otras
propuestas. Ahora bien, el intento por parte de Administracion de proponer otra forma
de ejecucion —por ejemplo pago en especie mediante la transmision de algin bien-
podria infringir el principio de inmutabilidad en la ejecucién de la sentencia. Eso si,
nada impide que en esta fase de ejecucion, las partes puedan llegar a un acuerdo sobre la
forma de ejecutar la sentencia. En el caso de que se optase por el fraccionamiento, el
beneficiario tendria derecho a la percepcion de intereses; no queda claro si al interés
legal, al de demora o al interés adicional previsto en el articulo 106.3 LICA.

A tenor de lo establecido en el apartado 4, le corresponde a la Administracion
condenada demostrar que la ejecucion de la sentencia de contenido dinerario produce un
trastorno grave en la hacienda y hacer una propuesta razonada para ejecutar la sentencia
de la forma menos gravosa. Aunque no se establece un plazo para ello, lo 16gico es que
se haga la propuesta en el plazo concedido a la Administracion para ejecutar la
sentencia voluntariamente. No obstante, suele suceder que no se haga la propuesta hasta
que el recurrente ha instado ya la ejecucién forzosa de la sentencia.
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4. LA FINANCIACION DE LA EJECUCION DE SENTENCIAS FIRMES COMO UN
COMPARTIMENTO NO INDEPENDIENTE DEL FONDO DE FINANCIACION A
ENTIDADES LOCALES

La financiacion desde el Estado de la ejecucion de sentencias firmes por las
entidades locales se introduce novedosamente a traves de la Disposicion Adicional
Primera de la Ley Organica 6/2015, de 12 de junio, de modificacion de la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera:

“Financiacion de la ejecucion de sentencias firmes por parte de las Entidades
locales.

1. En los supuestos de ejecucion de sentencias firmes de los Tribunales de
Justicia, las entidades locales podran incluir las necesidades financieras que sean
precisas para dar cumplimiento a las obligaciones que se deriven de las mismas, en los
compartimentos Fondo de Ordenacién o Fondo de Impulso Econdmico, del Fondo de
Financiacién a Entidades locales, si se encuentran en las situaciones descritas en los
articulos 39 o 50 del Real Decreto-ley 17/2014, de 26 de diciembre, de medidas de
sostenibilidad financiera de las Comunidades Auténomas y Entidades locales y otras de
caracter economico, siempre que se justifigue la existencia de graves desfases de
tesoreria como consecuencia de aquella ejecucion. A estos efectos se entendera por
entidad local la Administracién General de la misma, y el resto de entidades,
organismos y entes dependientes de aquélla, incluidos en el sector Administraciones
Publicas, subsector Corporaciones Locales, de acuerdo con la definicion y delimitacion
del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales de la Union Europea.

2. Las necesidades financieras citadas en el apartado anterior se incluirén en
los compartimentos del Fondo de Financiacion a Entidades Locales en los términos que
acuerde la Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos, y, en su caso,
deberan recogerse en los planes de ajuste que acomparien a las solicitudes de adhesidn.

3. Las entidades locales que se acojan a la medida regulada en esta disposicion
estan obligadas a dotar en el proyecto de presupuesto general del ejercicio 2016 el
Fondo de Contingencia de ejecucidn presupuestaria por una cuantia equivalente al 1
por ciento de sus gastos no financieros con el fin de atender posibles obligaciones de
pago derivadas de futuras sentencias firmes que dicten los Tribunales de Justicia o
necesidades imprevistas e inaplazables. EI cumplimiento de este requisito es condicion
necesaria para la adhesion a los compartimentos del Fondo de Financiacion a
Entidades Locales.”

La disposicion adicional fue introducida en el Senado por una enmienda del
Grupo Parlamentario Popular; su justificacion sefialaba que, en algunos casos, el pago
de las sentencias puede llegar a afectar a la prestacion de los servicios publicos
obligatorios o al cumplimiento de las obligaciones con el personal y proveedores de la
entidad local.

Al tratarse de una modalidad de financiacion introducida por la via de la
enmienda, carece de entidad como Fondo independiente, por lo que dichas necesidades
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son atendidas a través de los Fondos ya en funcionamiento de Ordenacion e Impulso
Economico que conforman el Fondo de financiacion a entidades locales —FFEL -,
regulado mediante Real Decreto-Ley 17/2014, de 26 de diciembre, de medidas de
sostenibilidad financiera de las comunidades autonomas y entidades locales y otras de
caracter econdmico -RDL~.

El objetivo del FFEL, como es sabido, es dotar a las entidades locales de un
mecanismo de financiacion adicional y extraordinario de apoyo a la liquidez desde el
Estado, en cumplimiento de lo dispuesto en la Disposicion Adicional Primera de la
LOEPSF, que regula los mecanismos adicionales de financiacion para Comunidades
Auténomas y Corporaciones Locales.

El FFEL comprende tres fondos especiales de financiacion:

- El Fondo para la financiacién de los pagos a los proveedores de entidades
locales, ya en liquidacion.

- El Fondo de ordenacion, destinado a financiar los vencimientos de
operaciones de crédito que cumplan con el principio de prudencia financiera
o formalizadas en el marco del mecanismo de financiacién de los pagos a
proveedores, asi como anualidades de liquidaciones negativas de la
participacion en los tributos del Estado, a entidades locales en riesgo
financiero.

- El Fondo de impulso, destinado a la financiacién de operaciones de crédito
a largo plazo -tanto principal como intereses- formalizadas en prudencia
financiera para financiar inversiones financieramente sostenibles, a
entidades locales en situacion de cumplimiento de los principios fiscales
y de sus obligaciones de pago con terceros.

El Fondo, en cualquiera de sus dos compartimentos, consiste en la suscripcion
de operaciones de crédito en condiciones muy favorables, de tal forma que la
disposicion de dichos créditos se produce a medida gque el Instituto de Credito Oficial
paga los vencimientos de cada una de las operaciones incluidas en el fondo.

4.1. Ambito subjetivo

Es evidente que la primera caracteristica resefiable de esta nueva linea de
financiacion es que se trata de una financiacion abierta a un gran numero de
entidades locales, ello en la medida en que el Fondo de ordenacion esta estructurado
para todas las entidades locales en riesgo financiero, mientras las posibles beneficiarias
del Fondo de impulso son todas aquellas entidades locales que se encuentran en una
situacion que podriamos calificar de “cumplimiento general” tanto de las reglas fiscales,
como del pago de sus obligaciones con terceros.

Sin embargo, ello nos conduce precisamente a la primera disfuncién de esta
linea de financiacion, que reviste en apariencia cierta vocacion de beneficiar a la
generalidad de las entidades locales y que, sin embargo, al introducirse directamente a
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través de Fondos ya en funcionamiento —Ordenacion e Impulso— con unos requisitos de
acceso determinados, determina que no _todas las entidades locales puedan solicitar
esta_financiacidn; pensemos por ejemplo en una entidad local que Unicamente
incumple de forma significativa el periodo medio de pago a proveedores, pero no se
encuentra en riesgo financiero: ni podra acogerse al Fondo de impulso, ni podra
tampoco beneficiarse del Fondo de ordenacion, por lo que le estara vetado el acceso a la
financiacion de la ejecucion de sus sentencias firmes; ciertamente, no parece razonable
que entidades locales cuya situacion podriamos calificar de "intermedia”, no puedan
acogerse a esta novedosa financiacion y en cambio si puedan hacerlo tanto entidades
locales en situacion de riesgo financiero, como aquellas otras cuya situacién econémica
y presupuestaria les permite afrontar sin problemas sus obligaciones ordinarias de pago
a terceros.

Desconocemos si el legislador pretendera corregir en el futuro esta aparente
disfuncion; quizés la solucion més razonable pasaria por una extension del Fondo de
Impulso, en su rama de financiacion de sentencias firmes, a toda entidad local que no
cumpla los requisitos para poder acogerse al Fondo de Ordenacidn, es decir, a todas
aguellas entidades locales que no se encuentren en situacion de riesgo financiero.

Pueden en todo caso, segun dispone la D.A. 12 LO 6/2015, acceder a la
financiacion para la ejecucion de sentencias firmes tanto la Administracion General de
la entidad local como sus entidades, organismos y entes dependientes incluidos en el
subsector Administraciones Publicas —articulo 2.1 LOEPSF, es decir, aquellos entes
dependientes que consolidan sus cuentas con las de la entidad local de la que dependen
en términos de contabilidad nacional—; ello nos lleva a realizar una segunda apreciacion
que fue puesta de manifiesto por algunos de los asistentes durante la celebracién de la
jornada: quedan excluidas de la posibilidad de financiacion las sociedades mercantiles
de mercado, muchas veces, sin embargo, principales “candidatas” a reunir sentencias
desfavorables en contra, en perjuicio de la entidad local de la que dependen.

Recordemos a continuacion los requisitos que debe cumplir una entidad local
para poder optar a uno de estos fondos:

- Para acceder al Fondo de Impulso (articulo 50 RDL):

1. Cumplimiento de los objetivos de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera (exclusivamente deuda publica)

2. Periodo medio de pago a proveedores no superior en mas de 30
dias al plazo méaximo previsto en la normativa de morosidad
durante los dos ultimos meses previos a la solicitud

3. Encontrarse al corriente de sus obligaciones de suministro de
informacion econdmico-financiera previstas en la Orden HAP
2105/2012; en particular, debe haberse cumplido tanto la remisién de
la_liquidacion presupuestaria, como de los datos relativos a
endeudamiento e informes trimestrales relativos al periodo medio de

pago.
- Paraacceder al Fondo de Ordenacion (articulo 39.1 RDL):
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1. Cumplimiento de sus obligaciones de remision de informacion
econdmico-financiera

2. Encontrarse en situacién de riesgo financiero: lo estardn aquellas
entidades locales que se encuentran en alguna de estas dos
situaciones:

a) Articulo 39.1 a) —Fondo de ordenacion “Riesgo” — Deuda
viva a 31 de diciembre del ejercicio inmediato anterior superior
al 110% de los ingresos corrientes liquidados o devengados a
aquella fecha y, ademas, encontrarse en alguna de las tres
situaciones descritas en las letras a), b) y c) respectivamente del
articulo 21 del Real Decreto-ley 8/2013, conforme a los Gltimos
datos disponibles en el Ministerio de Hacienda de las liquidaciones
de los presupuestos correspondientes a los dos ejercicios
presupuestarios inmediatamente anteriores, o bien haber sido
beneficiarias de alguna de las medidas extraordinarias previstas
en aquella norma.

(Las citadas letras a, b y ¢ se refieren respectivamente:

a) Ahorro neto y remanente de tesoreria para gastos generales
negativos, en términos consolidados, en los dos Ultimos afios
-deducido el saldo de la cuenta 413-

b) Deudas con acreedores publicos pendientes de compensacion
mediante retenciones de la P.T.E. superiores al 30% de sus
ingresos no financieros, considerando la ultima liquidacion
presupuestaria.

C) Deuda superior a 1.000.000 € por préstamos concertados con
el Fondo para la Financiacién de los Pagos a Proveedores e
incumplimiento de la obligacion de pagar las cuotas
trimestrales de préstamos correspondientes a periodos
anteriores a la entrada en vigor del RDL 8/2013)

b) Articulo 39.1 b) —Fondo de ordenacion “Prudencia” —: Lo0s
municipios que no puedan refinanciar o novar sus operaciones de
crédito en las condiciones de prudencia financiera que se fijan por
Resolucion de la Secretaria General del Tesoro y Politica Financiera.

Acceso obligatorio al Fondo de Ordenacion (articulo 39.2 RDL): En
cumplimiento de lo dispuesto en la D.A. 12 8 LOEPSF, el Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas puede determinar el acceso
obligatorio a los mecanismos adicionales de financiacion vigentes a
grandes municipios y provincias por el incumplimiento persistente del
plazo maximo de pago previsto en la normativa de morosidad; pues bien,
en desarrollo de dicha prevision, el articulo 39.2 RDL dispone que dicho
acceso obligatorio se llevara a cabo en el compartimento Fondo de
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Ordenacion, por presentar de forma persistente, durante dos meses
consecutivos, un periodo medio de pago gue supere en mas de 30 dias el
plazo maximo de pago establecido en la normativa de morosidad.

La Secretaria General de Coordinacion autonémica y local dicta sendas
resoluciones anuales, que publica en la Oficina Virtual para la Coordinacion Financiera
con las Entidades Locales -OVEL—, en las que relaciona los ayuntamientos que pueden
solicitar su adhesion tanto al Fondo de ordenacidén “riesgo” —articulo 39.1 a) RDL—
como al Fondo de Impulso, por reunir las condiciones correspondientes en cada caso.
Asi lo dispone el articulo 41.1 a) RDL en relacion al Fondo de Ordenacion “Riesgo”,
procediendo de igual modo en cuanto al Fondo de Impulso; en el caso del Fondo de
ordenacion “Prudencia” —articulo 39.1 b) RDL-, la entidad local que incurre en dicha
situacion puede presentar directamente su solicitud a través de la OVEL en el mes de
julio de cada afio, que sera aceptada total o parcialmente —articulo 41.2 RDL—

4.2. Ambito objetivo: caracteristicas que deben reunir la sentencia y la situacion de
la tesoreria de la entidad local

La financiacién Unicamente puede referirse a sentencias firmes o autos en
ejecucion de las mismas; por tanto, no podran incluirse cualesquiera otros autos
judiciales, acuerdos extrajudiciales, o cualquier otro tipo de resolucion judicial o
sentencias no firmes. Se trata de advertencias que aparecen dispersas en las guias de
usuario de las aplicaciones tanto para la solicitud de adhesion como para el envio de
informacion al 1CO sobre las necesidades financieras solicitadas, ya que nada dice el
RDL al respecto.

En cuanto al caracter firme de la sentencia, éste no se exige obligatoriamente en
el momento de formular la solicitud -puesto que las plataformas permiten cumplimentar
la opcion de no firme-, pero si debera ostentar caracter firme en el ejercicio para el que
se solicita la financiacion; asi lo advierten las guias de usuario de las aplicaciones para
la solicitud, las cuales indican también que podran incluirse en la financiacion todos los
gastos necesarios vinculados al cumplimiento de la sentencia que estén pendientes de
pago por parte de la entidad local. Ademas, la Guia informativa sobre la aplicacion
para el envio de informacion al 1ICO establece como_requisito imprescindible que la
sentencia sea firme en el momento de remitir la orden de pago al ICO, remision que,
como luego veremos, se puede efectuar durante todo el afio para el que se concede la
financiacion, con periodicidad trimestral. Podemos por tanto concluir como requisitos
imprescindibles que la sentencia judicial ha de encontrarse pendiente de pago y
ostentar firmeza antes de que finalice el ejercicio para el que se solicita la
financiacion.

Por ultimo, indicar que las necesidades financieras que se soliciten han de reunir
el requisito de que deban hacerse efectivas en el afio para el que se solicita la
financiacion; el requisito de efectividad se exige expresamente como requisito que han
de reunir cualesquiera necesidades financieras atendidas con cargo al FFEL, ya se trate
de sentencias judiciales o de vencimientos de operaciones de crédito o liquidaciones
negativas de la PTE; asi se sefiala en la nota explicativa de los procedimientos de
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captura de solicitudes de adhesion a los compartimentos, que suele publicarse
anualmente con caracter previo al inicio del procedimiento de adhesion —la ultima, el 20
de julio de 2016 con motivo de la apertura de las plataformas— En el caso de la
financiacion de sentencias judiciales que nos ocupa, dicha efectividad puede devenir
tanto de la propia firmeza de la sentencia, como del cumplimiento de un calendario de
pagos, si se ha optado por instar a la autoridad judicial el tramite del articulo 106.4
LJCA; recomendamos seguir este tramite si se pretende acudir al Fondo, pues no son
incompatibles sino, bien al contrario, complementarios.

El segundo requisito objetivo que ha de acreditarse es la existencia de graves
dificultades o desfases de tesoreria como consecuencia de la ejecucion de la misma;
deberd ser el 6rgano titular de la Intervencion el encargado de la emision del informe
acreditativo de este extremo, segin se ha venido indicando en las guias de usuario de
solicitud de las aplicaciones.

4.3. Procedimiento de adhesion al Fondo (solicitud): articulos 41 y 51 RDL y guias
de wusuario para la aplicacion de solicitud de adhesion a los distintos
compartimentos:

La Subdireccion General de Estudios y Financiacién de entidades locales
publica anualmente guias de usuario de cada compartimento del FFEL, en el momento
en que se inicia el plazo para solicitar financiacion.

Los plazos de solicitud varian, si bien, en la préactica, han solido habilitarse
de forma conjunta para todos los compartimentos del FFEL entre los meses de
julio y agosto de cada afio; sin embargo, el RDL contiene una regulacion tanto de los
plazos de solicitud, como del afio objeto de financiacién en el caso de cada
compartimento, ciertamente confusa; vedmoslo:

- En el caso del Fondo de Ordenacion “riesgo” -entidades locales en la
situacion del articulo 39.1 a)-, se establece como plazo el mes siguiente a
contar desde la publicacion de la resolucion de la SGCAL que determina los
municipios que podran solicitar la adhesion -articulo 41.1 b) RDL-, para
necesidades del propio ejercicio

- Enel caso del Fondo de Ordenaciéon “prudencia” -entidades locales en la
situacion del articulo 39.1 b)-, el articulo 41.2 RDL fija el mes de julio de
cada afio como plazo de solicitud, sin especificar en este caso a qué ejercicio
ha de referirse la financiacién.

- En el caso del Fondo de Impulso, el articulo 51.3 RDL establece como
plazo el mes de julio de cada afio, para el afio siguiente

Dicha confusién queda a todas luces patente en el momento en que mediante
acuerdo de la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econdémicos, se procede a
distribuir la financiacion solicitada y aceptada:

- Acuerdo CDAE de 16 de diciembre de 2015: resolvio solicitudes formuladas
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en 2015 para el propio ejercicio, en el caso de ambos Fondos.

- Acuerdo CDAE de 11 de febrero de 2016: distribuyé financiacién solicitada
en 2015 para 2016, también en el caso de ambos Fondos

- Acuerdo CDAE de 22 de diciembre de 2016: distribuy6 financiacion para el
propio afo 2016, respecto de solicitudes formuladas en el propio ejercicio
Unicamente para el Fondo de ordenacién

- Acuerdo CDAE de 2 de marzo de 2017: distribuyd la financiacion solicitada
en julio y agosto de 2016 para 2017, para ambos Fondos.

No obstante, parece que podemos concluir a la vista de dichos acuerdos que, con
caracter general, la realidad supera a la norma de tal suerte que el plazo para la
presentacion de solicitudes de financiacion comprenderia normalmente los meses
de julio y agosto de cada afio y dichas necesidades se referirdn normalmente al
ejercicio siguiente, siendo adoptado el acuerdo de distribucion de la financiacion por la
CDAE, entre los meses de febrero y marzo del ejercicio para el que se distribuye la
financiacion solicitada, en relacion con las solicitudes formuladas en el verano del
ejercicio anterior.

La solicitud se realiza a través de la OVEL, de forma que en el caso de ambos
fondos existe un enlace especifico a la financiacion de la ejecucidn de sentencias firmes
por parte de la entidad local, que requiere la cumplimentacion del importe, referencia,
fecha y Tribunal que dictd la sentencia, e indicacion de si ésta es ya firme o no;
debiendo adjuntarse a la solicitud la siguiente documentacion:

e Acuerdo del drgano competente —el Pleno en todo caso en el caso del
Fondo de Ordenacion segun dispone el articulo 41.1 b) RDL- relativo a
la solicitud de adhesion vy, en el caso del Fondo de ordenacion, dicho
acuerdo deberd proceder expresamente a la aceptacién de la supervision y
control por parte del Ministerio de Hacienda y de aplicacion de las medidas
gue, en su caso, pueda indicar éste para la actualizacién del plan de ajuste y
para su inclusién en los presupuestos.

