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I. INTRODUCCION

L objetivo del presente tra-

bajo es analizar la evolucion

del endeudamiento de las
administraciones territoriales en
Espana durante la ultima década,
utilizando como marco de anali-
sis las razones que ofrece la teo-
ria del federalismo fiscal para es-
tablecer limites al endeudamiento
subcentral, la vigencia de dichos
limites en Espana y su posible in-
fluencia sobre los actuales nive-
les de deuda.

La estructura del trabajo es la
siguiente. El apartado Il se ocupa
del analisis tedrico del estable-
cimiento de limites al endeuda-
miento de los gobiernos subcen-
trales, segun los postulados de la
teoria del federalismo fiscal. El
apartado Il se ocupa de profun-
dizar en el caso espaniol, expo-
niendo los limites vigentes al en-
deudamiento autonémico y local
y su sentido. El apartado IV des-
cribe, para la ultima década, co-
mo ha evolucionado el endeuda-
miento subcentral total, ademas
de analizar, a nivel mas desagre-
gado, la trayectoria del endeuda-
miento de los gobiernos subcen-
trales, agrupados en categorias
homogéneas a efectos de que la
comparacion sea significativa.
Cierra el trabajo un breve aparta-
do de conclusiones, en el que se
aventuran algunas hipotesis acer-
ca del modo en que los limites al
endeudamiento subcentral esta-
blecidos en nuestro pais pueden
haber influido en la acumulacion
de deuda.

Il. LALIMITACION
DEL ENDEUDAMIENTO
SUBCENTRAL

1. Razones para limitar
el endeudamiento

Establecer limitaciones al en-
deudamiento de los gobiernos
subcentrales puede considerarse
deseable por diversos motivos.
En primer lugar, podemos estar
preocupados por la equidad inter-
generacional, en cuyo caso el ob-
jetivo seria evitar que la genera-
cion actual se endeudase para
disfrutar de mejores servicios hoy,
trasladando la carga hacia el fu-
turo.

Un segundo motivo podria ser
preservar el equilibrio financiero
a largo plazo de los gobiernos
subcentrales. El motivo de preo-
cupacion aqui vendria dado por
la prohibicion a que estan sujetos
los gobiernos subcentrales en
cuanto a emitir dinero, junto con
las mayores restricciones al uso
de impuestos que les impone el
gobierno central —y que son con-
gruentes con los principios de
asignacion impositiva que esta-
blece la teoria del federalismo
fiscal—, que hacen que el mar-
gen para obtener ingresos coac-
tivos de estos gobiernos sea
menor y, por tanto, mayores las
cautelas respecto al uso de la
deuda.

Por ultimo, respecto al endeu-
damiento exterior, también la po-
sicion de los gobiernos subcen-

trales es mas expuesta que la del
gobierno central, porque no pue-
den hacer uso de la facultad de
devaluar o revaluar lamoneda na-
cional.

Un tercer aspecto que puede
incidiren el establecimientode los
limites al endeudamiento es el
efecto que produce el endeuda-
miento subcentral en los merca-
dos monetarios y sobre el total
de pasivos publicos. El gobierno
central, que es el encargado de
conducir la politica de estabiliza-
cion del pais, puede, en un mo-
mento dado, requerir una deter-
minada conducta financiera a los
gobiernos subcentrales, limitan-
do sus emisiones de deuda por
motivos de politica econémica
general, incluso aungue esos go-
biernos estén en una posicion
financiera que, en general, poda-
mos calificar de solida.

Cuestiones diferentes de la an-
teriormente expuesta de las razo-
nes para establecer limites al en-
deudamiento subcentral, y una
vez que estemos persuadidos
(por una o varias de las razones
aludidas) a limitar el endeuda-
miento regional, son la de que ti-
pos de limites pueden estable-
cerse y la de |a eficacia relativa
de cada uno de ellos, ala luz de
la evidencia disponible.

2. Tipos de limites
al endeudamiento

En general, el tipo de limitacion
apropiado dependera de las ra-
zones que se consideren validas
para limitar el endeudamiento.
Asi, por ejemplo, si la preocupa-
cion fundamental es la de respe-
tar la equidad intergeneracional,
la regla apropiada sera la de afec-
tar la deuda a la realizacion de
gastos de inversion, de modo que
las generaciones futuras puedan
disfrutar de los beneficios de un
mayor stock de capital publico, lo

PareLEs DE Economia EspafioLa, n.° 67, 1996

275




que les compensaria de la mayor
factura impositiva necesaria para
atender al servicio de la deuda.

Silarazonde los limites es pre-
servar el equilibrio a largo plazo
del presupuesto subcentral, po-
drian utilizarse diversos limites.
Podria permitirse al ejecutivo el
veto a los incrementos de ciertas
partidas de gasto, de modo que
si el Parlamento tiene una com-
posicion que actiua en favor de
ciertos grupos de interés, se limi-
ten los beneficios del gasto que
pueden obtener los grupos de
presion utilizando financiacion
deficitaria.

En segundo lugar, podrian fi-
jarse topes para el servicio de la
deuda, respecto a los ingresos
corrientes o ingresos no financie-
ros, de modo que, una vez alcan-
zados dichos topes, un gobierno
regional no pudiera seguir endeu-
dandose.

Notese que las dos propuestas
anteriores difieren en la aprecia-
cion de en qué aspecto de la dis-
cusion y aprobacion presupues-
taria se situa el problema, porque
en el primer caso se supone que
sera el legislativo el impulsor del
crecimiento del gasto y el déficit,
y en el segundo, por el contra-
rio, el origen del endeudamiento
estaria mas bien situado en el
ejecutivo, mientras que seria el
Parlamento el encargado de ase-
gurar la vigilancia del limite.

Un curso de actuacion distinto
es el de exigir una mayoria cuali-
ficada para la aprobacion de pre-
supuestos desequilibrados que
implican la emision de deuda (1).

En la misma linea, pero de mo-
do mas exigente, puede pedirse
un referéndum para la aprobacion
de presupuestos desequilibra-
dos, bien en todos los casos o
cuando el déficit sobrepase un
cierto porcentaje de los ingre-
S0s.

