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1. DELIMITACION DE LA
DEUDA PUBLICA
DEL ESTADO

1.1. El concepto legal
de deuda publica

L actual marco legal de la

deuda publica se caracteri-

za antes que nada por su
vaguedad y por su obsolescen-
cia.

Su vaguedad viene propicia-
da por la imprecision del con-
cepto legal de deuda publica y
por la ampliacion que del cam-
po de ésta hizo la Ley General
Presupuestaria de 1977, hasta
casi confundirla con endeuda-
miento publico.

La Ley General Presupuesta-
ria se propuso, por una parte,
ampliar el concepto de deuda
publica, dando cabida en el mis-
mo no soélo a la deuda contraida
por el Estado, sino también por
los organismos autonomos, v,
lo que es mas importante, qui-
zas, abriendo la materializacion
de la deuda a formas no mate-
riales, como las anotaciones en
cuenta, y posibilitando de esta
manera la incorporacion de for-
mas de gestion y de funciona-
miento de los mercados, cuya
potenciacion es mas evidente
cada dia.

Trat6 igualmente la Ley cita-
da de establecer una tipologia
relativamente cerrada de las ca-
racteristicas y clases de deuda
que podria emitir el Estado. Es
en este intento en el que el fra-

caso de la Ley ha sido mas no-
torio, pero tampoco el éxito la
acompano en la clarificacion del
alcance del término deuda pua-
blica, porque su nacimiento se
produjo en tiempo poco propicio.

La Ley General Presupuesta-
ria sustituyo el concepto de deu-
da publica tradicional y académi-
co que recogi6 en su dia la Ley
de Administracion y Contabili-
dad de la Hacienda Publica de
1 de julio de 1911. Era, pues, el
concepto que el publico en ge-
neral y también la mayoria de la
comunidad politica y profesio-
nal tenia en la cabeza. Por eso
cuando al afio siguiente, en 1978,
se elabora la Constitucion y, pos-
teriormente, las leyes que la de-
sarrollan, el concepto de deuda
publica que se maneja en ellas
no es el de la Ley General Pre-
supuestaria, sino el de la Ley de
1911. Asi, deuda publica es la
emitida por el gobierno con arre-
glo a una autorizacion legal. Se
trata, pues, de emisiones — fren-
te a créditos— realizadas por el
gobierno, es decir, por el Esta-
do a quien el gobierno repre-
senta.

Posteriormente, la Ley Orga-
nica de Financiacion de las Co-
munidades Auténomas sigue la
estela del concepto de deuda
publica utilizado en la Constitu-
cion, y mientras utiliza en pa-
ralelo operaciones de crédito —en
general — de las comunidades
auténomas y endeudamiento del
Estado, reserva el término deu-
da y deuda publica de las co-
munidades autonomas al ambi-
to de las emisiones.

De esa imprecision en el uso
legislativo del término deuda pG-
blica deriva la vaguedad en su
alcance. Pero también tiene en
su contra la Ley General Presu-
puestaria el que necesariamente
no contempla las consecuencias
que para las estructuras legales
de la deuda publica ha tenido la
nueva articulacion politica del
Estado mismo y de ahi su ob-
solescencia como pretendido
marco regulador de toda la deu-
da; obsolescencia que empieza
en la propia terminologia.

No le fue tampoco propicio el
momento de su nacimiento a la
Ley General Presupuestaria, por-
que el crecimiento vertiginoso de
las necesidades de financiacion
del Estado y los problemas de
control monetario y de acomo-
dacion de las emisiones a las
condiciones del mercado que de-
rivaron del mismo, pusieron ra-
pidamente en evidencia que la
normativa sobre modalidades de
deuda publica y sus caracteris-
ticas necesarias no se correspon-
dian con lo que las circunstan-
cias exigian. Esta incompatibili-
dad alcanza su maxima expre-
sion en los pagarés del Tesoro
que, evidentemente, no encuen-
tran acomodo en la deuda del
Tesoro contemplada en aquella
Ley. Esta deuda, ademas de ma-
terializarse en titulos-valores, no
habria de utilizarse para finan-
ciar gastos presupuestarios sino
para salvar desfases entre gas-
tos e ingresos, con amortizacién
dentro del afio natural en este
caso, o para facilitar el control
monetario en la forma en que lo
hicieron los bonos del Tesoro.