* En el caso de que la solicitud se realice con cargo al FIE, la OVEL no
requiere adjuntar el acuerdo de solicitud de adhesion, si bien debera
constar el mismo en el expediente administrativo; en la practica, dicho
acuerdo ha venido siendo adoptado en la mayor parte de casos por el
Presidente de la entidad local, por razones tanto de economia procesal,
como por tratarse de competencias residuales no atribuidas a 6rgano
local especifico, conforme a lo establecido en el articulo 21.1 s) LRBRL;
asi se sefiala ademas en el documento publicado en enero de 2015
denominado “Contestaciones a preguntas mas frecuentes relativas al
Real Decreto-ley 17/2014, de 26 diciembre, de medidas de sostenibilidad
financiera de las comunidades autonomas y entidades locales y otras de
caracter economico publicadas por la Secretaria General de
Coordinacion Autonémica y Local”: “A diferencia del Fondo de
Ordenacion para cuya adhesion se dice expresamente que la deberé acordar
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el Pleno, el articulo 51 nada indica acerca del 6rgano que tendria que
aprobar la solicitud de adhesién al FIE. Teniendo en cuenta no solo la
perentoriedad de los plazos, sino también que no se exige condicionalidad
fiscal, reduciéndose a obligaciones de suministro de informacién (articulo
54 del RDL), no habria inconveniente en que aprobase la solicitud de
adhesion el Presidente de la Corporacion, la Junta de Gobierno Local o el
Pleno.”

e Nuevo Plan de ajuste o modificacion del existente Unicamente en el caso
de solicitud de la financiacion de la ejecucion de la sentencia a través del
Fondo de ordenacién, que asegure el cumplimiento de los objetivos de
estabilidad y de deuda publica, asi como el reembolso de las cantidades que
se presten.

e Consideramos adecuado aportar un Informe de la secretaria o de la
asesoria juridica relativo a la identificacion y situacion de las sentencias
judiciales cuya ejecucién se financiara con cargo al Fondo; especialmente
relevante en cuanto a la acreditacion de la firmeza, presente o préxima, de
las mismas.

e Informe de Intervenciéon relativo a la acreditacion de los desfases de
tesoreria que genera el cumplimiento de la sentencia.

e Compromiso de dotacion en el presupuesto del afio siguiente del fondo
de contingencia, por el 1% de sus gastos no financieros

e Acuerdo de adhesion obligatorio a la plataforma Emprende en 3

e Acuerdo de adhesién obligatorio al Punto general de entrada de facturas
electronicas de la Administracion General del Estado (FACE)

4.4. Efectividad de la adhesion, distribucion definitiva del Fondo y procedimiento
de formalizacion de las operaciones de préstamo

Analizaremos por tanto a continuacion el procedimiento y condiciones de las
operaciones de credito a formalizar a través del ICO, tomando como referencia las
condiciones fijadas y procedimiento establecido en el Acuerdo de la CDAE de
fecha 2 de marzo de 2017, ultimo dictado, que distribuye la financiacion en el
presente ejercicio solicitada en 2016:

- Caracteristicas de los préstamos:

e La entidad prestamista es la Administracion General del Estado con
cargo al Fondo de financiacion a entidades locales y a través del Instituto
de Crédito Oficial que reune la condicion de agente

e FE| prestatario es la Administracion de la Entidad Local, nunca sus entes
dependientes.

e Importe: Por el momento, se han venido atendiendo los importes
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nominales maximos solicitados por las entidades locales.

e Periodo de amortizacion de 10 afios, los dos primeros de carencia; a este
respecto, sefialar que mediante Resolucion de 29 de marzo de 2017 de la
Secretaria General de Financiacion Autonomica y Local se acordd en
determinados supuestos y previa solicitud, la ampliacion del periodo de
carencia y por consiguiente de amortizacion de los préstamos
formalizados con cargo al Fondo de Ordenacion hasta 2016, por tres afios
mas.

e Tipo de interés fijo referido al rendimiento medio de la Deuda Publica
del Estado a plazo equivalente. Los intereses se abonaran desde el
principio, incluido el periodo de carencia. El primer devengo de intereses
se inicia en la fecha de cada disposicion 'y finaliza en una fecha cierta —
en el caso del Acuerdo CDAE de 2 de marzo de 2017, el 31 de enero de
2018-; a partir de entonces, los periodos de interés son anuales a contar
desde dicha fecha.

e Amortizacidn lineal anual; las fechas de pago de principal coinciden con
la de los intereses. Cabe la amortizacion anticipada del préstamo con el
limite de una vez al mes y por un importe minimo de un 40% de la cuota
de amortizacion, sin penalizacion alguna ni objeto de comision.

e El interés de demora es de un 2% adicional sobre las cantidades no
reembolsadas

e EI recobro de cuotas impagadas tendra lugar mediante retencion de la
participacion en tributos del Estado para satisfacer tanto la cuota
impagada como los intereses de demora devengados.

e La operacion de crédito que se formalice no esta sujeta al régimen de
autorizacion establecido en el TRLRHL: asi lo dispone el art. 43.3 RDL
en relacion al Fondo de Ordenacion: “Las operaciones de crédito que se
formalicen por el Estado con cargo a este mecanismo con las Entidades
Locales no estaran sujetas al régimen de autorizacion establecido en el
texto refundido de la Ley requladora de las Haciendas Locales y, en su
caso, en las Leyes de Presupuestos Generales del Estado”, mientras en
el caso del Fondo de Impulso Econémico, el RDL omite esta cuestion,
por lo que la respuesta ha provenido del documento publicado en enero
de 2015 denominado “Contestaciones a preguntas mas frecuentes
relativas al Real Decreto-ley 17/2014, de 26 diciembre, de medidas de
sostenibilidad financiera de las comunidades autonomas y entidades
locales y otras de caracter economico publicadas por la Secretaria
General de Coordinacion Autondémica y Local”: “Las operaciones de
préstamo a largo plazo con el Fondo de Impulso Econémico computan
para determinar el nivel de endeudamiento a efectos de futuras
operaciones financieras a largo plazo, si bien las que se formalicen con
aquel Fondo no estan sujetas al régimen de autorizacién previsto en el
TRLRHL.”
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- Procedimiento de formalizacion de la operacion, y pago a los acreedores
judiciales:

1. Resolucion de la Secretaria General de Coordinacion Autonémica y
Local, que se notifica individualmente a los Ayuntamientos solicitantes,
comunicando la aceptacion de la solicitud.

2. Aprobacion por el drgano competente de la entidad local de la
operacion de préstamo -articulo 52 TRLRHL-; recordemos que segun
lo establecido en dicho precepto, es competente el presidente de la
corporacion si su importe acumulado no supera el 10 por ciento de los
recursos ordinarios del presupuesto, correspondiendo al Pleno caso de
superarse dicho importe.

3. Acuerdo de la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos
Econdmicos, por el que se procede a la inclusion efectiva y consiguiente
distribucion definitiva en los compartimentos ordenacién e impulso del
Fondo de financiacion a entidades locales, de las necesidades de
financiacion aceptadas, entre ellas las derivadas de la ejecucién de
sentencias firmes, que cumplan los requisitos establecidos, y se fijan las
condiciones de financiacion y documentacion necesaria para suscribir las
operaciones de crédito correspondientes.

4. Presentacion de la siguiente documentacion necesaria para la
suscripcion de la operacién de crédito:

- Copia del acuerdo de aprobacion de la operacion de crédito
- Copia de los acuerdos de adhesion a FACE y Emprende en 3

- ldentificacién de las sentencias judiciales firmes cuya ejecucion se
financiara con cargo al Fondo

5. Formalizacién de las operaciones de préstamo con las entidades
financieras determinadas por el ICO; para las necesidades de
financiacion comprendidas en el Acuerdo CDAE de 2 de marzo de 2017,
la formalizacion tuvo lugar entre los dias 4 y 7 de abril de 2017. En dicho
contrato de préstamo, la entidad financiera actia en representacion del
FFEL.

6. Comunicacion por parte del Ayuntamiento a través de la OVEL, de
las 6rdenes de pago a realizar trimestralmente.

Tal y como disponen las Guias informativas sobre las aplicaciones para
el envio de informacién al 1ICO, debe indicarse de forma detallada la
referencia de cada sentencia judicial, la cuenta corriente del acreedor
judicial que tenga derecho de cobro reconocido v el importe a transferir a
cada uno de ellos, que se habra de corresponder con la parte pendiente de
pago. Si algunos de los conceptos por los que solicitdé financiacién la
Entidad local y, aun constando en la Resolucion de la Secretaria General




Revista digital CEMCI ’ Z

Ndmero 34: abril a junio de 2017

Pagina 25 de 30 CEMCi

de Coordinacion Autonémica y Local, no tuvieran la consideracion de
Sentencia judicial, no podran incluirse en el importe a financiar, dado
que la norma habla exclusivamente de sentencias —lo sefiala asi la Guia
informativa sobre la aplicacion para el envio de informacion al ICO-.
Asimismo, es un requisito imprescindible que la sentencia sea firme en el
momento de remitir esta orden de pago. Para las necesidades de
financiacion comprendidas en el Acuerdo CDAE de 2 de marzo de 2017,
esta comunicacion se pudo efectuar entre el 12 y el 19 de abril, y
nuevamente entre los dias 6 y 14 de junio de 2017 — recordemos que la
aplicacion se habilita de forma trimestral, en teoria dentro de la primera
quincena del mes anterior al comienzo de cada trimestre natural, pero
en la practica como puede apreciarse, en fechas aproximadas entre la
finalizacion de un trimestre y el comienzo del siguiente —, de forma que
la orden de pago de la sentencia debe remitirse en aquel trimestre en
el que haya adquirido firmeza o, si ya era firme, en aquel trimestre
en el cual haya de hacerse efectivo el pago, para proceder el ICO a
su abono dentro del mismo.

7. Realizacion por parte del 1ICO de los pagos a los acreedores (a sus
cuentas bancarias) que designaron los ayuntamientos en las érdenes de
pago anteriores. Para las necesidades de financiacién comprendidas en el
Acuerdo CDAE de 2 de marzo de 2017 y comunicadas entre los dias 12
y 19 de abril, el ICO procedi6 a la realizacion de los pagos el dia 21 de
abril de 2017; en todo caso el pago se realizara en aquel trimestre en el
que se haya comunicado la firmeza de la sentencia o efectividad del pago
de la sentencia firme y remitida por tanto la orden de pago, conforme a lo
indicado en el punto anterior.

4.5. Repercusion en los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera y en el cumplimiento de la regla de gasto

A) REGLA DE GASTO:
a) Recurso a la financiacion de la sentencia via FFEL.:

No afecta al gasto computable de la entidad local, puesto que la
amortizacion del préstamo que se formalice constituye un empleo financiero,
mientras los intereses de la deuda, pese a formar parte de los empleos no
financieros segun criterio SEC, resultan expresamente excluidos del gasto
computable de la entidad local por el articulo 12 LOEPSF; por tanto, la
operacién de crédito no afecta al cumplimiento de la RG durante su periodo de
amortizacion, por lo que no existe repercusion en cuanto al cumplimiento de la
RG, con motivo de la financiacion via FFEL de las necesidades solicitadas.
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b) Gasto presupuestario derivado de la ejecucion de la sentencia:

Dicho gasto tiene la consideracion de valor atipico si nos atenemos a la
respuesta de la IGAE a una consulta formulada por COSITAL en fecha
17/05/2013: “Se entiende por un valor atipico, un valor muy distinto del resto,
que hace que la media aritmética no sea representativa del grupo de valores
considerado. A efectos de determinar el “Ajuste por grado de ejecucion del
gasto” a realizar para el calculo del gasto computable de un presupuesto
inicial, se consideraran valores atipicos aquellos gastos cuya inclusion
desvirtle la media aritmética que opera como limite del porcentaje estimado
del grado de ejecucion del presupuesto. Entre otros se considerarén valores
atipicos, siempre que cumplan con lo dispuesto en el parrafo anterior: Los
gastos de naturaleza extraordinaria derivados de situaciones de emergencia,
acontecimientos catastroficos, indemnizaciones abonadas en virtud de
sentencias judiciales y similares.../...”; su propia definicion como gasto
atipico, anticipa la respuesta: la liquidacion presupuestaria del ejercicio en que
tenga lugar el reconocimiento de las obligaciones derivadas de la ejecucion de
la sentencia genera puntualmente unas obligaciones reconocidas “atipicas”, por
excepcionales, que con gran probabilidad determinardn el incumplimiento
puntual de la RG en dicho ejercicio por suponer empleos no financieros muy
superiores a los del afio anterior en que seguramente no existian valores
atipicos de dicha naturaleza y cuantia; unicamente podemos excluir de la
afirmacion anterior la parte del pago de la sentencia que corresponda a
intereses, pues estos tienen la consideracion de gastos financieros por lo que
han de consignarse en el capitulo 3 del presupuesto de gastos, dentro del cual
Unicamente se incluyen como empleos no financieros, segln establece el
Manual para la determinacion de la Regla de Gasto en su tercera y ultima
edicion: “los gastos de emision, formalizacion, modificacion y cancelacion de
préstamos, deudas y otras operaciones financieras, asi como los gastos por
ejecucidn de avales debido a que estos gastos no se consideran intereses segun
el Sistema Europeo de Cuentas”; por tanto, los intereses derivados de la
sentencia desfavorable no tienen la consideracion de gasto computable, por lo
que su abono en cumplimiento de la sentencia no afectard por tanto al
cumplimiento de la RG.

En todo caso, el incumplimiento de la RG por el cumplimiento de la sentencia
es puntual, Unicamente tendra lugar en la liquidacién presupuestaria del
ejercicio en que tiene lugar el reconocimiento de las obligaciones, retornando al
cumplimiento al afo siguiente una vez eliminado dicho “valor atipico”; ello
determina que el plan_econdmico financiero gque deberd en su caso
elaborarse y aprobarse, no deberd incluir en principio medida estructural
alguna de retorno al cumplimiento, pues a éste deberia retornarse en la
liquidacién presupuestaria del ejercicio siguiente, que ya no contendra dichas
obligaciones excepcionales.
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ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA:
a) Recurso a la financiacion de la sentencia via FFEL.:

Como cualquier otra operacion de crédito; es decir, las necesidades derivadas
de la amortizacion del préstamo conformaran a partir del ejercicio en que
finalice el periodo de carencia, un mayor gasto en el capitulo 9 del estado de
gastos, mientras los intereses derivados de la operacion de crédito se imputaran
al capitulo 3 del presupuesto de gastos corriente anual suponiendo, por tanto,
un_mayor gasto en el capitulo 3 del estado de gastos a partir del ejercicio en que
comience el pago de los mismos; en definitiva, se produce un incremento del
gasto presupuestario de la entidad en sus capitulos 1 a 7, asi como un
incremento del gasto presupuestario en el capitulo 9, que no es tomado en
consideracién en el analisis de la estabilidad presupuestaria; por tanto, el efecto
global sobre la estabilidad presupuestaria dependera de en qué medida el nuevo
gasto financiero afecta al equilibrio entre los capitulos 1 a 7 de gastos e
ingresos en el nuevo escenario presupuestario que la nueva operacion de
préstamo determina.

b) Gasto presupuestario derivado de la ejecucion de la sentencia:

El cumplimiento de las obligaciones derivadas de la sentencia generard en
cualquier caso una mas que probable necesidad de financiacion —mayor déficit—
en el afio en que se produzca el reconocimiento de la obligacion, al alterarse el
equilibrio entre los capitulos 1 a 7 de gastos y los capitulos 1 a 7 de ingresos
con_motivo de la financiacion de la sentencia mediante préstamo, lo gque
determina la financiacién de un gasto a imputar necesariamente a los capitulos
1 a 7 del estado de gastos, a través del capitulo 9 del estado de ingresos —
Pasivos financieros—, pero Unicamente en dicho ejercicio.

Por tanto, al igual que ocurre en el caso de la RG, es posible que nos veamos
obligados a la elaboracion y aprobacion de un PEF _que, nuevamente, no
habria de incluir medida estructural alguna de retorno al cumplimiento, pues
éste deberia producirse en la liquidacion presupuestaria del ejercicio siguiente,
al no contener ya la financiacion de obligaciones extraordinarias contenidas en
los capitulos 1 a 7 del presupuesto de gastos, con préstamo concedido con
cargo al FFEL a través del capitulo 9 del presupuesto de ingresos.

DEUDA PUBLICA (SOSTENIBILIDAD FINANCIERA):

La financiacién obtenida pasa a formar parte de la deuda viva de la entidad local
a efectos del calculo de ahorro neto y volumen de capital vivo, tal y como
establece la D.A. Unica de la Ley Orgénica 4/2012, de 28 de septiembre, por la
que se modifica la LOEPSF: “Instrumentacion del principio de sostenibilidad
financiera para las Comunidades Autonomas y Corporaciones Locales que se
adhieran a los mecanismos adicionales de financiacién de la disposicion
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adicional primera de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. A efectos del cumplimiento de los
limites de endeudamiento a los que se refiere el parrafo segundo del articulo
13.1 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera se tendré en cuenta que, el incremento del volumen de
deuda que pueda producirse en la Administracién central, de acuerdo con el
Protocolo sobre Procedimiento de Déficit Excesivo, como consecuencia de las
operaciones de endeudamiento que realice o haya realizado el Estado con el fin
de desarrollar los mecanismos adicionales de financiacién, se computard,
respectivamente, en las Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales en la
cuantia equivalente a las cantidades percibidas por dichas Administraciones
con cargo a aguellos mecanismos. ”

Conviene recordar asimismo que los articulos 41 y 42 RDL asi como la D.A. 12
LOEPSF, establecen que el Plan de ajuste que debe aprobarse o modificarse
en el momento en que se solicite la financiacion de la sentencia — en caso de
que la financiacion se solicite a través del Fondo de Ordenacién —, debera
“aseqgurar el cumplimiento de los objetivos de estabilidad y de deuda publica”;
por ello, el articulo 41.1 c) RDL prevé la previa valoracion del plan presentado
por el municipio por parte de la SGCAL, de forma que podra requerir al
municipio la modificacion del plan presentado para la inclusion de las medidas
que considere necesarias para considerar favorable el plan de ajuste.

4.6. Conclusiones

La exposicion realizada nos permite extraer a modo de conclusion las notas
definitorias con que podemos resumir esta novedosa modalidad de financiacién:

- Necesariamente se estructura a través de los compartimentos Fondo de
Ordenacion o Fondo de Impulso del Fondo de financiacién a entidades
locales, lo que requiere como hemos indicado que la entidad local se
encuentre en las situaciones descritas en los articulos 39 o 50
respectivamente del Real Decreto-Ley 17/2014.

- Lasentencia debe ser firme en el momento de la solicitud o habra de serlo
en el ejercicio para el que se solicita la financiacion y en todo caso en el
momento de ordenarse su pago

- Debe acreditarse de forma suficiente la existencia de graves desfases de
tesoreria como consecuencia de la ejecucion de la sentencia

- Su ambito de aplicacidon se extiende tanto a la propia entidad local como a
todos aquellos organismos y entes dependientes de la misma que se
encuentren encuadrados en el subsector Administraciones Publicas, en
los términos del articulo 2.1 de la LOEPSF.

- La obtencion de la financiacion solicitada determina la obligacion de dotar
en el proyecto de Presupuesto General del ejercicio siguiente a aquel en
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gue se solicita el fondo de contingencia por una cuantia equivalente al 1%
de sus gastos no financieros, con el fin de atender posibles obligaciones de
pago derivadas de futuras sentencias firmes y otras necesidades imprevistas e
inaplazables.

- Seguln establece la Disposicion Adicional Primera LOEPSF, las entidades
locales que soliciten el acceso a dicha financiacion a traves del fondo de
ordenacidn, vendran obligadas a acordar con el Ministerio de Hacienda y
Funcion Publica un plan de ajuste o la modificacion del existente,
consistente con el cumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria y de deuda publica.

- Por el contrario, el acceso al Fondo de impulso no requiere plan de ajuste.

- Las solicitudes relativas al Fondo de Ordenaciéon en su rama “riesgo” —
entidades locales del articulo 39.1 a) — serdn necesariamente aceptadas si
reanen todos los requisitos (articulo 41.1 RDL), mientras las
correspondientes a la rama “prudencia” —articulo 39.1 b) — pueden ser
aceptadas total o parcialmente (articulo 41.2 RDL).

- Las solicitudes relativas al Fondo de Impulso sujetan su aceptacion al reparto
aprobado por la Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos
(articulo 51.3 RDL)

- En el caso de que la solicitud a uno u otro Fondo sea formulada fuera de
plazo, s6lo serd aceptada en funcion de las disponibilidades presupuestarias
y la situacion financiera de la Entidad Local. (Gltimos incisos de los
articulos 41.2 y 51.3 RDL)

- Sin embargo, segun la informacién de que disponemos, hasta el momento se
habrian atendido las necesidades solicitadas en cualquiera de los
compartimentos, si se cumplian los requisitos subjetivos, objetivos y
procedimentales.

- Tanto en el caso del Fondo de Ordenacion como en cuanto al Fondo de
Impulso, la_operacion de credito _gque se formalice no estd sujeta al
régimen de autorizacion establecido en el TRLRHL, si bien computara
a efectos del calculo de ahorro neto vy volumen de capital vivo

- En cuanto a la repercusion en el cumplimiento de las reglas fiscales, la
unica afeccion permanente se produce en el objetivo de deuda pablica como
consecuencia de la nueva operacién de crédito, al computar ésta a efectos de
ahorro neto y capital vivo, mientras la repercusion en los principios de
Estabilidad presupuestaria y Regla de gasto, en resumen, es Unicamente
puntual en el ejercicio en que sea concedida dicha financiacion y
reconocidas las obligaciones a favor de los acreedores judiciales de la
entidad local.




