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El margen de maniobra presupuestario
de las Comunmidades Autonomas. Método
de analisis y aplicacion a la Comumidad
Autonoma de Aragon

Todos los gobiernos aspiran a obtener la maxima discrecionalidad o margen de maniobra en la
gestion de su presupuesto. Sin embargo, esa discrecionalidad en la gestion presupuestaria se ve
limitada inevitablemente, tanto externamente —decisiones de otros niveles de gobierno de ambito
superior—, como internamente —decisiones propias pretéritas que crean obligaciones de gasto—.
El trabajo que presentamos nace del interés por conocer cual es y como ha evolucionado la discre-
cionalidad o margen de maniobra presupuestario de las comunidades autonomas. Para ello, se
propone un modelo de analisis basado en la clasificacion de las operaciones de ingreso y gasto y
en la explotacion de informacién estrictamente presupuestaria. Se toma como caso de estudio la
actividad presupuestaria en la Comunidad Autonoma de Aragon entre 1986 y 2000. Los resultados
ponen de manifiesto la notable potencialidad analitica de esta linea de investigacion.

Gobernu orok bere aurrekontuan eragiketak egiteko ahalmen handiena lortu nahi du. Hala eta guztiz
ere, aurrekontuaren kudeaketan duen eskumen hori mugatuta dago nahitaez, bai kanpotik —gora-
goko aginte-mailen erabakien ondorioz—, bai barrutik —gastu-obligazioak dakartzaten iraganeko
erabakien ondorioz—. Autonomia-erkidegoen eskumena edo aurrekontuetan eragiketak egiteko au-
kera zein den eta nola garatu den jakiteko interesak eraman gaitu lan hau aurkeztera. Horretarako,
diru-sarreren eta gastuen eragiketak sailkatu eta aurrekontuari buruzko informazioa erabiltzean oi-
narritutako azterketa-eredua proposatu dugu. Aragoiko autonomia-erkidegoak 1986. eta 2000. ur-
teen artean izandako aurrekontu-jarduera hartu da aztergaitzat. Emaitzek ikerketa-lerro honek anali-
Siak egiteko balio duela agerian utzi dute.

Each government aspires to obtain the maximum capacity of manoeuvring with its budget. But,
that discretionary act in the budgetary management is inevitably limited, both externally- decisions
of other levels of superior scope government—, as well as internally — former proper decisions that
create obligations of expense. The work that we present came out from the interest to know what is
and how had developed the discretionary act or the budgetary manoeuvring margin of the
Autonomous Communities.

An analysis model is proposed which is based on the classification of the income and expense
operations and on the management of strictly budgetary information. The case to be studied is the
budgetary activity in the Autonomous Community of Aragén between 1986 and 2000. The results
point out to the important analysing potentiality of this line of investigation.
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1. INTRODUCCION

La elaboracion y aprobacion del pre-
supuesto es una de las principales tare-
as anuales a las que se enfrenta cual-
quier administracion publica, ya que
implica establecer las pautas a las que
se deberan ajustar sus intervenciones fi-
nancieras en el futuro inmediato, desde
los grandes proyectos de inversion a las
peguefas partidas de gasto corriente,
pasando por toda la amplia diversidad
de transferencias. Ninguna administra-
cion, por pequefo que sea su tamano,
puede sustraerse a la sensacion de que
en el proceso presupuestario reside
buena parte de su capacidad para deci-
dir sobre la asignacion de recursos vy la
redistribucion de la renta. Sin embargo,
la capacidad de cualquier administra-
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cion de influir sobre el volumen global
del presupuesto y sobre su estructura y
destino concreto varia muy sustancial-
mente segun sus competencias en ma-
teria de ingresos, sus responsabilidades
en materia de gastos y los compromisos
adquiridos en el pasado.

Este trabajo se ocupa, precisamente,
de la medicion del grado de discreciona-
lidad de que gozan los gobiernos regio-
nales durante el proceso presupuestario
(elaboracion y ejecucion del presupues-
to) para decidir sobre el destino de los
fondos de que disponen en cada ejerci-
cio: grado de discrecionalidad al que de-
nominamos «margen de maniobra presu-
puestario».

Aungue el objeto de estudio guarda re-
lacion con la autonomia financiera de las
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comunidades auténomas, entendida
como su capacidad para tomar decisio-
nes sobre el volumen, la estructura y el
destino de sus ingresos, no es equivalen-
te, pues aqui asumimos como un dato el
volumen vy la estructura de los ingresos, y
nos centramos exclusivamente en la ca-
pacidad para decidir el destino de los
mismos. Por tanto, el trabajo no analiza lo
que los gobiernos regionales podrian ha-
cer si ejercitasen las posibilidades —con-
siderablemente amplias en la actuali-
dad— que la legislacion sobre su sistema
de financiacion les permite (por ejemplo,
la modificacion de tipos en numerosos tri-
butos cedidos, la imposicion de recargos
o el recurso al crédito), sino lo que pue-
den hacer con los ingresos de que efecti-
vamente disponen en cada momento.

