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1. Introduccion

La prolongacion e intensidad de la crisis econémica, unida a la falta
de solucién de la inicial crisis financiera ha provocado un crecimiento in-
tenso del déficit y de la deuda publica en la mayor parte de los paises mas
avanzados, con repercusiones mas graves entre los paises europeos y, en
especial en la zona euro. A pesar de que, tras el amplio periodo de ex-
pansion de la economia espafiola entre 1994 y 2007, la tasa de la deuda
respecto al PIB disminuy6 sensiblemente en esa etapa, hasta niveles proxi-
mos a los primeros afios de la década de los ochenta del siglo pasado (del
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62,6% al 36,1% del PIB anual), en los ultimos afios asistimos a un creci-
miento pronunciado de la deuda publica de las administraciones publicas
espanolas, que alcanza en la actualidad una cantidad equivalente a 0,6
veces el PIB anual en 2010. Desafortunadamente, ese importante nivel de
endeudamiento se anade a la muy elevada deuda acumulada por los
agentes econdmicos privados (2 veces el PIB anual en el mismo afio 2010).

Las dificultades para corregir el enorme déficit publico y evitar
el crecimiento exponencial de la deuda, han colocado en el centro del
debate los problemas existentes para garantizar la estabilidad econ6-
mica en un escenario politico y fiscal tan descentralizado como el
espanol. No hay que olvidar que cerca del 50% del gasto publico total
consolidado es gestionado en la actualidad por Comunidades Auté-
nomas y corporaciones locales.

En este trabajo se ofrece la informacién disponible sobre el pro-
ceso de creciente endeudamiento del sector publico espafiol, el peso
relativo de las diversas administraciones en la tasa de endeudamiento
y, después de explicar las reglas que existen en la actualidad para
controlar el déficit y el endeudamiento, se entra en la cuestién espe-
cifica de las dificultades financieras de las Comunidades Auténomas
y su creciente endeudamiento. El articulo termina con algunas consi-
deraciones sobre las causas del endeudamiento autonémico y las pers-
pectivas de futuro.

2. Endeudamiento en Espaia en el contexto de la
Union Europea

La deuda en circulacién del conjunto de las Administraciones
Publicas espafiolas ha aumentado desde 1975 (53,7 puntos del PIB)
hasta alcanzar el 60,1% del PIB en 2010 (con una previsidon gque se
eleva al 69,5% del PIB en 2011). Aunque el cambio en porcentaje del
PIB no parece muy elevado, conviene recordar que el volumen de la
deuda pasé de 2.449 en 1975 a 758.677, medido en millones de euros
nominales al final del mes de junio del aiio 2011. La evoluciéon, natu-
ralmente, es inferior si se mide en términos reales, pero el aumento
sigue siendo muy intenso (de 27.683,86 a 758.677 millones de euros
constantes de 2011), y del mismo modo ocurre cuando se realiza la
comparacion en relacién con el Producto Interior Bruto de la economia
espafnola (del 6,4% en 1975 al 69,5% en 2011).
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En esos treinta y cinco afos se ha producido un fuerte aumento,
tanto de los ingresos publicos como del gasto publico de las adminis-
traciones publicas. En efecto, cuando dichas variables se ponen en
relaciéon con el Producto Interior Bruto de Espaia, se comprueba cémo
los ingresos crecieron del 23,5% al 35,7%, mientras que los gastos
publicos se elevaron desde el 23,4% al 45% del PIB.

El importante aumento de ingresos y gastos mencionado refleja
cdmo en ese periodo el Sector Publico espafiol ha cambiado de forma
notoria, como consecuencia de las mas amplias funciones que le han
sido asignadas y de su creciente protagonismo en la actividad econ6-
mica general, especialmente desde los aflos en los que se produce la
Transicion Democratica, asi como del amplio reconocimiento en ese
periodo de los derechos sociales y econémicos de los ciudadanos.

Pero los cambios sefialados han tenido también repercusiones
sobre los niveles de la deuda publica. El grafico G1, refleja el compor-
tamiento ciclico de la deuda en circulacién en Espafia, marcando los
incrementos mas significativos, con un cierto retardo, en los momentos
mas agudos de las crisis econémicas, es decir, los afios 1985, 1993y 2008.

En efecto, la evolucion de la deuda publica, como se puede ver
en el grafico, no ha mantenido un comportamiento homogéneo du-
rante todo el periodo mencionado. Por el contrario, su evolucién guar-
da una clara vinculacién con el ciclo econdmico. Aunque no se recoge
en el grafico, entre 1975y 1981 se produce un aumento significativo
de la cuantia de la deuda publica, al pasar del 6,4% al 20,3% del PIB
(13,9 puntos del PIB), como resultado del progresivo aumento de la
participacion del Sector Publico en el &mbito de las relaciones econé-
micas, iniciado después de la restauracion democratica.

A pesar de que los ingresos ordinarios crecen de forma signifi-
cativa en estos anos, el aumento de la deuda tiene sobre todo que
ver con el incremento del gasto generado, en buena medida como
consecuencia del reconocimiento por parte de los gobiernos de la
época de las reivindicaciones y demandas de servicios publicos que se
planteaban tras el acceso a la democracia y la aplicacion efectiva de
los derechos y las libertades basicas de los ciudadanos. En ese sentido,
conviene recordar el reducido punto de partida del nivel del gasto
publico en los aflos anteriores a la Transicion, no sélo en relacién con
las prestaciones sociales (pensiones, sanidad y prestaciones por des-
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G 1: Evolucion de la deuda publica en Espaia
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Fuente: Boletin estadistico del Banco de Espafia.

empleo) y las politicas dirigidas a conseguir la igualdad de oportuni-
dades (educaciony politicas activas de empleo), sino también en cuan-
to a las inversiones en infraestructuras para mejorar el potencial de
crecimiento de la economia espafolay, en especial, de los territorios
menos desarrollados del pais.

El periodo delimitado entre 1981 y 1996 recoge también un
fuerte aumento de la deuda publica en circulacién, por valor de 42,3
puntos del PIB, aunque muy concentrado en dos subetapas, asociadas
a sendas situaciones de crisis econdmicas (1984-1986 y 1992-1996),
hasta alcanzar el que hasta el momento era el punto maximo de la
deuda publica en la historia espafiola (67,5% del PIB en 1996).

La intensa etapa expansiva disfrutada desde 1995 a 2007 (como
se puede comprobar a través del crecimiento de la tasa de actividad
de la economia espafiola), permitié una sensible rebaja de la deuda
publica espafiola en circulaciéon, medida en relacién con el Producto
Interior Bruto (desde el 67,5% al 36,1%). La rebaja, cifrada en 31,4
puntos del PIB, no fue ébice para que el saldo en circulacién se man-
tuviera casi intacto en valores nominales (380.542 millones en 2007
frente a 319.600 millones en 1996), como consecuencia, entre otras
causas, del intenso aumento del PIB nominal, al contar con un eleva-
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do deflactor de precios durante la larga etapa expansiva (la tasa de
crecimiento acumulada entre esos afios en términos nominales fue
del 122% mientras que la real fue del 51%).

Como se ha sefalado, el grafico G.1 refleja cobmo, a partir del
ano 2007, que marca el final del largo periodo expansivo de la eco-
nomia espanola, la tasa de deuda respecto al PIB comienza a crecer
con una pendiente pronunciada, mantenida hasta nuestros dias, aun-
qgue los datos confirman el crecimiento especialmente significativo
que se produce en el afio 2009.

La llegada de la crisis que todavia azota la economia internacio-
nal y espafiola ha provocado el cambio de tendencia que se recoge
en el grafico 1. La combinacién de un repentino pinchazo de la bur-
buja inmobiliaria nacional y la crisis financiera internacional, iniciada
a partir del segundo trimestre de 2008 y originada por la difusiéon en
los mercados de los llamados activos toxicos, generd una severa rece-
sion en el afo 2009, con una leve recuperacion posterior que no logré
la fortaleza necesaria para alcanzar la tasa de crecimiento potencial
de la economia espafiola.

El profundo y abrupto descenso de los ingresos publicos se ha
producido como consecuencia de que una buena parte de ellos tiene
caracter extraordinario, por el hecho estar sustentados en el funcio-
namiento del mercado inmobiliario.” Si a este factor le sumamos el
efecto de los estabilizadores automaticos por el lado del gasto, en
especial las prestaciones econémicas por desempleo, asi como algunas
politicas discrecionales aplicadas con la finalidad de estimular la de-
manda agregada, el resultado no podia ser sino el gran incremento
en la deuda publica espafiola en circulacion. Tan sélo en tres afos, la
deuda ha crecido 24 puntos del PIB (del 36,1% al 60,1%: hasta 638.767
millones de euros al final del aino 2010).

La evolucién de la deuda espaiola desde el inicio de la crisis ha
puesto en evidencia un sistema fiscal desequilibrado donde los ingre-
sos eran muy inferiores a los gastos, muy probablemente por la con-
fusion entre el caracter ordinario y extraordinario de buena parte de

1. El caracter “extraordinario” de algunos impuestos se explica de forma detallada en M.A.
Garcia (2010).
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G.2: Niveles de deuda publica en la Unién Europea
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los recursos tributarios, con una tasa anual de crecimiento de alrede-
dor del 10% durante una etapa de tiempo relativamente larga (2004-
2008), mientras se adoptaban decisiones de gasto no ajustadas a las
posibilidades reales de la Hacienda Espainola y de las prioridades de
la sociedad y su tejido productivo. Este desequilibrio no debe ser con-
fundido con una presencia del Sector Publico espafiol superior a la
media comunitaria, porque tanto los ingresos como los gastos se han
mantenido por debajo, en todo momento, de los valores medios de
ambas magnitudes en la Union Europea.?

El propésito de cumplir en 2011 el plan de consolidacion de las
cuentas publicas presentado por Espafia en el marco del Programa de
Estabilidad y Crecimiento de la Unién Europea (con el objetivo de
rebajar el déficit anual desde el 9,2% al 6% del PIB entre 2010y 2011),
no ha impedido que, al seguir existiendo déficit al final de cada ejer-
cicio econdmico, se produjera un nuevo incremento de la deuda pu-
blica en circulacion del conjunto de las Administraciones Publicas has-

2. La mayor cercania entre los valores de los ingresos y gastos publicos de Espafia respec-
to a los valores medios de la Unién se alcanzé en 2007, con 5,6 puntos y 1,7 puntos de
diferencia respectivamente.
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ta el 69,5% del PIB espafiol (758.000 millones de euros). Este
aumento, no obstante mantendria aun la ratio de deuda publica es-
panola en circulacién por debajo de la media de la UE27 (prevision
del 90% del PIB para el final del ejercicio econdmico del afio 2011).