Tribuna: La ejecucién de sentencias firmes por las entidades locales y su
financiacién.

JosE MARIA AGUERAS ANGULO Y PEDRO CORVINOS BASECA

CEMCi

Péagina 30 de 30

4.7. Perspectiva de futuro

Las perspectivas de futuro son inciertas, considerando que, por un lado, la
modificacion de la D.A. 121 LOEPSF, operada por Real Decreto Ley 17/2014, paso a
describir con caracter general las medidas extraordinarias de liquidez —su redaccién
original se referia exclusivamente al afio 2012—, lo que bien pudiera estar otorgando
cierta vocacion de continuidad o de permanencia al FFEL.

Sin embargo, recordemos que el Fondo estd configurado con carécter
extraordinario y, de hecho, el articulo 14 RDL regula el procedimiento para su
extincion: “El Consejo de Ministros, una vez liquidadas las operaciones de crédito con
las Comunidades Autonomas y Entidades Locales previo informe de la Comision
Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos, podra acordar por Real Decreto la
extincion del Fondo de Financiacion a Comunidades Autonomas y del Fondo de
Financiacion a Entidades Locales.””; sin embargo, tal y como los asistentes pusieron de
manifiesto al finalizar la jornada, considerando que hasta el mes de abril de este mismo
afio se han estado formalizando operaciones de crédito a 10 afios, y que incluso
mediante Resolucion de 29 de marzo de 2017 de la Secretaria General de Financiacion
Autonoémica y Local se acordd en determinados supuestos y previa solicitud, la
ampliacion del periodo de carencia y de amortizacion de los préstamos formalizados
con el Fondo de Ordenacion hasta 2016, por tres afios, estamos hablando en definitiva
de préstamos vivos, como minimo, hasta el afio 2029; mientras tanto, no es posible la
extincion del Fondo, y dicha circunstancia, unida a la plena vigencia del RDL y de la
LO 6/2015, nos conduce a suponer que continle habilitindose anualmente la
financiacion de sentencias mediante alguno de los compartimentos de los fondos FFEL.

En cifras aproximadas, podemos apuntar que el Acuerdo de la CDAE de 22 de
febrero de 2016, de una dotacion total del Fondo de financiacion a entidades locales de
403 millones de euros en 2015 para 2016, 342 fueron destinados al Fondo de
ordenacion y 61, al Fondo de impulso. Es interesante advertir que la distribucion dentro
de los citados fondos de la cantidad destinada a financiar la ejecucion de sentencias
firmes, denota que los municipios "saneados” que conforman el Fondo de impulso,
acudieron al mismo de forma masiva para financiar sus sentencias firmes -de los 61
millones sefialados, 50, un 82% del total del Fondo, corresponden a la financiacion de
sentencias-, mientras ese importe se reduce a un 20% en el caso del Fondo de
ordenacion -69 millones del total de 342 concedidos-.

En el caso de la primera distribucion, efectuada mediante Acuerdo de la CDAE
de 16 de diciembre de 2015, en el que se incluyeron por primera vez las necesidades
derivadas de la ejecucion de sentencias firmes, las cifras resultan todavia mas
[lamativas, pues del total de 181 millones distribuidos con cargo al FIE, 172, es decir,
un 95 % del total, corresponden a la financiacion de sentencias firmes.
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ALGUNAS CONSIDERACIONES ACERCA DE LAS COMUNIDADES DE
REGANTES Y LA RECAUDACION DE SUS CUOTAS POR LAS DIPUTACIONES
PROVINCIALES

M2 Teresa MARTIN BAUTISTA
Jefa de Servicio de Servicios Generales del Servicio Provincial Tributario de Granada

Carlos F. LUNA QUESADA
Jefe de Servicio de Gestion Recaudatoria del Servicio Provincial Tributario de Granada

SUMARIO:

1. Naturalezay régimen juridico de las Comunidades de Regantes.
Las potestades de las Comunidades de Usuarios.

3. Las distintas formas de gestion de la potestad de recaudacion (ejecutiva) de las
Comunidades de Regantes.

4. El régimen de los ingresos que perciben las Comunidades de Usuarios/Regantes

La aplicacion de la normativa en materia de recaudacion de las Comunidades de Regantes:
la relevancia de la colaboracién con los Organismos de Recaudacion de las Diputaciones
Provinciales.

1. NATURALEZA Y REGIMEN JURIDICO DE LAS COMUNIDADES DE REGANTES.

Las Comunidades de Regantes llamadas “Comunidades de Usuarios” por el TR de
la Ley de Aguas, aprobado por el RDLeg. 1/2001, de 20 de julio, se configuran por dicho
texto legal en su art® 82.1 como Corporaciones de Derecho Publico, adscritas al Organismo
de cuenca, que velard por el cumplimiento de sus estatutos u ordenanzas y por el buen
orden del aprovechamiento y afiade que actuaran conforme a los procedimientos
establecidos en la presente Ley, en sus reglamentos y en sus estatutos y ordenanzas, de
acuerdo con lo previsto en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre®, LRIPAC.

GARCIA DE ENTERRIA y Tomas Ramén FERNANDEZ? definian la
Corporaciones como aquellos grupos sectoriales de personas asociadas alrededor de alguna

! La Disposicién final cuarta de la Ley 39/2015 prescribe que:

Las referencias hechas a la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, se entenderdn hechas a la Ley del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas o a la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico, segtin corresponda.

2 “Curso de Derecho Administrativo I”. Edit. Civitas 1996.
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finalidad especifica, el supuesto de las Comunidades de Usuarios de Aguas, la condicién de
regante o de usuario de un aprovechamiento colectivo de aguas publicas, diferencidndolas
de las Corporaciones territoriales que integran a todos los habitantes de una demarcacion o
unidad territorial para la prosecucion de un conjunto indeterminado de fines colectivos.

Pues bien, la teoria administrativista sobre las Corporaciones de Derecho Publico no
ha sido pacifica como tampoco los distintos pronunciamientos incluso del Tribunal
Constitucional® que han ido perfilando la naturaleza juridica de las mismas asi como el
régimen juridico que les debe ser aplicable sobre lo cual el Tribunal Supremo también ha
tenido la ocasion de pronunciarse al respecto: de 3 de mayo de 1999:

"Las Comunidades de Regantes no constituyen, pese a su denominacion,
comunidades de bienes y derechos carentes de personalidad juridica, ni tampoco sociedades
civiles, al modo que las definen los arts. 392 y 1665 del Cddigo Civil (...). Antes al
contrario, al tener las Comunidades de Usuarios, segun el art.74. 1 de la vigente Ley de
Aguas, «el caracter de Corporaciones de Derecho Publico, adscritas al Organismo de
Cuenca, que velara por el cumplimiento de sus Estatutos u Ordenanzas y por el buen orden
del aprovechamiento», y al haber sido y ser, en cualquier circunstancia temporal y como
reconocio la Sala Primera de este Tribunal en Sentencia de 10 de diciembre de 1990,
entidades juridico-publicas de base asociativa y, generalmente, de constitucion obligatoria y
pertenencia necesaria, tal y como se desprendia de los arts. 228 y siguientes de la Ley de 13
de junio de 1879 y resulta de los arts. 73 y siguientes de la vigente, tuteladas por la
Administracion 'y con personalidad juridica independiente, es claro que, si esta
personalidad, que es uUnica, no puede escindirse en una personalidad de derecho publico
cuando actuan potestades administrativas y otra de derecho privado cuando lo hace en el
ambito de relaciones juridicas que merezcan esta calificacion".

O la sentencia del Tribunal Supremo de 26 de octubre de 2000:

“Ahora bien, la jurisprudencia en sentencias, de esta Sala de 10 de Diciembre
de1990 y 20 de Junio de 2000 y de la Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion
Segunda de 3 de Mayo de 1999, reconociendo el caracter de Corporaciones de Derecho
Publico de la Comunidad de Regantes, la define como entidades juridicos-publicas de base
asociativa, tuteladas por la Administracion y con personalidad juridica independiente,
entendiendo que en relacién a este caracter ni se puede escindir su personalidad Unica, en
una de Derecho publico cuando actla potestades administrativas, y otra de Derecho privado
cuando lo hace en el ambito que merezca esta calificacion, pero sin embargo este ambito de
actuacion en diferentes campos del derecho de la Comunidad de Regantes, es determinante

% El Tribunal Constitucional en sus Sentencias 76/1983, de 5 de agosto prescribia que: “En consecuencia, puede afirmarse que,
aunque orientadas primordialmente a la consecucién de fines privados, propios de los miembros que las integran, tales
Corporaciones participan de la naturaleza de las Administraciones piblicasy, en este sentido, la constitucién de sus érganos asi
como su actividad en los limitados aspectos en que realizan funciones administrativas han de entenderse sujetas a las bases que
con respecto a dichas Corporaciones dicte el Estado en el ejercicio de las competencias que le reconoce el art. 149.1.18.2 de la
Constitucién.”

En sentido similar la STC 89/1989, de 11 de mayo.
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para residenciar el &mbito jurisdiccional, de forma que a pesar de la generalidad de los
preceptos legales citados por la Sra. Letrada de la parte recurrente, la jurisdiccion
competente en su caso se determina por la naturaleza de los actos que se someten a juicio,
asi pues, a la jurisdiccion Contencioso-Administrativa le corresponde conocer de los actos
de estas Corporaciones de Derecho publico adoptados en el ejercicio de funciones publicas,
correspondiendo a esta jurisdiccidn civil el conocimiento de las relaciones juridicas nacidas
en el &mbito del derecho privado”.

Y por altimo la sentencia del Tribunal Supremo de 1 de febrero de 2011:

“Por ello, caber concluir que las Comunidades de Regantes forman parte de la
denominada Administracién Corporativa, caracterizados por ser entes dotados de
personalidad juridica a los que la Ley les atribuye la gestién de fines piblicos, lo que les
convierte en Administraciones Publicas, pero que a la vez que satisfacen los intereses
privados de sus miembros, siendo pues de naturaleza mixta publica-privada, al igual que
otro tipo de entidades asociativas previstas en nuestro ordenamiento como son los Colegios
Profesionales, las Camaras de Comercio, Industria y Navegacion y las extinguidas Camaras
de la Propiedad Urbana.”

Pues bien, el panorama normativo actual estaria conformado por la vigente Ley
39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comdn de las AA.PP, ha
incluido, en su art® 2 referido al ambito de aplicacion, a las Corporaciones de Derecho
Publico con una especial referencia en su apartado 4 a su régimen juridico conformado por
su normativa especifica cuando se hallen en el ejercicio de las funciones publicas que les
hayan sido atribuidas por Ley o delegadas por una Administracion Publica, y
supletoriamente por la citada Ley 39/2015.

Si a ello unimos lo que hemos comentado ut-supra sobre que el TR de la Ley de
Aguas somete en su art® 82.1 el régimen juridico y el actuar procedimental de las
Comunidades de Usuarios a lo establecido en dicha Ley, en sus reglamentos, estatutos y
ordenanzas, todo ello de conformidad con lo previsto en la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre; la conclusion obtenida es que la legislacion sobre procedimiento administrativo
va a estar presente en un primer plano, y no de forma supletoria para las Comunidades de
Regantes, ya que su propia normativa propia de las distintas AA.PP. la sitia a como
instrumento articulador de las mismas. De hecho como bien expresa Parada Véazquez*, la
D°TR Primera de la Ley viene a confirmar esta doctrina cuando, en referencia a las
Corporaciones de Derecho Publico representativas de intereses econdmicos y profesionales,
sefiala que ajustaran su actuacion a su legislacion especifica, y en tanto no se complete esta
legislacidn, les seran de aplicacion las prescripciones de dicha LRIJPAC en lo que proceda.

Por su parte, en el ambito especifico de la Comunidad Autonoma Andaluza, la Ley
9/2010, de 30 de julio, de Aguas de Andalucia establece en su art® 35.1 (con el fin de
garantizar la explotacion racional de los recursos hidricos, su calidad y cantidad, asi como

# “Régimen Juridico de las Administraciones Pubicas y Procedimiento Administrativo Comtn”. Edit. MARCIAL PONS 1993.
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la coordinacion de todos los aprovechamientos de una masa de agua subterranea) la
obligacion de constituirse en comunidad de usuarios de masas de agua subterranea los
titulares de derechos de aprovechamiento de aguas publicas con origen en dicha masa,
cuando asi lo requiera la consejeria competente en materia de agua para una mejor gestion,
previa audiencia de los interesados; o igualmente de forma voluntaria a instancias de los
propios usuarios.

Y afiade en su art® 36 prescribe que las citadas comunidades de usuarios de masas
de agua subterranea tendran el caracter de corporaciones de derecho publico adscritas a la
consejeria competente en materia de agua, que velara por el cumplimiento de sus estatutos
y el buen orden de los aprovechamientos.

Y seguidamente determina los siguiente: “Actuardn conforme a los procedimientos
establecidos en la presente Ley y en sus estatutos u ordenanzas, de acuerdo con lo previsto
en la Ley de la Administraciéon de la Junta de Andalucia y en la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Coman. ”

En definitiva, se refuerza el criterio puesto de manifiesto anteriormente en cuanto a
la presencia en todo caso de la normativa administrativa que rige para las Administraciones
Publicas a la hora de aplicar su legislacion especifica sobre aguas y sus estatutos y
ordenanzas.

Por ultimo, conviene recordar que la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-administrativa en su art® 2c) atribuye al orden jurisdiccional
contencioso-administrativo las cuestiones que se susciten en relacion con los actos y
disposiciones de las Corporaciones de Derecho publico, adoptados en el ejercicio de
funciones publicas; poniéndose de relevancia nuevamente el caracter pablico de estas
entidades.

Y mas recientemente la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a
la informacion publica y buen gobierno, las Corporaciones de Derecho Publico en su
ambito subjetivo de aplicacién en lo relativo a sus actividades sujetas a Derecho
Administrativo®, matizando en su D° Adicional Tercera que para el cumplimiento de las
obligaciones previstas en el titulo | de esta Ley, las Corporaciones de Derecho Publico
podran celebrar convenios de colaboracion con la Administracion Publica correspondiente
0, en su caso, con el organismo que ejerza la representacion en su ambito concreto de
actividad.

> El Justicia de Aragén en un Informe especial sobre transparencia y buen gobierno en la Comunidad Auténoma de Aragén
destaca sobre las Comunidades de Regantes que como corporaciones de derecho publico, la transparencia deberfa recaer, en
particular, en la informacién que deben recibir los participes de la comunidad en la aprobacién de los proyectos de
modernizacién y la contratacién de la obra a ejecutar asi como lo que va a suponer de coste para cada parcela.
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2. LAS POTESTADES DE LAS COMUNIDADES DE USUARIOS.

Uno de los primeros aspectos que Ilaman la atencion cuando se aproxima uno al
estudio de las Comunidades de Usuarios como Corporaciones de Derecho Publico, es la
existencia de todo un conjunto de atribuciones configuradas legal y reglamentariamente, y
que participan de la tradicional definicion de las llamadas potestades administrativas
propias de las Administraciones Publicas strictu sensu.

En efecto, el Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, por el que se aprueba el
Reglamento del Dominio Pablico Hidraulico, que desarrolla los titulos preliminar I, 1V, V,
VIy VIl de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas (en adelante RDPH), atribuye a las
Comunidades de Usuarios una serie de potestades® que como se va a ver son sin duda de
naturaleza administrativa y que visualizan el caracter publico de dichas Corporaciones.

Como recoge la “Guia Juridica® en la acepcion “Corporaciones Piblicas” una
formal atribucion de una personificacion publica -y sélo publica- nos llevaria a concluir que
actlan necesariamente y siempre a través de potestades. Asi les seria de aplicacion el
principio de vinculacién positiva, conforme al cual solo pueden actuar en el concreto
ambito que les marca su norma de creacion, siendo diferente que esas potestades
administrativas de que se hallan investidas vayan a satisfacer intereses publicos o
meramente privados.

Asi, podemos reconocer la potestad reglamentaria en su capacidad de
autonormacion en cuanto tiene competencia para aprobar sus Estatutos u Ordenanzas que se
redactaran y aprobaran por los propios usuarios y deberan ser sometidos, para su
aprobacién administrativa, al Organismo de cuenca, hasta tal punto que dicho Organismo
no podra denegar la aprobacion de los estatutos y ordenanzas, ni introducir variantes en
ellos, sin previo dictamen del Consejo de Estado.

Dichos Estatutos u Ordenanzas regularan la organizacién de las Comunidades de
Usuarios, asi como la explotacion en régimen de autonomia interna de los bienes
hidraulicos inherentes al aprovechamiento.

A ella se sumaria también el reconocimiento de una potestad de ejecutividad y
ejecutoriedad de sus actos, puesta de manifiesto cuando el art® 84.3 de la Ley de Aguas
atribuye a la junta de gobierno, elegida por la junta general, la ejecucion de las ordenanzas

¢ Tal y como expresa claramente GORORDO BILBAO ].M2. “La legalidad atribuye potestades a la Administracién,
definiendo sus limites; la Ley habilita a la Administracién para su actuacin, confiriendo al efecto poderes juridicos; la potestad
se caracteriza por su cardcter genérico (no recae sobre ningin objeto especifico o determinado) y procede directamente del
ordenamiento, (esto es, origen legal, no nacer de pactos ni de negocios o actos o hechos singulares).”

https://josemarigorordo.wordpress.com/
7 Wolters Kluwer.
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y de los acuerdos propios y de los adoptados por la junta general; y por su parte el art® 209
RDPH inviste a las Comunidades de la potestad de ejecutar por si mismas y con cargo al
usuario los acuerdos incumplidos que impongan una obligacion de hacer aunque quedaran
exceptuadas del mismo aquellas obligaciones que revistan un carécter personalisimo.

La potestad sancionadora viene atribuida al Jurado a quien corresponde conocer las
cuestiones de hecho que se susciten entre los usuarios de la comunidad en el &ambito de las
ordenanzas e imponer a los infractores las sanciones reglamentarias, asi como fijar las
indemnizaciones que puedan derivarse de la infraccion; siendo sus fallos ejecutivos.

También se faculta a las Comunidades de la potestad de prohibir el uso del agua
mientras no se satisfagan las deudas debidas a las mismas, aun cuando la finca o industria
hubiese cambiado de duefio (art® 212 RDPH).

Pues bien, la primera aproximacion que debemos hacer al anélisis de la gestion de la
recaudacion de sus cuotas u otros conceptos previstos estatutariamente por las distintas
Comunidades de Regantes, nos llevaria a determinar si nos encontramos ante una auténtica
potestad administrativa y los efectos que ello conllevaria.

Al respecto, si bien no podemos hablar de una potestad tributaria que soélo
corresponde segun el art 133.1 al Estado, Comunidades Autonomas y Entidades Locales, la
realidad es que si gozan de una potestad para establecer ingresos de derecho publico; y ello
queda patente si recurrimos al art 200 del RDPH cuando menos si podriamos decir que se
acerca bastante a la potestad tributaria, en cuanto reconoce a dichas Comunidades la
facultad de obligar a que todos los titulares contribuyan a satisfacer en equitativa
proporcion, los gastos comunes de explotacion, conservacion, reparacion y mejora, asi
como los cénones y tarifas que correspondan y que, como se analizara mas adelante,
constituyen ingresos de derecho publico, a los que los Tribunales han llegado a dar en
alguna ocasion la naturaleza juridico-tributaria aunque en la mayoria no van mas alla de
considerarlos créditos de derecho publico®.

Pero sin duda la que mas nos interesa, en este momento, seria la potestad
recaudatoria tanto en su vertiente de voluntaria como en via de apremio, que quedan
expresamente reconocidas respectivamente en los articulos 200.1 y en los 209 y 212 del
RDPH.

En relacion a la recaudacion voluntaria derivaria como hemos visto mas arriba de la
facultad, reconocida en el art® 200 RDPH, de obligar a que todos los titulares contribuyan a

% Ver las Sentencias de los Tribunales de Justicia de Aragén de 11 de febrero de 2008 y Castilla-Leén de 30 de noviembre de
2012 (a favor) y la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 11 de julio de 2008; , comentadas en el articulo
“EL PLAZO DE PRESCRIPCION DE LAS DEUDAS MANTENIDAS POR LOS PARTICIPES DE LAS
COMUNIDADES DE  REGANTES” de D. Jos¢ Romero  Carretero  Abogado  publicado  en:

http://www.congresoreganteshuelva.org/
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satisfacer en equitativa proporcion, los gastos comunes de explotacion, conservacion,
reparacion y mejora, asi como los canones y tarifas que de ellos se derivan.