Utilizamos el término «gobierno regio-
nal» en un sentido amplio, mas alla de su
estricto significado juridico, ya que en él
incluimos tanto la accion del poder ejecu-
tivo como la del legislativo. No en vano, la
asignacion de fondos se dilucida de
modo especial en la fase de elaboracion
y aprobacion del presupuesto (fijacion
del importe y distribucion por programas
y conceptos de los créditos para gastos),
fase en la que intervienen ambos pode-
res. Ademas, el ejecutivo puede adoptar
decisiones de asignacion relevantes en la
fase de ejecucion: introduciendo modifi-
caciones presupuestarias mediante cua-
lesquiera de las vias disponibles al efec-
to; comprometiendo los créditos dentro
de los conceptos de gasto aprobados (al-
gunos de los cuales, como ciertos pro-
gramas de transferencias, permiten una
amplia discrecionalidad); o, simplemente,
modulando el grado de ejecucion de los
créditos o su desarrollo temporal, espe-

cialmente en el caso de las inversiones y
las transferencias.

El objetivo de este trabajo es disenar
un modelo de analisis que permita calcu-
lar el margen de maniobra presupuestario
de cualquier gobierno regional en cual-
quier ejercicio pasado o presente, a partir
de los datos que, sobre las operaciones
de ingreso y gasto ejecutadas o previs-
tas, se encuentran registrados en su
cuenta de liquidaciéon o en su presupues-
to. Esto requiere un esfuerzo notable en
la clasificacion de las operaciones presu-
puestarias, de modo que sea posible dis-
tinguir la parte del gasto realizado que
depende de decisiones auténomas adop-
tadas dentro del proceso presupuestario,
de la parte que se ve afectada por condi-
cionantes externos —decisiones de otros
niveles de gobierno de ambito superior—
0 por condicionantes internos —decisio-
nes pretéritas del propio gobierno que
crean obligaciones de gasto—.

Se pretende, por tanto, obtener una he-
rramienta que permita medir qué se pue-
de esperar realmente del proceso presu-
puestario en cuanto a la introduccion de
variaciones sustanciales entre ejercicios
en la politica de gasto. El conocimiento
de esta cuestion tiene un considerable in-
terés en todo momento, pero de modo
muy especial cuando se producen cam-
bios de gobierno, ya que, si el margen de
maniobra realmente disponible es muy
bajo, el nuevo gobierno se puede encon-
trar con serias dificultades para aplicar su
programa. En tal caso, frente a las alter-
nativas de renunciar a las politicas pro-
pias o incrementar la presion fiscal, ese
gobierno puede optar por alternativas
menos ortodoxas, como el recurso al en-
deudamiento (pasivos financieros) o la rea-
lizacion de operaciones extra-presupues-
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tarias. Asi, la insuficiencia del margen de
maniobra puede inducir a la indisciplina
presupuestaria, lo que cobra particular
relevancia en un contexto como el actual
en que la estabilidad presupuestaria se
situa en el primer plano de los objetivos
de las administraciones publicas espafio-
las y europeas. Junto a estas implicacio-
nes de politica fiscal, destacan las de
gestion publica, ya que la flexibilidad en
la adopcion de decisiones presupuesta-
rias constituye una condicion necesaria
para un funcionamiento eficiente de la
administracion y para la eficacia de los
gobiernos.

Con arreglo a lo expuesto, el plantea-
miento del trabajo es basicamente meto-
dolégico, ya que no existe ninguna inves-
tigacion previa que pueda adoptarse
como punto de partida'. En su desarrollo
se toma como referencia el caso de la
Comunidad Auténoma de Aragoén entre
1986 y 2000, al objeto de dar soporte a la
clasificacion de las operaciones de ingre-
SO y gasto y, también, para ilustrar las po-
sibilidades que ofrece en la practica este
modelo de andlisis de la actividad presu-
puestaria de los gobiernos regionales.

T El Unico trabajo empirico con un objetivo similar,
referido al gasto del Estado en 1989 y 1990, es el de
Goémez J., Garcia A., Jorrin J. A.; Martin J. V. y True-
ba J. C. (1990). Se trata de un trabajo pionero y rigu-
roso, pero que, sin embargo, se centra exclusiva-
mente en el estudio de los fundamentos juridicos de
cada tipo de gasto, con lo que queda un tanto aleja-
do de nuestra perspectiva mas econdmica vy, sobre
todo, resulta metodoldégicamente muy poco operati-
VO Si se piensa en la extension del estudio al conjun-
to de las Comunidades Autbnomas y a un numero
amplio de afios. También lleva a cabo calculos simi-
lares a los del margen de maniobra Barea (1998),
que estima los gastos no financieros de los Presu-
puestos Generales del Estado que no provienen de
decisiones adoptadas en ejercicios anteriores.

Tras esta introduccion, el trabajo se es-
tructura en tres secciones. En la primera
se desarrolla el modelo de analisis, es
decir, se aborda la tarea de definicion e
instrumentacion de la medida del margen
de maniobra. En la segunda se presentan
los resultados de la aplicacion a la Comu-
nidad Autbnoma de Aragodn. La tercera 'y
ultima ofrece conclusiones.

2. MODELO DE ANALISIS

El modelo de analisis que proponemos
para medir el grado de discrecionalidad
0 margen de maniobra presupuestario de
los gobiernos regionales descansa en la
clasificacion de los recursos y empleos.
Al objeto de reflejar del modo mas preci-
so posible la realidad, sin perder en ope-
ratividad, distinguimos cuatro grados de
discrecionalidad en las decisiones pre-
supuestarias: 1) discrecionalidad plena;
2) discrecionalidad alta; 3) discrecionali-
dad baja; 4) discrecionalidad nula. Esta
clasificacion la aplicamos sucesivamente
a los recursos y a los empleos, aunque,
como veremos, el verdadero margen de
maniobra presupuestario se sustancia en
el grado de discrecionalidad de los em-
pleos?.