La deuda en circulacién de los paises que componen la Unién
Europea a 27 en la actualidad, tal y como se recoge en el grafico 2, se
ha caracterizado por una evolucién razonablemente estable desde
1996 a 2009, dentro de una tendencia ligeramente a la baja hasta el
afo 2007 (58,7% del PIB). La actual crisis ha cambiado radicalmente
la tendencia y la deuda se ha disparado en promedio con un creci-
miento equivalente a 21,3 puntos del PIB.

El incremento de la deuda espafiola en circulacién en el breve
espacio de tiempo delimitado por 2008 y 2010 ha sido el mayor den-
tro de la Union Europea, y tan sélo ha sido superado por Irlanda (71,2
puntos del PIB), Grecia (37,4 puntos del PIB), Letonia (35,7 puntos del
PIB), Reino Unido (35,5 puntos del PIB) y Portugal (24,7 puntos del
PIB). En este terreno, es interesante resenar el fuerte aumento de la
deuda en circulacién producido en Alemania (18,3 puntos del PIB),
muy superior a los déficits anuales presentados en las operaciones no
financieras de su presupuesto (6,3 puntos de déficit), como consecuen-
cia de las necesidades de financiacion provocadas por la significativa
inyeccion de recursos que el Estado Aleman ha realizado a su sistema
financiero.?

El intenso aumento de la deuda espafnola en circulacién no im-
pide que la ratio resultante cuando se la compara con el PIB siga
siendo inferior, como muestran los datos del grafico G.2, tanto res-
pecto a la media de los veintisiete paises de la Unién Europea (con un
nivel medio del 80% del PIB) como a la misma medida correspondien-
te a los dieciséis paises que componen la moneda unica (85,1% del
PIB). En el mismo sentido, llama la atencién que el indicador espafiol
fuera en el afo 2010 veinte puntos inferior, en términos de PIB, al
correspondiente indice de los grandes paises de la Unién (Alemania,
Francia, Reino Unido e Italia).

3. Fuente: EUROSTAT.
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3. El reparto del endeudamiento entre las
administraciones publicas

Como pone de manifiesto el grafico G.3, la mayor parte de la
deuda publica espafola en circulacién corresponde a la Adminis-
traciéon General (AGE) del Estado. En el ano 2010, mas de las tres
cuartas partes de la deuda publica total es deuda del Estado, lo que
no es sino la constatacion de que hasta fechas recientes, solo la
AGE tenia capacidad de endeudarse y, en consecuencia, en el por-
centaje mencionado se recoge la deuda acumulada de periodos
anteriores, ademas de las cantidades procedentes de algunos de
los servicios y gastos publicos no descentralizados, como el gasto
de Defensa, los gastos asociados al Ministerio del Interior o las
Inversiones Publicas.

En el mismo afno, el resto de la deuda correspondia en su
mayor parte a las Comunidades Auténomas (18% del total), limi-
tandose el endeudamiento local a un porcentaje de apenas el 5%
del total.

G.3 Endeudamiento entre los niveles de las Administraciones

CCLL

0,
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Fuente: Elaboracidon propia a partir de informacién del Banco de Espafia.

La participacién de las diferentes administraciones en el total
de la deuda publica en circulacion ha cambiado de forma notoria
con el paso del tiempo. En 1985, la Administracién General del Es-
tado concentraba practicamente todo el saldo (90,3% del total de
la deuda), seguida muy de lejos por las corporaciones locales (7,3%
del total). Las Comunidades Auténomas apenas tenian un peso tes-
timonial dentro de la deuda publica espafola (2,4% del total), como
consecuencia légica del reducido nivel de competencias de servicios
publicos que gestionaban en ese momento en su conjunto.
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Como se ha sefalado, los saldos de 2010 reflejan una realidad
diferente, con una sensible disminuciéon de la presencia de la Admi-
nistraciéon General del Estado en el total de deuda publica en circu-
lacion (76,4% del total), mientras que aumentan su participacion las
Comunidades Auténomas (18,1% de la deuda total). Las corporacio-
nes locales mantienen una cantidad de endeudamiento reducida en
el conjunto de la deuda publica espafiola en circulacién (5,5% del
total). El peso creciente de las Comunidades no es sino el reflejo de
la insuficiencia de sus ingresos ordinarios para hacer frente al inten-
so crecimiento del gasto autonémico, consecuencia de la asuncién
de las competencias atribuidas en la Constitucion y que acabaron de
ser descentralizadas al principio de la década anterior, en lo que se
refiere a sus componentes esenciales.

No obstante, el peso del nivel central en la deuda publica en
circulacion al final del 2010 deberia ser ligeramente inferior (1,2
puntos, hasta el 75,2% del total), al haber asumido en 2010 meno-
res ingresos como consecuencia de haber efectuado durante el afio
2008 un anticipo a los gobiernos autonémicos y locales superior al
que les correspondia segun el contenido de los correspondientes
sistemas de financiacion, ante los efectos generados por la crisis
econdmica sobre la recaudacion tributaria. La cantidad adelantada
por la Administracién General del Estado se incrementa en 2011 con
la liquidacion del ejercicio 2009 en la que también se ha generado
un saldo contrario a las administraciones territoriales, como conse-
cuencia de haber recibido anticipos a cuenta superiores a los ingre-
sos reales del ejercicio (cifrados en una cantidad equivalente a 2,4
puntos del PIB).* El error en el calculo de los anticipos, coincidente
con el cambio de ciclo econdmico, obligaria segun la norma en vigor,
a una devolucién de estas cantidades por parte de las administra-
ciones territoriales en un plazo maximo de cinco anos a partir de
2011, con un impacto légico en la distribuciéon de la deuda por ni-
veles de gobierno.

El grafico G.4 expresa la evolucién de la deuda segun niveles
de administraciéon que se acaba de mencionar; en el mismo puede
verse, ademas de la evolucién de la deuda de la AGE segun el ciclo,
gue se comentaba en el epigrafe anterior, el crecimiento de la deu-

4. La prevision asciende a 25.544,07 millones de euros.
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G.4 Evolucion de la deuda ptblica de las Administraciones Publicas
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da autondmica en los afos noventa del siglo pasado. Como se ha
sefialado, el crecimiento de la deuda de las Comunidades debe re-
lacionarse con el desarrollo de las competencias asumidas y con sus
dificultades financieras para afrontar las crecientes necesidades que
debian atender. Pero el grafico, sobre todo, expresa los efectos cau-
sados por la crisis a partir de 2007 en las Comunidades Auténomas
y en la AGE, en cuyo caso se observa una pendiente muy pronuncia-
da. Por el contrario, especialmente a causa de las importantes limi-
taciones para poderse endeudar, las corporaciones locales muestran
un comportamiento mucho mas estable, incluso en el periodo de la
crisis econdmica.

Las previsiones para el ejercicio 2011, calculadas a partir de la
informacion disponible hasta el segundo semestre, acentuan la ten-
dencia, al reducir la participaciéon de la AGE (71,6%) y de las corpora-
ciones locales (5,2%) en la deuda publica total, mientras que, segun
tales proyecciones, gana protagonismo la deuda correspondiente al
nivel autonémico (23,2% del total).
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4. Deuda en circulacion de las Comunidades
Autonomas

4.1. El marco legal del endeudamiento de las Comunidades

La Constitucién espafiola, en su articulo 157, establece como un
posible recurso financiero de las Comunidades el endeudamiento a
corto y a largo plazo,> mientras que en el 135 del mismo texto cons-
titucional se determinan los limites y condicionantes de dicho endeu-
damiento para el conjunto de las administraciones publicas.®

En coherencia con el primero de los articulos mencionados, la
Ley Organica de Financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA),
recoge como uno de los recursos financieros de las Comunidades el
endeudamiento, tanto a corto como a largo plazo.

En efecto, en el primer apartado del articulo 14 de dicho texto
legal’ se establece que “las CC.AA. podran realizar operaciones de
crédito por plazo inferior a un afo, con objeto de cubrir sus necesi-
dades transitorias de tesoreria”. Tales necesidades deben vincularse
con la secuencia de transferencias recibidas del Estado, aunque los
sucesivos ajustes del modelo de financiacion han limitado esta eventual
necesidad de las Comunidades. Como es l6gico, la menor incidencia
de este tipo de endeudamiento implica que los requisitos para acudir
al mismo no sean tan estrictos como los que se aplican para las ope-
raciones a largo plazo.

5. El apartado 1c del articulo 157 sefiala que “Los recursos de las Comunidades Auténomas
(entre otros) estaran constituidos por el producto de las operaciones de crédito”.

6. Por su parte, el articulo 135, se refiere a que “el Gobiernoy las comunidades autbnomas
habran de estar autorizados por ley para emitir Deuda Publica o contraer crédito”, asi
como que los créditos para pagar intereses y capital de la Deuda del Estado habran de ser
incluidos en el estado de gastos del presupuesto y no podran ser objeto de enmienda o
modificacion, “mientras se ajusten a las condiciones de la ley de emision”. Aunque el texto
recogido se mantiene, hay que recordar que este articulo ha sido objeto de modificacién
con motivo de la reforma constitucional aprobada recientemente por el Parlamento Espafiol
introduciendo, entre otras cuestiones, el concepto de déficit estructural y haciendo expreso
el principio de estabilidad econémica y presupuestaria, al que deben someterse todas las
administraciones.

7. Nos referimos a la Ley Orgéanica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las
Comunidades Auténomas. El apartado 3 del articulo 14 de esta ley fue modificado por la
Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria.
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El apartado dos del mismo articulo se refiere al endeudamiento
a largo plazo y sefiala que las Comunidades podran obtener recursos
a través de operaciones de crédito a largo plazo siempre que se des-
tinen a financiar gastos de inversion. Esta cladusula limitadora se jus-
tifica por la finalidad de evitar que se financien gastos corrientes con
deuda y por motivaciones de equidad intergeneracional. Por otra
parte, el importe total de la carga de la deuda (anualidades de amor-
tizacion e intereses), segun la norma, no puede ser superior al 25%
de los ingresos corrientes de la Comunidad Auténoma.

Por su parte, el apartado tercero del mismo articulo determina
que “para concertar operaciones de crédito en el extranjero y para la
emision de deuda o cualquier otra apelaciéon al crédito publico, las
Comunidades Auténomas precisaran autorizacion del Estado”. Se tra-
ta de establecer una cautela mas estricta para facilitar la aplicacién de
la politica de estabilizacién por parte del Gobierno Central que, segun
expresa la misma norma, para la concesién de dicha autorizacién de-
bera tener en cuenta el principio de estabilidad presupuestaria defi-
nido en el articulo 2.1.b de la misma ley.® En todo caso, la autorizacion
del Gobierno se debe materializar a través de Acuerdos del Consejo
de Ministros.

