Articulo publicado en el nim. 10 de la Coleccién Mediterraneo Econdmico: Un balance del estado de las Autonomias.

Coordinado por Francisco J. Ferraro Garcia

ISBN: 84-95531-35-6 - ISSN: 1698-3726 - Deposito legal: AL - 366 - 2006

Edita: Caja Rural Intermediterramea, Sdad. Coop. Cdto - Producido por: Fundacién Cajamar
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1. Introduccion

A lo largo de las ultimas tres décadas, la estructura territorial del Estado se ha visto
sometida a un rapido e intenso proceso de descentralizacion de competencias desde la Admi-
nistraciéon Central a las Administraciones Territoriales, en especial, hacia las Comunidades
Auténomas. En estos momentos, Espafia es segun los organismos internacionales (FMI, OCDE)
el pais mas descentralizado del mundo desarrollado. Desde el punto de vista econémico, esta
dinamica se ha caracterizado por tres rasgos fundamentales: un aumento del gasto publico y
del endeudamiento autonémico, una expansion de su burocracia y un incremento espectacular
del sector publico empresarial en sentido amplio.

Adiferencia de lo que ha sucedido en otros estados descentralizados, el Estado Autono-
mico espafiol ha aumentado, en lugar de estabilizar o reducir, el tamario total de las Administra-
ciones Publicas. La creacion “ex novo” de una burocracia regional unida a una desconexién
entre las decisiones de gasto de las autonomias y su responsabilidad sobre los ingresos han
inducido un comportamiento financiero poco ortodoxo por parte de las CCAA. Los sucesivos
intentos de racionalizar la financiacion de estas administraciones se han visto en buena medida
debilitados por la creacion de un sinfin de organismos, convertidos en un instrumento de en-
deudamiento, que escapa a los limites y controles de la contabilidad publica y puede poner en
peligro el mantenimiento de los equilibrios presupuestarios dentro de los margenes del Pacto
de Estabilidad.

En este sentido, en los ultimos afos se han incrementado, en volumen y en variedad, las
diferentes practicas de elusion de las limitaciones al endeudamiento que plantean las exigen-
cias del Pacto de Estabilidad (PEC) y de la Normativa de Estabilidad Presupuestaria (NEP).
Los gobiernos autonémicos espafioles se han intentado saltar estos limites a través de meca-
nismos de endeudamiento “extra presupuestario” y “creativo” que no computan dentro de lo
que se contabiliza como “endeudamiento publico autonémico”.

*

Economista.
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2. Evolucion del endeudamiento de las administraciones territoriales respecto
al endeudamiento total

En los ultimos diez afios el endeudamiento total de las Administraciones Publicas se
ha recortado en mas de veinte puntos en términos de participacién en el PIB. Ha descendido
de casi el 67% que representaba en 1996 al 43% en el cuarto trimestre de 2005. Sin embar-
go, este recorte de 24 puntos porcentuales ha quedado exclusivamente reflejado en la deuda
de la Administracion Central, mientras las Administraciones Periféricas la han incrementado
de manera mas que sustancial. Entre 1995 y 2005, el endeudamiento oficial de las haciendas
territoriales ha aumentado en casi 38.000 millones de euros y actualmente representa casi el
10% del PIB.

Por otra parte, si se observa la trayectoria en el largo plazo, en los ultimos veinte afios, el
endeudamiento total de las Administraciones periféricas se ha multiplicado por veinte y su
participacion en el PIB ha pasado de ser un 2,7 por 100 en el cierre de 1984 a casi un 10 por
100 segun los ultimos datos de 2005. Aunque partia de niveles muy bajos, ese incremento
apunta una trayectoria inquietante, como puede observarse en el grafico siguiente. Por afiadi-
dura, el endeudamiento de las Administraciones Territoriales no sélo ha crecido mas y mas
rapido que el de la Administracion Central sino que ademas es mas caro. Esto significa que la
emision de deuda por parte de las Haciendas Periféricas tiene una prima de riesgo mayor que
la de la Administracién Central. Es decir, los mercados financieros confian menos en la capaci-
dad de disciplina presupuestaria de las CCAA que en la del Estado. Esa tendencia tendera a
acentuarse, de manera inexorable, si se permite a las autonomias liberarse de las restricciones
que en la actualidad les impone la Ley de Estabilidad Presupuestaria.