En el caso de los recursos atendemos
a la mayor o menor capacidad del go-
bierno regional para fijar su destino final
concreto. En el de los empleos nos fija-
mos, tanto en las limitaciones impuestas
por sus fuentes de financiacion como,
adicionalmente, en las derivadas del pro-

2 Unicamente vamos a exponer las lineas bésicas
del proceso de clasificacion. Para un mayor detalle,
por capitulos, articulos y, en algunos casos, con-
ceptos presupuestarios, véase Barberan (2003).
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pio caracter del gasto —definido por la
clasificacion econémica— y de su finali-
dad —definida por la clasificacion por
programas—. La perspectiva temporal
basica que adoptamos es la del corto
plazo.

2.1. Clasificacion de los recursos

La perspectiva mas tradicional en el
estudio de los recursos de las comunida-
des autdonomas espanolas es la que
atiende a la clasificacion de los mismos
en tres bloques, segun que su finalidad
principal sea asegurar la financiacion de
los servicios traspasados, hacer efectivo
el principio de solidaridad regional o per-
mitir el ejercicio de la autonomia financie-
ra. Se trata, sin embargo, de una clasifi-
caciéon que ofrece pocas posibilidades en
el marco de este trabajo, ya que no dis-
crimina bien entre distintos ingresos se-
gun su grado de discrecionalidad.

La tipologia que utiliza la Direccion Ge-
neral de Fondos Comunitarios y Financia-
cion Territorial en su Informe anual sobre
la financiacion de las comunidades aut6-
nomas para clasificar los recursos de és-
tas se adapta notablemente al fin aqui
propuesto, ya que atiende, entre otras va-
riables, a la discrecionalidad en su uso vy
los divide en incondicionados y condicio-
nados. Los recursos clasificados como
incondicionados son, efectivamente, re-
cursos de los que la administracion auto-
nomica puede disponer con total libertad
(discrecionalidad plena), en tanto que los
clasificados como condicionados podrian
subdividirse en varios subgrupos segun
el rigor de la condicion.

Partiendo de esa tipologia procedemos
a la reclasificacion de los recursos en los

cuatro blogues de discrecionalidad antes
sefialados.

En el blogue de discrecionalidad plena
incluimos una amplia variedad de recur-
sos sobre los que la hacienda regional
tiene plena capacidad de decision en
cuanto a su uso sin que tenga que dar
cuenta de ello a ningun nivel superior de
gobierno. Comprende tanto recursos pro-
pios como transferidos (transferencias
generales), con la caracteristica comun
de que su uso no esta sometido a condi-
cion alguna.

En el blogue de discrecionalidad alta
incluimos aquellos recursos sobre los que
pesa una restriccion de caracter general
a su libertad de uso. De nuevo coexisten
recursos propios y transferidos (transfe-
rencias condicionadas en blogque) que
tienen en comun el encontrarse someti-
dos a alguna condicion de uso que pue-
de calificarse de amplia, como, por ejem-
plo, su destino exclusivo a un capitulo o a
una funcién de gasto.

En el blogue de discrecionalidad baja
incluimos unicamente recursos transferi-
dos (transferencias condicionadas cate-
goricas) cuyo empleo queda sujeto a una
restriccion estricta fijada por la adminis-
tracion que concede la financiacion (cen-
tral o europea). Esta restriccion suele tra-
ducirse en términos de proyectos de
inversion, programas de transferencias o
provision de servicios perfectamente
identificados, seleccionados de mutuo
acuerdo entre las administraciones impli-
cadas pero con sujecion a los criterios
prefijados por la administracion financia-
dora. Asi, una vez establecido el acuerdo
en forma de plan, programa, convenio o
contrato, la capacidad del gobierno re-
gional para proceder a la reasignacion
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de créditos, queda limitada a su fase de
gjecucion, y sera mas o menos amplia
dependiendo de cémo estén definidos
los términos de los proyectos o progra-
mas.

En el bloque de discrecionalidad nula
incluimos so6lo recursos transferidos
(transferencias condicionadas categori-
cas) sujetos a una restriccion extrema fi-
jada por la administracion financiadora:
su destino es la concesion de transfe-
rencias a otros agentes econémicos —
publicos o privados— con arreglo a los
criterios establecidos por la administra-
cion que concede la financiaciéon y sin

que quepa ningun margen de maniobra
para el gobierno regional, ni siquiera en
el proceso de ejecucion. Al respecto
puede hablarse de meras transferencias
gestionadas, cuyo paso por el presu-
puesto autondmico no tiene ningun efec-
to, por lo que resultaria perfectamente
prescindible y sustituible por una rela-
cion directa entre la Administracion cen-
tral o europea y los destinatarios ultimos
de las ayudas.

El resumen de la clasificacion obtenida
tras el analisis pormenorizado de los dis-
tintos conceptos de ingreso se recoge en
el cuadro n.°1.

Cuadron.c 1

Clasificacion de los recursos de las CC AA segun el grado
de discrecionalidad que permiten en las decisiones presupuestarias

1. Discrecionalidad plena — Tributos propios.

— Recargos sobre tributos estatales.

— Tributos cedidos.

— Rendimiento de la tarifa autondémica del IRPF.

— Tasas afectas a los servicios transferidos.

— Precios publicos y otras tasas.

— Reintegros y otros ingresos (capitulo 3).

— Participacion en ingresos generales del Estado.

— Participacion en ingresos territoriales del Estado por IRPF.

— Transferencias por aplicacion del Fondo de Garantia.

— Participacién de las Comunidades Auténomas uniprovinciales y Ciudades
Auténomas por recursos provinciales.