El ajuste de la norma, que procede de la reforma de 2001, se
justifica por la necesidad de cumplir de forma rigurosa las previsiones
contenidas en el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) firmado por
los paises integrantes de la Unién Monetaria. No obstante, los requi-
sitos maximos de déficit y deuda establecidos en el PEC, fueron incum-
plidos con cierta frecuencia por diversos paises de la Unién (incluso por
Francia y Alemania). En nuestros dias, los objetivos de Maastricht for-
mulados en el PEC se han visto sobrepasado por los acontecimientos,
lo que ha motivado la creciente exigencia de cumplimiento demanda-
da por las instituciones comunitarias a los paises del euro, para que
apliquen un mayor rigor presupuestario ante los problemas derivados
de la crisis econémica y mas particularmente de la crisis de la deuda.®

8. El primer parrafo del nuevo articulo 135 confirma la importancia del principio de esta-
bilidad presupuestaria: “Todas las Administraciones Publicas adecuaran sus actuaciones al
principio de estabilidad presupuestaria”.

9. Lo que explica una de las principales razones de la reforma constitucional del articulo
135 llevada a cabo en el mes de septiembre de 2011 en Espaia y los procesos semejantes
que se estan llevando a cabo en otros paises.
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En la misma reforma mencionada, se determina que no se con-
siderara financiacion exterior, “las operaciones de concertacién o
emision denominadas en euros que se realicen dentro del espacio
territorial de los paises pertenecientes a la Union Europea”.

El apartado 4 del articulo 14 recoge una regla de caracter gene-
ral sobre la exigencia de coordinacion de las operaciones de las diver-
sas Comunidades entre si y con /la politica de endeudamiento del
Estado en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Este es-
fuerzo de coordinacion parece un elemento imprescindible para cum-
plir los requerimientos generales de estabilidad, aunque la falta de
mecanismos sancionadores en caso de incumplimiento arroja dudas
sobre su utilidad en la practica.

Por fin, el Ultimo apartado del articulo 14 se refiere a las carac-
teristicas de la deuda publica emitida por las Comunidades: “la deuda
publica de las Comunidades Autonomasy los titulos valores de carac-
ter equivalente emitidos por éstas, estaran sujetos, en lo no estable-
cido por la presente ley, a las mismas normas y gozaran de los mismos
beneficios y condiciones que la deuda publica del Estado”. Se trataria
ahora de fijar el margen de maniobra de las autoridades autonémicas,
garantizar la homogeneidad de los titulos emitidos y asegurar un
tratamiento igual para los suscriptores de unos u otros instrumentos
de endeudamiento.

Con la finalidad de dar cumplimiento a las funciones que las
normas de estabilidad presupuestaria atribuyen al Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, éste érgano adopto, en su sesion plenaria celebra-
da el dia 6 de marzo de 2003, los [lamados Acuerdos en relacién con
el endeudamiento de las Comunidades Auténomas. En ellos se espe-
cifica como se debe entender el nivel de endeudamiento de las Co-
munidades en el momento de la aplicacion de la nueva normativa, es
decir, el 1 de enero de 2003, asi como la evolucién del mismo desde
la fecha inicial citada.

Respecto a la deuda inicial (a 1 de enero de 2003), entre otras
cuestiones, el Acuerdo se refiere a los siguientes extremos: a) el
objeto del endeudamiento, es decir, la deuda viva real existente en
la Comunidad para el conjunto de los entes que componen la ad-
ministracion publica en términos del Sistema Europeo de Cuentas
Nacionalesy Regionales (SEC) a 31 de diciembre de 2002; b) situacién
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de las Comunidades con deuda viva inferior al limite de endeuda-
miento a 31 de diciembre de 2001 (podran incrementar en un 5%
su nivel de deuda viva real); c) los requisitos exigidos para aumentar
la deuda en el caso de préstamos formalizados pero no dispuestos
a 31 de diciembre de 2002 (que los gastos estén comprometidos,
que no originen un incumplimiento del objetivo de estabilidad pre-
supuestariay que la Comunidad suministre la informacién pertinen-
te al Ministerio de Hacienda); d) la posibilidad de incrementar la
deuda para reconocer deudas de las Universidades Publicas.

Por lo que se refiere a la evolucién del endeudamiento a par-
tir de 1 de enero de 2003, el Acuerdo sefala que en situacion de
estabilidad presupuestaria, en los términos establecidos en el arti-
culo 3.2 de la Ley 18/2001, d 12 de diciembre, el nivel de endeuda-
miento al final de cada afio serd como maximo el existente al prin-
cipio del afio considerado, aunque se recogen después diversas
excepciones: para financiar las variaciones de activos financieros
segun la definicion contemplada por el SEC; posibilidad de que se
produzcan variaciones de deuda entre los entes del sector adminis-
tracién publica de una Comunidad Auténoma, siempre que al final
del periodo considerado se mantenga el mismo volumen total de
endeudamiento que al principio; posibilidad de ajustar la cuantia
de los limites de la deuda en el caso de que varie la composicion
del sector administracién publica de una Comunidad Auténoma
(cambios desde el sector administrativo al empresarial publico y
viceversa).

Por otra parte, el apartado 6° del Acuerdo establece el concep-
to de deuda viva: “Se entiende por deuda viva la representada por
valores y créditos no comerciales tanto a corto como a largo plazo,
en euros o en moneda extranjera, tanto frente a residentes como a
no residentes”.

Por ultimo, el Acuerdo contempla las situaciones creadas ante
la variaciéon del endeudamiento que se produce como consecuencia
de situaciones de desequilibrio de las Comunidades en relacién con
las previsiones del articulo 8 de la Ley 5/2001, de 13 de diciembre.
En tal caso, se sefala, “las Comunidades Autonomas que no hayan
aprobado o liquidado sus presupuestos en equilibrio estan obligadas
a remitir al CPFF un plan econémico-financiero de correccién de esta
situacion”.
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“En dicho supuesto y, previa la declaracion de idoneidad del plan
econémico-financiero por el CPFF, el nivel de endeudamiento inicial
de la Comunidad puede incrementarse como maximo en el endeuda-
miento necesario para financiar el desequilibrio admitido en dicho
plan”.

“En todo caso, en el plan econémico-financiero presentado al
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, se habra de recoger el importe
maximo por el que pueda incrementarse el endeudamiento”.

En un segundo gran apartado el Acuerdo recoge una serie de
normas de procedimiento que corresponden al Ministerio de Hacien-
da en relacién con el cumplimiento de sus funciones respecto al en-
deudamiento autonémico, que son basicamente, el seguimiento del
objetivo de estabilidad y actuar como central de informacién de la
deuda de las Comunidades. El procedimiento determina que las CCAA
deben remitir al Ministerio de Hacienda, “a través de la Direcciéon
General de Fondos Comunitarios y Financiacion Territorial, en el primer
trimestre de cada afio, un Programa Anual de Endeudamiento segun
el modelo del anexo”. El Programa debe contener las previsiones de
emisiones y amortizaciones del ejercicio, desglosadas por entes del
sector administracién publica, y la situacion prevista a final de cada
ano; debe ser acordado entre el Ministerio y la Consejeria correspon-
diente en un plazo de tres meses; en el caso de desequilibrio, el pro-
grama de endeudamiento debe ajustarse al plan econémico financie-
ro establecido por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera; y cuando
una Comunidad necesite autorizacion para una operaciéon de endeu-
damiento, debe presentarse una explicacion pormenorizada de las
condiciones esenciales de la operacién solicitada asi como del destino
detallado de la deuda sometida a autorizacion.

Los mecanismos de control se han hecho mas estrictos desde el
inicio de la crisis, especialmente desde el momento en que se pone en
marcha la estrategia de consolidacion presupuestaria. Asi, por ejemplo,
el Consejo de Politica Fiscal y Financiera del 24 de noviembre de 2010
establecio el requisito de la publicacién trimestral de la ejecucion de
los presupuestos autondmicos. En la misma direccién, el Ministerio de
Economiay Hacienda ha estrechado el margen para la autorizacién de
operaciones de endeudamiento en funcién del grado de cumplimien-
to de los programas de reequilibrio de las cuentas publicas por parte
de los gobiernos autonémicos. En la actualidad, la practica totalidad
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de las Comunidades necesitan autorizacién para la emisién de valores
e incluso para la solicitud de préstamos bancarios a largo plazo.™

No obstante, a pesar de la preocupacién del legislador para li-
mitar el endeudamiento de las Comunidades y garantizar el maximo
de informacién disponible sobre la deuda viva, en la practica resulta
muy dificil evitar la extralimitacién del endeudamiento de las Comu-
nidades, como pone de manifiesto la realidad actual en la que la
mayor parte de las Comunidades ha sobrepasado los limites de déficit
y endeudamiento, como se explica mas adelante."

4.2. La evolucion del endeudamiento de las Comunidades

La deuda emitida o responsabilidad de las Comunidades Auté-
nomas es la suma de dos componentes. El primero corresponde a su
gestion directa, y se calcula segun el protocolo de déficit excesivo
utilizado por la Comision Europea; el segundo, es la deuda generada
por las empresas publicas autondémicas, aquellas sociedades en las que
las Comunidades Auténomas tienen un porcentaje de propiedad su-
perior al cincuenta por ciento de su capital.’? La suma de ambas par-
tidas, por tanto, deberia ser el fiel reflejo del total de deuda publica
en circulacion de las Comunidades Auténomas.™

10. Ver Goikoetxea y Cantalapiedra (2011). En este trabajo, se explica también cémo se
aplica el limite al endeudamiento aplicado a las Comunidades Auténomas que no se ajus-
tan a los criterios de estabilidad presupuestaria, en relaciéon con la aplicacion del limite
del 1,3% del déficit correspondiente a las Comunidades.

11. En todo caso, la reforma constitucional mencionada y la nueva Ley Organica de desa-
rrollo, que debe ser aprobada antes del final del mes de junio de 2012, necesariamente
van a afectar a la normativa recogida en el texto, ante el endurecimiento que dicha re-
forma implica para las posibilidades de endeudamiento de todas las administraciones
publicas.

12. Como sefiala A. Utrilla (2006), el nimero de empresas publicas autonémicas a finales de
2003 ascendia a 1.761, mientras que alrededor de 2.800 organismos y sociedades mercanti-
les dependian de las corporaciones locales, de las que 1.273 estaban censadas como empre-
sas publicas. Sobre las empresas publicas autonémicas, también, R. Fernandez Llera (2005).