Aunque el Estado puede emitir obligaciones o apelar al mercado de crédito, la emision
de titulos de deuda publica se ha convertido en uno de los instrumentos mas importantes de su
endeudamiento. En el caso de la Administracién Central supone un 94,7 por 100 del total esa
magnitud frente al 85 por 100 de hace una década. Esto es asi, entre otros motivos, porque la
fuerte caida de tipos de interés producida por el ingreso en la UEM ha hecho mas atractivo y
barato el recurso a la deuda. Ahora bien ha sido en las CCAA en donde esa modalidad de
endeudamiento ha tenido una mayor progresién pasando de representar un 39,8 por 100 de su
total de deuda en 1995 a un 52,1 por 100 en 2005 2. Otros dos aspectos interesantes son el
mayor coste de la deuda autonémica y el plazo de su vencimiento. Por lo que se refiere al
primer aspecto, las emisiones realizadas por la Administracion Central son mas caras que las
de las CCAA cuya prima de riesgo suele ser superior en 50 puntos basicos respecto a la de la
Deuda Estatal y, en algunos casos, el diferencial incluso llega a ser de 100 puntos basicos. Este
dato resulta muy interesante en cuanto a lo que pone de manifiesto, puesto que a pesar de que

1 Aqui resulta importante destacar que en el periodo 1996-2005 se produce una quiebra en la tendencia alcista del endeudamiento del
Estado gracias al esfuerzo de consolidacion fiscal llevado a cabo por los gobiernos de ese periodo.

2 Fuente: Boletin Estadistico del Banco de Esparia.
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Grafico 1. Endeudamiento de la Administracion Central y de las territoriales
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Fuente: Sucesivos Boletines Estadisticos, Banco de Espafia.

“en ultima instancia” seria tan dificil que se produjese la quiebra de la administracion de una
Comunidad Auténoma como que se produjese la de la administracion del estado, a las autono-
mias el mercado les impone una prima de riesgo muy superior a la que asigna a la Administra-
cion Central lo que refleja la enorme desconfianza de los mercados financieros en la responsa-
bilidad fiscal y presupuestaria de las Haciendas periféricas.

En lo que respecta al plazo de vencimiento, en las Comunidades Autdbnomas se ha ido
sustituyendo deuda a corto por deuda a largo plazo. En la actualidad, el 95 por 100 de la deuda
emitida es a largo plazo y un 93 por 100 de los préstamos y créditos tienen también este
vencimiento. Esto ocasiona un lastre negativo para futuras oportunidades de endeudamiento.

3. Evolucion de la deuda vinculada a las empresas publicas respecto del
total de la deuda de las comunidades auténomas

A pesar del espectacular incremento del endeudamiento oficial de las Comunidades
Auténomas, existen ciertas limitaciones al mismo®. Paraddjicamente, esas limitaciones han
ocasionado una serie de efectos perversos como lo son todo los mecanismos de elusion de las
mismas cuyo objetivo es mantener unos niveles de deuda y déficit “oficialmente” bajos.

3 Las principales limitaciones son el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC) y la Normativa de Estabilidad Presupuestaria (NEP)
que mas adelante se comentara su implantacion y los efectos que han tenido en cuanto a la resolucién de este importante problema.
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Las practicas mas habituales de camuflaje son las siguientes:

» Lacreacion de empresas publicas, justificada casi siempre por la persecucion de un
noble objeto social que en teoria contribuye a mejorar la gestion publica pero cuya
finalidad principal es desviar endeudamiento del presupuesto y asi eludir los limites
normativos a los que esta circunscrito.

» La participacion en empresas tanto publicas como privadas cuyo endeudamiento tie-
ne como responsable Ultimo, en todo o en parte la administracion de las CCAA.

* Los compromisos fuera de balance, como pueden ser:

- los avales publicos concedidos y no contabilizados en ninguna parte hasta su
realizacion. En la contabilidad de las Administraciones Territoriales no existe nin-
guna cuenta de pasivo que provisione los avales antes de realizarse,

- contratos de “leasing” en virtud de los cuales se paga una especie de alquiler con
opcion a compra en el que se incluye parte del principal y parte de los intereses de
la obra que en veinte afios pasa al activo de la Administracién a que corresponda,

- ylafinanciacion mediante el lamado “modelo aleman” que implica el pago aplaza-
do de los créditos normalmente destinados a infraestructuras.

En este caso, el analisis se centrara en el estudio de la importancia del mecanismo de
448 evasion por la creacion/financiacion de empresas publicas y el efecto que sobre el mismo
tienen las limitaciones normativas impuestas en los ultimos afios.

El mecanismo estrella de endeudamiento “extra-presupuestario” que no computa en las
cuentas de las autonomias se ha producido via endeudamiento de empresas publicas.