Y respecto a la posibilidad de uso de la via de apremio por una parte el art® 209
RDPH otorga a estas Comunidades la potestad de exigir por la via administrativa de
apremio el coste de la ejecucion subsidiaria de los acuerdos incumplidos que exijan una
obligacion de hacer impuestas reglamentariamente a los comuneros, que no tuvieran
caracter personalisimo, transformandose la obligacion de hacer en la de abonarlos gastos y
perjuicios correspondientes, que podran exigirse por la via administrativa de apremio.

A ello se suma lo dispuesto por el art® 212 RDPH que les atribuye también la
facultad para exigir por via de apremio el importe correspondiente a las deudas a la
Comunidad de Usuarios por gastos de conservacion, limpieza o mejoras, asi como
cualquier otra motivada por la administracion y distribucion de las aguas, que gravaran la
finca o industria en cuyo favor se realizaron, pudiendo la Comunidad de Usuarios exigir su
importe por la via administrativa de apremio.

El mismo criterio se seguira cuando la deuda provenga de multas e indemnizaciones
impuestas por los Tribunales o Jurados de riego.

Y para finalizar el conjunto de atribuciones reconocidas a las Comunidades de
Usuarios habria que afiadir también otras prerrogativas, como la posibilidad de ser
beneficiarias de expropiacién forzosa, que pueden solicitar al Organismo de cuenca, asi
como también beneficiarias de la imposicion de las servidumbres que exijan su
aprovechamiento y el cumplimiento de sus fines, o la posibilidad de solicitar del Organismo
de cuenca que, conforme a las disposiciones vigentes, se declaren de utilidad publica los
aprovechamientos de que son titulares o la ejecucion singularizada de determinadas obras o
proyectos (art® 210 del RDPH).

Una vez que hemos visto el reconocimiento legal que se hace de la potestad
administrativa de recaudacion voluntaria de sus ingresos asi como en via de apremio, la
siguiente cuestion que se plantearia seria discernir acerca de la forma de gestion seria
posible para el ejercicio de dicha potestad especialmente de la ejecutiva.

3. LAS DISTINTAS FORMAS DE GESTION DE LA POTESTAD DE
RECAUDACION (EJECUTIVA) DE LAS COMUNIDADES DE REGANTES.

Trayendo a colacion la teoria general aplicable a las Administraciones Pablicas en
materia de recaudacion concretamente a las Entidades Locales, resultaria que considerando
que estamos ante la presencia de una potestad administrativa que implicaria ejercicio de
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autoridad (al menos la recaudacion ejecutiva) y que por tanto no podria prestarse de forma
indirecta’.

Al respecto hay varios autores que han estudiado el tema minuciosamente de forma
que se ha intentado delimitar que contenido y tipos de actos estarian englobados dentro del
concepto de gestion recaudatoria en via voluntaria y cuales dentro de la recaudacion en via
ejecutiva, para asi poder definir mas exhaustivamente cuales funciones conllevan realmente
ejercicio de autoridad y cuéles no, y por ende, cuales podrian ser objeto de gestion indirecta
por un tercero y aquéllas en los que no seria posible tal opcion porque suponen el ejercicio
de medidas coercitivas sobre el patrimonio del deudor; recordando siempre que el art® 2 del
Reglamento General de Recaudacion, RD 939/2005, define la gestion recaudatoria como el
ejercicio de la funcién administrativa conducente al cobro de las deudas y sanciones
tributarias y demas recursos de naturaleza publica que deban satisfacer los obligados al

pago.

Asi, por ejemplo, se ha sefialado™ que dentro del ambito de la recaudacion
voluntaria que no implicaria ejercicio de autoridad por cuanto consiste en el cumplimiento
voluntario de una obligacion se encuadraria la gestién cobratoria de la recaudaciéon en
voluntaria, tares tipicamente auxiliares de caracter técnico como realizacion de programas
informaticos para el tratamiento de datos de transcendencia tributaria, la elaboracion de
impresos y padrones fiscales o actuaciones de caracter preparatorio como actividades de
comprobacion o practica de notificaciones.

E incluso dentro de todas las funciones que englobaria la recaudacion en via
ejecutiva, ademas de algunas ya expuestas comunes a la anterior de caracter auxiliar, se
podrian afiadir otras como actividades materiales de liquidacion o preparatorias para la
resolucion de recursos de reposicion presentados contra los actos de gestion.

En definitiva, la inclusion de unas funciones dentro del &mbito méas cercano al
ejercicio de autoridad pone en jaque la posibilidad de llevar a cabo una gestion indirecta
cuyos receptores no ostenten la condicion de Administracion Pudblica, sino que sean
personas privadas, ya sea fisicas o juridicas, que cuenten con la correspondiente
habilitacion legal como més adelante veremos.

Pues bien entrando ya en la regulacién normativa especifica sobre la materia, va a
ser el art® 209.4 del RDPH el que nos indique las dos primeras opciones posibles para llevar
a cabo la gestion del procedimiento de apremio por parte de las Comunidades de Usuarios.

? Arte 275 del TR de la Ley de Contratos del Sector Ptiblico y arte 85 de la Ley de Bases del Régimen Local.
19 Casimiro Lépez Garcia: “Gestion indirecta de servicios de gestién tributaria y recaudatoria de las Corporaciones Locales”, El
Consultor de los Ayuntamientos, N° 2, Seccién Colaboraciones, Quincena del 30 Ene. al 14 Feb. 2005.
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Efectivamente este articulo disefia dos mecanismos posibles de gestion del
procedimiento de apremio:

1° La gestion indirecta de dicho procedimiento mediante la designacion de sus
agentes recaudadores, cuyo nombramiento se comunicard al Ministerio de Economia y
Hacienda, quedando sometidos a las autoridades delegadas de dicho Departamento en todo
lo que haga referencia a la tramitacion del procedimiento, si bien la providencia de apremio
habra de ser dictada por el Presidente de la Comunidad.

2° La gestion delegada mediante la cual las Comunidades podrén solicitar de dicho
Ministerio que la recaudacion se realice por medio de los 6rganos ejecutivos del mismo.

Veamos mas concretamente cada una de ellas.

Respecto a la primera de las posibilidades ha venido siendo la mas utilizada por las
Comunidades de Regantes a lo largo de su historia reciente. En efecto, las mismas han
procedido a designar su propio agente recaudador que puede ser tanto una persona fisica
profesional como una persona juridica dedicada a dichas funciones.

Si bien esta figura del agente recaudador nos es exclusiva de las Comunidades de
Regantes ya que, por ejemplo, en el &mbito local, los agentes recaudadores existieron con
anterioridad a la aprobacion de la Ley 7/1985, reguladora de las Bases del Régimen Local.
Como bien recoge Pagés | Galtés™ el art® 130.2 RSCL de 1955 (en base a la LRL de 1955)
cuando regula las concesiones como forma de gestién indirecta, establece que las
Corporaciones Locales determinarian si la sustanciacion del procedimiento ejecutivo habria
de estar a cargo de los Agentes ejecutivos de la Corporacién o si se optaba por la
posibilidad de que el concesionario propusiera Agentes ejecutivos particulares, los cuales
deberian reunir los requisitos de capacidad e idoneidad exigibles para los de la Corporacién
local concedente, quien aprobaba los nombramientos su revocacion, en cualquier momento,
si se extralimitan en sus funciones.

De esta forma tras la reforma operada por la LRBRL este régimen habria
desaparecido salvo en los supuestos extraordinarios de transitoriedad que prevé la D°TR39?
del RDLeg. 781/1986: “Los actuales recaudadores contratados podran continuar en el ejercicio de
sus funciones de agentes ejecutivos durante la vigencia de los contratos establecidos, los cuales
podran ser prorrogados, de mutuo acuerdo, en tanto las Entidades locales no tengan establecido el
servicio con arreglo a lo previsto en esta Ley, o0 bien, tratandose de Municipios, Mancomunidades u
otras Entidades locales o Consorcios, no lo tenga establecido la Diputacién como forma de
cooperacion al ejercicio de las funciones municipales.”

Con todo lo expuesto se puede ver como esta figura juridica ha ido desapareciendo
del marco normativo vy, si bien permanece la referencia en el RDPH, la existencia de otras
formulas alternativas estan reconduciendo esta forma de gestion hacia otras mas acordes

' “La participacién de los sujetos privados en la gestién de ingresos publicos”, El Consultor de los Ayuntamientos, N° 11,
Seccién Colaboraciones, Quincena del 15 al 29 Jun. 2002.
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con la idea de que las funciones que implican ejercicio de autoridad, como es el caso de la
funcion ejecutiva de apremio, se lleven a cabo por aquellas entes que gozan de la naturaleza
de Administraciones Publicas.

La segunda alternativa prevista pasaria porque las Comunidades soliciten al
Ministerio de Economia y Hacienda que la recaudacion se realice por medio de los 6rganos
ejecutivos del mismo. Sin embargo esta opcién se ha quedado en una mera declaracion de
intenciones ya que cémo han puesto de manifiesto algunos autores*? los responsables de la
AEAT han mostrado su negativa para que la recaudacion se realice por medio de sus
Organos ejecutivos, ya que para ello se requeriria la firma de un convenio en el que
estuviesen presentes numerosas Comunidades de Usuarios, dada, al parecer, la dificultad
existente para organizar administrativamente el sistema de recaudacion.

Si han tenido éxito, no obstante, las relaciones de colaboracion entre las
Comunidades de Regantes y las Diputaciones Provinciales, es mas nos encontramos ante
uno de las medidas que mas se han desarrollado en los dltimos afios, ya que las
Diputaciones se han especializado en la recaudacion no s6lo de los municipios de su
territorio sino también en la correspondiente a la via ejecutiva de las deudas de su
Comunidad Auténoma, lo que les ha llevado a consolidar una infraestructura de medios
materiales, tecnoldgicos y personales, que junto a la cercania y proximidad de sus oficinas
en el territorio en el que actdan, ha llevado a que numerosas Comunidades de Regantes
confien en las mismas al objeto de delegarle la gestion de su recaudacion.

Prueba de ello la tenemos en los convenios que firma la Diputacién Provincial de
Granada con las Comunidades de Regantes de su provincia como el firmado con la C.R.
Pozo San Isidro-Taramay™.

Llegado este punto procederia entrar en la determinacion y analisis de otros
mecanismos de gestion aplicables a la gestion de la recaudacion, tanto voluntaria como
ejecutiva, de los ingresos/deudas de las Comunidades de regantes. Y fruto de dicho analisis
aparecen de forma clara dos vias de gestion previstas por la normativa administrativa: las
encomiendas de gestion y los convenios de colaboracion, aunque estos ultimos son una
forma de materializacion de las primeras en determinados supuestos como ahora veremos.

En primer lugar, la encomienda de gestion es un instrumento juridico-administrativo
previsto en la normativa reguladora del régimen juridico de las Administraciones Publicas
concretamente en el art® 11 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico™.

12 Alvaro Enrech, Abogado, en "APUNTES SOBRE RIEGOS Y COMUNIDADES DE REGANTES (VI)"
hetp://www.diariodelcampo.com/detallepost.asp?id=1681&idcat=

13 bop2.dipgra.es:8880/opencms/opencms/portal/DescargaPDFBoletin?fecha=04/04/ ..

1 Arte 15 de la ya derogada Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Ptiblicas y del
Procedimiento Administrativo Coman.
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Los aspectos que mas nos interesaria destacar de dicho articulo 11 son los
siguientes:

1° Son encomiendas de gestion la realizacion de actividades de caracter material o
técnico de la competencia de los 6rganos administrativos o de las Entidades de Derecho
Publico que podra ser encomendada a otros 6rganos o Entidades de Derecho Publico de la
misma o de distinta Administracion, siempre que entre sus competencias estén esas
actividades, por razones de eficacia o cuando no se posean los medios técnicos idoneos
para su desempefio.

2° Las encomiendas de gestion no podran tener por objeto prestaciones propias de
los contratos regulados en la legislacion de contratos del sector publico. En tal caso, su
naturaleza y régimen juridico se ajustara a lo previsto en ésta.

3° La encomienda de gestion no supone cesion de la titularidad de la competencia ni
de los elementos sustantivos de su ejercicio.

4° La formalizacion de las encomiendas de gestion se ajustard a las siguientes
reglas:

a) Cuando la encomienda de gestion se realice entre Grganos administrativos o
Entidades de Derecho Publico pertenecientes a la misma Administracion debera
formalizarse en los términos que establezca su normativa propia y, en su defecto, por
acuerdo expreso de los 6rganos o Entidades de Derecho Publico intervinientes. En todo
caso, el instrumento de formalizacion de la encomienda de gestion y su resolucidn debera
ser publicada, para su eficacia en el boletin correspondiente segun la Administracién a que
pertenezca el 6rgano encomendante.

b) Cuando la encomienda de gestion se realice entre 6rganos y Entidades de
Derecho Publico de distintas Administraciones se formalizard mediante firma del
correspondiente convenio entre ellas, que debera ser publicado en el en el boletin
correspondiente segun la Administracion a que pertenezca el érgano encomendante.

Pues bien, si conectamos dicho precepto con las cuestiones que estamos planteando
en este articulo debemos hacer una doble reflexion, por una parte analizar si las
Corporaciones de Derecho Publico, y por ende, las Comunidades de Regantes, pueden ser
sujetos activos de la encomienda de gestion, es decir si pueden realizar las mismas; y por
otra si pueden ser sujetos pasivos, es decir, si podran ser receptores de una encomienda de
gestion realizada por otro Organismo u Administracion Pablica.

Respecto a la primera de las opciones, si cdmo hemos visto consideramos que las
Corporaciones de Derecho Publico tiene una naturaleza mixta, un caracter bifronte que por
disposicion expresa de la normativa que las regula, sitda a las leyes de régimen juridico y
procedimiento administrativo comun de las Administraciones Publicas en su circulo
normativo mas inmediato, podriamos considerar que las mismas pueden hacer uso de esta
técnica administrativa para el cumplimiento de las funciones que la ley les atribuye.
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De esta manera, creemos que seria posible que dichas Comunidades realizaran
encomiendas de gestion a aquellas Administraciones con las que se relacionan
irremediablemente por razon de sus competencias y a cuya tutela estdn sometidas por
imperativo legal.

Buen ejemplo de ello lo encontramos en aquellas encomiendas de gestion realizadas
por las Comunidades de Regantes a la correspondiente Consejeria de su Comunidad
Auténoma para la gestion del cobro en via ejecutiva de los débitos que tengan, tal es el caso
de la publicada en el BO de Canarias™ y que realiza la Comunidad de Regantes Lomo Los
Dolores a la Consejeria de Economia, Hacienda y Seguridad del Gobierno de Canarias

Y en relacion a la segunda de las posibilidades, es decir que las Comunidades de
Regantes sean sujetos pasivo de las encomiendas, algunos autores*® que han estudiado el
tema se decantan por su negativa, acogiéndose al caracter restrictivo del &mbito subjetivo
de las entidades susceptibles de recibir encomiendas ya que consideran que dichas
Corporaciones no gozan de la naturaleza de Administracion Publica ni de Entes de Derecho
Publico incluidos como parte del Sector Publico en el art® 2 de la Ley 39/2015.

En este punto nos quedaria por ver la dltima de los instrumentos a utilizar para la
gestion de la potestad recaudatoria, la utilizacion de los convenios en aquellos casos en los
gue la encomienda de gestion se realice entre 6rganos y Entidades de Derecho Publico de
distintas Administraciones. Seria el supuesto de los Convenios entre las Diputaciones
Provinciales y las Comunidades de Regantes de su provincia, como es el caso de la
realizada por la C.R. Canales del Arlanzén en la Diputacion Provincia de Burgos'’.

4. EL REGIMEN DE LOS INGRESOS QUE PERCIBEN LAS COMUNIDADES DE
USUARIOS/REGANTES

Tal y como se ha expuesto, las conocidas habitualmente como Comunidades de
Regantes, parecen formar parte, en su consideracion de corporaciones de derecho publico,
del concepto de sector publico institucional al que se refiere el articulo 2° de la Ley
40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico, en tanto en cuanto
ejerzan potestades administrativas.

Resulta evidente que tales Comunidades de Regantes ejercen potestades
administrativas, asignadas legalmente, tal y como se ha indicado con anterioridad, entre las
gue se encuentran las cuotas de participacion de los usuarios en tales Comunidades.

15 hetp://www.gobcan.es/boc/2013/060/010.html

16 Hernandez Jiménez Hilario M. “Encomiendas de gestién a Corporaciones de Derecho Publico”. Actualidad Administrativa,
n° 9, Seccién Urbanismo, Sept. 2016, Edit. LA LEY.

17 bopbur.diputaciondeburgos.es/system/.../bopbur-2013-058-anuncio-201302222.pdf
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Con anterioridad se han descrito suficientemente las consideraciones
jurisprudenciales acerca de la su naturaleza tributaria o de mero ingreso de derecho publico
de tales cuotas. Independientemente de la consideracion que se realice al respecto, si resulta
indiscutible su configuracién genérica como ingreso de derecho publico y, por ello, cabe la
aplicabilidad de los contenidos de la Ley General Presupuestaria 47/2003, de 26 de
noviembre, a tenor de lo dispuesto en el articulo 5.2 de la citada Ley:

“Son derechos de naturaleza publica de la Hacienda Publica estatal los tributos y
los demés derechos de contenido econdémico cuya titularidad corresponde a la
Administracion General del Estado y sus organismos autdnomos que deriven del ejercicio
de potestades administrativas.”

Se pueden argumentar dos tipos de fundamentos que avalan la consideracion de las
cuotas de las Comunidades de Regantes como ingresos de derecho publico:

A) En primer término podemos referirnos a un argumento subjetivo, en razon de
la naturaleza juridica de las Comunidades de Regantes y su consideracién como
Sector Publico.

Ya se ha comentado suficientemente la consideracion de este tipo de
corporaciones de derecho publico de sector publico. No obstante, cabe aln
afiadir algin razonamiento de importancia para ratificar tal ubicacion
sistematica.

La Exposicion de Motivos de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comdn de las Administraciones Publicas en su
apartado quinto considera, dentro de las novedades de la Ley, la inclusion de
tales Corporaciones de Derecho Publico en el concepto de Sector Publico, si
bien es cierto que con determinados condicionantes.™

El articulo 2° de la citada Ley 39/2015, de 1 de octubre, en su nimero 4,
concretando lo establecido en la Exposicion de Motivos, al referirse al ambito
subjetivo de la Ley, determina su aplicabilidad a las indicadas Corporaciones
de Derecho Publico:

“Las Corporaciones de Derecho Publico se regiran por su normativa especifica
en el ejercicio de las funciones publicas que les hayan sido atribuidas por Ley o
delegadas por una Administracion Publica, y supletoriamente por la presente
Ley.”

Si bien quedan excluidas, como resulta lI6gico entender, del concepto de
Administracion Pablica, si encajan en el mas genérico del Sector Publico aun

'8 El condicionante se refiere a la propia aplicacién de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, que posee cardcter supletorio en
relacién con su normativa especifica en el ejercicio de funciones publicas.
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cuando estén condicionadas al ejercicio de potestades, potestades
administrativas o funciones publicas.

A mayor abundamiento, el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas, en su articulo 82.1
dispone, al referirse a la naturaleza y régimen juridico de las Comunidades de
Usuarios, que tienen el caracter de corporaciones de derecho publico, adscritas
al Organismo de cuenca, que velara por el cumplimiento de sus estatutos u
ordenanzas y por el buen orden del aprovechamiento. Tal adscripcién se realiza
a organismos autébnomos, consideracion que realiza la propia Ley en su articulo
22.1, dependientes como tales de la Administracion del Estado o de las
Administraciones de las Comunidades Auténomas.*®

Y de ello se deriva, y ademas por aplicacién del articulo 2.3 de la Ley 40/2015,
de 1 de octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico, que se trata de
corporaciones de derecho puablico adscritas a la Administracion Publica, al
considerar dicho precepto que los organismos publicos tienen la consideracion
de Administracion.

De ello, cabe deducir que nos encontramos ante Corporaciones de Derecho
Publico adscritas a una Administracion Publica, y de ahi su encaje en el Sector
Publico.

B) En segundo término, existen argumentos objetivos que avalan su encaje en el
citado Sector Publico: el uso de potestades propias de una Administracion.