13. El protocolo de déficit excesivo se contempla como anexo de los Tratados de la Unién
Europea y explica el significado y alcance de los términos relativos al déficit y el endeuda-
miento comprendidos en el Tratado, vinculandolos a los conceptos contenidos en el Siste-
ma Europeo de Cuentas Econdmicas Integradas. Estas normas han sido objeto de modifi-
cacion en marzo de 2010 y, especialmente reforzadas en el pacto del Europlus en los
primeros meses del afio 2011.
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T.1 Deuda total de las Administraciones Publicas. Ejercicio 2011 (lIT)

Millones de euros AA.CC. CC.AA. CC.LL. AA.PP.
Gobierno 530.870 133.172 37.640 701.682
Sociedades publicas 31.521 16.341 9.133 56.995
Total 562.391 149.513 46.773 758.677
En % del PIB

Gobierno 48,6% 12,2% 3,4% 64,3%
Sociedades publicas 2,9% 1,5% 0,8% 5.2%
Total 51,5% 13,7% 4,3% 69,5%

Fuente: Banco de Espafia (2011) y elaboracién propia.

La informacién correspondiente al segundo trimestre de 2011,
como se recoge en la tabla T.1, muestra una deuda total de las Comu-
nidades por valor de 149.513 millones de euros, el 13,7% del PIB de
Espafna y el 23% de la deuda total de las administraciones publicas
espafolas. La mayor parte se concentra en la deuda directa de las
Comunidades Auténomas (133.172 millones de euros, que representan
89,1% del total o, en términos relativos, el 12,2% del PIB) y el resto,
se ubica en el capitulo de empresas publicas autonémicas (16.341
millones de euros, es decir, 10,9% del total, o el 1,5% del PIB).

La informaciéon sobre la evolucién de la deuda publica de las
Comunidades a lo largo de los ultimos 15 anos (hasta el 2010) se re-
coge en las Tablas T.2, Ay B incluidas mas abajo. Durante el periodo
citado (1995-2010), la deuda muestra en general una tendencia esta-
ble hasta 2007 (pasa del 6,4% al 6,7% del PIB, como se puede ver en
la tabla T.2.B), en gran medida como consecuencia de las fuertes tasas
de crecimiento en la actividad econémica producidas durante la larga
etapa expansiva del ciclo disfrutada entre 1994 y 2007 y el notable
aumento de la recaudaciéon de la mayoria de impuestos en ese perio-
do. La elasticidad de los ingresos respecto a la renta fue superior a la
unidad, en gran medida por la gran concentraciéon de la actividad
econdmica en operaciones inmobiliarias.™

14. La base imponible de este tipo de operaciones afecta a un gran namero de tributos

(IVA, Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, IBI,

Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana...) y, en términos relativos, la
140 recaudacion obtenida es superior al impacto sobre la produccién nacional.
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T.2.A Evolucion del endeudamiento del Sector Publico de las CCAA
Deuda total en circulacion de las comunidades auténomas (propia + empresas publicas)
En millones de euros nominales

Tasa anual
Evolucion | acumulativa
1995 2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010 |(2007-2010 | 1995-2010
Andalucia 4.694 7.162 7479 7.434 7.343 8246 | 10.174 | 12,632 72,0% 6,8%
Aragén 656 952 1.277 1.251 1.383 1.826 2274 3325 140,4% 11,4%
Asturias 430 618 864 823 914 929 1.295 1913 109,3% 10,5%
Baleares 356 555 1.633 1.727 2.346 3.139 3.948 4729 101,6% 18,8%
Canarias 758 1.091 1.639 1.767 1.779 2133 2.601 3.559| 100,1% 10,9%
Cantabria 225 253 an 417 453 531 697 989 | 1183% 10,4%
Castilla y Ledn 837 1.103 1.828 1.835 1.883 2474 3.476 4590 | 143,8% 12,0%
Castilla-La Mancha 420 620 2.049 2.213 2.466 3.298 5.037 6.840 177,4% 20,4%
Catalufia 7.732 | 11121 | 17.207 | 18.145 | 19.468 | 24.014 | 29.866 | 39.638| 103,6% 11,5%
C. Valenciana 2.941 6.865 | 11.737 | 12.632 | 13314 | 14298 | 16.649 | 20.274 52,3% 13,7%
Extremadura 479 614 791 792 789 918 1.104 1.757 122,7% 9,1%
Galicia 2.145 3.089 3.401 3.713 3.949 4.199 4.994 6.404 62,2% 7,6%
La Rioja 140 146 199 217 293 418 507 27| 1481% 11,6%
Madrid 3.302 4611 | 1059 | 11.029 | 11.027 | 11.324 | 12.897 | 14.754 33,8% 10,5%
Murcia 545 609 691 686 648 784 1.367 2132 229,0% 9,5%
Rég. comin 25660 | 39.409 | 61.812 | 64.681 | 68.055 | 78.531 96.886 | 124.263 82,6% 1,1%
Navarra 801 673 803 791 874 1.097 1.462 20441 133,9% 6,4%
Pais Vasco 2.064 2.195 1.493 1.283 1.180 1.452 3312 5.743 386,7% 71%
Total CC.AA. 28.525 | 42.277 | 64.108 | 66.755 | 70.109 | 81.080 |101.660 | 132.050 88,3% 10,8%

Fuente: Elaboracién propia a partir de Boletin Estadistico del Banco de Espaia.

La abrupta y drastica caida en la recaudacion tributaria sufrida
a partir de 2007 (-6,4 puntos del PIB en la etapa 2007-2009 y de -5,1
puntos del PIB si se amplia la observaciéon a 2010) provocada por el
pinchazo de la burbuja inmobiliaria (una parte importante de los
ingresos estaba sustentada en operaciones inmobiliarias), ha condi-
cionado significativamente el deterioro de las cuentas publicas espa-
folas y, como no podia ser de otra manera en un modelo descentra-
lizado, también las de las Comunidades Auténomas que comparten
una relacion amplia de tributos con la Administracion General del
Estado.

Entre las causas, no obstante, cabe destacar también la evolu-
cion del gasto de las Comunidades Autéonomas en el periodo 2002-
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T.2.B Evolucion de la tasa de endeudamiento del Sector Publico de las CCAA
Deuda total en circulacion de las comunidades auténomas (propia + empresas publicas)
En % del PIB de las comunidades autonomas

Evolucion

1995 2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010 | 1995-2010
Andalucia 7.8% 8,5% 6,0% 5,5% 5.1% 5,5% 71% 8,8% 1,0%
Aragon 4,5% 4,9% 4,6% 41% 4,2% 5,4% 7,0% 10,2% 5.7%
Asturias 4,0% 4,4% 4,4% 3,9% 4,0% 3,9% 5.7% 8,3% 4,3%
Baleares 3,5% 3,4% 7.2% 7.1% 9,0% 11,5% 15,0% 17,8% 14,3%
Canarias 4,4% 4,3% 4,5% 4,5% 4,3% 4,9% 6,3% 8,6% 4,2%
Cantabria 4,0% 3,3% 3,7% 3,4% 3,4% 3,8% 5.2% 73% 3.3%
Castilla y Leon 3,1% 3.2% 3,7% 3,5% 33% 4,3% 6,2% 8,0% 5,0%

Castilla-La Mancha 2,7% 2,9% 6,7% 6,7% 6,9% 9,0% 14,1% 19,0% 16,4%

Catalufia 9.2% 9.3% 10,1% 9,9% 9,9% 11.8% 15,3% 20,0% 10,8%
C. Valenciana 7,0% 11.3% 13.3% 13.2% 13,0% 13,5% 16,4% 19,9% 12,9%
Extremadura 6,2% 5,8% 5.2% 4,9% 4,6% 5,1% 6,2% 9,7% 3,5%
Galicia 8,5% 9,4% 7.3% 7,4% 7.3% 7,5% 9,1% 11,5% 3,0%
La Rioja 41% 3,0% 3,0% 3,0% 3,8% 5.2% 6,5% 9.2% 5,1%
Madrid 4,4% 4,1% 6,6% 6,3% 5,9% 5,9% 6,8% 1,7% 3.3%
Murcia 53% 4,0% 3,0% 2,7% 2,4% 2,8% 5,0% 7.8% 2,5%

Régimen comiin

Navarra 10,5% 6.2% 5,2% 4,8% 4,9% 5,9% 8,0% 11,0% 0,5%
Pais Vasco 7.3% 5,5% 2,7% 2,1% 1,8% 2,1% 51% 8,6% 1.3%
Total CC.AA. 6,4% 6,7% 7,1% 6,8% 6,7% 7,4% 9,6% 12,4% 6,0%

Fuente: Elaboracién propia a partir de Boletin Estadistico del Banco de Espafia e INE.

2009, que muestra un crecimiento del 48,5% en términos reales
(76,7% si la comparaciéon se hace en términos nominales).™"®

Por capitulos, destaca el crecimiento del gasto de personal
(de 30.530 a 57.182 millones nominales, es decir, un 59% en tér-
minos reales), el de las transferencias corrientes (21% de incre-

15. Sobre las politicas aplicadas por parte de las Comunidades, ver Ruiz-Huerta y otros
(2010).

16. Como se comentaba en pdaginas anteriores, el endeudamiento de las Comunidades
seria mayor si no hubiera habido anticipos, o si éstos se hubieran calculado de forma mas
realista en relaciéon con la crisis econémica.
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mento real) y el de las transferencias de capital (47% de aumento
real)."”

Si nos referimos al gasto por funciones, hay que destacar el muy
intenso crecimiento del gasto en asistencia sanitaria (de 34.552,34 a
64.097,82 millones de euros, lo que implica un aumento en términos
reales del 60,3%), después de finalizar el traspaso a todas las Comu-
nidades Auténomas. La evolucion del gasto dirigido a la politica de
educacién también ha sido muy dinamica (de 24.263 a 38.023 millones
nominales,’® es decir, un 28,7% en euros constantes), aunque muy por
debajo de los niveles del gasto sanitario.

La suma de la intensa caida de la recaudacion de los ingresos
durante los afios de la crisis y el incremento en el gasto junto con la
disminucién de la actividad productiva (caida del 2,3% del PIB nomi-
nal entre los afios 2008 y 2010) explican el fuerte incremento de la
deuda desde 2008.

En definitiva, la llegada de la crisis, repentina e intensa, ha cam-
biado drasticamente la dimension del saldo de deuda en circulacion
hasta el punto de haberse duplicado su tamafo en relacién con el PIB
en tan soélo tres anos (del 6,7% en 2007 al 12,4% en 2010, como se
refleja en la Tabla T.2.B y el 13,7% en el segundo trimestre de 2011).

La dindmica observada en términos agregados es la suma de
muy distintos niveles de endeudamiento de las Comunidades Auté-
nomas. En valores absolutos, segun el Boletin Estadistico del Banco
de Espafay se recoge en la Tabla T.2.A, las Comunidades mas grandes
son las que acumulan una mayor deuda al final del afio 2010: Catalu-
fa (39.638 millones de euros), Comunidad Valenciana (20.274 millones
de euros), Madrid (14.754 millones de euros) y Andalucia (12.632 mi-
llones de euros).