El SEC-95, que entra en vigor a partir de 2000, introdujo nuevos criterios en la contabili-
dad nacional que tienen repercusiones importantes sobre la decision de qué empresas conso-
lidan su endeudamiento con el endeudamiento autonémico. Establece un cambio en el con-
cepto de Administracion Publica y, por lo tanto, en la inclusién o exclusion de los resultados
econoémicos de un ente en sus finanzas. Ahora se atiende a un criterio de mercado, es decir
cuando una unidad econdmica orienta su produccion de bienes o servicios al mercado, inde-
pendientemente de su titularidad publica, privada o mixta, sus magnitudes econémicas deben
excluirse de las cuentas consolidadas de la Administracion Publica.
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Gréfico 2.
Endeudamiento de las Haciendas Territoriales y de las empresas que dependen de ellas
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Fuente: Sucesivos Boletines Estadisticos del Banco de Espafia.
Nota: La deuda de las Empresas Publicas no esta incluida en el ambito del Programa de Estabilidad y, por tanto, a diferencia de la
deuda de las Administraciones Publicas (deuda publica) no se incluye en las Notificaciones que se remiten a la Comisién Europea.

A pesar del cambio normativo del SEC 95 en el que se discrimina qué deuda de qué
empresas publicas consolidaba a efectos presupuestarios con la de las Comunidades Auténo-
mas y cual no (véase el salto en el comienzo de 2000 afio en que empieza a aplicarse el nuevo
criterio contable), en los ultimos afios se ha incrementado de manera casi exponencial el en-
deudamiento de las empresas publicas adscritas a algun tipo de administracion periférica como
se puede apreciar en el Grafico 2.

Como se puede observar en el grafico al principio del afio 2000 (momento en que empie-
za la aplicacion de la SEC-95) se produce una reduccién drastica del endeudamiento de las
empresas publicas dependientes, ya que a éste hay que restarle el de las empresas que pasan
a consolidar deudas con la Administracion. En cualquier caso, el endeudamiento de las socie-
dades que no consolidan vuelve a crecer con tendencia alarmante en los afios siguientes. Esa
tendencia es cada vez mayor puesto que desde 2000 las empresas que “no consolidan deuda”
han multiplicado su endeudamiento por dos y medio, lo que nos sitia ante un escenario muy
inquietante.
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4. Mecanismos de Control: Evolucion normativa

En las ultimas dos décadas, el proceso de creacion de empresas publicas ha sido muy
importante. Incluso tras los cambios en el SEC, que modificaron los criterios de consolidacion
del endeudamiento de las empresas en el presupuesto de las autonomias, ha proliferado la
creacion de este tipo de entes. Para estudiar la evolucién del nUmero de empresas publicas
hay que observar como ha ido variando este concepto a lo largo de los ultimos afios:

Para determinar qué compaiiias formaban parte del Sector Publico, el criterio era el
establecido por la Ley General de Presupuestaria de 1998 (y anteriores). Este era el mismo de
la Ley Reguladora de la Hacienda Publica de las CCAAYy de su homodloga para la Admon. Local.
Por tanto se incluian en presupuestos las deudas de: "a) Las Sociedades mercantiles en cuyo
capital es mayoritaria la participacién, directa o indirecta, de la Admoén. del Estado o de sus
Organismos auténomos y demas Entidades estatales de Derecho publico. b) Las Entidades de
Derecho publico, con personalidad juridica, que por ley hayan de ajustar sus actividades al
ordenamiento juridico privado”. Este criterio de asignacion, basado en el “principio de propie-
dad” del derecho privado era el criterio utilizado por la Direccién General de Coordinacién con
las HH.TT. (DGCHT) para de clasificar estos entes, organismos y empresas en estatales, auto-
ndémicos y locales.

Ademas el Sistema Europeo de Cuentas de ese periodo (SEC-79) determinaba qué
deudas de qué compafias computaban a efectos presupuestarios: un ente, organismo o em-
presa consolidaba sus cuentas con las de las Administraciones Publicas en el caso menos del
50 por 100 de su produccion tuviese como destino final la venta. Este era un criterio bastante
ambiguo de muy dificil aplicacion.

La DGCHT publicaba hasta el afio 2000 los “Censos de Entes” del Sector Publico Auto-
nomico y del Local. En ellos se recogia informacion sobre las Sociedades Mercantiles
participadas mayoritariamente, de forma directa o indirecta, por una Entidad Territorial. El pro-
blema es que habia muchas sociedades que a pesar de tener participacion publica no eran
consideradas sector publico*:

4 “El renacimiento del “INI”: Situacién y perspectivas del sector publico autonémico y local”, Circulo de Empresarios, 2000.
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Sociedades Mercantiles no consideradas publicas

! !

Sociedades Mercantiles Interaministrativas
(Capital publico > 50% y participacion de cada
Entidad Territorial < 50%)

|
l |

Todos los socios Algun socio
son publicos es privado

Empresas privadas con participacion publica
(Capital privado = 50%)

En 2000 se realiza una nueva clasificacion de lo que incluye el Sector Publico y lo que
no, que es la que se utiliza en contabilidad nacional a partir de ese momento. La DGCHT
publico un estudio® dirigido a complementar la relacion de sociedades recogidas en los Cen-
sos de Entes e incluir las que no tenian la condicién de empresas publicas, segun el criterio
anterior como son:

» Las Sociedades Mercantiles en las cuales ninguna de las Administraciones Territoria-
les, aisladamente, tenia la mayoria del capital social aunque la suma de todas ellas si
lo tenga, a estas empresas se les llama en el estudio Sociedades Mercantiles
Interadministrativas.