Independientemente de quepan dudas razonables en cuanto a la naturaleza de
Administracion que puedan poseer las Comunidades de regantes o usuarios,
toda vez que, no estan incluidas en el citado articulo 2.3 de la Ley 40/2015, de
1 de octubre, ain cuando si lo estén los organismos publicos a los que se
adscriben.®®, lo que resulta indiscutible es que ejercen potestades
administrativas o publicas.

Asi lo confirma el propio Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas, cuyo articulo 83 las
describe detalladamente. De entre ellas, interesa en este punto, como se
analizara en el epigrafe siguiente, la correspondiente a las deudas a la
comunidad de usuarios por gasto de conservacion, limpieza o mejoras, asi

19 Ubicados en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, en el &ambito de los organismos publicos del sector publico
institucional (articulo 2.2.a).

% Quizés una interpretacion algo mas forzada podria considerar que la adscripcion al organismo publico
pudiera ser herramienta y motivo suficiente para englobarlas en tales organismos y hacerlas participar de tal
naturaleza administrativa, al menos en lo que se refiere al ejercicio de potestades propias de la
Administracidn.
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como cualquier otra motivada por la administracion y distribucion de las aguas,
gravaran la finca o industria en cuyo favor se realizaron, pudiendo la
comunidad de usuarios exigir su importe por la via administrativa de apremio,
y prohibir el uso del agua mientras no se satisfagan, aun cuando la finca o
industria hubiese cambiado de duefio. Siguiendo, afiade el articulo, el mismo
criterio cuando la deuda provenga de multas e indemnizaciones impuestas por
los tribunales o jurados de riego.

Retornando al articulo 5°.2 de Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General
Presupuestaria, observamos como el elemento determinante de la
conceptualizacion de derecho de naturaleza publica viene dado por el ejercicio
de potestades administrativas, citando expresamente a los organismos
autonomos de la Administracion del Estado como generadores de tales
ingresos, e incluso en el &mbito subjetivo de Ley comentada, articulo 2° ( con
la denominacién de organismos auténomos, hoy organismos publicos) y ,mas
en concreto, a la vista de su articulo 3°, como sector publico administrativo.

5. LA APLICACION DE LA NORMATIVA EN MATERIA DE RECAUDACION DE LAS
COMUNIDADES DE REGANTES: LA RELEVANCIA DE LA COLABORACION CON
LOS ORGANISMOS DE RECAUDACION DE LAS DIPUTACIONES PROVINCIALES.

El ya citado articulo 83 del Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas, resulta extraordinariamente
esclarecedor al determinar en su ndmero cuarto que la Comunidad de Regantes o Usuarios
podra exigir su importe por la via de apremio las deudas a la comunidad de usuarios por
gasto de conservacion, limpieza o mejoras, asi como cualquier otra motivada por la
administracion y distribucion de las aguas, asi como las multas e indemnizaciones.

Evidentemente la Ley asigna la potestad administrativa a tales Comunidades,
mediante la formula descrita, de la ejecutoriedad de sus actos que conlleva la posible
utilizacion de los medios de ejecucion forzosa, entre los que se encuentra la via de apremio
regulada en la Ley General Tributaria 58/2003, de 17 de diciembre, y su Reglamento
General de Recaudacion, aprobado por Real Decreto 939/2005, de 29 de julio.

Se trata de una potestad administrativa sustancialmente reglada determinandose el
uso de la misma en virtud de la ausencia de pago en periodo voluntario, asi lo expresa el
articulo 161.1 de la Ley General Tributaria:

“1. El periodo ejecutivo se inicia:

a) En el caso de deudas liquidadas por la Administracion tributaria, el dia siguiente
al del vencimiento del plazo establecido para su ingreso en el articulo 62 de esta ley.
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b) En el caso de deudas a ingresar mediante autoliquidacion presentada sin realizar
el ingreso, al dia siguiente de la finalizacion del plazo que establezca la normativa de cada
tributo para dicho ingreso o, si éste ya hubiere concluido, el dia siguiente a la presentacion
de la autoliquidacion.”

Y aflade el articulo 163 que se trata de un procedimiento exclusivamente
administrativo y que se iniciard e impulsara de oficio en todos sus tramites y, una vez
iniciado, solo se suspendera en los casos y en la forma prevista en la normativa tributaria.

De otra parte, la aplicacion de tales procedimientos agrega una serie de funciones y
facultades, determinadas por los articulos 160 y 162 de la indicada Ley General tributaria:

a) La recaudaciéon tributaria consiste en el ejercicio de las funciones
administrativas conducentes al cobro de las deudas tributarias.

b) La recaudacién de las deudas tributarias podra realizarse:

1) En periodo voluntario, mediante el pago o cumplimiento del obligado
tributario en los plazos previstos en la Ley General Tributaria.

2) En periodo ejecutivo, mediante el pago o cumplimiento espontaneo del
obligado tributario o, en su defecto, a través del procedimiento
administrativo de apremio.

c) Para asegurar o efectuar el cobro de la deuda tributaria, los funcionarios que
desarrollen funciones de recaudacion podran comprobar e investigar la
existencia y situacién de los bienes o derechos de los obligados tributarios,
tendran las facultades que se reconocen a la Administracion tributaria.

d) Todo obligado tributario deberd poner en conocimiento de la Administracion,
cuando ésta asi lo requiera, una relacion de bienes y derechos integrantes de su
patrimonio en cuantia suficiente para cubrir el importe de la deuda tributaria.

e) Los funcionarios que desempefien funciones de recaudacion desarrollaran las
actuaciones materiales que sean necesarias en el curso del procedimiento de
apremio. Los obligados tributarios deberan atenderles en sus actuaciones y les
prestaran la debida colaboracion en el desarrollo de sus funciones.

f) Si el obligado tributario no cumpliera las resoluciones o requerimientos que al
efecto se hubiesen dictado, se podra acordar, previo apercibimiento, la ejecucién
subsidiaria de dichas resoluciones o requerimientos, mediante acuerdo del
Organo competente.

Todo lo expuesto, permite concluir que efectivamente, iniciado el procedimiento
de la via de apremio, la Comunidad de Usuarios/Regantes queda investida de la
totalidad de las facultades de la recaudacion ejecutiva para desarrollar las funciones
conducentes al cobro de la deuda.
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No obstante, con anterioridad se han analizado algunos limites, condiciones o
requisitos que deben cumplirse para que se realicen tales tareas por los propios
componentes de la Comunidad o por terceros. No debe olvidarse en este punto la
reserva del ejercicio de potestades publicas a los funcionarios de carrera realizada por el
articulo 9.2 del Texto refundido del Estatuto Basico del Empleado Pablico, aprobado
por Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre:

“En todo caso, el ejercicio de las funciones que impliquen la participacion
directa o indirecta en el ejercicio de las potestades publicas o en la salvaguardia de los
intereses generales del Estado y de las Administraciones Publicas corresponden
exclusivamente a los funcionarios pablicos, en los términos que en la ley de desarrollo
de cada Administracién Publica se establezca.”

Todo lo hasta aqui indicado ha sido ademas corroborado por la jurisprudencia de
forma mayoritaria, citandose al respecto, a titulo indicativo:

- Las ya clésicas del Tribunal Superior de Justicia de Aragon de 11 de febrero
de 2008 y de Castilla-Leon de 30 de noviembre de 2012.

- Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia de 31 de mayo de
2010.

De otra parte, cabe destacar, precisamente en el &mbito de la proteccién del correcto
ejercicio de las potestades publicas por estas Comunidades de Usuarios/Regantes, y, en
concreto, de la via de apremio y su ejercicio vinculado a personal funcionario, la
abundancia de delegaciones de la gestion recaudatoria de tales comunidades en
corporaciones provinciales o Administraciones Autondmicas uniprovinciales, lo que
merece un analisis tedrico y préactico al respecto.

La delegacion de competencias se encuentra prevista con carécter general en el
ambito del sector publico en el articulo 9° de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen
Juridico del Sector Publico:

“l. Los organos de las diferentes Administraciones Publicas podran delegar el
ejercicio de las competencias que tengan atribuidas en otros oOrganos de la misma
Administracion, aun cuando no sean jerarquicamente dependientes, o en los Organismos
publicos o Entidades de Derecho Publico vinculados o dependientes de aquéllas.

En el ambito de la Administracion General del Estado, la delegacion de
competencias debera ser aprobada previamente por el 6rgano ministerial de quien dependa
el drgano delegante y en el caso de los Organismos publicos o Entidades vinculados o
dependientes, por el 6rgano méaximo de direccion, de acuerdo con sus normas de creacion.
Cuando se trate de 6rganos no relacionados jerarquicamente sera necesaria la aprobacion
previa del superior comun si ambos pertenecen al mismo Ministerio, o del 6rgano superior
de quien dependa el érgano delegado, si el delegante y el delegado pertenecen a diferentes
Ministerios.
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Asimismo, los 6rganos de la Administracion General del Estado podran delegar el
ejercicio de sus competencias propias en sus Organismos publicos y Entidades vinculados o
dependientes, cuando resulte conveniente para alcanzar los fines que tengan asignados y
mejorar la eficacia de su gestion. La delegacion debera ser previamente aprobada por los
organos de los que dependan el 6rgano delegante y el érgano delegado, o aceptada por este
ultimo cuando sea el 6rgano maximo de direccion del Organismo publico o Entidad
vinculado o dependiente.

2. En ningln caso podréan ser objeto de delegacién las competencias relativas a:

a) Los asuntos gue se refieran a relaciones con la Jefatura del Estado, la Presidencia
del Gobierno de la Nacion, las Cortes Generales, las Presidencias de los Consejos de
Gobierno de las Comunidades Auténomas y las Asambleas Legislativas de las
Comunidades Autonomas.

b) La adopcidn de disposiciones de caracter general.

c) La resolucion de recursos en los érganos administrativos que hayan dictado los
actos objeto de recurso.

d) Las materias en que asi se determine por norma con rango de Ley.

3. Las delegaciones de competencias y su revocacion deberan publicarse en el
«Boletin Oficial del Estado», en el de la Comunidad Auténoma o en el de la Provincia,
segun la Administracion a que pertenezca el 6rgano delegante, y el ambito territorial de
competencia de éste.

4. Las resoluciones administrativas que se adopten por delegacion indicaran
expresamente esta circunstancia y se consideraran dictadas por el 6rgano delegante.

5. Salvo autorizacion expresa de una Ley, no podran delegarse las competencias que
se ejerzan por delegacion.

No constituye impedimento para que pueda delegarse la competencia para resolver
un procedimiento la circunstancia de que la norma reguladora del mismo prevea, como
tramite preceptivo, la emision de un dictamen o informe; no obstante, no podra delegarse la
competencia para resolver un procedimiento una vez que en el correspondiente
procedimiento se haya emitido un dictamen o informe preceptivo acerca del mismo.

6. La delegacion sera revocable en cualquier momento por el érgano que la haya
conferido.

7. El acuerdo de delegacién de aquellas competencias atribuidas a drganos
colegiados, para cuyo ejercicio se requiera un quérum o mayoria especial, debera adoptarse
observando, en todo caso, dicho quérum o mayoria.”
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En el supuesto de la Administracion Local también se contempla en el articulo 7° de
la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local:

“El Estado y las Comunidades Autonomas, en el ejercicio de sus respectivas
competencias, podrén delegar en las Entidades Locales el ejercicio de sus competencias.

Las competencias delegadas se ejercen en los términos establecidos en la
disposicion o en el acuerdo de delegacion, segun corresponda, con sujecion a las reglas
establecidas en el articulo 27, y preveran técnicas de direccion y control de oportunidad y
eficiencia.”

Tales acuerdos de delegacion de competencias, en concreto de la gestion
recaudatoria de los ingresos de derecho publico de las Comunidades de Usuarios/Regantes
se formalizan mediante Convenio que debe cumplir con las prescripciones del articulo 47
de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, que indica que son convenios los acuerdos con efectos
juridicos adoptados por las Administraciones Publicas, los organismos publicos y entidades
de derecho publico vinculados o dependientes o las Universidades publicas entre si o con
sujetos de derecho privado para un fin comun.

Tal articulo establece un primer limite a tales convenios que considera
interadministrativos al indicar que:

a) No tienen la consideracion de convenios, los Protocolos Generales de Actuacion
o0 instrumentos similares que comporten meras declaraciones de intencion de
contenido general o que expresen la voluntad de las Administraciones y partes
suscriptoras para actuar con un objetivo comun, siempre que no supongan la
formalizacion de compromisos juridicos concretos y exigibles.

b) Los convenios no podran tener por objeto prestaciones propias de los contratos.
En tal caso, su naturaleza y régimen juridico se ajustara a lo previsto en la
legislacion de contratos del sector publico.

Por otra parte, se incluyen en sus articulos 48 y 49 determinaciones en cuanto a su
contenido:

1. Podran suscribir convenios con sujetos de derecho publico y privado, sin que ello
pueda suponer cesion de la titularidad de la competencia.

2. La suscripcion de convenios debera mejorar la eficiencia de la gestion puablica,
facilitar la utilizacién conjunta de medios y servicios publicos, contribuir a la realizacién de
actividades de utilidad publica y cumplir con la legislacion de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera.

3. La gestion, justificacion y resto de actuaciones relacionadas con los gastos
derivados de los convenios que incluyan compromisos financieros para la Administracion
Publica o cualquiera de sus organismos publicos o entidades de derecho pablico vinculados
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0 dependientes que lo suscriban, asi como con los fondos comprometidos en virtud de
dichos convenios, se ajustaran a lo dispuesto en la legislacion presupuestaria.

4. Los convenios que incluyan compromisos financieros deberdan ser
financieramente sostenibles, debiendo quienes los suscriban tener capacidad para financiar
los asumidos durante la vigencia del convenio.

5. Las aportaciones financieras que se comprometan a realizar los firmantes no
podran ser superiores a los gastos derivados de la ejecucion del convenio.

6. Los convenios se perfeccionan por la prestacion del consentimiento de las partes.

Los convenios suscritos por la Administracion General del Estado o alguno de sus
organismos publicos o entidades de derecho publico vinculados o dependientes resultaran
eficaces una vez inscritos en el Registro Electronico estatal de Organos e Instrumentos de
Cooperacién del sector publico estatal, y publicados en el «Boletin Oficial del Estado».
Previamente y con carécter facultativo, se podran publicar en el Boletin Oficial de la
Comunidad Auténoma o de la provincia, que corresponda a la otra Administracion
firmante. En el supuesto de las Corporaciones Provinciales en el Boletin Oficial de la
Provincia y en el autondmico si se trata de Comunidades Auténomas uniprovinciales.

7. Deben incorporar

a) Sujetos que suscriben el convenio y la capacidad juridica con que actla cada una
de las partes.

b) La competencia en la que se fundamenta la actuacion de la Administracion
Publica, de los organismos publicos y las entidades de derecho publico vinculados o
dependientes de ella o de las Universidades publicas.

c) Objeto del convenio y actuaciones a realizar por cada sujeto para su
cumplimiento, indicando, en su caso, la titularidad de los resultados obtenidos.

d) Obligaciones y compromisos econdmicos asumidos por cada una de las partes, si
los hubiera, indicando su distribucion temporal por anualidades y su imputacion concreta al
presupuesto correspondiente de acuerdo con lo previsto en la legislacion presupuestaria.

e) Consecuencias aplicables en caso de incumplimiento de las obligaciones y
compromisos asumidos por cada una de las partes y, en su caso, los criterios para
determinar la posible indemnizacion por el incumplimiento.

f) Mecanismos de seguimiento, vigilancia y control de la ejecucion del convenio y
de los compromisos adquiridos por los firmantes. Este mecanismo resolvera los problemas
de interpretacion y cumplimiento que puedan plantearse respecto de los convenios.

g) El régimen de modificacion del convenio. A falta de regulacion expresa la
modificacion del contenido del convenio requerird acuerdo unanime de los firmantes.
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h) Plazo de vigencia del convenio teniendo en cuenta las siguientes reglas:

1. © Los convenios deberdn tener una duracion determinada, que no podra ser
superior a cuatro afios, salvo que normativamente se prevea un plazo superior.

2. ° En cualquier momento antes de la finalizacion del plazo previsto en el apartado
anterior, los firmantes del convenio podran acordar unanimemente su prorroga por un
periodo de hasta cuatro afios adicionales o su extincion.

El nuevo marco regulatorio de tales convenios de delegacion de la gestion
recaudatoria disefiado por la Ley 40/2015, de 1 de octubre, basicamente coincide con el
anterior de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, y sigue permitiendo la utilizacion de esta
via por las distintas Comunidades de Usuarios/Regantes.

La situacion actual en lo que se refiere a tales tipos de delegaciones puede resumirse
de la siguiente forma:

12, La mayoria de las Diputaciones Provinciales ejercen tales funciones
recaudatorias mediante organismos publicos a los que se les dota de las potestades
correspondientes para poder materializarlas. Tal es el caso de la Comunidad Autonoma de
Andalucia en el que siete Diputaciones Provinciales utilizan este sistema:

v" Servicio Provincial de Recaudacion y Gestion Tributaria de Cadiz
v Instituto de Cooperacion con la Hacienda Local de Cérdoba

v" Servicio Provincial Tributario de Granada

v Servicio de Gestion Tributaria de Huelva

v" Servicio Provincial de Gestién y Recaudacion de la Diputacion Provincial de
Jaén

v’ Patronato de Recaudacién de la Diputacion de Malaga

v Organismo Provincial de Asistencia Econémica y Fiscal de la provincia de
Sevilla

En el supuesto de la Diputacion Provincial de Almeria se lleva a cabo a través
de un Servicio de Administracion Tributaria.

28, Las Comunidades Auténomas uniprovinciales ejercen del mismo modo tal
gestién recaudatoria por delegacion a través de sus propios servicios, es el caso a titulo de
ejemplo, de las Comunidades Auténomas de Murcia, La Rioja, Cantabria, Asturias, ... al
no poseer Diputaciones Provinciales que puedan llevar a cabo tal tarea.

3%, Los distintos Estatutos de tales organismos o la legislacion correspondiente,
en el caso de las Comunidades Auténomas uniprovinciales recogen entre sus fines el
correspondiente a la recaudacion de corporaciones de derecho publico por delegacion:


https://sprygt.dipucadiz.es/
http://www.dipucordoba.es/
http://apat.dipgra.es/
http://www.sgth.es/
https://ofsgt.dipujaen.es/diputacionjaen/e-jaen/inicio/
https://ofsgt.dipujaen.es/diputacionjaen/e-jaen/inicio/
http://www.malaga.es/areas/servicios/home.asp?cod=43
http://www.opaef.es/opaef/opencms/site/web/
http://www.opaef.es/opaef/opencms/site/web/

Tribuna: Algunas consideraciones acerca de las comunidades de regantes y la
recaudacién de sus cuotas por las diputaciones provinciales.

M¢ TERESA MARTIN BAUTISTA Y CARLOS LUNA QUESADA

CEMCi

Pagina 22 de 23

a) Estatutos del Organismo Provincial de Asistencia Economica y Fiscal de Sevilla.
Articulo 4°.2 de sus Estatutos:
“Constituye el objeto del Organismo Auténomo:

En relacién a la recaudacion, gestion, cobro e inspeccion de tributos, impuestos y
demas ingresos de los Entes locales y de aquellas otras Administraciones publicas que asi
lo acuerden:

2. La recaudacién de los Recursos de Derecho Publico que deba cobrar
la Comunidad Auténoma de Andalucia y que ésta le encomiende a través de la
Diputacion, asi como de las cuotas propias de cualesquiera otros Entes Publicos o
Corporaciones que éstos puedan encomendarle, conforme a los pactos que a tal
efecto se establezcan con los mismos. Asimismo, realizard la cobranza de los
recursos publicos o privados de la propia Diputacion que ésta, o alguna de sus
sociedades instrumentales, le encomiende, en este caso, conforme a las condiciones
que se convenien.”

b) Estatutos del Servicio Provincial Tributario de Granada.
Acrticulo 3° de sus Estatutos:
“Se consideran fines del Organismo Auténomo Local:

1. Asumir los servicios de gestion, liquidacion, inspeccidn, revision y recaudacion
(tanto en via voluntaria como ejecutiva) de los ingresos de derecho publico de los
Ayuntamientos que hayan delegado dichas facultades en la Excma. Diputacion provincial
de Granada, asi se concierte o lo soliciten y asistencia y asesoramiento sobre estas materias.

2. Confeccion material de padrones, listas y documentos cobratorios en base a los
datos que envien los Ayuntamientos que asi lo soliciten.

3. Recaudacion en su caso de impuestos, tasas, contribuciones, cuotas y precios
publicos del Estado, Comunidad Auténoma vy, en general, cualquier corporacién, organismo
0 entidad que concierte sus servicios con el Organismo Autbnomo.