La comparacién del volumen absoluto de deuda con el Produc-
to Interior Bruto de cada territorio ofrece una informaciéon mas cer-
cana a la dimensién real de la deuda en relacién con la capacidad

17. Debe senalarse, sin embargo, que el cambio de este capitulo de gasto se refiere a una
dotacion nominal bastante inferior (de 8.818 a 15.476 millones nominales).

18. En este caso el dato corresponde al afio 2008.
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anual de cada Comunidad Auténoma para generar riqueza, dado que
permite calibrar el esfuerzo necesario para asegurar su devolucién.
Desde esta perspectiva (DP/PIB territorial), contempladas en la Tabla
T.2.B., al final del afio 2010, las Comunidades de Cataluia (20,0% de
su PIB), Comunidad Valenciana (19,9%), Castilla-La Mancha (19%) y
Baleares (17,8%), son las que tienen un mayor porcentaje de deuda
en circulacién comparada con su capacidad anual de generar riqueza.

La deuda de las Comunidades de Galicia (11,5% de su PIB), Na-
varra (11% de su PIB) y Aragén (10,2% de su PIB) superan el diez por
ciento de su nivel de produccién anual. Las demas Comunidades tienen
un saldo de deuda publica por debajo del 10% de su producto terri-
torial aunque algunas lo rozan, como ocurre en el caso de Extrema-
dura (9,7% de su PIB) u otras se acercan a ese porcentaje, como el Pais
Vasco (8,4% de su PIB). Las Comunidades de Cantabria (7,3% de su
PIB), Madrid (7,7% de su PIB), y Murcia (7,8% de su PIB) son las que
mantienen un menor porcentaje de deuda en relacién con su produc-
to territorial anual.

Como se puede comprobar en la tabla T.2.B, la situaciéon en 1995
sefialaba a Navarra (10,5% de su PIB), (Cataluiia (9,2% de su PIB),
Galicia (8,5% de su PIB), Andalucia (7,8% de su PIB) y la Comunidad
Valenciana (7,0% del PIB) como las Comunidades Autébnomas mas
endeudadas en relacién con su PIB. La evolucion posterior ha hecho
desaparecer de la relaciéon anterior a Navarra, Andalucia y Galicia; las
dos primeras al haber practicamente mantenido su nivel de deuda en
circulacién en relacion con su PIB; y en el caso de Galicia, como con-
secuencia de una tasa anual de crecimiento de su deuda claramente
inferior a la media (7,6% frente a 10,8%) y muy por debajo de las que
han alcanzado las ratios superiores: Castilla-La Mancha (20,4% anual),
Baleares (18,8% anual) y Comunidad Valenciana (13,7% anual).

La Comunidad de Cataluiia ha sostenido una tasa anual acumu-
lativa no demasiado alta en la etapa 1995-2010 (11,5%), pero su ele-
vado punto de partida la ha situado en el punto maximo de la deuda
en circulacion, medida tanto en valores absolutos (39.638 millones de
euros) como relativos (20,0% de su PIB y 3,8% del PIB de Espafia).

Desde otra perspectiva, la Comunidad de Castilla-La Mancha ha
mostrado el mas alto ritmo de crecimiento de su deuda en la etapa
estudiada, al haber multiplicado por 20 la cantidad inicial de 1995 (de
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420 a 6.840 millones de euros en 2010, habiendo tenido una especial
repercusion los incrementos acaecidos en 2003 y 2004 (50,9% anual y
30,9%), asi como los mas recientes, producidos en 2008, 2009 y 2010
(33,7%; 52,7% y 35,8%).

4.3. Deuda de las Comunidades y crisis economica

El incremento de la deuda en circulacién desde el inicio de la
crisis (2007-2010) ha sido generalizado, con una tasa media del 88,3%
(ver Tabla T.2.A). En estos tres ultimos afios, destaca por su intensidad
el incremento de la deuda del Pais Vasco (386,7%), Murcia (229,0%),
la mencionada de Castilla-La Mancha (177,4%), La Rioja (148,1%),
Castillay Ledn (143,8%) y Aragén (140,4%), aunque el impacto es bien
distinto dependiendo del punto de partida de cada una de ellas. En
sentido contrario, la evolucién de la deuda entre 2007 y 2010 en Ma-
drid (33,8%), la Comunidad Valenciana (52,3%) y Galicia (62,2%) ha
estado muy por debajo de la media, aunque en estos casos la carga
final de deuda es muy diferente segun el punto de partida (muy ele-
vada en la Comunidad Valenciana, media en Galicia y reducida en
Madrid).

La crisis ha sido un factor desencadenante de la explosion del
endeudamiento autonémico, como se puede comprobar en los grafi-
cos G.5y G.6.

Segun los datos suministrados por las tablas T.2, y expresados en
el grafico G.5, los casos mas llamativos, como se ha sefalado, los ofre-
cen las Comunidades de Castilla-La Mancha, Baleares, Comunidad
Valenciana y Cataluia, aunque en términos relativos, se observan cre-
cimientos intensos en otras Comunidades. Eso es lo que explica el
contenido del grafico G.6 en el que aparecen entre los territorios con
tasas de crecimiento mas elevadas algunas Comunidades Auténomas
que en la actualidad no tienen un excesivo nivel de endeudamiento.

Como ya se ha indicado, la mayor parte de la deuda de las Co-
munidades es deuda directa, es decir, la correspondiente a las admi-
nistraciones publicas de las diversas Comunidades Auténomas. Sin
embargo, con la consolidacion del proceso de descentralizacién, ha
crecido de forma notable el nimero de empresas publicas creadas,
especialmente en algunos territorios, y la deuda total incorpora cada
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G.5 Evolucion de la deuda en las CCAA
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vez en mayor medida la deuda de las empresas de las Comunidades
ademas de la deuda directa de las mismas.

La deuda de las empresas publicas autonémicas, como ponen
de manifiesto los datos incluidos en el apéndice (tablas A.1y A.2, que
separan la deuda de las administraciones de la correspondiente a las
empresas publicas de cada comunidad), ha aumentado también sig-
nificativamente en el periodo analizado (1995-2010) al multiplicar
por diez la cantidad inicial (de 1.697 a 16.592 millones de euros).
Como elemento de referencia mas importante para evaluar el papel
de las empresas en el funcionamiento del sector publico autonémico
merece la pena resenar el incremento de su participacion en el total
de la deuda en circulacion de las Comunidades Auténomas: del 5,9%
al 12,6%, es decir, mas de una décima parte del endeudamiento esta
situado en este tipo de empresas que no forman parte del presupues-
to de las Comunidades, con las consiguientes repercusiones en el
analisis y control de ejecucion de sus actividades por parte de los
organos legislativos.

La participacién de la deuda de las empresas publicas dentro
del global de la deuda de cada comunidad auténoma es también
muy dispar. El mayor porcentaje en 2010 se localiza en Catalufia
(19,6% del total de la deuda). Le siguen en importancia las Comu-
nidades Forales, Navarra (15,6% del total de la deuda) y Pais Vasco
(14,4% del total de la deuda). En un nivel similar se situan Castilla-La
Mancha (14,9% del total de la deuda), Asturias (14,6% del total de
la deuda) y Baleares (14,1% del total de la deuda). En una posicién
totalmente diferente, La Rioja, Extremadura y Murcia no han hecho
practicamente uso de este mecanismo de actuacion y endeudamien-
to (0,1%; 0,6% y 1,2% del total de la deuda en 2010). El peso en
Andalucia y Galicia también es muy reducido (3,6% y 3,8% del total
de su deuda).

Conviene recordar que los saldos de las empresas publicas no se
tienen en cuenta en el protocolo de déficit excesivo y, por tanto, in-
corporan un incentivo al uso excesivo de esta figura en detrimento
de la debida transparencia de la gestién publica. Por otra parte, exis-
te la posibilidad de utilizar las empresas publicas de forma coyuntural
para anticipar gastos que de otra forma, seria dificil incluir en los
presupuestos ordinarios por motivos sociales o de control politico. De
hecho, la propia Comision Europea ha obligado en algunos casos a su

REAF, num. 15, abril 2012, p. 124-163

147



148

| Jesus Ruiz-Huerta Carbonell, Miguel Angel Garcia Diaz

posterior inclusion después de considerar que incumplian los requisi-
tos para mantener el estatus de empresa publica.?

El desequilibrio de las cuentas publicas generales de Espafa
alcanzado en 2009 y 2010 (cerradas con déficits del 11,2 y del 9,2%
del PIB respectivamente), aunque atenuado, se mantendra previsi-
blemente en el ejercicio 2011 (prevision de déficit del 6% del PIB), de
forma que el volumen de la deuda publica seguird creciendo en tér-
minos agregados (se estima un aumento de alrededor de 160.000
millones de euros). La informaciéon de las Comunidades en el primer
semestre de este ano (ver Tabla T.1) muestra una tasa trimestral de
crecimiento elevada (+14,4% nominal; saldo total de 149.513 millones
de euros), especialmente llamativa en Murcia (29%), La Rioja (24,8%),
Cantabria (27,1%), Asturias (18,1%) y Catalufa (17,6%). En esencia,
no se han producido modificaciones sustanciales sobre la valoracion
de la evolucion de las cifras en la etapa analizada hasta final de 2010,
aunque la relacién de la deuda en circulacion sobre su PIB territorial
sigue aumentando y se situa en porcentajes elevados. Asi ocurre es-
pecialmente en algunas Comunidades en las que la deuda se situa en
el entorno de una quinta parte de la produccién anual: Catalufia
(22,9%), Comunidad Valenciana (21,2%), Castilla-La Mancha (19,7 %)
o Baleares (19,2%).

Hay que tener en cuenta ademas, en el contexto general de la
crisis de la deuda, el crecimiento de la prima de riesgo que ha afecta-
do al Gobierno espanol, asi como a los Gobiernos autonémicos, que
ven encarecerse de forma progresiva el acceso al endeudamiento ante
la pérdida de confianza de sus emisiones, el aumento de los tipos de
interés aplicados y el necesario acortamiento de los plazos de venci-
miento para poder colocar sus valores, en un contexto agravado por
la permanente calificacion a la baja de las agencias de “rating”.

Como sefalan Goikoetxea y Cantalapiedra (2011), esas dificul-
tades, asi como las restricciones para obtener crédito de las institucio-
nes financieras, ante el proceso de reestructuracién y las restricciones
del sector, han estimulado a algunas Comunidades a acudir a los mer-

19. El Ayuntamiento de Madrid, por ejemplo, se ha visto obligado a incorporar algunos
gastos significativos dentro de su presupuesto, que previamente se incluyeron en socie-
dades publicas autonémicas.
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cados minoristas para obtener los recursos imprescindibles para aten-
der sus necesidades,?® aunque ello implique una compensacién en
términos de mayor coste, a través de la aplicacion de comisiones de
colocaciéon y aseguramiento.