La exigencia de un procedi-
miento de aprobacion mas rigu-
roso para los presupuestos que
comporten aumentos del endeu-
damiento puede conectarse tam-
bien, ademas de con la preocu-
pacion por el equilibrio financiero
interno, con la ruptura de meca-
nismos de ilusion fiscal, puesto
que los impuestos se aprueban
directamente en el Parlamento,
mientras que el déficit es mera-
mente un residuo de la politica de
ingresos y gastos contenida en
los presupuestos, y las restriccio-
nes politicas a su uso son me-
nores. Por lo tanto, existe un in-
centivo para que los gobiernos
subcentrales presenten un sesgo
en favor de aquel tipo de ingresos
gue presenta menores restriccio-
nes politicas a su uso (Holcombe
y Mills, 1995).

Finalmente, cuando se trata de
restringir el endeudamiento sub-
central por motivos de coordina-
cion con la politica de estabiliza-
cion que lleva a cabo el gobierno
central del pais, la solucion pue-
de ser someter a aprobacion del
gobierno central las emisiones de
deuda de los gobiernos subcen-
trales. Alternativamente, como
esta medida puede verse como
una injerencia excesiva de las au-
toridades centrales en la auto-
nomia de los niveles inferiores
de gobierno, puede crearse una
institucion de coordinacion del
endeudamiento que ocupe una
posicion equidistante entre las
partes implicadas.

En todos los casos anteriores,
hemos discutido el establecimien-
to de limites que son internos, en
el sentido de que estan situados
dentro del sector publico, y es un
agente publico el encargado de
su control (2).

Si tenemos en cuenta que la
deuda es un ingreso voluntario
para cuya obtencion no se aplica
el principio de coactividad que ri-
ge para los ingresos tributarios,

sino que su colocacion supone
contar con la confianza de los
ahorradores y/o instituciones fi-
nancieras que proporcionan los
fondos, entonces podriamos pen-
sar quiza en la eficacia de limites
externos que disciplinaran el en-
deudamiento regional, y que per-
mitirian reconducir la conducta
financiera de los gobiernos regio-
nales mas irresponsables enca-
reciendo sus pasivos, en primer
lugar, y racionandoles el crédito o
negandoselo en los casos extre-
mos (Bayoumi, Goldstein y Wo-
glom, 1995). Sin embargo, un as-
pecto que suele olvidarse por
quienes defienden este tipo de li-
mites es que pueden resultar Gti-
les cuando la finalidad persegui-
da es la de preservar el equilibrio
financiero subcentral, pero no re-
sultan efectivos cuando el objeti-
vo perseguido es el de coordinar
la politica de endeudamiento sub-
central para colaborar con la poli-
tica de estabilizacion, porque en
este caso ya hemos comentado
que pueden aplicarse restriccio-
nes sobre gobiernos cuya posi-
cion financiera sea solida.

3. Efectividad de los limites al
endeudamiento subcentral

Planteado el tema de forma ge-
neral, resta discutir cuales pue-
den ser los efectos finales de los
limites al endeudamiento subcen-
tral establecidos. Silas limitacio-
nes tienen éxito y alcanzan sus
objetivos, las restricciones seran
efectivas, y se habra contenido o
reducido el nivel del endeuda-
miento subcentral.

Sin embargo, es también per-
fectamente posible que, por algun
motivo, los limites establecidos
no llegen a ser operativos.

En primer lugar, puede ser que,
simplemente, los limites se in-
cumplan, y que no haya conse-
cuencias posteriores, bien debi-
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do a que esté mal especificado (o
no lo esté en absoluto) qué insti-
tucion u organismo es el encar-
gado de vigilar su observancia, o
bien debido a las dificultades que
existen para «sancionar» a un go-
bierno de una forma que no sea
politica.

Alternativamente, si los limites
establecidos tienen caracter se-
lectivo y afectan solamente a cier-
ta clase de pasivos, puede produ-
cirse un «efecto desplazamiento»
que sesgue la composicion de los
pasivos hacia aquéllos de mane-
jo mas discrecional, pero sin con-
seguir reducir el endeudamiento
total. En el mismo sentido, pero
de modo distinto, la conducta de
los gobiernos subcentrales suje-
tos a limitaciones puede ser la de
«desplazar» el endeudamiento
fuera del presupuesto sujeto a
control, creando entes y empre-
sas fuera del presupuesto o recu-
rriendo a la «ingenieria contable».

Por ultimo, la confianza en las
restricciones externas al endeu-
damiento, procedentes de los mer-
cados financieros, depende de
que se den dos condiciones:

1.2) Los mercados financieros
deben disponer de informacion
suficiente sobre la situacion fi-
nanciera real y el grado de sol-
vencia de los gobiernos regiona-
les, lo cual en muchos casos es
dificil de aceptar, porgue la in-
formacion no existe, o es incom-
pleta o no fiable, dado que el
gobierno regional emisor de la in-
formacion tiene incentivos para
enmascarar su verdadera situa-
cion como deudor.

2.%) El trato a los gobiernos
subcentrales por parte de las ins-
tituciones financieras no debe
diferir del dispensado a otro deu-
dor, pese a las especiales carac-
teristicas de los entes publicos.
Si las instituciones financieras
confian en gue un gobierno sub-
central en apuros siempre va a

ser rescatado mediante ayudas
del gobierno central, y que es im-
posible que se produzca su quie-
bra, pueden seguir prestandole
mas alla de lo que seria el limite
aplicado al resto de clientes, en
la creencia de que siempre van a
poder recuperar los préstamos
concedidos.

. LIMITES
AL ENDEUDAMIENTO
AUTONOMICO Y LOCAL
EN ESPANA

La actual regulacion del endeu-
damiento de los niveles subcen-
trales de gobierno en Espana
(autonomico y local) presenta
bastantes puntos de similitud con
la teoria del endeudamiento sub-
central expuesta anteriormente.