» Las Sociedades Mercantiles que tienen una participacién mayoritaria de capital priva-
do y algun accionista publico.

En dicho estudio se calculaba que existian mas de 100 sociedades mercantiles con
participacion de varias administraciones y una mayoria de capital publico (pero no considera-
das publicas porque ninguna administracion tenia una participacion individual mayoritaria) y
mas de 200 con alguna participacién publica pero en las que la mayoria del capital era privado.
Es decir, existian 305 compafiias participadas (de forma directa o indirecta) por el sector publi-
co que escapaban de todo tipo de control.

La situacion era tan escandalosa que, las sociedades mercantiles en las que la mayoria
de la participacion era publica no estaban sometidas a un control en sus finanzas, ya que no
tenian la obligacion de enviar sus cuentas a la IGAE, tener ciertos limites en cuanto al endeu-
damiento, etc., si bien estas sociedades estaban “censadas” y se controlaba al menos su nu-
mero y qué parte de ellas que pertenecia a la Administracion. Pero todavia resultaba mas
llamativo que, aquellas compafiias que tenian una parte minoritaria del capital publico o en las
que, aun teniendo todo el capital publico, ninguna administracion tenia la mayoria del mismo no

3

figuraban siquiera en los censos de entes, es decir, eran auténticas empresas “fantasma”.

5 “Participacion de las Administraciones Territoriales en Sociedades Mercantiles” — DGCHT- Octubre, 1999.
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La NEP intento solucionar esta importante via de elusion presupuestaria incorporando el
SEC-95, que entra en vigor a partir de 2000, y que establece que en el ambito autondémico
formaran parte del Sector Publico “la Administracion de las Comunidades Autdbnomas, asi como
los entes y organismos publicos dependientes de aquélla que presten sus servicios o produz-
can sus bienes que no se financien mayoritariamente con ingresos comerciales”. Aunque, el
resto de los organismos publicos que por razén de sus ingresos no puedan ser incluidos en la
categoria anterior “tendran asimismo la consideracion de sector publico”

Eurostat hace la siguiente interpretacion del SEC-95: “Unicamente las entidades
institucionales publicas no orientadas al mercado” deben incluirse dentro del sector de las
Administraciones Publicas y por tanto su endeudamiento se incluira dentro del de la CCAA. Los
requisitos, por tanto, para que una empresa incluya su endeudamiento en el de la CCAA son:

» debe ser una “unidad institucional”: es decir, si dispone de autonomia de decision y
sistema completo de cuentas,

» debe ser “publica”: es decir, debe estar controlada por la Comunidad Auténoma, es
decir, esta ultima debe tener participacion mayoritaria en el capital o control efectivo
de los 6rganos de gobierno,

» por ultimo, “no debe estar orientada al mercado” Iéase sus ingresos por ventas deben
no llegan a cubrir el 50 por 100 de sus gastos de explotacion o sus funciones son de
redistribucién de renta o riqueza.

Las discrepancias entre el anterior método contable y el actual son importantes e hicie-
ron necesaria una etapa de transicion entre ambos sistemas, debido a las grandes diferencias
entre las empresas o entes que quedan incluidos o excluidos de las finanzas publicas. Con la
nueva SEC no se incluian en la consolidacién de cuentas con las AAPP los entes orientados al
mercado y si aquellos que obtienen sus ingresos de forma diferente (mediante subvenciones o
impuestos). Dicho de otra forma, a la hora de incluir o no una empresa en la agregacion de su
endeudamiento con la Administracion Publica se hizo un nuevo analisis de su situacién con el
objetivo de otorgar autonomia financiera a las empresas que cubran con ventas al menos el
50% de sus costes, o sea, con clara orientacion al mercado.

Se paso a una situacién en la que habia muchas empresas que tenian que comenzar a
consolidar sus cuentas con las de sus respectivas CCAAy que con las cuentas también tuvie-
ron que consolidar su deuda. A priori el problema mas importante a que habia que enfrentarse
fue a que por la propia definicion de la SEC-95 los nuevos integrantes del balance autonémico
podian ser de dos clases: primera, los que tuviesen una orientacion empresarial distinta a la
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venta 0 segunda, los que teniendo como orientaciéon empresa-
rial la venta resultasen poco rentables. Es decir, los nuevos
integrantes de las finanzas publicas serian probablemente em-
presas mas endeudadas cuyos ingresos no eran suficientes
para cubrir el 50 por 100 de sus costes de produccién. Sin
embargo, dentro de que esta modificacion, las consecuencias
que se esperaban ¢, el descenso del nivel de endeudamiento
de las empresas publicas no se ha producido. Por el contrario
se ha triplicado en tan sélo cinco afos.