Con todo, de continuar la tendencia en lo que resta del afo
2011, puede ser dificil cumplir con los objetivos de consolidacion
comprometidos por el gobierno ante las instituciones comunitarias.
En efecto, el incremento de la deuda implica un aumento de la carga
de la misma (devoluciones del principal e intereses), que debe incluir-
se en el presupuesto de los diversos gobiernos, pudiendo llegar a
hipotecar el mantenimiento de una parte de los servicios publicos?'
0 a aumentar intensamente la necesidad de nuevo endeudamiento.

5. Las causas del endeudamiento

El profundo proceso de descentralizacion de las politicas publi-
cas entre las distintas administraciones y niveles de gobierno ha im-
plicado un importante traspaso de competencias a las Comunidades
Autoénomasy, con ellas, un nuevo sistema de ingresos para hacer fren-
te a las nuevas obligaciones.

Un proceso de esas caracteristicas, en teoria no tendria por qué
generar desequilibrios que implicaran la necesidad de buscar una finan-
ciacion adicional, pero en la practica hay una serie de causas que pueden
explicar la aparicion de saldos negativos en las cuentas autondmicas.

En su trabajo de 2002, Vallés sefialaba una serie de elementos
que podrian explicar el nivel de endeudamiento autonémico en un

20. En el mismo trabajo se seflala como los prestatarios autonémicos van adquiriendo un
peso creciente en los mercados de capitales, como consecuencia de su creciente demanda
de recursos financieros.

21. Esta conexion estrecha entre déficit y deuda se denomina “efecto autogenerativo del
déficit publico”. El crecimiento intenso del déficit implica la necesidad de endeudamiento;
la consecuencia es el crecimiento de la deuda y de la carga de la misma, que debe pagarse
con cargo al presupuesto de gastos; en consecuencia, la atencién de la deuda (pago de
devoluciones del principal de la deuda e intereses), hipoteca el propio presupuesto y hace
cada vez mas dificil atender las obligaciones de servicios publicos. Si, en dicho marco, se
hace dificil obtener recursos tributarios, la Unica salida es aumentar el déficit y el
endeudamiento, en una espiral dificil de controlar. Ruiz-Huerta, 2011.
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contexto muy diferente al actual. Entre las conclusiones de ese tra-
bajo sefialaba que la deuda no se empleaba sélo para financiar gas-
tos de inversion sino que también cubria gastos corrientes, que no
existian importantes relaciones entre la deuda autonémica y otras
fuentes de ingresos, que la politica de coordinacién adoptada tras
los acuerdos de consolidacién presupuestaria, asi como el limite con-
tenido en la LOFCA jugaban un cierto papel moderador y que no se
observaba un grado de relacién significativo entre el nivel de en-
deudamiento y algunas variables politicas e ideoldgicas que fueron
objeto de exploracion en su andlisis empirico. Al final de su trabajo,
Vallés afirma que “el endeudamiento tiene una naturaleza comple-
ja, con diversos origenes y con multiples variables exdgenas que no
hemos captado en su totalidad, o que, las que hemos considerado,
no tienen la misma incidencia o impacto sobre todas las Comunida-
des Autébnomas”.?

Asumiendo la complejidad del fenémeno de endeudamiento
autondémico, se trataria ahora, en un contexto marcado por el gran
crecimiento del endeudamiento, de sefialar algunos elementos que,
a nuestro juicio, pueden ayudar a explicar las razones de dicho creci-
miento a lo largo de los ultimos anos.

En esa direccion, habria que comenzar por seialar que una par-
te de las principales politicas transferidas en el proceso de descentra-
lizacién espafol, las de mayor dimensién, es decir, sanidad y educacion,
presentan una especial dindmica de gasto.?

La experiencia ha demostrado, no sélo en Espafia, que el gasto
en asistencia sanitaria tiende a crecer a tasas superiores que las del
resto de las politicas. La preservacién de la salud es en si misma un
reto muy dificil, que puede absorber recursos infinitos; pero ademas,
la presion de la ciudadania en este terreno tiene una relacion directa
con el nivel de renta de la sociedad. Las obligaciones relacionadas con
el envejecimiento de la poblacién y el uso intensivo de tecnologias 'y

22. ). Vallés, 2002, p. 31.

23. En términos econdmicos hablariamos de bienes “superiores”, en los que la elasticidad
renta (relacién entre la evolucién de la renta y el gasto en tales servicios) es superior a la
unidad; en otros términos, el gasto en estos tipos de prestaciones crece mas que
proporcionalmente cuando crece la renta.
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farmacos, son factores adicionales con influencia en el gasto sanitario.
La importancia de estas causas, y algunas otras relacionadas con la
eficiencia en el uso de los recursos (problemas de absentismo, solapa-
mientos de las actividades profesionales con el sector privado,...), ha
hecho que el traspaso de competencias sanitarias a las Comunidades
Auténomas, generalizado a partir de 2002, haya dado lugar desde
entonces a un intenso crecimiento del gasto en esa materia.

Por motivos diferentes, la educacién también puede presentar
una dindmica de gasto superior a la media. Se trata también de un
bien superior, esencial para hacer efectivo el principio de igualdad de
oportunidades y crucial desde el punto de vista de la eficiencia para
aumentar la productividad y facilitar el cambio de modelo productivo.
El acceso a la educacién siempre ha implicado un avance en la igualdad
de oportunidades, pero en el mundo actual ha ganado importancia
adicional, al influir a través de la acumulacién de capital humano en
la mejora del potencial de generacién de riqueza y la capacidad pro-
ductiva de los diversos paises, factores claves para el crecimiento eco-
némico en el inmediato futuro.

Por otra parte, no se puede obviar que el significativo aumento
de la poblacién producido en los ultimos anos, al calor del incremen-
to de la inmigracién en la etapa de expansiéon econémica, junto con
el progresivo envejecimiento de la poblacién autéctona, han provo-
cado un intenso crecimiento de las necesidades tanto en el campo de
la sanidad como en el de la educacién, ademas de aumentar el déficit
en servicios sociales.

Adicionalmente, un proceso de descentralizacion tan profundo
realizado en un periodo de tiempo relativamente corto, como el pro-
ducido en Espafa desde 1980, hace muy dificil evitar las duplicidades
y solapamientos entre los distintos niveles de gobierno. Las casi cuatro
décadas transcurridas, no obstante, hacen hoy posible y necesario,
realizar una valoracién en profundidad del reparto competencial por
niveles de gobierno, para limitar al maximo dichas duplicidades y
solapamientos.

La ultima etapa de expansion econémica ha conjugado varios
factores con efectos perversos en la conducta de la sociedad espaio-
la, de los que no ha sido ajeno el sector publico. La sustentacion del
modelo de crecimiento de la economia espafola en las operaciones
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inmobiliarias y el dinero facil creado por un continuo aumento en el
precio de la vivienda, llevaba asociada la generacién de muchos in-
gresos publicos con tasas anuales de crecimiento cercanas a dos digi-
tos. El caracter extraordinario (no ordinario y, por tanto, sin garantia
de permanencia) de estos ingresos, no fue advertido por los distintos
niveles de gobierno, tampoco los autonémicos. Como consecuencia
de considerar a estos cuantiosos recursos como ingresos ordinarios, se
utilizaron para aplicar unas politicas de gasto poco cuidadosas (tanto
en términos de gastos corrientes como de inversion), de forma que
cuando explot6 la burbuja inmobiliaria y surgié la crisis, se hizo evi-
dente la existencia de un gran desfase entre los ingresos y los gastos.

Ademas, la extraordinaria dinamica de los ingresos disfrutada
durante tan largo periodo de tiempo —catorce aios— eximié en cierto
modo a los gestores de responder de sus decisiones ante los ciudada-
nos, aunque algunas de ellas fueran muy cuestionables en términos
de eficiencia y equidad. La conjugacion de abundancia de recursos y
un modelo de gestién del gasto con mecanismos débiles de exigencia
de responsabilidades, hacian mas faciles las actuaciones sesgadas
y poco cuidadosas por parte de los gestores publicos.

Por otra parte, el retraso que se produjo a la hora de ajustar los
anticipos a cuenta correspondientes al Sistema de Financiaciéon auto-
némico de régimen comun después de conocer el inicio de la actual
crisis —proceso mencionado anteriormente—, tampoco ayudé a la ra-
pida racionalizacion del gasto, e incluso impulso la aplicacion de po-
liticas discrecionales que superaban las posibilidades reales de dispo-
sicion de recursos de las haciendas autonémicas.

Otro factor que puede ayudar a explicar el creciente endeuda-
miento actual tiene que ver con decisiones de gasto tomadas por las
Comunidades en uso de su autonomia financiera. Asi, por ejemplo,
en la mayoria de los territorios se han aprobado modificaciones de
las condiciones de trabajo de los empleados publicos con repercusién
en el gasto en determinadas politicas, de acuerdo al legitimo uso de
la autonomia asociada a un régimen fiscal multinivel que sin embargo,
no siempre estaban acompafadas de avances en la productividad en
el uso del factor trabajo. La falta de homogeneidad territorial en las
decisiones ha abierto diferencias sensibles en la remuneracién y con-
diciones de trabajo de los empleados publicos que ademas de no
aumentar la eficiencia en los servicios, han generado problemas de
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sostenibilidad en algunas administraciones, debido a la l6gica fuga
de personas hacia aquellos lugares con mas retribuciéon y mejores
condiciones laborales (en especial desde la Administracion General
del Estado hacia las Administraciones Autonémicas y Locales). Como
se recogia en los datos comentados anteriormente, el crecimiento del
gasto de personal, que entre 1995y 2010 aumento en términos reales
en un porcentaje cercano al 60%, no es ajeno a las decisiones tomadas
sobre los salarios y condiciones de trabajo de los empleados publicos
en la mayoria de las Comunidades.

Un elemento adicional de desequilibrio, se relaciona con los ca-
sos denominados de ausencia de lealtad institucional, es decir, aque-
llos supuestos en los que las instituciones del Estado tomaban decisio-
nes normativas que afectaban a todos los territorios y los costes
asociados a la aplicacién de las mismas se hacian recaer sobre las
administraciones autonémicas, sin dotaciones presupuestarias ad hoc
para subvenir a los mismos.

La posterior aparicion de saldos negativos en las cuentas auto-
némicas ha sido interpretada desde algunas posiciones como el refle-
jo de un desequilibrio vertical, es decir, un exceso de ingresos en la
Administracién General del Estado sobre las obligaciones de gasto
derivadas de sus competencias, después del traspaso de competencias
a otros niveles de gobierno. Desde este razonamiento, se ha plantea-
do la necesidad de ampliar los ingresos autonémicos, ya fuera me-
diante un aumento de las transferencias realizadas por la Administra-
cién General del Estado, o bien mediante nuevas cesiones de
impuestos.