En ambos casos, se distingue
entre deuda de tesoreria, por
plazo no superior al afo y desti-
nada a cubrir desfases transito-
rios de tesoreria (articulo 14.1 de
la Ley Organica de Financiacion
de las Comunidades Autonomas
—LOFCA— vy articulo 52 de la
Ley Reguladora de las Haciendas
Locales —LRHL—) y la deuda a
largo plazo, destinada a la finan-
ciacién de inversiones (articu-
lo 14.2 de la LOFCA y 50.1 de la
LRHL).

Las limitaciones concretas es-
tablecidas se refieren a la necesi-
dad de obtener autorizacion de la
Administracion central para emi-
tir ciertos pasivos, como titulos
publicos de deuda o endeuda-
miento en divisas (articulos 14.3
de laLOFCA y 54.1 de la LRHL),
a la imposibilidad de seguir en-
deudandose cuando el servicio
de la deuda (amortizacion e inte-
reses) alcance el 25 por 100 de
los ingresos corrientes de la enti-
dad (3) (articulos 14.2.b de la
LOFCA y 54.3 de la LRHL) y al
sometimiento de la politica de en-
deudamiento subcentral a los ob-

jetivos de la politica economica
general, que es competencia de
la Administracion central. Esto ul-
timo se articula de modo distinto,
segun que se trate del endeuda-
miento autondmico o local, por-
que en el caso de las comunida-
des autonomas es un oOrgano
general de coordinacion, el Con-
sejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera (CPFF), el encargado de
coordinar las politicas de endeu-
damiento (articulos 3.2.ey 14.4
dela LOFCA), mientras que el en-
deudamiento local se veria suje-
to a limites globales fijados en la
Ley de Presupuestos Generales
del Estado.

Una comparacion de los limi-
tes vigentes en Espana con los
motivos generales para limitar el
endeudamiento subcentral nos
revela que casi todos los motivos
analizados con anterioridad se
contemplan de alguna manera en
el caso espanol. En los dos nive-
les de haciendas territoriales (au-
tondmico y local), la deuda a pla-
zo superior al ano se contempla
solamente para financiar gastos
de inversion, lo cual conectaria
con preocupaciones relativas a la
equidad intergeneracional. En se-
gundo lugar, la preservacion del
equilibrio presupuestario a largo
plazo de los gobiernos subcentra-
les, que podria verse amenazada
por una excesiva acumulacion de
deuda, se apoyaria en la autori-
zacién necesaria para emitir cier-
tos pasivos, como los titulos de
deuda publica y la apelacion al
crédito en divisas y, sobre todo,
en el limite del servicio de la deu-
da respecto a los ingresos co-
rrientes, que restringe el endeu-
damiento global, a diferencia de
la autorizacion selectiva para cier-
tas modalidades de deuda.

Por ultimo, la colaboracion de
las haciendas subcentrales en los
objetivos generales de politica de
estabilizacion se aseguraria me-
diante las facultades de coordi-
nacion del CPFF y la limitacion
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del endeudamiento local en las
leyes de presupuestos. La mani-
festacion mas concreta de la
coordinacion de politicas de en-
deudamiento por motivos de es-
tabilizacion se produce para las
haciendas autonémicas, a partir
del Acuerdo del CPFF de enero
de 1992, sobre el sistema de fi-
nanciacion para el quinguenio
1992-1996. Se establecen a par-
tir de ahi unos limites generales
en materia de déficit y endeuda-
miento, para cada uno de los ni-
veles de administraciones publi-
cas (central, autonémico y local),
concretandose posteriormente el
esfuerzo a realizar por cada co-
munidad en el respectivo Esce-
nario de Consolidacién Presu-
puestaria, acordado entre éstay
la Administracion central.

Cuestion distinta a las anterio-
res es la del grado de confianza
que en Espana cabe depositar en
las limitaciones externas al en-
deudamiento procedentes de los
mercados financieros. Aunque
sobre este punto seria mas dificil

de que los entes publicos son
inembargables, o que no pueden
llevarse a gastos como provisio-
nes por insolvencias las deudas
de entidades publicas o las ava-
ladas por entes publicos, llevarian
a pensar en un retraimiento del
sistema financiero si se sospecha
de un grado excesivo de endeu-
damiento. En sentido contrario,
las frecuentes operaciones de
asuncion de deuda de entes sub-
centrales por parte de la Adminis-
tracion central pueden reforzar la
credibilidad de aquéllos en la con-
fianza de que su deuda sera pa-
gada en todo caso. Ademas, se
da la circunstancia de que en
un segmento del mercado finan-
ciero, como son las cajas de aho-
rros, las entidades locales actuan
simultaneamente como deman-
dantes y como oferentes de cre-
dito, debido a su presencia en los
organos rectores de estas ins-
tituciones.

IV. EVOLUCION

lisis del endeudamiento de las
administraciones subcentrales en
Espana, los ultimos diez anos
(1986-1995), podemos incluir el
periodo en el que las comunida-
des auténomas alcanzan, en lo
esencial, el respectivo techo com-
petencial (reducido o amplio), lo
cual nos permite la comparacion
en condiciones de homogenei-
dad. A su vez, el marco temporal
elegido comprende dos etapas
claramente diferenciadas; la que
va de 1986 a 1991, que coincide
con el periodo de expansion eco-
nomica y durante el cual, ademas,
no opera sobre el sector publico
espanol la «restriccion externa»
impuesta en Maastricht para par-
ticipar en la tercera fase de la in-
tegracion monetaria en la Union
Europea, y una segunda etapa,
de 1992 a 1995, en la que se su-
perponen los efectos de la crisis
economica y posterior recupe-
racion y la tarea de cumplir los
compromisos enunciados en el
Programa de Convergencia, for-
mulado originalmente en marzo

aventurar un juicio, debido a que DEL ENDEUDAMIENTO de 1992 y revisado en junio de
no existen datos sobre el tipo de DE LAS 1994.
interés medio al que estan con- ADMINISTRACIONES I
certadas las operaciones vigen- TERRITORIALES enl\llcl:eitgoszb::;;;?ef:rl]2?12:3;6:1
tes de endeudamiento o los posi- Y 1oq .

EN ESPANA miento subcentral, sera el de res-

bles fendmenos de racionamiento
de crédito a estos entes.