En conclusion, el sistema SEC-95 no ha conseguido el
objetivo por el que fue creado: dificultar la desviacion del en-
deudamiento de los entes territoriales hacia sus empresas de-
pendientes. Por el contrario, con el nuevo marco juridico el
endeudamiento de las empresas publicas que no consolidan
ha crecido de forma incluso mas rapida que antes. Por tanto,
finalmente se hace necesario un verdadero cambio normativo
que impida que las Comunidades Auténomas sigan creando
empresas que se endeudan de manera incontrolada.

5. Evolucién del nimero de empresas publicas y
de su endeudamiento

En sentido amplio se incluirian todas las empresas en
las que la Administracion Territorial tiene una participacion
mayoritaria (de una o varias administraciones) o minoritaria,
en el sentido en que se explica en el apartado 4.- a). En la
Tabla 1, los datos de la columna 1999 contienen la agrega-
cién del numero de empresas consideradas publicas antes
de la SEC 95 y del de las “Sociedades Mercantiles no Publi-
cas” que se explican en lineas anteriores. Los datos de la
columna 2006 contienen todas las empresas que se consi-
deran Sector Publico Autonémico tras la modificacion de cri-
terio contable de la SEC-95.

6 El stock de endeudamiento territorial crecié de manera sustancial, mientras la deuda
de las empresas publicas que en buena parte se incorporaron a las finanzas de las
administraciones periféricas decrecié de manera ostensible.

Maria GOMEZ AGUSTIN

Tabla 1. Empresas pertenecientes o con
participacion de las Administraciones
Territoriales

1999 2006
Andalucia 126 811
Aragon 18 157
Asturias 21 57
Islas Baleares 8 123
Canarias 38 148
Cantabria 15 47
Castilla-Ledn 18 323
Castilla-Mancha 3 176
Catalufa 65 685
Extremadura 18 136
Gallicia 28 96
Madrid 32 159
Murcia 8 57
Navarra 43 104
Pais Vasco 136 291
Rioja 7 34
C. Valenciana 80 199
TOTAL 1.470 3.603

** Datos del M° de Economia y Hacienda actualizados
a 10 de junio de 2006.

Fuente: M° de Economia y Hacienda y la publicacion
de la Direccion General de Coordinacién con las HH.TT
“Participacion de las Administraciones Territoriales en
Sociedades Mercantiles”.

NOTA IMPORTANTE: Los datos de 2006 se han
tomado de la pagina Web del Ministerio de Economia
y Hacienda, en esta pagina se muestran de manera
actualizada el Inventario del Sector Publico Local
permite acceder a la informacién precisa de estas
Entidades Locales y demas entes de ella dependientes
o vinculados, abarcando al detalle: Organismos
Autéonomos, Entidades Publicas Empresariales,
E.A.T..M., Sociedades Mercantiles, Mancomunidades,
Agrupaciones, Areas Metropolitanas, Comarcas,
Consorcios, Fundaciones y Asociaciones.

Ante la ausencia de informacion homogénea con la
de los Censos de Entes (que dejaron de publicarse en
2000), incluso con la publicacion “Participacién de las
Administraciones Territoriales en Sociedades Mercan-
tiles” (libro del que se extraen los datos de la columna
1999) se han tomado los datos de los epigrafes: “Em-
presas”, “Consorcios” y “Mancomunidades” que, como
minimo, son los datos de las sociedades mercantiles
adscritas a cada una de las CCAA. También resulta
necesario advertir del grado de confusion y oscuran-
tismo que rodea a la obtencion de este tipo de datos,
tanto es asi que no hay forma de conseguir datos que
sean homogéneos con los anteriores y por lo tanto
100% comparables con ellos. Por este motivo, los
datos de 2006 con las necesarias cautelas.
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En conclusion, aunque resulta absolutamente imposible conocer el endeudamiento de
los entes cuyas contabilidades no se incluyen en las de la CCAA a la que pertenecen, los datos
son bastante indicativos. A pesar de que habra muchas empresas que se incluian en 1999, han
pasado a consolidar endeudamiento y probablemente ya no estén en el listado de 2005, la
proliferacion de entes creados al amparo del sector publico autonémico y local sigue siendo
espectacular.