4. Recaudacion de todos los recursos publicos provinciales que se le encomienden.

5. Y en general la prestacion de cualquier otra actividad o servicios conexos,
derivados o necesarios para la mejor efectividad de los anteriores, asi como la realizacion
de cuales quiera otras actividades licitas relacionadas directa o indirectamente con las que
constituyen su objeto principal.”

c) Estatutos del Patronato Provincial de Recaudacion de Mélaga.

Articulo 3° de sus Estatutos:
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“Las competencias y finalidades de la Agencia consistiran en el ejercicio de las
facultades y funciones propias que la Diputacion de Malaga le confie y las entidades locales
de su ambito territorial y, en su caso, otras administraciones u organismos publicos
encomienden o deleguen a la Diputacion en materia de gestion, liquidacion, inspeccion y
recaudacion de sus tributos y demas ingresos de derecho publico, asi como la realizacion de
cuantas actividades conexas o complementarias de las anteriores sean necesarias para su
mayor eficacia, conforme al régimen juridico vigente, de acuerdo con los respectivos actos
o0 convenios de delegacion.”

d) Instituto de Cooperacién con la Hacienda Local de Cordoba.
Articulo 2° de sus Estatutos:

“El Instituto de Cooperacion con la Hacienda Local tendrd como finalidad la
prestacion de los siguientes servicios:

a) La gestion, inspeccion, liquidacion y recaudacion de ingresos de
derecho publico, cuyo ejercicio le corresponda a la Diputacion de Cérdoba, en
virtud de sus propias competencias, por delegacion de los entes locales de la
provincia o mediante acuerdo de cooperacion alcanzado con otros entes publicos.”

e) En términos similares se muestran el Servicio Provincial de Recaudacion y
Gestion Tributaria de Huelva y el Servicio provincial de recaudacion y gestion tributaria de
Cadiz.
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EQUILIBRIO FINANCIERO MUNICIPAL: SOSTENIBILIDAD Y LIQUIDEZ
OPTIMA.

José Manuel FARFAN PEREZ
Tesorero General Diputacién de Sevillay OPAEF

SUMARIO:

1. Introduccion.

2. Concepto de sostenibilidad financiera.

3. Exceso de liquidez en las Entidades Locales.

4. Medidas actuales para la correccion de desequilibrios financieros.

5. Conclusiones.

1. INTRODUCCION.

Desde la probacion de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (LOEPYSF), a diferencia de la normativa
anterior, la Ley regula en un Unico texto normativo la estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera de todas las Administraciones Publicas. Esta ley ha provocado
que las Entidades Locales hayan mejorado sensiblemente sus magnitudes econdémicas-
financieras, pero paraddjicamente, algunas Entidades Locales aplicando
consecuentemente esta normativa y aun siendo beneficiadas por los mecanismos de
pago a proveedores, presentan rasgos de falta de sostenibilidad financiera en sus
finanzas locales.

Un grupo importante de Entidades Locales desde 2012 por medio de los planes
de ajuste y a los Planes Econémicos-financieros (PEF) han mejorado ostensiblemente
su salud financiera. El control periddico y seguimiento de estos PEF parte del
Ministerio de Hacienda y Funcion Publica, ha sido determinante para conseguir esos
resultados. No existe otro método o técnica que permita volver al equilibrio financiero
que no pase por utilizar la planificacion financiera, pero todo método técnico o camino
en el proceder de la planificacion financiera para alcanzarse el objetivo de equilibrio
financiero debe de cumplir una serie de requisitos insoslayables: una fase de elaboracion
y ejecucion acertada, una formulacion de objetivos coherentes y sobre todo un
seguimiento del plan, con unas caracteristicas concretas. Precisamente este seguimiento
por parte del Ministerio de Hacienda y Funcion puablica ha contribuido a su bondad.

Prueba de todo ello es que en el afio 2014 (con una muestra del 93,7% de las
Entidades Locales), y comparando el periodo 2010-2014, con criterios presupuestarios
(sin considerar ajustes de contabilidad nacional), se ha pasado de una situacién de
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saldos no financieros negativos a otra de saldos positivos. De forma global y en cifras:
de -444,1 millones de euros a +6.979,6 millones de euros. Es decir, se ha pasado de un
déficit en terminos de contabilidad nacional, (sin ajustes), a un superavit considerable.

En términos de porcentaje del PIB y de acuerdo con la Contabilidad Nacional
hemos pasado de un déficit en 2011 del -0,40% a un superavit de 0,64% para 2016, en
definitiva un superavit de casi 7000 millones de euros.

Esto nos indica que las Entidades Locales se encuentran en la actualidad en una
senda de equilibrio financiero y una recuperacion total de las finanzas locales, a
diferencia de lo ocurrido con el resto de AA.PP. Han salido reforzadas de la crisis, con
mas ingresos y disminucion de la deuda. Los ingresos corrientes consolidados han
pasado de 58.836 miles de euros en 2011 a 66.540 miles de euros en 2016. La deuda
viva municipal se situaba en diciembre de 2016 en 24.927 millones, -si se excluye la
deuda con el Fondo de Financiacidn de entidades locales-, estd por debajo del 3 por
ciento del PIB nacional, cantidad prevista inicialmente para 2020, pero que se cumplio
ya el afio pasado. Son cifras, segun el Gobierno, que se sitian en los niveles de 2008.

Como signo negativo ha existido una disminucion del gasto de capital,
(inversiones), en este periodo que ha pasado de 10.981 millones de euros en 2011 a
6.367 millones de euros en 2016. Este hecho tiene un impacto directo e indeseable en
las inversiones para renovacion de los equipamientos locales, que han quedado
notablemente perjudicadas.

En términos generales nos encontramos con un aumento considerable de la salud
financiera general de las Entidades Locales.

¢Pero qué ocurre con su sostenibilidad financiera?, ;porque existe un gran
desequilibrio financiero importante como es el exceso de liquidez?

En definitiva se ha mejorado la salud financiera de Entidades Locales pero con
algunos desequilibrios financieros: como son un excesivo aumento de la liquidez y falta
de sostenibilidad financiera local en algunos Ayuntamientos, ademéas de bajada
generalizada en los niveles éptimos de inversion local.

La liquidez cuando es excesiva y no puede ser utilizada en la prestacion de
servicios publicos: es ineficiente; y respecto a la sostenibilidad, observamos que
aquellas Entidades Locales que ya tenian desequilibrios financieros permanentes siguen
igual o, en la mayoria de los casos, han pasado a tener mas desequilibrios financieros.
Se da una paradoja de esta ley: " hace mas bueno al bueno y mas malo al malo".

Explicar estas circunstancias (heterogeneidad en la sostenibilidad financiera y
exceso de liquidez) justifica el analisis econdmico-financiero de la situacion actual de
las Haciendas Locales. Precisamente estos desequilibrios financieros son los que
tratamos de describir en este articulo.
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2. CONCEPTO DE SOSTENIBILIDAD FINANCIERA.

La sostenibilidad financiera esta perfectamente definida en el articulo 4 de la
Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera: “se entendera por sostenibilidad financiera la capacidad para financiar
compromisos de gasto presentes y futuros dentro de los limites de déficit, deuda publica
y morosidad de deuda comercial conforme a lo establecido en esta Ley, la normativa
sobre morosidad y en la normativa europea.

Se entiende que existe sostenibilidad de la deuda comercial, cuando el periodo
medio de pago a los proveedores no supere el plazo méximo previsto en la normativa
sobre morosidad”.

En sintesis sostenibilidad financiera es la suma de dos sumandos: capacidad para
financiar compromisos de gasto y cumplimiento de los plazos de pago a proveedores.
En términos financieros se traduciria en cumplir objetivos de liquidez y solvencia.

Hemos comentado que si en general se cumple el principio de equilibrio
presupuestario, algunas Entidades Locales tienen problemas de sostenibilidad
financiera.

Afortunadamente se empieza a observar qué tan importante como la Estabilidad
Presupuestaria (criterio econémico), es el cumplimiento de los plazos de pagos a
proveedores (criterio financiero). En épocas pretéritas el panorama era observar
Entidades Locales con superavit presupuestario o altos Remanentes de Tesoreria pero
con problemas de liquidez y solvencia. Es un acierto que las magnitudes econémicas
vayan de la mano de las financieras.

En el ejercicio 2012 la deuda local aumenté en un 1 % del PIB, como
consecuencia de la financiacién de pago a proveedores, programa disefiado en tres fases
cuyo montante total estuvo en torno a los 11.500 millones de euros.

Esta transformacion de deuda comercial en deuda financiera, que pasa a ser
financiada a largo plazo, para aquellos ayuntamientos que estaban inmersos en los
mecanismos de la morosidad, han transformado una deuda en exigible, cuando como
deuda comercial simplemente no se pagaba. El efecto perverso es que una medida que
es importante para mejorar los niveles financieros y la reputacion de las Entidades
locales, evoluciona hacia un nivel de endeudamiento mayor y una incapacidad para
hacer frente a sus pagos, con la consiguiente pérdida de imagen. A continuacion
veremos qué medidas estd tomando el Gobierno para solucionar la problematica de
estos Ayuntamientos no sostenibles.

De la misma forma esa falta de sostenibilidad también se reflejan en las
estadisticas de su periodo medio de pago (PMP), donde incumplen de forma permanente
los plazos de pago previsto (en la actualidad 30 dias), segun cuantificacion para
determinar la forma de calcular el periodo medio de pago que se aprobo en el Real
Decreto 635/2014, de 25 de julio, por el que se desarrolla la metodologia de calculo del
periodo medio de pago a proveedores de las Administraciones Publicas y las
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condiciones y el procedimiento de retencion de recursos de los regimenes de
financiacion, previstos en la LOEPSF. Teniendo en cuenta que el PMP no coincide con
el plazo real porque se comienza a computar a partir de los 30 dias de entrada en el
registro contable de la factura.

Es evidente la importancia de esta magnitud en relacion con la lucha contra la
morosidad y se ha conseguido de forma general con las modificaciones legislativas
introducidas, y con la incorporacion del PMP para cuantificar el plazo de pago de las
Administraciones Publicas. Pero existe una heterogeneidad financiera local importante.
En septiembre de 2016 un 11,7 % de las entidades locales analizadas presentan un PMP
superior a 60 dias (684 sobre 5.849).

Se corrobora esa heterogeneidad cuando analizamos el ultimo informe de abril
de 2017. Las Entidades Locales en régimen de cesién de impuestos (grandes municipios
y Diputaciones Provinciales), su ratio de operaciones pagadas es de 23,87 dias con un
volumen total de pagos de 840.438.849,44 €, pero la ratio de operaciones pendientes es
de 79,18 dias, con un volumen total de operaciones pendiente de pago de
1.642.480.140,75 €. Al ser una media ponderada, la ratio de Periodo Medio de Pago
Global es de 60,46 dias. Mas del doble de la legalmente prevista. Esto nos obliga a
hacer cuatro consideraciones:

a) Las Entidades Locales en régimen de cesion, incrementan su PMP a medida
que transcurre el tiempo, en octubre de 2014 por ejemplo teniamos un PMP de 24,78
dias.

b) Tampoco cumplen los plazos los Municipios en Régimen General (variable)
gue en marzo de 2017 tenian un PMP de 53,12 dias.

c) Si se excluyen aquellas Entidades Locales que su PMP es superior a 60 dias,
el resto tienen un PMP por debajo de 20 dias. Lo que indica la heterogeneidad de las
EELL y la necesidad de acometer planes especiales para esas Entidades Locales no
sostenibles.

d) Es una muestra muy heterogénea, en un extremo podria estar la Diputacion de
Cordoba con un valor negativo de (12,05) dias, o bien el Ayuntamiento de Madrid con
un valor positivo de 11,72 dias; y en el otro extremo podria estar el Ayuntamiento de
Jaén con un valor positivo de 468,75 dias.

3. EXCESO DE LIQUIDEZ EN LAS ENTIDADES LOCALES.

No es posible cumplir los postulados de la sostenibilidad financiera, entendida
como capacidad de la Administracion Publica para hacer frente a sus compromisos de
gasto, si no se tiene en cuenta los valores de la liquidez: es inoperante tener crédito para
realizar un gasto, si no podemos pagar ese gasto.

Los costes de la falta de liquidez son muy importantes. Los impagos y retrasos
tienen un coste de oportunidad, el proveedor tratara de resarcirse del retraso
aumentando los precios del bien que suministra. La falta de imagen ante las Entidades



Revista digital CEMCI ’ 2

Nuamero 34: abril a junio de 2017

Pagina 5 de 8 CEMCi

Financieras, las retenciones que se produciran por el impago de las obligaciones fiscales
y de Seguridad, asi como las subvenciones que se dejaran de percibir por tales motivos,
son algunas de las explicaciones de los denominados: Costes de la Liquidez.

Hasta hace poco el comentario generalizado de todos los foros era la falta de
liquidez de las entidades locales. En la actualidad estamos transitando hacia el polo
opuesto: existe un exceso de liquidez en la mayoria de las entidades locales (“sensu
contrario” tenemos los ayuntamientos no sostenibles que son minorias), que esta
produciendo una asignacion ineficiente de los recursos publicos locales.

Los avances de las liquidaciones del ejercicio 2016 nos indican que ademas este
ejercicio aumenta la liquidez de las Entidades Locales respecto a 2015.

En una actividad normal, cuando los fondos liquidos son un porcentaje superior
al 3% de los ingresos ordinarios se dice que hay un exceso de liquidez, si ademas este
exceso de liquidez no puede ser materializado en proyectos de gasto publico estamos
ante el concepto de ineficiencia de la liquidez, porque el sector local rebasa esos ratios
minimos como veremos a continuacion.

En el ejercicio 2015 con unos ingresos totales consolidados y recaudados, (todas
las entidades locales), de 71.337.846 miles de euros, la liquidez a 31 de diciembre fue
de 15.403.970 miles de euros, lo que representa un 21,60 %, y si excluimos del analisis
las Diputaciones Forales el porcentaje es muy superior.

Caso especial de andlisis para este mismo ejercicio son las Diputaciones de
Régimen Comun con ingresos totales consolidados y recaudados de 6.742.840 miles de
euros, la liquidez a 31 de diciembre fue de 3.552.101 miles de euros, lo que representa
un 52,68 %. Mas del 50% del presupuesto de estas entidades locales esta en caja.

Lo que en principio seria un sintoma de salud publica financiera, se convierte en
un problema de gestién, provocando ineficiencia al no poder rentabilizar estos saldos
excedentarios debido a la falta de remuneracion bancaria por estar los tipos de interés
muy bajos y no poder realizar actividades publicas necesarias, como es el caso de
renovar los equipamientos locales.

¢Como explicar a la ciudadania que pueden estar las “arcas llenas” y no se
pueden hacer inversiones? El origen del problema esta en la regla de gasto que al
establecer una tasa de crecimiento del gasto estructural con un limite para cada ejercicio
(2,10% para el 2017), muy por debajo del incremento real de los ingresos estructurales
obtenidos (aumentos legales de impuestos y participacion en tributos del estado a tasas
superiores), estd impidiendo que desde el afio 2012 no se pueda gastar por encima de
esas tasas anuales y que se destine la diferencia a disminuir la deuda. Aun asi,
cumplidos los requisitos anteriores, el sobrante que se produce se convierte en liquidez
bancaria.

Aunque se dispongan de estos recursos financieros, si no cumplimos dichos
limites de incremento de gasto deberemos aprobar un PEF (Plan Econémico-financiero)
por incumplimiento de la regla del gasto, que a su vez le impediria en el afio siguiente
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gastar ese superavit aungue fuese en inversiones financieramente sostenibles, porque el
limite estard en el superavit previsto, que es lo que permite la legislacién actual,
entrando en un bucle pernicioso.

Existe el clamor generalizado sobre la necesidad de cambiar la regla de gasto,
tanto en su definicion y contenido, asi como en los componentes de las inversiones
financieramente sostenibles: por qué unas si y otras no.

4. MEDIDAS ACTUALES PARA LA CORRECCION DE DESEQUILIBRIOS
FINANCIEROS.

El Ministerio de Hacienda y Funcidn Publica, conocedor de estos desequilibrios,
y en lo que afecta a la falta de sostenibilidad estd tomando algunas medidas para su
solucidn. Prueba de ello son las medidas adoptadas en la Ley 3/2017, de 27 de junio, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2017, publicada en el BOE el miércoles
28 de junio de 2017 donde también se recogen algunas medidas muy importantes, en
resumen estas son:

1. Potenciacién de los fondos de ordenacion, dada la importancia de estos
fondos para los pagos de sentencias judiciales firmes y préstamos impagados.

2. Modificacion del ambito objetivo del Fondo de Ordenacién, compartimento
del Fondo de Financiacién a Entidades Locales: “ Las cuantias que estén pendientes de
amortizar y que correspondan a operaciones que se formalizaron en el marco de la linea
de crédito para la cancelacion de deudas de las Entidades Locales con empresas y
autonomos, regulada en la Seccion segunda, del Capitulo Il, del Real Decreto-Ley
8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores hipotecarios, de control del
gasto publico y cancelacién de deudas con empresas y autdnomos contraidas por las
entidades locales, de fomento de la actividad empresarial e impulso de la rehabilitacion
y de simplificacion administrativa, y por las que se estén aplicando retenciones en la
participacion de aquellas entidades locales en los tributos del Estado”. Importante y
también solucionado para préstamos ICO anteriores a 2011 en retencion de la
participacion en tributos del estado, esta medida soluciona el problema de los
ayuntamientos que en el mecanismo de pago a proveedores no pudieron formalizar
préstamos. Que a tenor de la DA 99.2: "todo ello de conformidad con la condicionalidad
establecida en el Real Decreto-Ley 17/2014, de 26 de diciembre, atendiendo a la
situacion especifica de los ayuntamientos solicitantes de las contempladas en el articulo
39.1 de dicha norma”.

3. Modificacion del ambito objetivo del Fondo de Ordenacion, compartimento
del Fondo de Financiacién a Entidades Locales: ”Los ayuntamientos que se hayan
adherido o se adhieran en 2017 al compartimento Fondo de Ordenacion, del Fondo de
Financiacion a Entidades Locales, podran solicitar, con caracter excepcional, antes del
15 de septiembre de 2017, la formalizacion de préstamos con cargo a aquel
compartimento, para la cancelacion de la deuda pendiente con la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria y con la Tesoreria General de la Seguridad Social, y que esté
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siendo objeto de compensacion mediante la aplicacion de retenciones de la participacion
en tributos del Estado”. Con esta disposicion, los Ayuntamientos que no pueden acceder
a las subvenciones publicas por no estar al corriente en sus obligaciones con Hacienda y
la Seguridad Social, podran financiar estas deudas y mejorar su liquidez al desaparecer
el mecanismo de la retencion.

4. Consolidacion de la deuda a corto plazo en deuda a largo plazo por parte de
las entidades locales en 2017 (podrén las Entidades Locales transformar su deuda de
corto plazo a largo plazo). Es una medida financiera excepcional, (la Gltima vez fue en
1998 y solo para el 58% de la deuda), de gran relevancia para corregir la falta de
sostenibilidad y por ende de liquidez en algunos ayuntamientos. Téngase en cuenta que
los ayuntamientos no sostenibles tiene Remanente de Tesoreria General negativo, no
pueden financiarlo porque los prestamos de legislatura los asocia el Ministerio de
Hacienda y Funcion Publica a una operacion nueva y ademas es muy dificil disminuir
gasto en estas Entidades Locales. Con lo cual sanear el déficit en base al articulo 193
del TRLRHL es un mecanismo sin virtualidad y eficacia real. En la practica se financia
con pélizas de crédito. Algo tan estructural como es el déficit, estd mal financiado con
instrumentos de corto plazo que en definitiva solo sirven para financiar el circulante,
con el consiguiente efecto perjudicial sobre la liquidez y la sostenibilidad en general.