La conclusidon que se extrae
de lo expuesto hasta ahora es
doble. Por un lado, que la Ley
General Presupuestaria no ofre-
ce un criterio absolutamente cla-
ro para delimitar la deuda publi-
ca dentro del tupido bosque del
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endeudamiento publico y, corre-
lativamente, la deuda publica del
Estado dentro de su endeuda-
miento.

La segunda conclusion es que
seria conveniente terminar cuan-
to antes con la ambigiiedad le-
gal expuesta y trazar claramen-
te los rasgos definitorios de la
deuda publica y su régimen ju-
ridico. La experiencia fallida del
intento clasificatorio de la Ley
General Presupuestaria parece
aconsejar moderacién en la ta-
rea para que el resultado no sea
un corsé incapaz de acomodar-
se a las cambiantes necesidades.

1.2. El tratamiento
presupuestario
de la deuda publica

Quien acuda al tratamiento
presupuestario y de gestion en
busca de ayuda para delimitar
la deuda publica no encontrara
allanado por completo el cami-
no, pero habra avanzado un buen
trecho, ya que la deuda cuya
carga financiera figura en el Pre-
supuesto del Estado es deuda
publica del Estado, a pesar de
que no toda lo fuera en su ori-
gen. Un inconveniente a salvar
sera la ausencia de tratamiento
unitario.

Aun cuando la mayor parte
de la deuda figura recogida en
fa seccion 6, de su nombre, no
faltan los ejemplos de tratamien-
to en otras secciones. La causa
principal es su origen, ya que
en todos los casos en que tal
cosa sucede se trata de deudas
contraidas por otros organismos
0 corporaciones y asumidas pos-
teriormente por el Estado. Con
alguna frecuencia, la dispersion
administrativa se acompafia de
diversidad de gestion y diferen-
te procedimiento de aplicacion
presupuestaria de la carga finan-
ciera, lo que contribuye a difi-
cultar la tarea de identificacion

CUADRO N.° 1

EVOLUCION DE LA DEUDA PUBLICA DEL ESTADO

A 31 DE DICIEMBRE
(En millones de pesetas)

Deuda del Estado .

INtBLIOr ... ... coo voi i cie et cee e e

Perpetua ..

Amortlzable .
(Posterior a 1976)

Ced. Inversiones {2) .

EXterior ... ... ... ... ... .. ceiaii eui e e
Perpetua ... ... ... ... ot e eee e e

Amortizable ... ... ... ... ... ...

Deuda del Tesoro .

Para financiacion ... ... ..

Para regulacion monetana

Deudas especiales ... ... ... .. ... ... .. ..

Deudas asumidas ... ... ... ... ... ... ... ...

INI .

Otras

Créditos al Estado (13

TOTAL DEUDA PUBLICA DEL

ESTADO .

1976 1977 1978 1979 1880
631.900,5 872.878.4 973.8245 1.207.767,8 1.412.354,1
560.082,5 670.064.2 828.796,1 1.069.1922 1.270.371,6

10.563,6 10.601,8 10.615,2 10.649,3 10.654,0
84.785,3 98.452,1 132.077.4 220.456,0 289.361,5
= (20.000,0) (60.000,0)  (154.800,0}  (234.629,7)
464.733,6 561.010,3 686.103,5 838.086,9 970.356,1
71.818.0 202.814,2 145.028,4 138.575,6 141.982,7
50,2 48,9 47.4 46,0 43,8

...... 71.767,8 202.765,3 144.981,0 138.529,6 141.938,7
1.033.0 408,5 89.933.0 118.000.0 170.000,0
1.033,0 408,5 89.933,0 118.000,0 170.000,0
26.262.9 24.839,9 23.410.4 22.031,0 82.7925
26.262,9 24.839,9 23.410,4 22.031,0 82.792,5
26.262,9 24.839,9 23.4104 22.031,0 82.792,5
669.196,4 898.126,8  1.087.167,9 1.347.798,8 1.665.146,6

(1) Con carga financiera por intereses o amortizaciones contraidos mediante Ley especifica.

(2) Aungue su carga financiera no figura explicitamente en el Presupuesto, su amortizacién obliga a incrementar la emision futura de Cédulas y sus
intereses a elevar las Dotaciones al Credito Oficial para alcanzar la Dotacién neta deseada.
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Perpetua ..

Amortnzable
(Posterior a 1976)

Ced. Inversiones (2) .

Deuda del Tesoro .

Para financiacion ... ... ..
Para regulacion monetana .

Deudas especiales .

INI . .
Otras [

Créditos al Estado {1) .

ESTADO .