Segun los datos facilitados por el Banco de Espafia’, la evolucién del endeudamiento
de dichas empresas es:

Tabla 2. Endeudamiento de las Administraciones Territoriales y de sus empresas publicas

Endeudamiento Empresas Publicas Endeudamiento de las CCAA
de las CCAA y las Corporaciones Locales y de las Corporaciones Locales
Valores absolutos %/endeudamiento Valores absolutos

(en M. Euros) de CCAAy CCLL %/PI1B (en M. de euros) %/PI1B

1985 607 10,0 0,3 5.457 3,2
1990 1.677 6,8 0,5 18.481 6,0
1995 3.798 8,7 0,8 43.894 9,8
2000 4.822 8,2 0,7 59.151 9,4
2005 10.300 12,6 1,2 81.504 9,0

Fuente: Sucesivos Boletines estadisticos del Banco de Espafia.
Nota: La deuda de las Empresas Publicas que figura en este cuadro a pesar de que no se consolida con la de las Administraciones
Territoriales se ha calculado siguiendo la metodologia del PDE.

En 2005, el endeudamiento de estas sociedades, solo a nivel autonémico y local, ya se
acerca alos 10.500 millones de euros y representa un 1,2 por 100 del PIB espafiol, mas del doble
de lo que era en 2000, tres veces lo que era en 1995, seis veces lo que era en 1990 y diecisiete
veces lo que fue en 1985. Llama curiosamente la atencién que, a medida que se estabiliza la
participacién en el PIB del endeudamiento territorial, aumenta el de las empresas adscritas a las
Comunidades Auténomas que no consolidan deuda con la autonomia de la que dependen.

En conclusion, en los ultimos 25 afios el endeudamiento oficial de la Administracion
Territorial se ha incrementado en mas de 75.000 millones de euros y ha aumentado su partici-
pacion en el PIB en seis puntos, llegando a representar el 9 por 100 del mismo. Paralelamente,
el endeudamiento de las empresas adscritas a la Administracion Periférica se ha incrementado
en casi 10.000 millones de euros, llegando a ser casi un 13 por 100 del endeudamiento oficial.

7 Seincluye unicamente el endeudamiento de las empresas consideradas publicas y aquellas cuya deuda no esta comprendida en el
ambito del PDE. Por tanto, a diferencia de la deuda de las Administraciones Publicas (deuda publica), no se incluye en las Notifica-
ciones que se remiten a la Comision Europea.
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Por tanto la deuda total autonémica, estimando a la baja 8, representa casi 92.000 millones de
euros, es decir como minimo un 10,2 por 100 del PIB y sigue e incluso acentua su tendencia
alcista creando un Leviatan que sera muy dificil de controlar.

6. ¢ Por qué las autonomias crean tantas empresas publicas?

La justificacion para la creacion de estas compafiias publicas tiene como argumento de
fondo la supuesta ganancia de eficiencia que se derivaria de un modelo de gestién publica
basado en la proliferacion de empresas publicas. Sin embargo el grueso de la literatura econé-
mica no comparte esta premisa ni la evidencia empirica la avala. La eficiencia de una compa-
fiia no tiene a priori nada que ver con su adscripcién o no a una Administracion Publica. Es mas
la creacion de una empresa publica solo resulta razonable si:

» el objeto social de la nueva compania no compite con actividades que desarrolla el
sector privado,

» su actividad se rige por criterios de mercado y eficiencia,

» las operaciones de endeudamiento que llevan a cabo estos nuevos entes se adecuan
temporalmente a los plazos de amortizacién de las inversiones que financian.

Sin embargo, muchas de las empresas que se crean no cumplen ninguno de estos
requisitos. En la practica, la proliferacién de sociedades publicas responde a criterios mas
ligados a la dinamica del proceso politico que a la l6gica econdmica. Es una clara expresion de
la tendencia al crecimiento del sector publico reflejada por los modelos de Eleccién Publica. La
teoria econdmica y la evidencia empirica muestran que, sin restricciones institucionales rigidas y
sin un sistema de corresponsabilidad fiscal claro, los gobiernos de cualquier estructura politica
descentralizada tienden al endeudamiento para satisfacer sin subir los impuestos las demandas
de gasto de los distintos colectivos o proyectos politico-empresariales concretos. La presencia de
informacion e incentivos asimétricos —los beneficios del gasto se concentran en pocos mientras
los costes se distribuyen entre todos los contribuyentes- hace que las coaliciones pro-gasto-
endeudamiento tengan mas posibilidades de éxito que quienes se podrian oponer a ellas.

Al mismo tiempo, la cercania a los potenciales buscadores de rentas al poder autondmi-
co hace mas dificil para las autoridades resistir las presiones de gasto. En un esquema de
estas caracteristicas se crea una situacion de “riesgo moral” con una propension ilimitada al
endeudamiento ya que, en pura teoria de juegos, las administraciones periféricas consideran

8 Ya que no se incluye la deuda de las empresas no consideradas publicas a pesar de que el responsable ultimo de la misma es la
administracion.
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que ante la amenaza de una quiebra potencial de sus finanzas, la Administracién Central corre-
ra en su socorro. En este contexto, los mecanismos de mercado que podrian disciplinar la
gestion financiera autondémica, aumento de la prima de riesgo sobre sus bonos etc., no tienen
efectividad alguna.