— Transferencias por coste efectivo de los servicios traspasados.

— Ingresos patrimoniales (capitulo 5).

— Enajenacién de inversiones reales, excepto terrenos ISVA (capitulo 6).

— Activos financieros (capftulo 8)

2. Discrecionalidad alta — Transferencias para la financiacién de los servicios traspasados por la Se-

guridad Social (servicios sanitarios y sociales).
— Fondo de Compensacion Interterritorial.
— Otras transferencias en bloque.
— Pasivos financieros (capitulo 9).

237



Ramon Barberan Orti

3. Discrecionalidad baja

Venta de terrenos ISVA.

Ayudas con cargo al presupuesto general de la Unién Europea (excepto
subvenciones del FEOGA-Garantia y otras transferencias gestionadas) ().
ngresos propios o transferidos destinados a la cofinanciacién de las ayu-

— Convenios.

das con cargo al presupuesto general de la Union Europea (*).

— Otras transferencias categdricas.

4. Discrecionalidad nula — Participacion de los entes locales en los ingresos del Estado.

— Subvenciones del FEOGA-Garantia.
— Contratos programa.

— Subvenciones gestionadas.

— Otras transferencias gestionadas.

(*) En la perspectiva de largo plazo estos recursos pasarian a clasificarse en el bloque de discrecionalidad

alta.

Fuente: Elaboracion propia

2.2. Clasificacion de los empleos

Una vez que los recursos han sido
clasificados segun los distintos grados
de discrecionalidad que permiten las
restricciones impuestas de origen debe
efectuarse una nueva ronda clasificato-
ria atendiendo las limitaciones deriva-
das del empleo de los mismos. El punto
de partida para la clasificacion de los
empleos es el resultado de la clasifica-
cion de los recursos. Asi, los empleos
financiados mediante recursos de dis-
crecionalidad nula deben ser clasifica-
dos de igual modo, ya que habran de
ajustarse forzosamente a la finalidad
preestablecida. En cambio, entre los
restantes empleos caben situaciones
diversas: los financiados con ingresos
de discrecionalidad baja pueden ser
como maximo de discrecionalidad baja,
pero también de discrecionalidad nula;
los financiados con ingresos de discre-
cionalidad alta pueden ser tanto de dis-
crecionalidad alta, como baja o nula; y
los financiados con ingresos de discre-
cionalidad plena pueden encontrarse

en cualquiera de las cuatro situaciones
(discrecionalidad plena, alta, baja o
nula)s.

La posible pérdida de discrecionalidad
en las decisiones de gasto, mas alla de lo
obligado por las condiciones impuestas
por el lado del ingreso, tiene que ver con
lo que parece una tendencia natural del
gasto publico que se realiza en un mo-
mento dado a consolidarse en el tiempo,
haciendo muy dificil su reduccién o su-
presion, cuando menos a corto plazo. Se
trata de un fendmeno de solidificacion del
flujo de gasto segun el cual el punto de
partida en la elaboracion del presupuesto
de un ejercicio tiende a ser el gasto reali-
zado en el ejercicio anterior, lo que en la
literatura hacendistica es conocido como
incrementalismo presupuestario.

8 Esta identificacion de los gastos segun las con-
diciones que les impone su fuente de financiacion
es clave para la estimacion final del margen de ma-
niobra presupuestario. En caso de que gastos finan-
ciados con ingresos sujetos a condicién de uso no
se identifiquen y queden clasificados en un bloque
de discrecionalidad superior, el margen de manio-
bra estimado quedara sesgado al alza.
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Este fendmeno de solidificacion del
gasto tiene su origen en factores tanto de
demanda como de oferta. Los primeros
tienen que ver con la resistencia social a
prescindir de los servicios que se esta-
ban disfrutando previamente. Los segun-
dos nacen de las rigideces institucionales
(introducidas por normas legales, propias
0 de gobiernos de nivel superior, o por
acuerdos rubricados con terceros) que
impiden suprimir o0 ajustar a la baja el ni-
vel de ciertos gastos y de las inercias del
procedimiento de elaboracion del presu-
puesto (ocasionadas, entre otras razones,
por las limitaciones técnicas que impiden
partir anualmente de cero y por los intere-
ses de los responsables de las unidades
administrativas implicadas).

Ahora bien, a efectos del calculo del
margen de maniobra presupuestario, cre-
emos que la atencion debe centrarse es-
pecialmente en los factores de oferta deri-
vados de las restricciones institucionales,
particularmente en las restricciones deri-
vadas de normas legales (distintas de la
propia Ley de Presupuestos) o de acuer-
dos formales suscritos con terceros?. La
razon es que son factores objetivos sobre
los que puede haber consenso para su
identificacion, o que no sucede en el
caso de las inercias administrativas y las
demandas sociales.

4 Dentro de este enfoque, las restricciones que
provienen del lado del ingreso encajan perfecta-
mente como restricciones legales. Del resto de res-
tricciones legales, hay que tener presente que las
dadas por niveles de gobierno superiores resultan
inamovibles para el gobierno regional, mientras que
las adoptadas por el propio gobierno regional pue-
den ser modificadas por éste dentro de ciertos mar-
genes, lo que influye, sin duda, en su margen de
maniobra; en el caso de los acuerdos suscritos con
terceros, la clave esta en las condiciones pactadas
para su rescision.

Teniendo en cuenta estos criterios cla-
sificamos los empleos en los mismos cua-
tro bloques de discrecionalidad que los
iINngresos.