Por el contrario el desequilibrio de exceso de liquidez no ha sido acompariado
por ninguna medida general que pudiese ir corrigiéndolo. Salvo lo estipulado en la DA
96, que desarrolla ademas el supuesto de que no se pueda ejecutar las inversiones en el
gjercicio 2017: "Destino del superavit de las entidades locales correspondiente a 2016.
En relacion con el destino del superavit presupuestario de las entidades locales
correspondiente al afio 2016, se prorroga para 2017 la aplicacion de las reglas
contenidas en la disposicién adicional sexta de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril,
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, para lo que se debera tener en
cuenta la disposicion adicional decimosexta del texto refundido de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales, aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo.
A los efectos del apartado 5 de la disposicién adicional decimosexta del texto refundido
de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, en el supuesto de que un proyecto de
inversion no pueda ejecutarse integramente en 2017, la parte restante del gasto
autorizado en 2017 se podrd comprometer y reconocer en el ejercicio 2018,
financiandose con cargo al remanente de tesoreria de 2017 que quedara afectado a ese
fin por ese importe restante y la entidad local no podré incurrir en déficit al final del
ejercicio 2018",

Pero esta medida es insuficiente porque sus limitaciones al aplicar la norma
hacen que no se permita gastar todo el Remanente de Tesoreria para Gastos Generales
existentes. En definitiva resuelve solo parcialmente el problema de la liquidez.
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S. CONCLUSIONES.

a) El sector local esta saneado en términos generales, pero existe un grupo de
ayuntamientos que no son sostenibles, y es en ellos sobre los que se deberian priorizar
en este momento las medidas excepcionales para equilibrar las finanzas locales.

b) El sector local tiene un exceso de liquidez y superavit que esta
compensando el déficit de otras administraciones para poder cumplir la senda de
consolidacién fiscal que no hemos comprometido con nuestros socios europeos. Resulta
paraddjico que ahora que se pone en entredicho los esquemas de la solidaridad
interterritorial, sean precisamente las entidades locales quienes ‘“ayuden” a las
comunidades auténomas. Este argumento puede tener una vigencia limitada. Una vez se
cumplan los objetivos del protocolo de déficit excesivo las Entidades Locales deberian
poder gastar los Remanentes de Tesoreria reales (realmente liquidos), para corregir el
desequilibrio de liquidez excesiva. En mi opinion, a las entidades locales que dispongan
de un volumen importante de su remanente de tesoreria general en fondos liquidos, se le
deberia permitir que realizasen inversiones publicas locales (urgente en el caso de las
diputaciones provinciales de régimen comun), equilibrando los exceso de liquidez que
disponemos en la actualidad. Si tenemos saneamiento generalizado y heterogeneidad de
entes locales, las medidas limitadoras deberian aplicarse sobre aquellos no solventes y
flexibilizarse para las entidades con exceso de liquidez.

c) El disefio del nuevo modelo de financiacion local y la correccion del déficit de
liquidez debe ser evaluada de forma que se estabilicen unos niveles 6ptimos de gasto de
capital, que permita mantener satisfactoriamente el nivel de inversion publica local. La
opinién generalizada es que con el modelo actual existente: regla de gasto y exceso de
liquidez, este parametro no se cumple. Sabemos que si gastamos parte de ese remanente
de tesoreria general y nuestra prevision de superavit publico es inferior, generamos
déficit pablico. Pero también tenemos un gran superavit acumulado al que es necesario
dar salida.
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Conclusion

1. INTRODUCCION:

Tradicionalmente, la Administracion Pablica ha sido reacia a la publicidad de
sus actos, acuerdos y funcionamiento, creando una imagen de opacidad que la
ciudadania consideraba un ejemplo de mala praxis o en el peor de los casos, como una
manera de poder soslayar la propia legalidad. Partiendo de ese punto, en la actualidad,
con la diversa legislacién sobre transparencia, buen gobierno y racionalizacion de la
Administracion Publica, se ha equiparado transparencia con buen gobierno, mientras
que la falta de la misma se relaciona con corrupcion. Esa es la idea imperante en la
actualidad, pero quienes trabajamos dentro de la Administracion, somos quienes vemos
muchas lagunas en toda la legislacion que en multitud de casos se contradice, pongamos
como ejemplo: derecho a la informacion vs derecho a la intimidad o a la propiedad
intelectual.

El caso que quiero analizar, se basa en la ya tradicional costumbre por parte de la
oposicion y a veces de parte de los vecinos de averiguar las retribuciones de los
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empleados publicos, y afinando ain mas, en el caso que el Ayuntamiento tenga
unicamente un empleado por &rea o incluso un Unico trabajador.

2. REGIMEN JURIDICO Y ANALISIS DEL PROBLEMA:

Cuando un concejal solicitaba informacién en relacion con las retribuciones del
personal, tradicionalmente el Ayuntamiento en cuestion siempre se remitia a que esos
datos estaban ya en poder de la Oposicidn a través de la Relacion de Puestos de Trabajo
y de los Presupuestos municipales. Pero desde hace afios, esa informacion se le facilita
de una manera mas detallada, facilitando el acceso a las ndminas aunque limitadamente.
¢Por qué? Porque la legislacion lo considera necesario para el desarrollo de sus
funciones de oposicidn, aunque dichas retribuciones sean las marcadas por la legislacion
en el caso de los empleados publicos, donde el unico “margen” es el complemento
especifico, el cual ya esté establecido en la Relacion de Puestos de Trabajo.

Cuando cualquier ciudadano solicita ese tipo de informacion, debemos recordar
que la base del derecho a solicitar informacion en relacion con las retribuciones del
personal, proviene del articulo 23 de la Constitucion, el cual establece que «todos los
ciudadanos tienen derecho a participar en los asuntos publicos directamente o por medio
de sus representantes.» Y es del articulo 23 de la Constitucién del cual emana todo
derecho a la informacion.

Ademas, si eres en el caso que nos ocupa, concejal, el derecho de informacién de
los concejales para el correcto ejercicio de sus funciones publicas deriva del articulo 77
de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de Bases de Régimen Local (LBRL)
establece que, «todos los miembros de las Corporaciones Locales tienen derecho de
obtener del alcalde o de la Junta de Gobierno Local cuantos antecedentes, datos, o
informaciones obren en poder de los Servicios de la Corporacion que resulten precisos
para el desarrollo de su funcion.»

Asimismo, en el mismo articulo se establece que la solicitud de ejercicio del
derecho a la informacion habrad de ser resuelta motivadamente en los cinco dias
naturales siguientes a aquél en que se hubiese presentado.

Dicho precepto, viene perfilado en virtud de los articulos 14 y siguientes del
Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Entidades
Locales (ROF) que vienen a desarrollar este derecho. El cual dispone:

«1. Todos los miembros de las Corporaciones Locales tienen derecho a obtener
del Alcalde o Presidente o de la Comision de Gobierno cuantos antecedentes, datos o
informaciones obren en poder de los servicios de la Corporacion y resulten precisos
para el desarrollo de su funcion.
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2. La peticion de acceso a las informaciones se entendera concedida por silencio
administrativo en caso de que el Presidente o la Comision de Gobierno no dicten
resolucion o acuerdo denegatorio en el término de cinco dias, a contar desde la fecha de
solicitud.

3. En todo caso, la denegacion del acceso a la documentacion informativa habra
de hacerse a través de resolucién o acuerdo motivado».

A este respecto, el articulo 15 del Reglamento estipula:

«No obstante lo dispuesto en el nimero 1 del articulo anterior, los servicios
administrativos locales estaran obligados a facilitar la informacion, sin necesidad de que
el miembro de la Corporacion acredite estar autorizado, en los siguientes casos:

a. Cuando se trate del acceso de los miembros de la Corporacién que ostenten
delegaciones o responsabilidades de gestion, a la informacion propia de las mismas.

b. Cuando se trate del acceso de cualquier miembro de la Corporacién, a la
informacion y documentacion correspondiente a los asuntos que hayan de ser tratados
por los 6rganos colegiados de que formen parte, asi como a las resoluciones o acuerdos
adoptados por cualquier érgano municipal.

c. Cuando se trate del acceso de los miembros de la Corporacion a la
informacion o documentacion de la entidad local que sean de libre acceso para los
ciudadanos».

Por la descripcién del supuesto de hecho, no entraria dentro de los supuestos del
articulo 15 del ROF.

Ademas, cuando acudimos al articulo 16, que regula el ejercicio material del
derecho a la informacion, estableciendo unas normas de acceso a la peticion de
informacion, dispone que:

«1. La consulta y examen concreto de los expedientes, libros y documentacion
en general se regira por las siguientes normas:

a. La consulta general de cualquier expediente o antecedentes documentales
podra realizarse, bien en el archivo general o en la dependencia donde se encuentre,
bien mediante la entrega de los mismos o de copia al miembro de la Corporacion
interesado para que pueda examinarlos en el despacho o salas reservadas a los
miembros de la Corporacion. El libramiento de copias se limitara a los casos citados de
acceso libre de los concejales a la informacion y a los casos en que ello sea
expresamente autorizado por el Presidente de la Comisién de Gobierno.
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b. En ningun caso los expedientes, libros 0 documentacion podran salir de la
Casa consistorial o palacio provincial, o de las correspondientes dependencias y oficinas
locales.

c. La consulta de los libros de actas y los libros de resoluciones del Presidente
deberé efectuarse en el archivo o en la secretaria general.

d. El examen de expedientes sometidos a sesion podra hacerse Unicamente en el
lugar en gue se encuentren de manifiesto a partir de la convocatoria.

2. En el supuesto de entrega previsto en el apartado a) del nimero anterior, y a
efectos del oportuno control administrativo, el interesado deberd firmar un acuse de
recibo y tendra la obligacion de devolver el expediente 0 documentacion en un término
maximo de cuarenta y ocho horas, o antes, en funcion de las necesidades del tramite del
expediente en cuestion.

3. Los miembros de la Corporacion tienen el deber de guardar reserva en
relacion con las informaciones que se les faciliten para hacer posible el desarrollo de su
funcién, singularmente de las que han de servir de antecedente para decisiones que aun
se encuentren pendientes de adopcion, asi como para evitar la reproduccion de la
documentacién que pueda serles facilitada, en original o copia, para su estudio».

Una vez claros esos derechos, debemos matizar que salvo los supuestos de libre
acceso a la informacién recogidos en el articulo 15 del ROF, toda peticion debe ser
razonada, motivada e individualizada, cumpliendo lo preceptuado en el articulo 16 del
ROF, y en consecuencia autorizada por el Alcalde, ya sea de forma expresa o técita,
debiendo presentar la solicitud indicando la documentacidon concreta que se desea
consultar. Por lo que no debe admitirse bajo ningun concepto la peticion genérica y se
excluyen las peticiones abusivas de forma injustificada, (Sentencia del Tribunal
Supremo 5 de febrero de 1995). Gracias a esas limitaciones el funcionamiento ordinario
de las Administraciones Publicas no se veran colapsados por peticiones masivas y/o
contintas por parte de ciudadanos o grupos politicos que podrian llegar a colapsar en
nuestro caso, los Ayuntamientos, y en el caso concreto que estudiamos, los municipios
pequefios cuyo personal es Gnicamente un empleado.

Por otra parte, toda peticion de informacion, debe entenderse en los términos
regulados en el articulo 3.i) de la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de
Proteccion de datos de Caracter Personal, como una cesion o comunicacion de datos
personales, entendiéndose por tal, toda revelacién de datos realizada a una persona
distinta del interesado. Y dicha cesion de datos de caracter personal debera efectuarse,
como norma general, en los términos previstos en el articulo 11 de la Ley Organica
15/1999, de 13 de diciembre, articulo que permite la cesion o comunicacion de datos de
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caracter personal a un tercero, para el cumplimiento de fines directamente relacionados
con las funciones Legitimas del cedente y del cesionario, y en todo caso, con el previo
consentimiento del interesado.

En el apartado 2° del mencionado articulo, se prevén algunas excepciones a la
necesidad de recabar el consentimiento de la persona interesada, y entre estas, en su
letra a) se recoge que, la cesion este autorizada en una Ley. Por lo que en el caso de que
el Concejal solicite el acceso a las ndminas, seria necesario el consentimiento del
trabajador.

En todo caso, habra de tenerse en cuenta lo dispuesto en el articulo 4 de la Ley
Orgéanica 15/1999, de 13 de diciembre, que determina que los datos de caréacter personal
solo podran recogerse cuando se limiten a aquellos que resulten adecuados, pertinentes
y no excesivos para el cumplimiento de la finalidad que se Legitime. Ademas, no
podran destinarse a finalidades diferentes para las que las que se hubieran obtenido.

3. ;TRANSPARENCIA O PROTECCION DE DATOS PERSONALES?

Debe tenerse en cuenta que, en las ndGminas, junto con la informacion relativa a
la retribucion econdmica, aparecen otros datos de caracter sensible como la cuenta
corriente o incluso datos relativos a la afiliacion sindical de los trabajadores.

El concejal careceré del derecho de acceso, en virtud de los previsto en la Ley
7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases de Régimen Local en relacion con el
articulo 4 de la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, a estos datos, ya que
resultan irrelevantes para el ejercicio de sus funciones.

No debe haber ninguna objecion en nuestra opinion a que se facilite informacion
sobre las retribuciones de cada puesto, ya que esa informacién esta en el propio
presupuesto, accesible al publico, en cuanto a cargo, retribuciones bésicas vy
complementarias de cada puesto. Pero no mas alla, ya que la némina contiene datos que
se consideran protegidos, como se ha indicado como, nombre y apellidos del perceptor,
direccidn, categoria, nimero de filiacién a la Seguridad Social, antigiiedad, periodos de
cotizacion, y aportacion del trabajador.

4. CONCLUSION RESPECTO AL DERECHO AL ACCESO:

Por lo expuesto, dado que en las ndminas hay datos protegidos e irrelevantes
para un concejal, si se decide su puesta a disposicion (ya que se requiere Resolucion de
Alcaldia concediendo o no el acceso), se debe facilitar la informacién sobre las
retribuciones de cada puesto (retribuciones basicas y complementarias); pero no los
datos protegidos, (nombre y apellidos del perceptor, direccion, categoria, nimero de
filiacion a la Seguridad Social, antigiiedad, periodos de cotizacion, y aportacion del
trabajador).
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S. PROBLEMAS CONCRETOS:

Cuando esos datos se refieren a pequefios municipios, donde cada area la forman
una unica persona o incluso solo hay un trabajador en el Ayuntamiento, aunque se
protejan los datos personales, a través de una ndmina se pueden averiguar datos de
caracter personal, como la situacion personal o los hijos que se tienen a través de las
retenciones que se practican en la némina, se puede deducir hasta si un trabajador sufre
una incapacidad o no en virtud de las retenciones practicadas

Cuando hay multiples trabajadores, es mas dificil identificar a los trabajadores,
pero cuando hay un sélo trabajador, esos datos son facilmente delatores de otros si
protegidos. Pero con la ley en la mano, se estd obligado a facilitarlos, siempre con la
esperanza que no sean divulgados, porque en ese caso, si se procede a la divulgacion de
las néminas, no solamente estd dando a conocer al publico en general datos de
contenido econdmico, que quedarian fuera de la proteccion constitucional de la
intimidad, sino otros datos de caréacter personal que, como se ha expuesto gozan de un
nivel de proteccion alto segln el articulo 81.3.a) del Real Decreto 1720/2007, de 21 de
diciembre, por el que se aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley Organica
15/1999, de 13 de diciembre, de Proteccién de Datos de Caracter Personal. Por lo que lo
que tal actuacién constituye una infraccion muy grave tipificada en el 44.4.g) de la
precitada Ley Organica, sancionable segun el articulo 45.3 con multa de 300.506,05 a
601.012,10 euros; ademas de un delito contra la intimidad, por revelacion de secretos,
tipificada en el articulo 197.3 del Cddigo Penal, sancionable con la pena de prisién de
dos a cinco afos si se difunden, ademas de inhabilitacién absoluta por tiempo de seis a
doce afios para el caso de que el autor sea una autoridad o funcionario publico (articulo
198 del CP).

El problema de llevar a la practica este punto, es la dificultad que tiene el
afectado de aportar pruebas que consigan formar una demanda consistente. Por lo que la
mayoria de las veces no se demanda cuando se divulgan dichos datos.

Ademas, si se quiere llegar a ese punto, muchas veces desconcierta o sorprenden
los siguientes pronunciamientos de la Agencia Espafiola de Proteccién de Datos:

a) Ante el Procedimiento AP/00002/2014 contra el Grupo Municipal del Partido
Popular de Guadalmez (Ciudad Real) en el que se archivan actuaciones tras la denuncia
presentada por varios empleados municipales por la remision a los vecinos de la
localidad de una circular informativa el mes de febrero de 2012 y su reproduccién
integra en el muro de Facebook de uno de los concejales, en la que se hace referencia a
los nombres y apellidos de los empleados municipales y sus retribuciones durante el
mes de octubre de 2011. Cabria pensar que la AEPD hablaria de disociacion previa de
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los nombres y apellidos, al igual que en supuestos anteriores, pero en el presente,
acudiendo a la doctrina del Tribunal Constitucional, que otorga una posicion preferente
a la libertad de expresion frente a otros derechos constitucionales, siempre que los
hechos comunicados se consideren de relevancia publica (105/1983, 107/1988) y
veraces (6/1988, 105/1990 y 240/1992) y entendiendo segun reza el mismo Tribunal
Constitucional en su Sentencia 5/1983, que los partidos politicos expresan el pluralismo
politico y concurren a la formacion y manifestacion de la voluntad popular, siendo por
ello instrumento fundamental para la participacion politica, resuelve que: “Debe tenerse
en cuenta que en esta ocasion se publican datos personales por los representantes
politicos, por los grupos municipales y en un contexto en el que estan ejerciendo la
funcién de control y de debate politico, por lo que la normativa de proteccién de datos
debe interpretarse en unos términos que eviten la indebida restriccion de las capacidades
de accidn de los partidos como instrumento fundamental de participacion politica. Debe
significarse adicionalmente la afectacion de fondos publicos en la informacion al
referirse a retribuciones de funcionarios circunstancia que debe ser considerada en
detrimento de los limites que pudiera imponer la privacidad.

Sin embargo una vez que la publicacion haya cumplido su finalidad debe ser
retirada de Internet porque la difusion universal y permanente de esa informacion
personal produce un impacto en la esfera de los derechos personales que ya ha perdido
su justificacion especifica y, por tanto, deviene inadecuada”.

Desde este punto de vista, se reconoce el “Derecho al olvido” en internet, pero la
dificultad de ello, es lo facil que cualquiera puede publicar, y lo dificil que es la
eliminacién de esa publicacion, porque puedes eliminar el contenido, pero no tienes
control sobre los archivos grabados por terceras personas de tu pagina web. La
inmediatez de las redes sociales no esta prevista por la legislacion. Internet no es un
mero tablon de anuncios.

b) En lo que respecta al Procedimiento AP/00056/2013 contra el Grupo
Municipal Socialista del Ayuntamiento de Villamayor (Salamanca), la AEPD entiende
que infringié los articulos 6.1 y 10 de la LOPD. Los hechos denunciados por los
trabajadores municipales eran, que en la pagina web del grupo municipal aparecian los
siguientes datos de los trabajadores municipales: nombre y apellidos y retribuciones
percibidas en concepto de horas extras y productividades. Tras la apertura de
actuaciones previas, se constata la certeza de los hechos denunciados y que también se
hayan publicados en esa pagina web los datos de nombre y apellidos y concepto de las
personas que han obtenido becas para la adquisicién de libros de texto y material
didactico para el curso 2012-2013. Ambas publicaciones recogen acuerdos de la Junta
de Gobierno Local. Y es mas, durante la tramitacién del procedimiento se presenta un
escrito del Primer Teniente de Alcalde en el que comunica, que se han publicado en esa
web una nueva Acta de la Junta de Gobierno Local en la que se recogen, entre otras, las
adjudicaciones de prestaciones a beneficiarios al banco de alimentos del municipio.
Entiende la AEPD, trayendo a colacién los articulos ya analizados 88.1 y 229 del RD



Trabajos de evaluacioén: La proteccién de datos y el derecho a la informacién
en relaciéon a las retribuciones del personal en los ayuntamientos: el derecho a la
informacién versus el derecho a la intimidad.

ALMA MARIA CENTENO CALDERON CEMCi

Pagina 8 de 9

2568/1996, que: “El Ayuntamiento puede, en consecuencia, publicar de forma resumida
el contenido de las sesiones y acuerdos del Pleno y las Comisiones, pero sin incluir mas
datos de los que sean adecuados, pertinentes y no excesivos en relacion con la finalidad
pretendida. En el supuesto presente, no consta acreditado que el Ayuntamiento haya
publicado la informacién denunciada debiendo subrayarse que la denuncia procede del
propio alcalde.

La publicacion de los datos constatados en el Antecedente segundo de la
presente resolucion suponen una indebida divulgacion sin que criterios de relevancia o
transparencia prevalezcan. En este caso, no puede considerarse que la divulgacion de
datos personales se haga por los representantes politicos, por los grupos municipales, en
el marco del ejercicio de la funcion de control o de un debate politico en el que la
publicacién de los datos personales fuera necesaria para dotarles de sentido.