Deuda del Estado ... ... ... ... ... ... ..
(v sl o] g T — T ——

EXTOHOr v it svvi b omme il s . W

Perpetua ... ... ... ... ... ... ... ... ..
Amortizable ... ... ... ... .. ... ...

Deudas asumidas ... ... ... ... ... ... ... ...

CUADRO N.° 1 (continuacion)

A 31 DE DICIEMBRE
(En millones de pesetas)

EVOLUCION DE LA DEUDA PUBLICA DEL ESTADO

TOTAL DEUDA PUBLICA DEL

1581 19582 1983 1984
1.703.798.1 2.107.970.8 2.538.947.9 3.424.260,0
1.480.005,4 1.720.449.2 1.912.675,4 2.631.028.4

10.658,3 10.661,5 10.665,1 10.668,1
376.782,8 489.045, 1 549.976,1 1.097.017,4
{332.536,7) {450.343,2) {515.860,5} (1.068.683,9)
1.092.564,3 1.220.742,6 1.352.034,2 1.623.342,8
223.792,7 387.521,6 626.272,6 793.231,7
41,5 40,1 38,2 37.1
223.751,2 387.481,5 626.234,3 793.194,6
210.000.0 115.000,0 1.130.000,0 3.675.363.5
. 30.000,0 115.000,0 1.310.000,0 1.820.902,5
180.000,0 — — 1.854.461,0
91.328,8 228.729.1 729,901,7 997.747.4
91.328,8 228.729,1 363.882,7 338.236, 1
- 116.035,9 195.458,5 187.115,2
91.328,8 112.693,2 168.424,2 151.120,9
— — 366.019,0 659.511,3
2.005.126,9 2.451.699,9 4.578.849,6 8.097.370,9

{1} Con carga financiera por intereses 0 amortizaciones contraidos mediante Ley especifica.

(2] Aunque su carga financiera no figura explicitamente en el Presupuesto, su amortizacion obliga
intereses a elevar las Dotaciones al Crédito Oficial para alcanzar la Dotacion neta deseada.

a incrementar la emision futura de Cédulas y sus

y delimitacion, primero, y de ho-
mogeneidad en las comparacio-
nes, después.

Por otra parte, el endeuda-
miento no tiene reflejo presu-
puestario en tanto no genere obli-
gaciones, y en este supuesto se
encuentran principalmente los
créditos del Banco de Espaina en
que las sucesivas Leyes de Pre-
supuestos de los dltimos afios
consolidan el recurso del Estado
a dicho banco en el gjercicio pre-
cedente.

De lo expuesto se deduce que
tampoco el examen de los pre-
supuestos es suficiente para de-
limitar con precision la deuda

publica del Estado, pero permi-
te, en combinacion con la defi-
nicion legal de deuda, llegar a un
inventario suficientemente pre-
Ciso.

A los efectos de este trabajo
se ha considerado que integran
la deuda publica del Estado to-
dos aquellos empréstitos y cré-
ditos contraidos o asumidos por
el Estado en virtud de autoriza-
cién o imperativo legal y que ge-
neran o generaran, en un mMo-
mento precisamente definido en
la norma de creacion o asun-
cion, una carga financiera que
tendré reflejo en los Presupues-
tos del Estado. Al criterio de la
carga financiera se le ha consi-

derado crucial, hasta el punto de
gue se ha computado como deu-
da publica del Estado aquellos
créditos de corporaciones loca-
les y de diputaciones provincia-
les en los que el Estado ha asu-
mido aquella carga, aun cuando
no la deuda misma.

2. LA EVOLUCION
RECIENTE DE LA
DEUDA PUBLICA
DEL ESTADO Y SUS
CAUSAS

La aplicacion del doble crite-
rio legal y presupuestario per-
mite resolver situaciones ambi-
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guas como la sefialada de los
casos en que se hace frente a la
carga financiera por parte del
Estado sin que éste llegue a sus-
tituir como titular de la deuda
al emisor original.

Este procedimiento permite
una evaluaciébn mas precisa de
la verdadera situacion del Esta-
do en razon de sus compromi-
sos financieros para el futuro y
de la financiacion neta por la
emision de deuda, al tiempo que
llama la atencion sobre los ori-
genes y causas de esas cargas y
propicia una reflexion sobre los
Mmismos.

El cuadro n.° 1 muestra que
la deuda publica del Estado, de-
finida como ha quedado expues-
to, se ha multiplicado por doce
en los Gltimos ocho afios. De un
total de 659,2 mil millones, al tér-
mino de 1976, se ha pasado a
2.451,7 mil millones en 1982 y

a 2.097,4 mil millones al final de
1984.