En el bloque de discrecionalidad plena
incluimos aquellos empleos que son fruto
de decisiones plenamente autonomas del
gobierno regional adoptadas en el curso
del proceso presupuestario del ejercicio
que se analiza. Por su propia naturaleza
encajan de modo especial en este bloque
las operaciones de capital financiadas
CON recursos propios.

En el blogue de discrecionalidad alta
incluimos los empleos financiados con re-
cursos de discrecionalidad alta y aque-
llos otros que, siendo financiados con re-
cursos de discrecionalidad plena, se ven
afectados por una restriccion institucional
de caracter general que limita moderada-
mente la libertad de asignacion del go-
bierno regional dentro del proceso presu-
puestario del ejercicio analizado. De
nuevo, el protagonismo corresponde a
las operaciones de capital, financiadas
ahora mediante endeudamiento o me-
diante transferencias condicionadas en
blogue.

En el blogue de discrecionalidad baja
incluimos los empleos financiados con re-
cursos de discrecionalidad baja y aquellos
otros financiados con recursos que permi-
ten mayor margen de discrecionalidad
pero que se ven afectados por una restric-
cion institucional que limita sustancialmen-
te la libertad de asignacion del gobierno
regional. Con ello, la discrecionalidad en la
fijacion del volumen de gasto o en su des-
tino se reduce a un muy estrecho margen
en el proceso de elaboracion del presu-
puesto y en el proceso de ejecucion. Los
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gastos de personal y funcionamiento cons-
tituyen su componente mas caracteristico.

En el bloque de discrecionalidad nula
incluimos los empleos financiados con re-
cursos de discrecionalidad nula junto a
cualesquiera otros afectados por una res-
triccion institucional extrema: no existe
ningun margen de discrecionalidad a cor-
to plazo para el gobierno regional, ni en
el volumen, ni en el destino del gasto,

tanto en el proceso de aprobacién como
en el de ejecucion del presupuesto. Cum-
plen estas caracteristicas las trasferen-
cias gestionadas, los gastos asociados al
servicio de la deuda y los compromisos
plurianuales de gasto.

El resumen de la clasificacion obtenida
tras el andlisis pormenorizado de las dis-
tintas partidas de gasto puede verse en
el cuadron.® 2.

Cuadron.c 2

Clasificacion de los empleos de las CC AA segun el grado de
discrecionalidad que permiten en las decisiones presupuestarias

1. Discrecionalidad plena

Gastos diversos, procesos electorales, estudios y trabajos técnicos, servi-
cios nuevos y otros gastos (Capitulo 2)

Transferencias corrientes a empresas privadas y a familias e instituciones
sin fines de lucro (excepto por ensefianza concertada) financiadas con
recursos propios.

Inversiones reales financiadas con recursos propios.

Transferencias de capital financiadas con recursos propios (excepto a la
Administracion del Estado y a Corporaciones locales).

Activos financieros.

2. Discrecionalidad alta

Gastos de altos cargos, personal eventual de gabinetes, personal laboral
eventual, otro personal e incentivos al rendimiento.

Material y suministros (proporcional a gastos de personal) (Capitulo 2)
Transferencias corrientes a Corporaciones locales financiadas con recur-
SOS propios.

Inversiones reales financiadas con endeudamiento.

Transferencias de capital financiadas con endeudamiento.

Transferencias de capital a Corporaciones locales financiadas con recur-
SOS propios.

3. Discrecionalidad baja

Gastos de personal funcionario y personal laboral fijo.

Reparaciones y conservacion (Capitulo 2).

Material y suministros (proporcional a gastos de personal) (Capitulo 2).
Transferencias corrientes cofinanciadas por la Union Europea (¥).
Transferencias corrientes a la Administracion del Estado, a Organismos
publicos y a familias e instituciones sin fines de lucro (por ensefianza con-
certada) financiadas con recursos propios ().

Inversiones reales financiadas con recursos finalistas de la Administracion
central.

Inversiones reales cofinanciadas por la Unién Europea (*).

Transferencias de capital cofinanciadas por la Unién Europea (*).
Transferencias de capital a la Administracion del Estado financiadas con
recursos propios (*).
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4. Discrecionalidad nula — Arrendamientos (Capitulo 2) (*).

— Gastos financieros (Capftulo 3).

— Transferencias corrientes financiadas con recursos finalistas de la Admi-
nistracién central o de la Unién Europea (incluidas las financiadas por el
FEOGA-Garantia en el marco de la PAC).

— Transferencias de capital financiadas con recursos finalistas de la Admi-
nistracion central o de la Unidn Europea.

— Compromisos de gastos plurianuales adoptados en ejercicios anteriores
(Capitulos 2, 4, 6, 7 y 8 del presupuesto) (**).

— Pasivos financieros.

(*) Enla perspectiva a largo plazo estos empleos pasan a clasificarse en el blogue de discrecionalidad alta.
(*) Enla perspectiva a largo plazo estos empleos se reclasifican, segun su naturaleza, en el bloque de discre-

cionalidad plena, alta o baja.

Fuente: Elaboracién propia

2.3. Mediciéon del margen de maniobra

Una vez clasificados los distintos tipos
de recursos y empleos en cuatro blo-
ques, se dispone de la herramienta nece-
saria para medir el margen de maniobra
presupuestario. Para que esta herramien-
ta resulte operativa, habra que seleccio-
nar una fuente adecuada de informacion
sobre los ingresos y gastos del gobierno
regional®, procediéndose a continuacion
a traspasar los datos de la clasificacion
presupuestaria de origen a esta nueva
clasificacion. Tras este proceso de célcu-
lo tendremos todos los ingresos y gastos
distribuidos entre los cuatro bloques v,
por tanto, ya podra analizarse el grado de
discrecionalidad con el que ha contado el
gobierno regional en la gestion de su ha-
cienda.