Algunas de las caracteristicas
de los gobiernos subcentrales en
cuanto deudores, como el hecho

1. Rasgos generales

Sitomamos como periodo de
referencia, para efectuar un ana-

ponder a las preguntas de cuanto
se han endeudado, por qué se
han endeudado y con quien se
han endeudadolas administracio-
nes territoriales.

CUADRO N.°1

EVOLUCION DEL ENDEUDAMIENTO TERRITORIAL 1986-1995

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Total deuda comunidades autonomas —................... 423 473 508 725 1.053 1.624 2.321 3.048 3.795 4.326
Total deuda corporaciones focales .............ccocoo....... 990 1.126 1.381 2.359 2.300 2515 2.624 2.935 3.100 3.284
Total deuda territorial ...........cccoooveenee 1.413 1.599 1.888 3.084 3.352 4.139 4.945 5.983 6.895 7.610
Deuda/PIB, comunidades auténomas ... 1,0 1,0 1,1 1.4 1.9 2.7 36 45 54 57
Deuda/PIB, corporaciones locales............... 3.0 29 Be 49 4.2 4.2 4.0 43 4.4 43

Deuda/PIB. administraciones territoriales ............... 4,0 39 43 6,3 6.1 6,9 76 8.8 98 10.0

Fuente. Banco de Espana.
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El cuadro n.® 1 nos muestra la
evolucion del endeudamiento to-
tal de las administraciones terri-
toriales (autonomicas y locales)
en miles de millones, y su peso
respecto al PIB. Puede observar-
se que, entre el principio y el final
del periodo considerado, se pro-
duce un vuelco en la estructura
del endeudamiento subcentral,
puesto que las corporaciones lo-
cales tienen una deuda que es
mas del doble que la de las co-
munidades auténomas en 1986,
mientras en 1995 la deuda local
se reduce al 75 por 100 de la deu-
da autonomica.

Se constata, por tanto, co-
mo primer resultado respecto al
cuanto, que el endeudamiento
subcentral total se hamas que do-
blado respecto al PIB, pasando
del 4 al 10 por 100 en estos diez
anos.

Como segunda observacion,
debe destacarse que en esta dé-
cada las comunidades se han
afirmado como el principal prota-
gonista del endeudamiento sub-
central, puesto que mientras que
la deuda autonomica ha pasado
del 1al5,6 por100del PIB, ladeu-
da local ha experimentado un in-
cremento mucho mas reducido,
del 3 al 4,3 por 100 del PIB.

Hay que hacer referencia a que
el uso, como medida del endeu-
damiento, de la ratio deuda/PIB,
en vez de la de deuda/Presu-
puesto, que parece mas relacio-
nada con los limites legales al en-
deudamiento establecidos para
las administraciones territoriales,
se debe a que, especialmente en
el caso de las comunidades auto-
nomas, el distinto nivel competen-
cial y el caracter de uniprovincia-
lidad o no hacen poco valido este
ultimo indice de comparacion. Por
el contrario, el respectivo VAB re-
gional es, en ultima instancia, la
base de referencia que tienen
las administraciones territoria-
les para obtener ingresos imposi-

tivos (4). Ademas esta el hecho
de que el limite establecido en
Maastricht al endeudamiento del
sector publico utiliza precisamen-
te la ratio deuda/PIB.

El protagonismo creciente de
la deuda de las comunidades au-
tonomas respecto al total del en-
deudamiento subcentral se debe
a multiples razones. En primer lu-
gar, existe una razon de dimen-
sion relativa. El peso que tienen
las comunidades auténomas, co-
mo agentes de las administracio-
nes publicas, ha ido en aumento
a medida que se completaba el
proceso de transferencias auto-
némicas, mientras que la dimen-
sion relativa respecto al gasto pu-
blico total de las corporaciones
locales practicamente no ha va-
riado.

En cuanto al por qué se ha
producido este fuerte aumento
de los niveles de endeudamiento
subcentral, es dificil dar una res-
puesta sencilla a un proceso tan
complejo. Si nos referimos a las
causas que han impulsado al al-
za el endeudamiento autonomi-
co, éstas son: los defectos del
sistema de financiacion —que
proporciona escasos recursos
para inversion, especialmente a
las comunidades autonomas de
elevado nivel competencial y ren-
ta alta—, ademas de la explota-
cion de mecanismos de ilusion
fiscal, que han propiciado au-
mentos de gasto —que propor-
cionan rentabilidad politica—,
financiandolos mediante la ape-
lacion al endeudamiento, cuyo
coste no se percibe por los con-
tribuyentes al diluirse en el tiem-
po (Monasterio y Suarez, 1993).
También puede haber influido la
intervencion de las comunidades
autonomas en el fomento de la
economia regional mas alla de lo
propugnado por la teoria del fe-
deralismo fiscal. El hecho de que
las comunidades autonomas ten-
gan que cofinanciar una parte de
los proyectos de inversion que se

benefician de ayudas de la Unién
Europea contribuye a que las re-
giones se sientan responsables
de la politica de estabilizacion re-
gional.

Dado que, mas alla de la evo-
lucion general del endeudamien-
to subcentral, existen rasgos
especificos que diferencian el en-
deudamiento local del autonomi-
coy, dentro de este ultimo, la si-
tuacion de endeudamiento de
cada unadelas comunidades, va-
mos a analizar a continuacion con
mas detalle el perfil de la deuda,
a un nivel mas desagregado y se-
gun tipos de agentes. El periodo
de analisis elegido sera el 1986-
1995, porque en 1986 las distin-
tas comunidades autonomas han
alcanzado, en lo esencial, su te-
cho competencial, y la compara-
cion puede hacerse de forma mas
homogénea.

2. Comunidades autonomas
de competencias amplias

Debido a su nivel competencial
mas elevado, este grupo de co-
munidades es el que presenta
una mayor ratio deuda/PIB, y el
factor anterior, junto a tamano y
poblacion, hace que sean estas
comunidades las que concentren
la mayoria de la deuda emitida por
las comunidades auténomas.