Asi, no deriva de la obligacion que vincula a las Corporaciones Locales de dar a
conocer su actividad o de la actividad de control politico de los grupos municipales
habilitacion alguna para la divulgacion incondicional de la identidad de perceptores de
becas para la adquisicion de libros de texto o material didactico, cuya identidad no
ostenta una relevancia que lo hiciera necesario”.

c) Por su parte el Procedimiento AP/00014/2014 instruido contra el Grupo
Municipal de Izquierda Unida del Ayuntamiento de Casarrubuelos (Toledo), se infringe
de nuevo el articulo 10 de la LOPD por parte del Grupo Municipal al publicar en una
red social una serie de documentos cuya copia facilitd anteriormente el Ayuntamiento,
entre los que se incluye un Anexo denominado “Personal 1013 laboral por area de
gasto”, que contiene datos de trabajadores municipales figurando en el campo “nombre”
las siglas del nombre y apellidos junto con otros campos como “tipo de personal”,
“puesto de trabajo” y el sueldo total desglosado por sueldo, trienios y complementos,
sin que acreditara tener el consentimiento de los afectados para hacerlo. Respecto de la
alegacion de que los presupuestos municipales no constituyen ficheros de datos
personales, la AEPD entiende que: “A este respecto hay que sefialar que, con
independencia de que los presupuestos municipales, per se, puedan constituir 0 no un
fichero de datos personales, lo que resulta evidente que los expedientes de tramitacion
de los citados presupuestos, que contienen datos personales, si constituyen un fichero de
datos personales, en tanto que contienen un conjunto organizado de datos de caracter
personal, cualquiera que fuere la forma o modalidad de su creacion, almacenamiento,
organizacion y acceso, acorde a la definicion dada en el articulo 3 b) de la LOPD”.
Respecto de la alegacion que los datos personales recogidos en los presupuestos del
Ayuntamiento no son datos sujetos a proteccion porque han sido recogidos para el
ejercicio de las funciones propias de la AAPP, en el ambito de sus competencias o se
refieren a las partes de un contrato en una relacion negocial, laboral o administrativa,
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entiende la AEPD que: “Sin embargo, los datos personales citados si estan sujetos a
proteccion. El articulo 6 de la LOPD estipula que no se precisa el consentimiento de los
afectados para el tratamiento de dichos datos personales, pero ello no significa que los
datos tratados puedan hacerse publicos. Todo lo contrario, ya que dichos datos estan
sujetos al deber de secreto que, supuestamente, se considera incumplido en el presenta
supuesto”. En cuanto a la alegacion de que el presupuesto municipal es un documento
publico y que su publicacion vino motivada “por el articulo 169.1 del Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, que establece en su punto 1 la obligatoriedad de
exposicion publica del presupuesto y que el articulo 168 apartado 1 del mismo real
decreto expresa la obligatoriedad de que entre la documentacion que acompafa al
presupuesto municipal se incluya el anexo de personal de la entidad local”, entiende la
AEPD que: “el Real Decreto Legislativo 2/2004, no establece su publicacion sino su
exposicion publica tras la aprobacion inicial y previo anuncio en el boletin oficial de la
provincia, y siempre referido al presupuesto no al resto de documentos que conforman
el expediente administrativo”. Acaba concluyendo la AEPD que: “Sin embargo, la
publicacién de los datos personales relativos al nombre (mediante iniciales) del personal
laboral o funcionario asociado a los siguientes conceptos: situacion, tipo de personal,
puesto de trabajo, grado, nivel, sueldo, trienios, complementos y total de las
retribuciones es innecesaria para lograr las finalidades perseguidas y, por tanto, resulta
desproporcionado desde el punto de vista de la ponderacion entre la libertad de
informacién y el derecho a la proteccién de los datos personales.

6. CONCLUSION:

Por lo que tras analizar dichos pronunciamientos, con tan diversas soluciones
(las soluciones dadas en el caso de Guadalmez no tiene nada que ver con el de
Casarrubuelos en relacion con el derecho al acceso o a la publicacion de dichos datos),
asi que cada vez queda menos claro si puedes ejercer el derecho a la defensa con unas
minimas garantias, en caso que divulguen datos personales protegidos.

Porque a la dificultad de lograr las pruebas para denunciar, ya que muchas veces
dicha divulgacién no se hace a través de redes sociales, lo que en si facilita que se
obtengan pruebas, si no, que en municipios pequefios dicha exposicién de datos se
realiza a través de fotocopias que circulan por el municipio, por lo que a esa dificultad
debes afiadir que no hay una doctrina comun a seguir, se debera esperar a las Sentencias
Judiciales, que seran las que determinen y delimiten donde termina el derecho a la
informacion y donde empieza el derecho a la proteccion de datos, que es el fundamento
del derecho a la intimidad.
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subvenciones por las Entidades Locales.

3. Organos competentes para proceder a la revision de oficio.
4. El procedimiento.

4.1. Consideraciones previas.

4.2. El procedimiento de revision de oficio.

5. Conclusiones.

6. Bibliografia.

1. INTRODUCCION.

En la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones (en adelante,
«LGS»), se regula, en su Titulo I, el reintegro de las subvenciones.

Dentro de dicho Titulo, se regulan en un primer capitulo aspectos generales
relativos al reintegro (causas, naturaleza de los créditos y procedimientos para exigirlos,
prescripcion, sujetos obligados); y en el segundo capitulo se detalla el procedimiento de
reintegro.

No obstante, bajo esta genérica denominacion - el reintegro de subvenciones - se
incluye el articulo 36 de la Ley consagrado a la "Invalidez de la resolucion de

! El presente trabajo fue redactado por su autor en el mes de noviembre de 2015, por lo que todas las referencias hechas en
el mismo a la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, del Régimen Juridico de las administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comiin deben entenderse hechas en la actualidad a la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, y especialmente a sus articulos 47, 48, 106, 107
y 110, sin que el contenido sustantivo y sentido de la regulacién legal relevante haya sido, por lo demds, substancialmente

alterado.
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concesion™. Como puede anticiparse, dicha "invalidez" de la resolucion de concesion de
la subvencién comprende dos tipos de supuestos: de nulidad radical, y de anulabilidad
y, como es sabido, la revision de oficio de actos y acuerdos constituye una técnica
administrativa para declarar la nulidad de actos inscritos en el primero de los supuestos
referidos.

Asi, nos ocuparemos en las lineas siguientes de analizar los supuestos de nulidad
de pleno Derecho de actos y acuerdos dictados por las Entidades Locales en materia de
subvenciones, en particular deslindando éstos de otros supuestos de invalidez, y de los
casos que podremos calificar de "ineficacia" de los actos dictados en materia de
subvenciones; realizada la operacion anterior, trataremos los érganos competentes para
proceder a la revision de oficio en el ambito local; finalmente, antes de pasar a las
conclusiones, examinaremos el procedimiento administrativo aplicable.

2. SUPUESTOS EN QUE CABE LA REVISION DE OFICIO DE LOS ACTOS
DICTADOS EN MATERIA DE SUBVENCIONES POR LAS ENTIDADES LOCALES.

Como ya anticipabamos en la introduccion, la LGS comprende un articulo 36
regulador de las causas de invalidez de la resolucién de concesion de la subvencién
comprendido en el Titulo I, Capitulo I, dedicados ambos al reintegro de subvenciones.

Dicho articulo 36, es del siguiente tenor literal:
“]. Son causas de nulidad de la resolucién de concesion:

a) Las indicadas en el articulo 62.1 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun.

b) La carencia o insuficiencia de crédito, de conformidad con lo
establecido en el articulo 60 de la Ley General Presupuestaria y las demas
normas de igual caracter de las Administraciones publicas sujetas a esta ley.

2. Son causas de anulabilidad de la resolucion de concesion las demas
infracciones del ordenamiento juridico, y, en especial, de las reglas contenidas en esta
ley, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 63 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Coman.

3. Cuando el acto de concesién incurriera en alguno de los supuestos
mencionados en los apartados anteriores, el drgano concedente procedera a su revision
de oficio o, en su caso, a la declaracién de lesividad y ulterior impugnacion, de
conformidad con lo establecido en los articulos 102 y 103 de la Ley 30/1992, de 26 de
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noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun.

4. La declaracion judicial o administrativa de nulidad o anulacion llevara
consigo la obligacién de devolver las cantidades percibidas.

5. No procedera la revision de oficio del acto de concesion cuando concurra
alguna de las causas de reintegro contempladas en el articulo siguiente.".

A continuacidn, el art. 37 comienza sefialando que " 1. También procedera el
reintegro de las cantidades percibidas y la exigencia del interés de demora
correspondiente desde el momento del pago de la subvencién hasta la fecha en que se
acuerde la procedencia del reintegro, en los siguientes casos:[...].", y enumera una
serie de supuestos que pueden agruparse basicamente en: i) incumplimiento de las
condiciones necesarias para la obtencion de la subvencidn; ii) incumplimiento de las
obligaciones formales de gestion de la subvencion, incluida su justificacion; iii)
incumplimiento de las obligaciones materiales de gestion de la subvencion; iv) otros
casos previstos en la normativa reguladora de la subvencidn concreta de que se trate.

La literalidad de ambos preceptos, sumada a su disposicion sistematica en el
cuerpo de la Ley, plantea una primera cuestién que se hace imprescindible tratar en
punto a enmarcar con precision el objeto del presente trabajo.

En efecto, el legislador realiza una regulacion de los supuestos en que debe darse
el reintegro de subvenciones que podriamos calificar de "holistica", en que se
comprende, de una parte, la invalidez de los actos administrativos que dan lugar al
otorgamiento de la subvencion y, de otra, aquéllos supuestos en que, no adoleciendo de
defecto juridico alguno tales actos administrativos que integran el procedimiento de
concesién, se advierten por el 6rgano concedente deficiencias en la obtencién de la
subvencion, su aplicacion 6 gestion, o bien la justificacion de su utilizacién, que
conllevan necesariamente, a fin de garantizar un correcto empleo de los fondos
publicos, la devolucion de la subvencién en los términos y con los requisitos previstos
en la Ley.

En este sentido, como ha apuntado MARTINEZ GINER?, el objetivo principal
de esta regulacion del reintegro de las subvenciones no es otro que el de evitar el
enriquecimiento injusto. Asi, la jurisprudencia ha considerado que la subvencion es una
donacion modal (STS 4 de febrero de 2005), sujeta a condicion resolutoria (STS 13 de
enero de 2003), por lo que el incumplimiento de sus condiciones determina la
procedencia de devolver lo percibido.

Esta disposicion sistematica del régimen de reintegro de las subvenciones ya fue
criticada por el Consejo de Estado con ocasion de la emision del Dictamen sobre el
Anteproyecto de la Ley (Dictamen 1756/2003, de 26 de junio), en que sefialé la
improcedencia de incluir bajo la citada rubrica de "reintegro de subvenciones™ los

2 MARTINEZ GINER, L. A., "El reintegro de las subvenciones publicas”, en MARTINEZ LAGO, M.A., et alii,
Régimen Juridico-Financiero de las Subvenciones Piblicas, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2010, pp. 159-228.
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supuestos de invalidez (mal denominados, por cierto, en dicho anteproyecto, "de
nulidad"”, expresion censurada por el Consejo de Estado en el precitado dictamen y
sustituida posteriormente por la mas correcta "de invalidez"), apoyando su tesis sobre la
base de la necesaria distincién entre validez y eficacia del Derecho y, por consiguiente,
validez y eficacia de los actos administrativos.

Cobra todo su sentido esta critica cuando se observa que la propia Ley hace
referencia, tras regular los supuestos de invalidez, a "Causas de reintegro”, cuando ya ha
incluido los primeros dentro del Capitulo dedicado al reintegro, con lo que se evidencia
una falta de fijeza de criterio del legislador a la hora de entender el "reintegro” en un
sentido lato o en un sentido estricto.

Hecha esta primera diferenciacion entre los supuestos de invalidez y de
ineficacia de los actos administrativos dictados en materia de subvenciones, nos
centraremos a continuacion, en los primeros.

Asi, debemos apuntar brevemente que el articulo 36 previamente reproducido,
sefiala en su apartado primero unas causas de "nulidad”, y en su apartado segundo
causas de "anulabilidad".

Esta diferenciacion, por lo demdas necesaria para centrar completamente el
enfoque de este trabajo, no presenta en si mayores problemas, por cuanto:

- De una parte, los conceptos estan claros. Son causas de nulidad las que
imponen declarar la invalidez ex tunc del acto administrativo, y causas de anulabilidad
aquellas cuya apreciacion conlleva invalidar ex nunc el acto administrativo, que ha
desplegado validamente efectos hasta el momento en que se aprecia dicha causa.

- 'Y, de otra parte, el propio apartado tercero del art. 36 precitado explicita que
"Cuando el acto de concesion incurriera en alguno de los supuestos mencionados en los
apartados anteriores, el érgano concedente procedera a su revisién de oficio o, en su
caso, a la declaracion de lesividad y ulterior impugnacién, de conformidad con lo
establecido en los articulos 102 y 103 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun.", por lo que confirma que los casos llamados "de nulidad”, lo son de pleno
Derecho, y por tanto los que requieren de revision de oficio de los correspondientes
actos afectados, siendo los Ilamados de "anulabilidad", los sujetos a declaracion de
lesividad y posterior impugnacion ante el oportuno oOrgano de la jurisdiccion
contencioso-administrativa de conformidad con la Ley 29/98, de 13 de julio, reguladora
de dicha jurisdiccion. Todo ello, en suma, igual que sucederia con cualquier otro acto
incurso en estas causas de invalidez.

Asi, en lo subsiguiente, procederemos a analizar los supuestos de nulidad
enunciados en el apartado primero del art. 36 de la Ley.
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Este sefiala que son causas de nulidad de la resolucion de concesion, de una
parte, las consabidas establecidas en el art. 62.1 de la Ley 30/92, de 26 de noviembre,
aplicables a todo acto administrativo y, de otra, "b) La carencia o insuficiencia de
crédito, de conformidad con lo establecido en el articulo 60 de la Ley General
Presupuestaria y las deméas normas de igual caracter de las Administraciones publicas
sujetas a esta ley.".

Esta mencion expresa de la LGS al art. 62.1 de la Ley 30/92 resulta, por lo
demas, innecesaria, puesto que es obvio que, independientemente de que se explicite 0
no en la legislacion administrativa especial, las causas en nulidad de pleno Derecho de
la legislacion basica sobre procedimiento administrativo comun son aplicables a todo
procedimiento administrativo (salvo los que estén excluidos expresamente en virtud de
norma con rango de Ley).

Pues bien, acudiendo a la Ley del Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, las citadas causas de nulidad de
pleno Derecho - que, cabe destacar, se mantienen inalteradas en su formulacién en el
art. 47.1 de la Ley 39/2015, de 1 de de octubre, reguladora del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas - son las siguientes:

"a) Los que lesionen los derechos y libertades susceptibles de amparo
constitucional.

b) Los dictados por érgano manifiestamente incompetente por razon de la
materia o del territorio.

c) Los que tengan un contenido imposible.

d) Los que sean constitutivos de infraccion penal o se dicten como consecuencia
de ésta.

e) Los dictados prescindiendo total y absolutamente del procedimiento
legalmente establecido o de las normas que contienen las reglas esenciales para la
formacion de la voluntad de los 6rganos colegiados.

f) Los actos expresos o presuntos contrarios al ordenamiento juridico por los
que se adquieren facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales
para su adquisicion.

g) Cualquier otro que se establezca expresamente en una disposicion con rango
de Ley.".

La mayor parte de estos supuestos no plantean, en principio, problemas
especificos en el &ambito de la actividad subvencional, por lo que las cuestiones relativas
a su contenido y alcance seran las mismas que las tratadas con caracter general por la
doctrina cientifica y la jurisprudencia. Si acaso, podriamos hacer referencia a la
expresion contenida en el apartado e) relativo a los actos dictados prescindiendo "total y
absolutamente” del procedimiento establecido, siendo que la doctrina legal del Consejo
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de Estado y abundante jurisprudencia han declarado, a este respecto, que basta con que
se prescinda de los tramites esenciales del procedimiento para apreciar la concurrencia
de esta causa de nulidad, aunque se hayan seguido otros tramites procedimentales a la
hora de dictar un determinado acto.

Mencién especial merece, no obstante, lo dispuesto en el apartado c) arriba
reproducido, relativo a los actos de "contenido imposible”.

En efecto, méas alld del supuesto obvio relativo al otorgamiento de una
subvencidn cuyo objeto (la actuacion subvencionada) sea imposible de realizar, parte de
la doctrina ha planteado la posible consideracion en este supuesto de la inexistencia de
crédito presupuestario adecuado y suficiente (TENA PLAZUELO). No obstante, otros
(por todos, MARTINEZ GINER), entienden que éste no es un acto de contenido
imposible porque existen mecanismos en Derecho para salvar esta carencia de respaldo
presupuestario, particularmente, las modificaciones presupuestarias. Ello, cabe colegir,
permite excluir la calificacién de la inexistencia de crédito presupuestario como
"imposibilidad" per se, dado el significado rotundo de dicho término, entendido como
ausencia de toda posibilidad de realizar algo, que excluye definitivamente su
produccion. Sin perjuicio de que esta discusion en los términos planteados, parezca de
caracter meramente semantico, puesto que también cabe entender el término
"imposible" como "sumamente dificil" (siguiendo el Diccionario de la RAE), posee un
trasfondo conceptual relevante desde la perspectiva tedrica.

Asi, la consideracion de la inexistencia de crédito como causa de nulidad
concebida como imposibilidad de realizar el acto, supone considerar el Presupuesto
como fuente de obligaciones, siendo que el art. 20 de la Ley 47/2003, de 26 de
noviembre, General Presupuestaria, establece que "Las obligaciones de la Hacienda
Publica estatal nacen de la ley, de los negocios juridicos y de los actos o hechos que,
segun derecho, las generen.", y su art. 21 establece que dichas obligaciones,
validamente nacidas al amparo del art. 20 antedicho, son exigibles cuando resulten de la
ejecucion de los Presupuestos.

Por ello, no cabe considerar que el Presupuesto sea, como tal, fuente de
obligaciones: es meramente un presupuesto (valga la redundancia) habilitante para
posibilitar su realizacion material efectiva, y es por esto que la LGP, de manera
congruente con esta naturaleza, considera el crédito presupuestario como elemento que
convierte en exigibles dichas obligaciones.

Sin embargo, la LGS ha incluido la carencia de cobertura presupuestaria
adecuada y suficiente como causa de nulidad de pleno Derecho de los actos en materia
de subvenciones (art. 36.1.b)) y, asimismo y con caracter méas general, como requisito a
observar para la validez misma del otorgamiento de una subvencion (art. 9.4),
convirtiendo este interesante debate doctrinal en "papel mojado”, al privar de toda
eficacia practica la asuncion de una u otra postura.
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En este punto, la Ley subvencional pecaria de nuevo de falta de finura
conceptual, puesto que "asciende de categoria® a la inexistencia de crédito
presupuestario, que pasa de ser mera causa de inexigibilidad (léase, ineficacia del acto
de concesion), a ser causa de invalidez, lo cual es, sin duda criticable. Pero lo hace por
una buena causa: evitar los conflictos que derivarian de un acto de otorgamiento de
subvencion validamente emitido, pero inejecutable por esta razén; situacion que seria
sin duda mal comprendida tanto por quienes han decidido subvencionar determinadas
actuaciones o situaciones, cuanto por quienes se disponen a recibirlas, constituyendo
una potencial fuente de litigiosidad, generando por tanto ain mas costes, y dando lugar
a la potencial asuncion de obligaciones sin el adecuado respaldo presupuestario, siendo
esto Ultimo, en la actualidad, poco acorde con el principio de estabilidad presupuestaria,
que en este sentido la LGS contribuye a materializar.

Hemos visto, por tanto, los supuestos que permiten proceder a la revision de
oficio de actos administrativos en materia de subvenciones, pasemos a continuacion a
examinar los érganos competentes para ello.

3. ORGANOS COMPETENTES PARA PROCEDER A LA REVISION DE OFICIO.

Debemos partir, en este punto, del art. 10.4 de la LGS que dispone que "La
competencia para conceder subvenciones en las corporaciones locales corresponde a
los érganos que tengan atribuidas tales funciones en la legislacién de régimen local.".

En este sentido, y acudiendo a dicha legislacion de régimen local y, en
particular, la Ley 7/85, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local, puede observarse la
ausencia de mencién expresa alguna en cuanto a la distribucién de atribuciones entre los
distintos 6rganos del Gobierno Local al otorgamiento de las subvenciones.

No obstante, cabe considerar que ello no debe reenviarnos automaticamente a la
clausula competencial residual del art. 21.1.s) de la Ley de Bases, y ello por la intima
conexion entre la tramitacion de un expediente administrativo en materia de
subvenciones, y la correlativa tramitacion de expediente de gastos.

En efecto, no pareceria demasiado funcional separar las fases de ejecucion del
presupuesto de gastos, de la aprobacion de los expedientes subvencionales y la
concesién de las subvenciones 