Un ejercicio interesante seria ver qué factores influyen de una u otra forma en la crea-
cion de empresas por las comunidades auténomas. Como se explica en lineas anteriores no
hay acceso a datos fiables sobre el nUmero de empresas que crean las autonomias para
“saltarse los limites normativos” del endeudamiento, por lo que se tomara como proxy la varia-
ble “endeudamiento de las empresas publicas™ de cada autonomia que es una variable indica-
tiva del endeudamiento de cada autonomia que no se consolida en los presupuestos.

A priori existe casi la certeza, a la vista de los datos del apartado anterior, de que existe
algun tipo de relacion positiva entre el endeudamiento autonémico y la creacion de empresas
publicas. En los datos por autonomias parece observarse que aquellas CCAA que estan mas
endeudadas son también las que mayor propension tienen a la creacion de este tipo de empre-
sas (con su endeudamiento correspondiente).

En el Grafico 3 se puede observar que existe una fuerte relacion (un coeficiente de
correlacién de casi el 66 por 100) entre la creacidon de empresas publicas o deuda extraoficial
y el grado de endeudamiento de la Comunidad Autéonoma. Por tanto una primera conclusion
seria que existe una relacion directa entre el nivel de endeudamiento de una CCAAYy la crea-
cion de empresas publicas por parte de sus 6rganos de gobierno.

En principio se podria intuir que los gobiernos de “izquierdas” tienen cierta inclinacién por
la creacion de empresas publicas con respecto a sus homadlogos “nacionalistas” o de “derechas”.

Ala vista de los datos se deduce que la ideologia del gobierno autonémico no es ningun
impedimento para que proliferen este tipo de empresas ya que todas las tendencias ideoldgi-
cas coinciden en este punto y de hecho un cambio en el color politico del gobierno no resulta
nada determinante para la creacién de empresas cuya deuda “escape” de su presupuesto.

9 Lavariable “endeudamiento de las empresas publicas” de las autonomias estima qué grado de endeudamiento extrapresupuestario
realiza como minimo cada CCAA, ya que como se ha explicado anteriormente existen otros mecanismos de ocultar deuda al margen
de crear empresas publicas.
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Grafico 3.
Relacion entre el nivel de endeudamiento y la creacion de empresas de las Autonomias
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Fuente: Boletin estadistico del Banco de Espania.

Nota: Dado el grado de opacidad y confusion de los datos sobre el nimero de empresas para realizar las relaciones se ha tomado
el endeudamiento de las mismas que resulta una buena Proxy del nimero de empresas creadas.

1999 Partido en el Gobierno 2006 Partido en el Gobierno
Andalucia 394 PSOE 811 PSOE
Aragén 43 PSOE 157 PSOE
Asturias 36 PSOE 57 PSOE
Islas Baleares 18 Coalicion 123 PP
Canarias 89 Coal. Canaria 148 PP-Coal. Canaria
Cantabria 22 PP 47 P. Reg. Cantabro-PSOE
Castilla-Ledn 37 PP 323 PP
Castilla-Mancha 15 PSOE 176 PSOE
Catalufia 285 Ciu 685 Coalicion
Extremadura 37 PSOE 136 PSOE
Galicia 39 PP 96 PSOE-BENEGA
Madrid 80 PP 159 PP
Murcia 23 PP 57 PP
Navarra 48 UPN-PP 104 UPN
Pais Vasco 217 PNV 291 PNV
Rioja 7 PP 34 PP
C. Valenciana 80 PP 199 PP
TOTAL 1.470 3.603

** Datos del M° de Economia y Hacienda actualizados a 10 de junio de 2006.
Fuente: M° de Economia y Hacienda y la publicacién de la Direccion General de Coordinacién con las HH.TT
“Participacion de las Administraciones Territoriales en Sociedades Mercantiles”. Estos datos hay que tomarlos con
todas las cautelas o precauciones que se explican en el pie de grafico en que aparecen los datos por primera vez.
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En principio la relacién entre el nivel de renta de una CCAA con la creacion de empresas
por parte de la misma tendria que ser positiva puesto que se podria esperar que los habitantes
de las autonomias con mayor nivel de renta seran los que demanden mayor nivel de prestacién
de servicios publicos.
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Grafico 4.

Relacion entre el nivel de renta y la creacion de empresas publicas
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000

Efectivamente, segun se observa en la regresion anterior a mayor nivel de renta dentro
de una CCAA mas empresas publicas se crean (observar el coeficiente de regresién de casi el
50 por 100). Es légico desde el punto de vista de la elevada elasticidad-renta de la demanda de
los servicios publicos el que una autonomia “mas rica” demande mayor nivel de servicios publi-
cos. Lo que no resulta tan “l6gico” es que los gobiernos de las CCAA recurran al endeudamien-
to “extra oficial” para lograrlo.