La trayectoria durante el pe-
riodo 1986-1995 es divergente,
puesto que de las dos comunida-
des que en 1986 presentaban un
mayor grado de endeudamiento,
superioral 2 por 100 del PIB (a di-
ferencia de las ofras tres, que se
situaban en el 0,7), al final del pe-
riodo Canarias es la menos en-
deudada (4,2 por 100 del PIB),
mientras Cataluha se situa, junto
con Andalucia, en una posicion
intermedia en cuanto a endeuda-
miento (7,3 y 7,2 por 100 del PIB,
respectivamente), figurando a la
cabeza de este grupo Galicia, cu-
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CUADRO N.22

EVOLUCION DE LA DEUDA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DEL 151
(Millardos y porcentaje)

1986 1987 1988 1989 1980 1991 1992 1993 1994 1995

ANDALUCIA

(D)= 7o) =) O~ 31 39 83 191 282 427 534 622 683

[0 < Y o I 4 0.6 07 1,4 2.8 2T 53 6.5 7 72
CANARIAS

(B2 70, i | . S 23 21 25 27 29 47 60 92 110 114

DPIPIB oo 2,0 1.6 17 17 1.7 2.4 o7 39 4.4 4,2
CATALUNA

DP t0tal oo N — 141 159 164 196 212 290 405 533 731 965

DPIPIB oo 2.4 2.4 2 23 oip 2.8 36 a7 6,0 73
GALICIA

DPtotal........... e 10 10 9 15 48 127 182 234 288 331

D) B, o, e s s, 0.6 05 0.4 0.6 17 42 5.6 70 8.1 8,6
VALENCIA

DP A0 - 27 26 31 51 94 162 236 305 377 415

DP/PIB

0.8 0.7 0.8 12 19

3.0 41 52 6,0 6.1

ya deuda viva rebasa el 8 por 100
del PIB regional.

Otro rasgo digno de mencion
es que, desde la aprobacion del
Programa de Convergencia y los
Escenarios de Consolidacion Pre-
supuestaria en 1992, dos de las
comunidades auténomas de es-
te grupo han aumentado en tres
puntos del PIB, o mas, su nivel de
endeudamiento. Es sobre todo
llamativo el caso de Cataluha, que
mantiene practicamente inaltera-
do su nivel de endeudamiento en
el periodo previo al Programa de
Convergencia, pasando su deu-
dadel 2,4 por 100 del PIBen 1986
al 2,8 en 1991, para iniciar a par-
tir de ese ano una progresion que
le lleva a mas que doblarlo en so-
lo cuatro anos, situandose en el
7.3 por 100 a finales de 1995.

El cuadro n.® 2 ofrece, en valo-
res absolutos y porcentajes del
PIB, la trayectoria del endeuda-
miento para este grupo de comu-
nidades auténomas.

3. Comunidades autonomas
pluriprovinciales de
competencias reducidas

La diferenciacion, dentro del
grupo de comunidades auténo-
mas que solodisponende las com-
petencias comunes, de las plu-
riprovinciales respecto a las uni-
provinciales se debe a que las
pluriprovinciales surgen todas
ellas como comunidades libres de
deuda y, por lo tanto, el endeuda-
miento acumulado se debe inte-
gramente a decisiones de endeu-
damiento adoptadas por el propio
gobierno regional, mientras que
las uniprovinciales, al absorber
a la Diputacion, comienzan ya
con un cierto nivel de endeuda-
miento.

Por su nivel competencial re-
ducido y la inexistencia de deuda
heredada, este grupo de comuni-
dades parte de los niveles de en-
deudamiento mas bajos en 1986,
en la banda 0,3-0,4 por 100 del
PIB. En el momento previo al Pro-
grama de Convergencia, en 1991,
su nivel de deuda oscilaba en tor-

no al 1 por 100 del PIB, que era el
que tenian las comunidades uni-
provinciales en 1986. Sin embar-
go, a partir de 1992 su trayectoria
de deuda es fuertemente ascen-
dente, sobre todo en los casos de
Extremadura y Aragon (cuadro
numero 3).

Es especialmente llamativo el
caso de Extremadura, que de
ser en 1991 la comunidad menos
endeudada, con una proporcion
deuda/PIB de solo el 0,7 por 100,
pasa a situarse a la cabeza del
endeudamiento en 1995, con una
deuda equivalente al 5,6 por 100
del PIB, que no solamente es la
mas alta entre el grupo de comu-
nidades de competencias reduci-
das, sino que incluso rebasa a la
de algunas comunidades de te-
cho competencial elevado. A la
vista de un comportamiento se-
mejante en el caso navarro, que
comentaremos posteriormente,
podria aventurarse la hipotesis de
que estas comunidades se han
endeudado por «motivo precau-
cion», esperando quiza que, ante
el hecho del endeudamiento ge-
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CUADRON.°3

EVOLUCION DE LA DEUDA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS PLURIPROVINCIALES DEL 143

ARAGON

(B o /- | R —————————
(0] 1 | = S

BALEARES

DP O8I .....ccoeiieiennressrnmssremeneeeemessneepeesiees

CASTILLA-LA MANCHA

DPtotal ..o e
DPB/RIB osasss SRS R—

CASTILLA Y LEON

DPAOIEL e

EXTREMADURA

EPtora] cesi e i e s sammmmpronsions
BEEIB............. e e e

(Millardos y porcentaje)

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1962 1893 1994 1995
4 6 6 5 7 21 45 72 97 109

03 05 04 03 04 11 23 36 45 47
2 2 2 4 6 22 2 40 45 46

3 3 4 11 13
0.3 0.3 03 0.7 0.7

0,4 0,3 0.3 0,3 0.6

0.4 0.3 0.3 0.2 05

17 24 2.8 2.9 2,8

16 38 47 69 75
0.8 147 21 29 28
34 56 80 115 127
1,0 1.7 22 31 31
7 35 52 67 73

0.7 2.2 46 5.5 5.6

neralizado, la Administracion cen-
tral podria repetir un proceso de
asuncion de deudas (5) como los
registrados en el pasado en diver-
sas ocasiones respecto a las ha-
ciendas locales. Dado que una
politica de ese tipo favorece mas
a quienes mas se hayan endeu-
dado, asi estarian ocupando una
posicion mas ventajosa de cara a
una posible solucion de este tipo.