Durante un largo periodo estas demandas fueron satisfechas por
la via de acrecentar la participacién directa de las Comunidades en los
tributos con mayor capacidad recaudatoria, pero el agotamiento del
procedimiento concretado en las modificaciones incluidas en el Siste-
ma de financiacién autonémico de régimen comun de 2009, ha abier-
to una nueva situacién donde es practicamente imposible asistir a
nuevos traspasos a favor de las Comunidades Auténomas en el capi-
tulo de ingresos, sin incurrir en una insuficiencia de recursos del resto
de los niveles de gobierno.

Las ultimas cifras oficiales sobre la participacion de las comunida-
des auténomas en los gastos e ingresos publicos (36% frente al 24% en
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2008) recogen un desequilibrio que podria ser interpretado como re-
flejo de un desequilibrio vertical favorable a la Administracién General
del Estado. Esta distribucién sera mas favorable para la Comunidades
Auténomas a partir de 2009 con la aplicacion del nuevo Sistema de
Financiacion Autondémica de régimen comun en el que se ha introdu-
cido una ampliacién de los impuestos compartidos con la Administracion
General del Estado (del 35% al 50% en el IRPF, del 40% al 50% en el
IVA'y del 40% al 58% en los impuestos especificos sobre el consumo).

En el mismo sentido, no se puede obviar el hecho de que el
descenso en la recaudaciéon en el Impuesto de Sociedades tiene un
origen estructural, por lo que muy dificilmente se alcanzara en mu-
cho tiempo la recaudaciéon de los afios previos a la llegada de la
crisis, al tener una parte nada despreciable, un origen extraordinario,
en el sentido antes comentado. La valoracion de la distribucion de
competencias por administraciones y niveles de gobierno, no obs-
tante, no puede ocultar que dentro del actual modelo descentrali-
zado recogido en la Constitucién espafiola, la Administracion Gene-
ral del Estado cumple con un papel protagonista en la funcién de
nivelacién entre territorios, con objeto de garantizar los ingresos
suficientes para cumplir con el acceso a las mismas prestaciones pu-
blicas en las Comunidades Autbnomas con menor capacidad de re-
caudacién aunque sostengan un esfuerzo fiscal similar.%

La imposibilidad de realizar las transferencias mencionadas des-
de la Administracion General del Estado extenderia la discriminacion
de territorios por capacidad econdémica al limitar ain mas la accion
niveladora del Estado.?® La garantia de igualdad en el trato con el
mismo esfuerzo de cualquier territorio convierte en imprescindible
que la participacion porcentual en los ingresos de la Administracion
General del Estado sea superior a la de sus obligaciones de gasto?®
o, lo que es lo mismo, para comparar ambas se deben incluir como
gasto las transferencias territoriales de nivelacién.

24. Figuras tributarias con idéntica normativa generan menos recaudacién en los territorios
con menor riqueza.

25. Hay que recordar que en la actualidad solo el Pais Vasco y Navarra, debido al sistema
de determinacion del cupo y la aportaciéon, no participan en el sistema de nivelacién de
los territorios con menor nivel de riqueza.

26. La argumentacion de estos puntos puede verse en Garcia, M. A., Martin, C. y Zarapuz,
L.C.S., 2010.
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En la situacién actual, es conveniente, por tanto, combinar el
maximo respeto de la autonomia financiera con la garantia de sufi-
ciencia de todos los niveles de gobierno, de forma que no se incurra
en competencia desleal y, sobre todo, los efectos de las decisiones
adoptadas se asuman con la debida (co)responsabilidad.

El ambito autonédmico no es ajeno a la presién negativa sobre la
gestion presupuestaria que estimula el aumento del gasto por motivos
electoralistas, con mayor escala en un contexto de ingresos faciles que
provoca serios problemas de financiacién cuando cambia el cicloy
genera la necesidad de acudir al endeudamiento. Seguramente, este
tipo de presiones ha influido en la adopcion de decisiones no siempre
justificadas en términos de mejora de eficiencia y equidad (universida-
des sin la masa critica necesaria, televisiones con escasas posibilidades
de autofinanciacién, sociedades publicas sin suficiente justificacion,...)
que en ultima instancia, tenian un componente clientelar nada des-
preciable, ajeno a los intereses comunes y prioritarios de la sociedad.

Todas las razones anteriores pueden contribuir a hacer mas com-
prensible el intenso crecimiento del endeudamiento en los ultimos
anos en el marco de las Comunidades Auténomas y facilitar la bus-
queda de alternativas para el futuro.

6. Consideraciones finales

El endeudamiento de las Comunidades que se ha producido a lo
largo de los ultimos afios tiene que ver esencialmente con el momento
de crisis que vive la economia del mundo occidental y particularmente
la economia espanola. El problema de la deuda autonémica debe inter-
pretarse, a nuestro juicio, sobre todo como un problema general y no
se puede explicar de forma aislada respecto al conjunto de la economia.
La deuda de la Administracion General del Estado, a pesar de su dismi-
nucion relativa, sigue siendo el componente principal de la deuda total
del sector publico espaiol. Por otra parte, las conexiones de todo tipo
entre los diversos niveles de las administraciones publicas hacen nece-
sario ofrecer un panorama conjunto e integrado de la situacién actual.

No obstante, el intenso crecimiento que se observa en la deuda
autonomica a partir de 2007 sélo puede entenderse a partir del fuer-
te crecimiento del gasto, al tener que hacer frente los gobiernos de
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las Comunidades de los servicios basicos del estado de bienestar, ca-
racterizados por una demanda constantemente al alza. Ademas, los
ingresos ordinarios han experimentado una gran disminucién a partir
de 2008, de modo que el déficit de las cuentas publicas se ha hecho
inevitable, empujando el aumento de la deuda.

Sin embargo, es oportuno reconocer que las diferencias de las
tasas de endeudamiento entre unas Comunidades y otras, pone de
manifiesto diferentes comportamientos en términos de responsabili-
dad politica en la gestion del gasto y en el mantenimiento de la esta-
bilidad econémica en el pais.

Aunque la deuda se entiende como un ingreso de caracter ex-
traordinario, solo justificado para financiar gastos de inversién, cuan-
do la brecha entre ingresos y gastos se agranda, se convierte en la
Unica posibilidad, desde una perspectiva contable, de cerrar de forma
equilibrada las cuentas publicas, aunque ello apareje una financiacion
cuestionable y poco sostenible de los gastos corrientes, ademas de
violar el principio de equidad intergeneracional, al trasladar la carga
de la deuda a generaciones futuras.

Las razones que explican el endeudamiento diferencial de las
comunidades son multiples y tienen que ver con las prioridades del
gasto autondmico, no siempre debidamente justificadas, y los aumen-
tos de algunas partidas dificilmente sostenibles en épocas de recesion,
la inercia generada por la obtenciéon de grandes volumenes de ingre-
sos extraordinarios durante la fase de expansién, muy relacionados
con el sector inmobiliario, o las politicas para intentar combatir la
crisis por parte de los gobiernos autonémicos.

El crecimiento de las empresas publicas en el mapa autonémico
espanol es otro factor que puede explicar el aumento del endeuda-
miento total de las Comunidades a lo largo de los ultimos afios. A
pesar de que la deuda de las empresas publicas solo representa un
porcentaje algo mayor del 10% de la deuda total, en los ultimos afos
se ha producido un crecimiento notable de la misma, lo que tal vez
pone de manifiesto un cierto traslado de la deuda desde la adminis-
tracion a las empresas.

Aunque la regulacién del endeudamiento autonémico se ha in-
crementado a raiz de la aprobacién de la Ley de Estabilidad Presu-
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puestaria, los cambios en la Ley de Financiacion Autonémica y los
Acuerdos del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, es muy dificil
conseguir el cumplimiento de las reglas en situaciones de excepciona-
lidad econédmica como las que se viven en la Unién Europea, como
también lo es aplicar sistemas de sancion efectivos sobre los incumpli-
dores. La reciente reforma constitucional del articulo 135 o las refor-
mas emprendidas en los Estatutos de algunas Comunidades para es-
tablecer techos de déficit o de gasto que obliguen especificamente a
los gobiernos respectivos, son muestras de la preocupacion existente
por asegurar la confianza de los inversores en las instituciones del pais
y evitar la excesiva presién de los mercados financieros.

Después de mas de treinta afios de Estado autonémico, la crisis
econdémica en la que nos hallamos inmersos es en buena medida la razén
esencial para explicar el gran crecimiento del endeudamiento, particu-
larmente autonémico, a lo largo de los ultimos anos. El tiempo transcu-
rrido y la grave situacion por la que atraviesa la economia espafiola
puede ser una buena ocasion para proponer férmulas cooperativas para,
entre otras cuestiones, acabar de perfilar las fronteras competencialesy
evitar los solapamientos e ineficiencias que subsisten, ajustar el sistema
de recursos a las necesidades reales de los diversos niveles de gobierno,
procurar garantizar al maximo los compromisos asumidos en la Unién
Europea en términos de estabilidad presupuestaria y mejorar los niveles
de eficiencia, equidad y transparencia del Estado descentralizado.
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Apéndice I: Detalle de la evolucion del endeudamiento
de las Comunidades Autonomas

A.1.A Evolucion del endeudamiento directo de las CCAA
Deuda directa de las Comunidades Autonomas (protocolo de déficit excesivo)
Millones de euros nominales

Tasa anual
acumulativa
1995 2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010 1995-2010
Andalucia 4.552 6.977 7.354 7.314 7177 8.051 9.828 | 12.176 6,8%
Aragon 654 940 1.153 1.163 1.165 1.517 1.890 2.901 10,4%
Asturias 411 605 803 729 744 770 1.080 1.634 9,6%
Baleares 351 509 1.589 1.635 1.798 2.427 3.273 4.064 17,7%
Canarias 737 905 | 1.430 | 1563 | 1.562 | 1.883 | 2.352 3.298 10,5%
Cantabria 225 248 an 398 434 511 662 9N 9,8%
Castillay Leon 808 1.086 1.789 1.798 1.829 2.380 3.227 4.294 11,8%
Castilla-La Mancha 420 603 1.351 1.543 1.794 2.459 4.074 5.819 19,2%
Cataluna 6.992 | 10.177 | 13.792 | 14.043 | 14.863 | 18.230 | 22.605 | 31.886 10,6%
C.Valenciana 2.750 6.004 | 10.237 | 10.936 | 11.550 | 12.295 | 14.330 | 17.600 13,2%
Extremadura 464 613 783 784 785 904 1.086 1.747 9.2%
Galicia 2140 | 3.072 | 3.381 3535 | 3.712 | 3.894 | 4.783 6.162 7.3%
La Rioja 133 141 190 189 276 393 507 726 12,0%
Madrid 2.806 4218 | 10.090 | 10.073 | 10.103 | 10.166 | 11.576 | 13.492 11,0%
Murcia 545 609 691 686 648 755 1.340 2.107 9,4%
Régimen comin 23.988 | 36.707 | 55.044 | 56.389 | 58.440 | 66.635 | 82.613 | 108.817 10,6%
Navarra 789 648 646 647 628 798 1.112 1.725 5.4%
Pais Vasco 2.051 2.119 1.138 929 642 893 2.519 4.916 6,0%
Total 26.828 | 39.474 | 56.828 | 57.965 | 59.710 | 68.326 | 86.244 | 115.458 10,2%