En teoria las Comunidades Auténomas que tengan un mayor margen de endeudamiento
con respecto a los Escenarios de Consolidacion Presupuestaria (ECP) tendran menos necesi-
dad de endeudarse por una via “extrapresupuestaria”.
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Grafico 5.
Relacion entre el nivel de renta y la creacion de empresas publicas
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Nota: Como estimador del grado de cumplimiento de los Escenarios de Consolidacion Presupuestaria se ha valorado la media de
diez afios de los que hay disponibles datos (1993-2003). Y como estimador del endeudamiento la media de los afios (1995-2003)
para que sean correlativos con los datos de ECP.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Banco de Espafia y del Ministerio de Economia y Hacienda

Tal y como se observa en el Grafico 5 las autonomias que mayor grado de incumplimien-
to de su ECP presentan son las que crean mas empresas publicas (el coeficiente de correla-
cion es de casi un 70 por 100). Razonamiento que resulta absolutamente evidente: aquellas
autonomias que todavia tienen un margen para llegar al limite de endeudamiento que les per-
mite la ley no tienen una necesidad tan acuciante de crear empresas publicas u otros mecanis-
mos que les permitan endeudarse “extra-oficialmente”.

7. Conclusiones

Primera, el endeudamiento oficial de la Administracién Territorial se ha incrementado en
mas de 75.000 millones de euros a lo largo de los ultimos 25 afios y ha aumentado su participa-
cion en el PIB en seis puntos hasta llegar a representar el 9 por 100 del mismo. Paralelamente,
la deuda de las empresas adscritas a la Administracion Periférica se ha incrementado en casi
10.000 millones de euros, llegando a ser casi un 13 por 100 del endeudamiento oficial. Por
tanto, el endeudamiento autonémica total, estimando a la baja'®, representa casi 92.000 millo-

10 Ya que no se incluye la deuda de las empresas no consideradas publicas a pesar de que el responsable ultimo de la misma es la
administracion.
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nes de euros, es decir un 10,2 por 100 del PIB. Esta tendencia lejos de corregirse parece
acentuarse y puede hacerlo mas en el futuro a la vista de los procesos de reforma estatutaria
en curso. Desde esta perspectiva se esta creando un Leviatan cuyo control resultara cada vez
mas dificil y cuyo impacto negativo sobre la estabilidad presupuestaria y financiera del Estado
puede ser considerable.

Segunda, las restricciones al endeudamiento establecidas por el Pacto de Estabilidad
(PEC) y por la Normativa de Estabilidad Presupuestaria (NEP) no han resultado efectivas y
ademas han estimulado la imaginacion de las autonomias para eludirlas. Los gobiernos auto-
ndémicos han disefiado esquemas para superar esos limites. Los mecanismos mas comunes
han sido el recurso a la introduccién de sistemas de endeudamiento “extrapresupuestario” y
“creativo” que no consoliden dentro de lo que se contabiliza como “endeudamiento publico
autondémico” y por tanto, no se incluye en las Notificaciones que se remiten a la Comision
Europea.

Tercera, el sistema SEC-95 nacio con el objetivo de dificultar la desviacion del endeuda-
miento de los entes territoriales hacia sus empresas dependientes, practica habitual para esca-
par al control presupuestario. Paradojicamente, el resultado ha sido contrario al esperado. El
endeudamiento de las empresas publicas que no consolidan ha aumentado con mayor rapidez
que antes. Por tanto no se ha resuelto el problema. Las Comunidades Auténomas siguen
creando empresas que se endeudan de manera incontrolada.

Cuarta, el sistema de financiacién autonémica existente en Espafia necesita una refor-
ma que imponga a las HH.TT. una disciplina financiera de la que hoy carecen. Esto exige
introducir una efectiva corresponsabilidad fiscal, someter las subvenciones y ayudas a las
empresas publicas y privadas a la aprobacién previa de los Organos de Defensa de la Compe-
tencia e imponer restricciones normativas mucho mas rigidas y eficaces tanto a la capacidad
de endeudarse y a las posibilidades de crear empresas publicas por parte de las HH.TT. Por
ultimo es basico establecer un sistema efectivo y creible de sanciones en caso de que se
incumpla esa normativa.

Quinta, esta dinamica expansiva del sector publico autonémico se acentuara todavia
mas en el futuro si a la propension crénica al endeudamiento mostrada por las administracio-
nes regionales se une una dinamica de debilitamiento de las restricciones legales al mismo, si
no se introducen sistemas de corresponsabilidad fiscal efectivos y si las competencias econo-
micas de las autonomias siguen aumentando sin que el Estado mantenga mecanismos de
control sobre las mismas.
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