4. Comunidades autonomas
uniprovinciales de
competencias reducidas

Ya hemos comentado que es-
tas comunidades presentan, den-
trode su grupo competencial, una
situacion inicial de mayor endeu-
damiento, al haber asumido la co-
rrespondiente deuda provincial.
Aun influyendo esto en su situa-
cion inicial, la deuda no tendria
después que evolucionar a un
ritmo distinto al de las comuni-
dades de su mismo nivel compe-
tencial si no hubiera otros he-
chos diferenciales. Tal situacion

diferencial si se ha producido, por-
que, durante el periodo 1987-
1991 especialmente, estas comu-
nidades se han visto perjudicadas
claramente por la formula de re-
parto del principal canal de trans-
ferencias autonomicas, el por-
centaje de participacion en los
ingresos del Estado, debido al
juego de la variable unidades ad-
ministrativas (6) (Monasterio y
Suarez, 1996, pags. 89-91). De-
bido a ello, si se las compara con
el resto de comunidades autono-
mas de igual nivel competencial,
sumenor nivel de ingresos per ca-
pita a lo largo de todo el periodo
ha influido también en su nivel de
endeudamiento.

Entre el grupo de comunidades
uniprovinciales, se constata un
notable proceso de contencion
del endeudamiento en el periodo
1992-1995, durante la vigencia
del Programa de Convergencia.
Todas las comunidades unipro-
vinciales tienen, a finales de
1995, una ratio deuda/PIB situa-
da en el 3,6-3,8 por 100, a excep-
cion de Murcia, que se situa en el

5,1 por 100. Con todo, hay que se-
nalar que tambien esta comuni-
dad ha realizado un importante
esfuerzo de contencion del en-
deudamiento desde 1992, cuan-
do tenia una deuda equivalente
al 4,9 por 100 del PIB. En este
mismo sentido de contencion del
endeudamiento, es mas llamati-
vo el caso de Cantabria, que, en
términos del PIB, casi reduce su
deuda a la mitad entre 1991 y
1995, pasando del 6,5 al 3,8 por
100 (cuadro n.? 4). Seguramente,
en la mayor preocupacion por con-
tener el endeudamiento de este
grupo de comunidades auténo-
mas ha influido tanto la obligacion
de cumplir con sus escenarios de
consolidacion presupuestaria co-
mo el deseo de contener el peso
de la deuda sobre el presupues-
to, que en el caso de algunas de
ellas habia llevado a incumplir in-
cluso el limite del 25 por 100 de
carga de la deuda respecto a in-
gresos corrientes.

281




CUADRON.24

(Millardos y porcentaje)

EVOLUCION DE LA DEUDA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS UNIPROVINCIALES DEL 143

El aspecto que mas singulari-
za la situacion de las comunida-
des forales respecte a las de re-
gimen comun es que la amplia
autonomia fiscal de la que disfru-
tan, merced al concierto imposi-
tivo (convenio, en el caso de Na-
varra), les permite una mayor li-
bertad de opcion en su politica de
ingresos, con lo cual parece que
no deberian sufrir el sesgo hacia
el endeudamiento que resulta del
sistema de financiacion de las co-

men comun.

A la vista de las cifras del cua-
dro n.? 5, se aprecia que el en-
deudamiento de las dos comu-
nidades forales ha seguido tra-
yectorias bien distintas. Mientras
el Pais Vasco se ha comportado
esencialmente igual en materia
de endeudamiento que las comu-
nidades auténomas comunes de
competencias amplias, situando-
Se en una posicion intermedia en
cuanto a los niveles de endeuda-

1986 1987 1988 1989 1990 19971 1992 1993 1994 1995

ASTURIAS

BRI el cocscisinsscsmmiiliinies,, B ) 7 13 17 32 46 45 57 66

DPIPIB .....oovoooevo oo 09 08 06 11 1.3 2,2 3.1 29 35 3,8
CANTABRIA

(0] 6 11 13 & 39 46 43 43 39 35

DPIPIB ..o 1.4 23 24 43 59 65 58 55 47 3.8
RIOJA (LA)

BETHIE] s e 1 1 1 4 9 16 1 19 19 22

DP/PIB .ooooeeeeoeeeecaeeeeesomn e 0.5 0.4 03 13 25 3.8 34 35 33 36
MADRID

Ozl | WY 7 19 35 T 116 187 231 312 380 421

8= 0.2 03 06 11 1.5 2.2 25 g 37 38
MURCIA

DPtotal ............ W ——— 9 15 19 33 43 60 74 82 88 89

DEIBIB goomsbasiinannmnsunmmammn.. 1.1 1.7 1.8 3,1 3.4 4.4 49 53 54 54

5. Comunidades forales munidades autonomas de régi- | miento en este grupo (la deuda

del Pais Vasco a finales de 1995,
equivalente al 6,4 por 100 del PIB,
es practicamente similar a la de
la Comunidad Valenciana, y esta
por debajo de la de Andalucia,
Cataluna y Galicia, siendo supe-
rior a la de Canarias), la trayecto-
ria de Navarra es, seguramente,
la mas llamativa entre todas las
comunidades, sean éstas comu-
nes o forales. Navarra habia visto
descender su nivel de endeuda-
miento, de forma continua, entre
1986 (1,65 por 100 del PIB) y

PAIS VASCO
DPtotal ...
NAVARRA
BPtotal st gt g it B,
DP/PIB

CUADRO N.?5

(Millardos y porcentaje)

EVOLUCION DEL ENDEUDAMIENTO DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS FORALES

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
421 43,7 55,6 67,6 92,3 1157 1514 1992 2525 2937
1.9 1.8 25 23 219 3.4 39 5.0 6,0 6,4
83 76 6.1 6.5 58 49 Lol 76,3 1092 1314
1,6 142 09 0.8 0.7 05 43 9 10.6 11.8
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1991 (0,5 por 100), pero, de for-
ma sorprendente, empieza a re-
gistrar un aumento imparable de
sudeuda a partir del Programa de
Convergencia, llegando a alcan-
zar en 1995 la cota mas alta en
cuanto a niveles de endeuda-
miento, el 11,8 por 100, mas de
tres puntos por encima de la que
le sigue en el ranking(Galicia, con
el 8,6 por 100).