Este crecimiento vertiginoso
es el exponente mas dramatico
en el aspecto financiero de las
consecuencias de la crisis eco-
noémica que, por unos u otros
caminos, termina desaguando en
el Presupuesto del Estado.

La evolucidon desigual de las
distintas lineas de la deuda son
otros tantos indicadores de la
intensidad con que las distintas
areas de la economia han resul-
tado afectadas en los ultimos
afios y la violencia de algunos
saltos pone de manifiesto mo-
dificaciones no so6lo cuantitati-
vas sino también cualitativas de
la concepcion del papel de la
deuda publica, cuando no del
Estado mismo o de sus estruc-
turas.

El cuadro n.° 2 pretende re-
sumir lo dicho en la tasa de cre-

cimiento anual acumulativo de
la deuda publica del Estado en
el periodo, asi como revelar los
dramaticos cambios a que se ha
aludido mediante las tasas de
crecimiento interanual de los ul-
timos afios.

Es evidente que tasas de cre-
cimiento del 37 por 100 como la
gue anual y acumulativamente
muestra la totalidad de la deuda
publica del Estado, no se pue-
den mantener mucho tiempo sin
hipotecar cualquier esperanza de
reactivacion.

Es cierto que detras de los cre-
cimientos mas espectaculares se
esconden elementos excepcio-
nales que no tienen por qué re-
petirse. Detras del crecimiento
de los pagarés en los afios 83 y
84 se encuentra la decision de
buscar una financiacién del dé-
ficit que, a la par que mas orto-
doxa, muestre explicitamente el
coste de ese déficit. Ahora bien,

CUADRO N.° 2

EVOLUCION DE LA DEUDA PUBLICA DEL ESTADO

(Porcentajes)

(T e e e e e, e e T R eI

TASA DE CRECIMIENTO INTERANUAL

TASA DE CRECIMIENTO

ANUAL ACUMULATIVO

1981 1982 1983 1984 1976- 1984
Deuda del Estado ... ... ... ... ... ... ... .. 24 .64 2372 20,45 34,87 23.52
Interior . B 16,50 16,25 M7 37,56 21,33
lAmortlzabie) (30,21} (29,79) (12,486) (99,47 (37,72
[Cédulas para lnvers:ones) (12,59) (11,73) {8,30) (12,67) (16,00}
EXREHON (.. v oo mas e e o s p e ven 57,62 73,16 61,61 26,66 35,02
Deuda del Tesoro ... ... ... ... ... ... ... .. 2353 —45.24 1.039,13 180,64 177.91
Deudas especiales ... ... ... ... ... ... ... .. 10,31 150,45 21911 36, 70 5757
Deudas asumidas ... ... .. .. ; 10,31 150,45 59,09 — 7,05 37.64
(N ..o : (—) . {68,45) (— 4,27 {..)
(Otras) ... ... ... ... e, b s e 1 (— 6,56) (450,84) (57,95) (—10,27) (24,45)
Créditos al Estado . — - 80,18
TOTAL DEUDA PUBLICA DEL
ESTADO . 20,42 22,27 86,76 76,84 36,93
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CUADRO N.° 3

DESTINO DE LA DEUDA PUBLICA DEL ESTADO VIVA
A 31 DE DICIEMBRE DE 1984

Millones de pesetas  Distribucion %

Total Deuda viva a 31-12-84 ... ... ... .. 8.097.370,9 100,0
Financiacion déficit Administracion Central. 3.257.019,7 40,2
Regulacién monetaria ... ... ... ... ... ... 1.854.461,0 229
Regulacién situaciones anteriores. Ley 3/

1983 ... 606.557,4 7.5
Financiacion empresas:

Cédulas para Inversiones (1) ... ... ... ... 1.548.142,8 19,1

Deudas asumidas INI ... ... ... ... ... ... 187.115.2 2,3

Saneamiento Rumasa ... ... ... ... ... ... 440.000,0 5.4
Saneamiento Corporaciones Locales y Di-

putaciones (2) ... ... ... ... ..o 151.120,9 1,9
Comunidades Autobnomas ... ... ... ... ... 52.953,9 0,7

{1) Incluye la emision de 1979 para el sector siderurgico y naval por 24,8 m.m.
(2) Incluye otras deudas asumidas de pequefio importe.

en tanto en cuanto los CRM®
emitidos por el Banco de Espa-
fia o los bonos del Tesoro no

ténomas, como los cubiertos me-
diante los créditos extraordina-
rios aprobados por el Real De-

eran sino la contrapartida de la
financiacion de déficits anterio-
res mediante creacion moneta-
ria, su sustitucion por pagarés
del Tesoro es solamente la re-
percusion tardia de aguéllos en
el volumen total de deuda.