5 Dado que la nocion de discrecionalidad que es-
tamos utilizando se refiere a la capacidad del go-
bierno para tomar decisiones de asignacion de fon-
dos tanto en la fase de elaboracion y aprobacion
del presupuesto como en la de ejecucion, no debe-
ria tomarse como fuente de datos el presupuesto
sino la liquidacion del mismo.

Al objeto de disponer de un indicador
que sintetice en una unica cifra (un por-
centaje) el concepto de margen de ma-
niobra, de modo que sea mas facil su
manejo, reduciremos los cuatro blogues
de discrecionalidad que se han utilizado
hasta ahora a soélo dos: 1) discrecionali-
dad alta o plena; 2) discrecionalidad baja
o nula. Con ello se establece la distincion
basica entre lo que son recursos median-
te los cuales el gobierno regional puede
llevar a la practica su propia politica eco-
nomica —en sentido amplio— y aquellos
a través de los cuales son otros gobier-
nos los que aplican su politica convirtien-
do al regional en mero ejecutor. Del mis-
mo modo, esto supone distinguir entre los
empleos discrecionales a través de los
cuales el gobierno regional puede, en el
corto plazo, introducir cambios en su poli-
tica presupuestaria y aguellos otros en
los que se ve tan fuertemente condiciona-
do que se limita a hacer gestion o admi-
nistracion de servicios y transferencias.

Esta clasificacion dicotomica de los re-
cursos nos permite obtener una ratio re-
presentativa del «margen de maniobra
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permitido por los ingresos»en tanto que
la clasificacion de los empleos nos permi-
te obtener la ratio representativa del
«margen de maniobra realmente utiliza-
do». Sin embargo, el margen de manio-
bra del que verdaderamente disfruta el
gobierno regional en un ejercicio presu-
puestario no queda totalmente explicado
por las cifras de ingresos y gastos ejecu-
tados en ese ejercicio. Asi, introduciendo
algunos ajustes a esas cifras pueden
conseguirse nuevos valores que propor-
cionan una vision mas completa del mar-
gen de maniobra, en concreto pueden
obtenerse medidas de los margenes de
maniobra potencial y neto.

El «<margen de maniobra potencial» lo
definimos como el margen que podria ha-
ber utilizado el gobierno regional si hubie-
se hecho uso de todos los recursos no tri-
butarios que tiene a su disposicion®. Para
su céalculo sumamos a los empleos de
discrecionalidad alta o plena los recursos
potenciales de naturaleza financiera que
operan a modo de reservas de ese go-
bierno: el remanente de tesoreria acumu-
lado al final del ejercicio’ y el margen de

6 No tomamos en consideracion el margen poten-
cial que surge de la posibilidad de que disponen los
gobiernos regionales de incrementar los ingresos de
tipo tributario mediante la adopcion de las medidas
discrecionales (incremento de tipos impositivos, im-
posicion de recargos, etc.) en el marco de la legisla-
cion actual sobre su sistema de financiacion. Y ello,
no porque el margen de maniobra que surge por esa
via sea irrelevante, sino porque su naturaleza es tal
que no resulta factible ni seria riguroso el céalculo de
la recaudacion maxima posible, con lo que tampoco
lo es el céalculo de los ingresos potenciales que se
estan dejando de obtener en cada momento.

7 El remanente de tesoreria existente al término
de un ejercicio presupuestario o, lo que es lo mis-
mo, los activos liquidos netos que quedan a disposi-
cién del gobierno para su uso en la financiacion de
gastos de ejercicios posteriores, es una fuente del
margen de maniobra, por 0 que su existencia indi-
ca que el margen de maniobra realmente utilizado

endeudamiento permitido por los escena-
rios de consolidacion presupuestaria vi-
gentes y no utilizado al término del ejerci-
cio®. Este margen potencial marca el
limite al que en cada ejercicio podria ha-
ber llegado el gobierno regional si hubie-
se decidido introducir un gran cambio
puntual en su politica presupuestaria. Se-
Aala una pauta de comportamiento presu-
puestario claramente excepcional y solo
sostenible en el muy corto plazo.

El «margen de maniobra neto» lo defini-
mos como el margen que como maximo
podria haber alcanzado el gobierno regio-
nal si no hubiese hecho uso de fuentes
extraordinarias de financiaciéon. Para su
calculo restamos a los empleos de dicre-
cionalidad alta o plena los recursos extra-
ordinarios que han sido utilizados por ese
gobierno, en particular: el incremento neto
de pasivos financieros?, la disminucion

no ha alcanzado su limite potencial (se adopta el
supuesto simplificador de que el remanente puede
utilizarse con un amplio grado de discrecionalidad
por el gobierno regional y, por tanto, se obvian las
restricciones que habitualmente impone la legisla-
cién para su uso).

8 La aprobacioén de los escenarios de consolida-
cion presupuestaria a partir de 1991, en los que se
establecen limites obligatorios para cada una de las
comunidades auténomas en lo referente a la magni-
tud del déficit (necesidad de financiacion) y de la
deuda viva, permite introducir en el anélisis del mar-
gen de maniobra potencial el margen de endeuda-
miento no utilizado en cada ejercicio. De tal modo
que si no se ha agotado el limite de endeudamiento
filado quiere decir que el margen de maniobra real-
mente utilizado no ha alcanzado su limite potencial
(se adopta el supuesto simplificador de que los in-
gresos por pasivos financieros se aplicarian integra-
mente al bloque de gastos de discrecionalidad
alta). Obviamente, el cambio de marco de disciplina
presupuestaria que se produjo en 2003, con la en-
trada en vigor de la Ley General de Estabilidad Pre-
supuestaria, ha supuesto la desaparicion de esta
fuente de margen de maniobra.