Fuente: Boletin estadistico del Banco de Espaia.
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A.1.B: Evolucion de la tasa de endeudamiento

Deuda directa de las Comunidades Autonomas (protocolo de déficit excesivo)
En % PIB de cada comunidad auténoma

Evolucion
1995 2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010 | 1995-2010
Andalucia 7,6 83 59 5.4 5,0 5.4 6,9 8,5 09
Aragén 45 4,8 4,1 3,8 35 4,5 58 8,9 4,4
Asturias 38 4,4 4,1 34 33 3.2 4,8 7.1 33
Baleares 34 32 7,0 6.7 6,9 8,9 12,4 15,3 11,9
Canarias 43 3,6 39 4,0 3,7 4,4 5.7 8,0 3,7
Cantabria 4,0 3.2 3,6 3,2 33 3,6 5.0 6,7 2,7
Castillay Ledn 3,0 31 37 34 32 4,1 5.7 75 45
Castilla-La Mancha 2,7 2,8 4,4 4,7 5,0 6,7 11,4 16,2 13,5
Cataluia 83 8,5 8,1 7.6 7,6 9,0 11,6 16,1 7.8
Com Valenciana 6.5 9,8 11,6 11,4 11.3 11,6 14,1 17,2 10,7
Extremadura 6,0 58 51 4,8 45 5.0 6,1 9,6 36
Galicia 85 9.4 7.3 7,0 6,9 6,9 8,7 11 2,6
La Rioja 39 29 2,8 2,6 3,6 4,9 6,5 9,2 5.3
Madrid 3,7 3,8 6,3 5.8 54 5.3 6,1 7.1 33
Murcia 7.2 5,6 3,0 2,7 2,4 2,7 4,9 7.7 0,5
Navarra 10,4 59 42 3,9 35 43 6,1 9,3 -1,1
Pais Vasco 73 53 2,0 15 1,0 1.3 38 73 0,1
Total 6,0 6.3 6.3 5.9 5.7 6,3 8.2 10,9 4,9
Elaboracién propia a partir de Boletin estadistico del Banco de Espafia e INE.
A.2.A Endeudamiento de las Empresas Publicas de las CCAA
Deuda de empresas publicas de las Comunidades Auténomas
Millones de euros nominales
1995 2000 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Andalucia 142 185 125 120 166 195 346 602
Aragén 2 12 124 88 218 309 384 464
Asturias 19 13 61 9% 170 159 215 279
Baleares 5 46 44 92 548 712 675 678
Canarias 21 186 209 204 217 250 249 244
Cantabria 0 5 10 19 19 20 35 124
Castillay Ledn 29 17 39 37 54 9% 249 349
Castilla-La Mancha 0 17 698 670 672 839 963 939
Catalufia 740 944 3.415 4.102 4.605 5.784 7.261 7.811
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Com Valenciana 191 861 1.262 1.420 1.465 1.259 1.401 1.702
Extremadura 15 1 8 8 4 14 18 18
Galicia 5 17 20 178 237 305 211 214
La Rioja 7 5 9 28 17 25 0 3
Madrid 496 393 506 956 924 1.158 1.321 1.482
Murcia 0 0 0 0 0 29 27 0
Régimen comin 1.672 2.702 6.768 8.292 9.615 11.896 14.273 14.909
Navarra 12 25 157 144 246 299 350 323
Pais Vasco 13 76 355 354 538 559 693 598
Total CC.AA. 1.697 2.803 7.280 8.790 10.399 12.754 15.830 16.341

Fuente: Boletin Estadistico del Banco de Espanfia.

A.2.B Evolucion de la tasa de endeudamiento de las empresas publicas de

las Comunidades Auténomas
Deuda de empresas publicas de las Comunidades Auténomas
En % PIB de la comunidad auténoma

Evolucion
1995 2000 2005 2006 2007 2008 2009 | 2010 | 1995-2010

Andalucia 0,2% 0,2% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,2% 0,3% 0,1%
Aragon 0,0% 0,1% 0,4% 0,3% 0,7% 0,9% 1,2% 1,3% 1,3%
Asturias 0,2% 0,1% 0,3% 0,4% 0,7% 0,7% 0,9% 1,2% 1,0%
Baleares 0,0% 0,3% 0.2% 0,4% 2,1% 2,6% 2,6% 2,5% 2,4%
Canarias 0,1% 0,7% 0,6% 0,5% 0,5% 0,6% 0,6% 0,6% 0,5%
Cantabria 0,0% 0,1% 0,1% 0,2% 0,1% 0,1% 0.3% 0,6% 0,6%
Castilla y Ledn 0.1% 0,0% 0.1% 0,1% 0.1% 0,2% 0,4% 0,5% 0,4%
Castilla-La Mancha | 0,0% 0,1% 2,3% 2,0% 1,9% 2,3% 2,7% 2,8% 2,8%
Catalufia 0,9% 0,8% 2,0% 2,2% 2,3% 2,9% 3,7% 3,9% 3,0%
Com Valenciana 0,5% 1,4% 1,7% 1,8% 1,7% 1,9% 2,3% 2,6% 2,2%
Extremadura 0,2% 0,0% 0,1% 0,0% 0,0% 0,1% 0,1% 0,1% -0,1%
Galicia 0,0% 0,1% 0,0% 0,4% 0,4% 0,5% 0,4% 0,4% 0,4%
La Rioja 0.2% 0,1% 0,1% 0,4% 0.2% 0,3% 0,0% 0,0% -0,2%
Madrid 0,7% 0,4% 0.3% 0,5% 0,5% 0,6% 0,7% 0,7% 0,0%
Murcia 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 0.1% 0,1% 0,1%
Régimen comin

Navarra 0,2% 0,2% 1,0% 0,9% 1,4% 1,6% 1,9% 1,7% 1,6%
Pais Vasco 0,0% 0,2% 0,6% 0,6% 0,8% 0,8% 1,2% 1,2% 1,2%
Total CC.AA. 0,4% 0,4% 0,8% 0,9% 1,0% 1,2% 1,5% 1,6% 1,2%

Elaboracién propia a partir de Boletin estadistico del Banco de Espafia e INE.

REAF, num. 15, abril 2012, p. 124-163

161



162

| Jesus Ruiz-Huerta Carbonell, Miguel Angel Garcia Diaz

RESUMEN

La persistencia de la crisis econdmica en Espafia ha colocado al déficit y al
endeudamiento de las administraciones publicas en un lugar central del de-
bate politico y econémico. En un escenario tan descentralizado como el es-
painol, aun reconociendo el protagonismo de la deuda estatal, una parte del
crecimiento del déficit y del endeudamiento se explica por las dificultades
de las Comunidades autonomas para financiar los servicios que de ellas de-
penden. El articulo describe las caracteristicas de los desequilibrios de las
cuentas publicas de las Comunidades en el contexto del Estado espafiol, asi
como las limitaciones normativas a la financiacién de los gastos con deuda.
Por otra parte, se ofrecen algunas explicaciones de tales desequilibrios, en
buena parte vinculadas a la propia crisis, aunque en opinién de los autores,
otros factores deben ser tenidos en cuenta para explicar los desajustes: el
peso de los gastos en servicios de bienestar basicos y con fuerte demanda
(sanidad o educacién), las politicas expansivas destinadas a combatir la crisis
en su etapa inicial, la existencia de abundantes ingresos, considerados como
extraordinarios por los gestores publicos (tributos asociados al boom inmo-
biliario) y su hundimiento con la crisis, el creciente endeudamiento a través
de empresas publicas, y, entre otras causas, la ausencia de mecanismos efec-
tivos de exigencia de responsabilidades destinados a evitar los excesos de
gasto producidos en algunas comunidades.

Palabras clave: sector publico; gastos e ingresos publicos; déficit; deuda
publica.

RESUM

La persisténcia de la crisi econdmica a Espanya ha col-locat el déficit i
I'endeutament de les administracions publiques en un lloc central del debat
politic i econdmic. En un escenari tan descentralitzat com |'espanyol, tot i
reconeixent el protagonisme del deute estatal, una part del creixement del
deficit i de I'endeutament s’explica per les dificultats de les Comunitats au-
tonomes per financar els serveis que en depenen. L'article descriu les carac-
teristiques dels desequilibris dels comptes publics de les comunitats en el
context de I'Estat espanyol, aixi com les limitacions normatives en el finanga-
ment de les despeses amb deute. Per altra banda, s'ofereixen algunes expli-
cacions d'aquests desequilibris, en bona part, vinculades a la mateixa crisi,
tot i que, en opinid dels autors, hi ha altres factors que cal tenir en compte
per explicar els desajustos: el pes de les despeses en serveis de benestar basics
i de forta demanda (sanitat o educacio), les politiques expansives destinades
a combatre la crisi en 'etapa inicial, I'existéncia d’abundants ingressos, con-
siderats com a extraordinaris pels gestors publics (tributs associats al boom
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immobiliari) i el seu enfonsament amb la crisi, I'endeutament creixent a
través d’empreses publiques, i, entre altres causes, I'abséncia de mecanismes
efectius d’exigéncia de responsabilitats destinats a evitar els excessos de des-
pesa produits en algunes comunitats.

Paraules clau: sector public; despeses i ingressos publics; déficit; deute public.

ABSTRACT

In Spain, as a consequence of the persistence of the economic crisis, the
deficit and debt of the public administrations have become a main issue on
the current economic and political debates In the case of a highly decentral-
ized scenario, such it is the Spanish one, even if we recognize the principal
role of Central Government’s debt, a large part of the increased Autonomous
Communities’ deficit and indebtedness is explained by the difficulties they
have to face in financing services they have to cover. The paper describes
the main characteristics of public accounts’ disequilibria in Spain and the
regulatory limits established to make use of public debt. Also, the article
offers different explanations of those disequilibria, putting the emphasis on
those linked to the crisis: i.e. the increasing weight of basic welfare services
covered by the Autonomous Communities (such as public health and as edu-
cation); as the expansive policies implemented to fight the initial effects of
the crisis; as the existence of previous and large “extraordinary” resources
coming from the housing sector and its consequent collapse; as growth of
the debt of the autonomous-community quangos and as the lack of effective
accountability mechanisms addressed to control the expenditures of the
autonomous communities.

Key words: public sector; expenditures and income; deficit; public debt.
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