Detras del crecimiento de la
deuda del Estado esta pesando in-
tensamente un hecho excepcio-
nal, cual es la emision de deuda
para el saneamiento del grupo
de empresas RUMASA, y en el
rapido despegue de las deudas
especiales han empujado con
fuerza elementos de naturaleza
esencialmente transitoria, como
los procesos de saneamiento de
diputaciones y corporaciones lo-
cales, la regularizacion de situa-
ciones irregulares anteriores, co-
mo la realizada por la Ley 3/
1983, o los desajustes en valo-
raciones de costes de servicios
transferidos a comunidades au-

creto-Lley 1/1984 y la Ley 1/

Es decir, que buena parte del
crecimiento de la deuda publica
del Estado en los afios comen-
tados no ha tenido su origen en
el déficit de funcionamiento del
Estado (Administracion central),
sino que ha sido producto de
otras causas.

El cuadro n.° 3 muestra una
descomposicion del incremento
de la deuda publica del Estado
entre 1982 y 1984 y se aprecia
que so6lo un 40 por 100 del mis-
mo se ha debido a necesidades
de financiacion en el periodo del
déficit del Estado. El resto ha
correspondido a deuda asumida
o emitida por alguna de las si-
guientes razones:

a) Proporcionar financiacion
privilegiada para determinados
sectores y actividades.

b} Hacer frente a secuelas de
la crisis en el sector empresas.

c¢) Saneamiento de situacio-
nes financieras anteriores del pro-
pio Estado o de corporaciones

1985. locales y diputaciones.

CUADRO N.° 4

DESTINO DEL INCREMENTO DE LA DEUDA PUBLICA
DEL ESTADO ENTRE 1982 Y 1984

Mitlones de pesetas  Distribucion %

Incremento de la deuda entre 1982 y

1984 (2071 D6 .o oo’ ki ane ik B 50 s 5.645.671,0 100.00
Financiacion de déficit Administracion Cen-

tral entre 1982y 1984 ... . . ... ... ... 2.273.527.1 40,27
Financiacion privilegiada (Cédulas) .. 302.600,2 5,36
Asuncién deudas IN1 ... ... ... ... . .. .. 71.079,3 1,26
Saneamiento Rumasa . e e s 440.000,0 7.79
Saneamiento Corporaciones Locales y Di-

PULBCIONES! . o s s wee v e <4 e 44.492,1 0,79
Regularizacion situaciones anteriores ... .. 606.557,4 10,74
Comunidades Autonomas ... ... ... ... ... 52.953,9 0,94
Regulacibn monetaria . 1.854.461.,0 32,85
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d) Facilitar la regulacion mo-
netaria.

e} Cubrir coste de transfor-
macion de la estructuracion po-
litica del Estado.

La carga financiera de la deu-
da con origen en los puntos aJ,
b} y ¢} equivale en 1985 a casi
la mitad de la emisién de deuda
del Estado a medio y largo pla-
Zo prevista para ese ano.

Es evidente que en fa evolu-
cion reciente de la deuda publi-
ca del Estado han influido una
variedad de causas excepciona-
les de distinto orden, cuya con-
fluencia no tiene por qué repro-
ducirse.

3. CONCLUSIONES

El trabajo se bha iniciado la-
mentando la ambigledad del al-
cance legal del término deuda
publica y abogando por la nece-
sidad de una regulacion de su
régimen legal en sustitucion del
obsoleto e incompleto que esta-
blecio la Ley General Presupues-
taria.

En segundo lugar, se sefialo
la diversidad de tratamiento pre-
supuestario de una parte consi-
derable de la deuda a cargo del
Estado con la que se correspon-
de diversidad de gestion. La con-
secuencia es la dificultad de con-
trol del endeudamiento y proba-
blemente un encarecimiento de
la gestion global de la deuda.

Finalmente, se ha llamado la
atencion sobre el crecimiento
desmesurado de la deuda publi-
ca del Estado en el periodo 1976-
1984 y, en particular, durante
los dos Ultimos afios del mismo,
indicando la excepcionalidad de
algunas causas importantes que
lo han provocado, no ligadas al

funcionamiento ordinario de la
Administracion central en esos
anos y que no tienen por qué re-
petirse.
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