9 Si la variacién neta de pasivos financieros resulta
negativa no sera tomada en cuenta, ya que en tal
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neta de activos financieros', la enajena-
cion de inversiones reales'! y la variacion
neta del remanente de tesoreria'®. Este
margen neto indica la senda de compor-
tamiento presupuestario que es perfecta-
mente sostenible a largo plazo y anticipa,
por tanto, la senda que inevitablemente
acabara siguiendo el margen realmente
utilizado, salvo que concurran circunstan-
cias extraordinarias como cambios en el
sistema de financiacion o en los servicios
traspasados a las comunidades autono-
mas.

caso los pasivos no han sido fuente de margen de
discrecionalidad sino que, de hecho, lo han reducido.

10 Si la variacién neta de activos financieros da
un valor positivo tampoco sera tomada en cuenta,
ya que en lugar de contribuir a ampliar el margen
de discrecionalidad esta consumiéndolo.

1 Estos ingresos seran tenidos en cuenta soélo en
los casos en que su uso no se encuentre condicio-
nado a la inversion en el mismo tipo de bienes que
se enajenaron.

2 | a variacion del remanente de tesorerfa cubre
los desajustes entre derechos reconocidos y obli-
gaciones contraidas en un ejercicio (diferencia en-
tre ingresos y gastos totales finalmente ejecutados):
una disminucion del remanente se da cuando el
saldo ha sido negativo, y un incremento, cuando el
saldo ha sido positivo. Por ello, la disminucion del
remanente de tesoreria tendré el mismo tratamiento
que el incremento de pasivos, ya que para la ob-
tencion del margen de maniobra realmente utiliza-
do ha sido preciso recurrir no sélo a los pasivos
sino a la incorporacion de remanentes por la cuan-
tia del déficit; mientras que el incremento del rema-
nente se restara de los derechos reconocidos por
incremento de pasivos, ya que puede suponerse
que parte de la deuda contraida se ha destinado a
la financiacion del superavit y, por tanto, no resulta-
ba precisa para la obtencion del margen de manio-
bra realmente utilizado. Cuando el incremento del
remanente de tesoreria sea mayor que la suma de
incremento neto de pasivos financieros, disminu-
cién neta de activos financieros y enajenaciéon de
inversiones reales, debera darse un valor cero al
conjunto, con lo que el margen neto sera igual al
margen realmente utilizado.

3. RESULTADOS DE LA APLICACION
A LA COMUNIDAD AUTONOMA DE
ARAGON

El periodo sometido a estudio abarca
desde 1986, ultimo afio de vigencia del lla-
mado «periodo transitorio» del sistema de
financiacion de las comunidades autono-
mas —momento en que la joven administra-
cion autondmica puede darse por consoli-
dada—, hasta 2000. Los datos analizados
provienen de la Cuenta General que anual-
mente elabora la Intervencion General del
Gobierno de Aragon y se refieren a dere-
chos y obligaciones reconocidos.

3.1. El margen de maniobra permitido
por los ingresos

De la aplicacion de los criterios de cla-
sificacion a las liquidaciones del presu-
puesto de ingresos se obtienen los resul-
tados incluidos en el cuadro n.© 3.

La evolucion de los cuatro blogues de
discrecionalidad permite dividir el periodo
estudiado en dos etapas claramente dife-
renciadas. La primera hasta 1993, en la que
el margen de maniobra se mantiene entor-
no al 85% del total de ingresos. La segun-
da, desde 1994 hasta el final del periodo de
estudio, marcada por una intensa reduc-
cion de ese margen (26 puntos porcentua-
les), aunque en los dos ultimos afios se pro-
duce una notable recuperacion.

Esta evolucion muestra una especial
sensibilidad a los cambios instituciona-
les, particularmente los operados en el
sistema de financiacion y en la distribu-
cion de competencias entre Estado y Co-
munidad Autonoma. Entre esos cambios
cabe sefalar los siguientes: la reforma
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del sistema de financiacion de las comu-
nidades autébnomas con la cesion parcial
del IRPF, en 1997 y 1998; las reformas
del FCI , con efecto sobre todo en 1987 y
1992; el traspaso de los servicios del Im-
serso, en 1997, y el traspaso de los servi-
cios de educacion desde 1999. También
influyen significativamente en esta evolu-
cion la politica de endeudamiento segui-
da por el gobierno regional y ciertas de-
cisiones de naturaleza no econémica
sino contable. Las decisiones mas desta-
cadas a este respecto son contabilizar
como ingreso las transferencias gestio-
nadas provenientes del FEOGA-Garantia
en el marco de la PAC™, que tiene efecto
desde 1994, y la modificacion, en 1995,
de los criterios de contabilizacion de los
derechos reconocidos por pasivos finan-
cieros.

Los ingresos que pueden utilizarse con
total discrecionalidad por parte del go-
bierno regional en 2000 representan
aproximadamente el 60% del total, y si a
éstos se suman los ingresos que pueden
utilizarse con un grado alto de discrecio-
nalidad (algo méas del 5%), se obtiene
como resultado un margen de maniobra
equivalente al 65% del total de los ingre-
sos de la hacienda aragonesa'™.