6. Estructura de los pasivos
financieros de las
comunidades auténomas

Por ultimo, en lo que respecta
ala pregunta de con quién se han
endeudado las comunidades au-
tonomas, aparecen también im-
portantes diferencias, segun el
tipo de sistema de financiacion
(comun o foral) y el nivel compe-
tencial (reducido o amplio).

| .os datos del Banco de Espa-
na sobre estructura de los pasi-
vos financieros (Banco de Espa-
na, 1995) muestran que la deuda
de las dos comunidades forales
se materializa integramente en ti-
tulos de deuda publica. En el ca-
so de las comunidades de regi-
men comun, por el contrario, la
mayoria de sus pasivos corres-
ponden a créditos y préstamos
bancarios, existiendo una rela-
cion positiva, en general, entre
mayor nivel competencial y una
mayor proporcion de pasivos co-
locados en forma de titulos de
deuda publica. Asi, despues de
las forales, la Comunidad Valen-
ciana es la que tiene una estruc-
tura de pasivos mas equilibrada
entre deuda y créditos, con una
distribucion casi al 50 por 100.
Andalucia, Cataluia y Galicia tie-
nen una composicion de pasivos
bastante similar, con un peso de
la deuda publica en torno al 20-
25 por 100 del total, correspon-
diendo el otro 75-80 por 100 a cre-
ditos bancarios. Finalmente, la
distribucion de los pasivos de Ca-

narias entre deuda y creditos es
del 10-90 por 100. Entre las co-
munidades auténomas de techo
competencial reducido, tienen to-
dos o practicamente todos sus
pasivos en forma de créditos ban-
carios Aragon, Asturias, Canta-
bria, Castilla-La Mancha, Extre-
maduray La Rioja. La distribucion
de pasivos es del 30 por 100 en
deuda y del 70 por 100 en crédi-
fos en Baleares, Madrid, y Casti-
lla y Leon. Murcia esta en una po-
sicion intermedia, con un 15 por
100 en deuda y el restante 85
por 100 en creditos.

Si exceptuamos el caso de Ba-
leares, se comprueba que las co-
munidades de régimen comun, a
medida que aumenta el nivel de
endeudamiento (tanto en valor
absoluto del volumen de deuda
como en sentido relativo), recu-
rren mas intensamente a la ape-
lacion directa a los ahorradores
para colocar titulos de deuda, cui-
dando mas los aspectos de ges-
tion financiera.

En el caso de las comunidades
forales, su preferencia por la deu-
da, ademas de estar conectada
con su elevado nivel competen-
cial y su alto endeudamiento, se-
guramente esta poderosamente
influida por el hecho de que las
comunidades forales se quedan
con las retenciones del capital
mobiliario correspondientes a los
titulos que han emitido, lo cual
contribuye a incentivarlas a emitir
deuda por encima de sus necesi-
dades de financiacion (Zubiri y
Vallejo, 1995, pags. 18-19).

7. Deuda de las
corporaciones locales

La deuda de las corporaciones
locales, tanto de ayuntamientos
como de diputaciones, presenta
una trayectoria de suave incre-
mento en el curso de los diez ulti-
mos anos, perfil gue es acorde

con la estabilidad que puede en-
contrarse si consideramos perio-
dos méas amplios (Estévez, 1992).
En términos del PIB, la deuda lo-
cal se mantiene estable desde
1990 en el 4,2-4,3 por 100.

En cuanto a su distribucion, el
rasgo mas destacable es la fuer-
te concentracion, puesto que de
la deuda municipal correspon-
diente a los mas de 8.000 munici-
pios existentes en Espana, la mi-
tad corresponde a las capitales
de provincia y el resto a todos los
demas municipios. Mas aun, del
total de deuda de las capitales
(1.011,4 millardos), mas del 60
por 100 se concentra en las seis
capitales de mas de 500.000 ha-
bitantes (Barcelona, Madrid, Ma-
laga, Sevilla, Valencia y Zara-
goza).

Algo parecido sucede con la
deuda de diputaciones, cabildos
y consells insulares, porque de
nuevo Nos encontramos con que
de los 870,3 millardos de deuda
provincial, 378,6 corresponden a
las tres diputaciones forales de
Alava, Guipuzcoa y Vizcaya (cua-
dro n.° 6).

Hay que advertir que las cifras
de endeudamiento subcentral,
después de la creacion de las
comunidades auténomas, deben
manejarse con cautela, y ello en
un doble sentido. En primer lugar,
por las limitaciones de compara-
cion directa respecto a periodos
anteriores, debido al hecho ya co-
mentado de la absorcion de las
diputaciones preexistentes por
las comunidades uniprovinciales
y a la peculiar distribucion de fun-
ciones entre comunidad autono-
ma y diputaciones forales en el
Pais Vasco (Zubiri, 1994). En se-
gundo lugar, por la influencia que
han tenido las comunidades au-
tonomas en las inversiones y en
la politica de endeudamiento de
las corporaciones locales de sus
respectivos territorios. Pese a to-
das las limitaciones anteriores,
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CUADRON.°6

EVOLUCION DE LA DEUDA DE LAS CORPORACIONES LOCALES

(Millardos)
[ T G W e e SR e e i
1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
336 337 358 312 398 496 552 600 611 621

Capitales de mas de 500.000 habitantes
Resto capitales........... s 2

Resto ayuntamientos .......
Diputaciones y cabildos ...

Deuda local total................. S ——

127 143 155 174 208
232 271 320 388 502
268 312 454 1350 1.021
962 1.064 1.287 2223 2129

2.287

258 290 323 367 388
734 804 936 1.023 1.106
799 708 786 815 870
23556 2645 2816 2.988

puede reafirmarse la tesis de que,
frente al fuerte incremento que ha
registrado el endeudamiento au-
tondmico, la deuda local ha man-
tenido una notable estabilidad
durante el periodo a partir del Pro-
grama de Convergencia. Durante
este periodo, llama la atencion el
hecho de que, mientras se han
formulado limitaciones concretas
al endeudamiento de todas y ca-
daunade las comunidades, no se
ha seguido una politica similar
respecto a los grandes ayunta-
mientos, pese a que los de mas
de 500.000 habitantes tienen unos
presupuestos de cuantia superior
alos de las comunidades auténo-
mas comunes de competencias
reducidas.

V. CONCLUSIONES

El endeudamiento de los go-
biernos subcentrales en Espana
ha experimentado un notable au-
mento en el curso de la ultima
década, debido sobre todo a la
evolucion seguida por el endeu-
damiento autonémico. El ritmo de
incremento de la deuda se ha vis-
to frenado desde 1992, lo cual
hace pensar que los limites per-
manentes al endeudamiento, co-
nectando la deuda a largo plazo
con los gastos de inversion o es-
tableciendo un tope maximo al
servicio de la deuda respecto a
ingresos corrientes, han sido me-
nos efectivos que los derivados

de la coordinacion del endeuda-
miento por motivos de politica de
estabilizacion.

Puede concluirse, por lo tanto,
que ha existido, en general, una
actitud positiva de los gobiernos
autonomicos y locales para con-
tener la ratio deuda/PIB, y cola-
borar asi a que el sector publico
espanol pueda cumplir los com-
promisos de convergencia acor-
dados en Maastricht.

Sin embargo, esta conclusion
optimista debe ser matizada en
un doble sentido.

Enprimerlugar, la extension de
los subsectores autonomico y lo-
cal obliga necesariamente a efec-
tuar analisis mas desagregados,
porgue todas las generalizacio-
nes en esta materia son relati-
vamente enganosas. Dentro del
cumplimiento global de los esce-
narios de consolidacion presu-
puestaria por parte de las comu-
nidades auténomas, no puede
dejar de sefnalarse que algunas
de ellas han incumplido sus com-
promisos y rebasado los limites
de endeudamiento pactados, in-
cluso después de revisar al alza
los escenarios de deuda. A la ca-
beza de este grupo figura Catalu-
fa, de modo destacado, ademas
de Castillay Ledn, Madridy la Co-
munidad Valenciana. El peligrode
una generalizacion de incumpli-
mientos de este tipo seria muy
grave de cara a la participacion

de Espana en la tercera fase de
la unién monetaria.

Respecto a los ayuntamientos,
es de lamentar gue no se hayan
explicitado, al menos para los de
las capitales de provincia y los
de mayor dimension, escenarios
individuales de consolidacion pre-
supuestaria, tal como se ha he-
cho para las comunidades auto-
nomas.

En segundo lugar, no debe ol-
vidarse que la tarea de reduccion
de los niveles de deuda es un
compromiso global para todo el
sector publico espanol, y que el
cumplimiento de los objetivos de
déficit y deuda por parte de la
Administracion central es crucial,
en un doble sentido. Ante todo,
porque es el agente de mayor ta-
mano del conjunto de administra-
ciones publicas, y el resultado fi-
nal dependerd, sobre todo, de
sus acciones. Ademas, porque su
incumplimiento lleva aparejada
una perdida de credibilidad ante
las administraciones territoriales,
gue seguramente la incapacita
para pedirles luego un cumpli-
miento ajustado de sus compro-
misos.

NOTAS

(1) Recuérdese que los gobiernos sub-
centrales no tienen la posibilidad de emitir di-
nero y que, por tanto, cualquier presupuesto
deficitario implica un aumento del endeuda-
miento.
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(2) Con la excepcion de la exigencia de
referendum para la aprobacion de los presu-
puestos deficitarios; pero incluso en este ca-
S0 es necesario que, previamente, un orga-
nismo publico identifique el presupuesto que
ha de ser objeto de referéndum.

{3) La prohibicion es més estricta para las
comunidades auténomas que para las corpo-
raciones locales, porgue estas ultimas po-
drian endeudarse, una vez rebasado el limi-
te, si obtienen autorizacion de los érganos
competentes del Ministerio de Economia y
Hacienda o de la comunidad auténoma, si és-
ta tiene atribuidas en su estatuto competen-
cias sobre esta materia.

(4) Esta apreciacion seria mas cierta pa-
ra las haciendas municipales que para las au-
tonémicas, puesto que estas ullimas (excep-
to las forales) tienen un escaso grado de
corresponsabilidad fiscal y poco margen para
graduar sus ingresos tributarios.

(5) Aunque los acuerdos de Maastricht
impiden que un nivel de gobierno rescate di-
rectamente las deudas de otro, podria produ-
cirse una situacion equivalente si se reforma
el sistema de financiacion primando indirec-
tamente a los agentes mas endeudados,

(6) La Rioja constituye una excepcion en
este sentido. porque su reducida poblacién
hizo que, en términos de financiacion per
cdpita. no sufriera el problema que afecto al
resto de comunidades uniprovinciales y a Ba-
leares (que no figura come uniprovincial al no
haberse integrado los consells insulares en la
comunidad auténoma).
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Resumen

les niveles de deuda.

endeudamiento.

Se analiza en este articulo la evolucion del endeudamiento
de las administraciones territoriales espafolas en los diez ulti-
mos anos. Se utilizan como marco de analisis las razones que
ofrece |a teoria del federalismo fiscal para fijar limites al endeu-
damiento de las administraciones subcentrales, la vigencia de
estos limites en Espafa y su posible influencia sobre los actua-

Palabras clave: administraciones territoriales, endeudamiento
subcentral, federalismo fiscal. equilibrio financiero. limites al

Abstract

Key words: territorial governments, non-central debt, fiscal fe-
deralism, financial equilibrium, limits to debt.

JEL classification: E610. H690, H720.

This paper studies the trends in the debt of Spain’s territorial
governments over the past ten years. It uses as its framework of
analysis the reasons adduced by the theory of fiscal federalism
to set limits on the growth of non-central governments, the
enforcement of these limits in Spain and their possible influence
on current debt levels.
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