En términos del VAB de Aragon se ob-
tiene, como no puede ser de otro modo
en un contexto de crecimiento de los in-
gresos de la Comunidad Auténoma, una
senda claramente creciente de todos los
blogues. Aunque la evolucion del blogue
de discrecionalidad alta presenta altiba-

14 Constituye un claro ejemplo de lo que ha dado
en llamarse «contabilidad creativa».

5 El fuerte peso que alcanzan lo bloques de dis-
crecionalidad baja y nula se reduce drasticamente
cuando se excluyen las transferencias del FEOGA-
Garantia.

jos provocados por las decisiones del
gobierno regional sobre el recurso al cré-
dito.

3.2. El margen de maniobra realmente
utilizado: la discrecionalidad en el
gasto

La aplicacion de los criterios de clasifi-
cacion a las liquidaciones del presupues-
to de gastos de la Comunidad Autbnoma
de Aragon conduce a los resultados in-
cluidos en el cuadro n® 4.

Como en el caso de los ingresos, el
analisis de la evoluciéon conjunta de los
cuatro bloques de discrecionalidad permi-
te dividir el periodo estudiado en dos eta-
pas claramente diferenciadas, siendo de
nuevo el ano 1993 el ultimo de la primera.

En esta primera etapa, el bloque de
discrecionalidad plena se mantiene en
torno al 28% como media, mientras el
blogue de discrecionalidad alta —con
mayores variaciones interanuales— se
vendria a situar en torno al 20%. En cual-
quier caso, la combinacién de ambos
bloques da lugar a un margen de manio-
bra que no cae en ningun momento por
debajo del 45% y que en algunos anos
llega hasta el 60%.

En la segunda etapa, el protagonismo
lo adquiere el bloque de discrecionalidad
nula, aunque compartido con el de dis-
crecionalidad baja, o que deja reducido
el margen de maniobra a una banda de
entre el 15% y el 20% (17,7%, media del
periodo).

De nuevo, la evolucion temporal de es-
tos margenes de maniobra se ha visto
condicionada fuertemente por el traspaso
de nuevos servicios del Estado a la co-
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munidad auténoma y por la financiacion
asociada a los mismos. También han teni-
do una repercusion indiscutible las suce-
sivas reformas del sistema de financia-
cion de las comunidades autbnomas de
régimen comun y algunas decisiones pre-
supuestarias tomadas autbnomamente
por el gobierno regional, como la de re-
currir en mayor o menor medida al en-
deudamiento o las mas formales de con-
tabilizar las transferencias de la PAC y de
modificar los criterios de contabilizacion
de los derechos reconocidos por pasivos
financieros’®.

El andlisis en términos del VAB de Ara-
gon evidencia la distinta evolucion segui-
da por los bloques de discrecionalidad
alta y plena y por los de baja y nula. Los
primeros mantienen un peso apenas alte-
rado a lo largo de los quince anos estu-
diados, casi insensible a las fuertes trans-
formaciones sufridas por el sector publico
autonémico de Aragoén'’, en tanto los se-
gundos crecen casi al mismo ritmo que lo
hace el tamario del presupuesto regional.

3.3. Otras medidas del margen de
maniobra: margen potencial y
margen neto

Conforme a la definicion de las medi-
das de los margenes de maniobra poten-
cial y neto hecha en el apartado anterior y
tras su aplicacion a las liquidaciones del
presupuesto de la Comunidad Autonoma
de Aragodn en el periodo 1986 a 2000, se

6 Nota explicativa: «contabilidad creativa», a de-
sarrollar por el autor.

7 En los afios 1990 a 1994 se observa un mayor
peso de los bloques de discrecionalidad alta y ple-
na motivado por la expansion del endeudamiento
de la Comunidad Auténoma.

obtienen los resultados que se presentan
en el cuadro n® 5.

El andlisis de estos resultados permite
identificar dos fendmenos importantes. En
primer lugar, el proceso de convergencia
de los méargenes potencial y neto con el
realmente utilizado, que se inicia a co-
mienzos de los afios noventa. En segun-
do lugar, la tendencia decreciente de los
margenes de maniobra medidos en térmi-
nos del total de las obligaciones recono-
cidas del presupuesto, a la vez que la
tendencia casi horizontal cuando se mi-
den en términos del VAB regional. Esta
evolucion se ilustra con claridad en los
graficos nes 1y 2.

Esto pone de manifiesto que el creci-
miento extraordinario del tamafio del pre-
supuesto de la Comunidad Autébnoma a lo
largo del periodo de estudio no se ha tra-
ducido en ganancias reales en el margen
de discrecionalidad, ya que sobre todo
estan creciendo los gastos que permiten
un bajo o nulo margen de maniobra. Ade-
mas, la convergencia de los margenes
real y potencial ha traido como conse-
cuencia principal que sean cada vez mas
reducidas las posibilidades de variacion
del margen de maniobra a corto plazo,
salvo que se produzcan nuevos traspa-
sos de servicios ligados a competencias
asumidas por la Comunidad Auténoma o
que ésta pueda acceder a nuevas fuen-
tes de financiacion distintas de las estric-
tamente financieras’®.

8 Asf habra ocurrido en 2002 con el traspaso de

los servicios de asistencia sanitaria y, en cierto
modo, con la aplicacién del nuevo sistema de finan-
ciacion de las comunidades autonomas de régimen
comun.
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4. CONCLUSIONES

La capacidad con que cuenta en cada
momento un gobierno para decidir de
modo discrecional sobre el destino de los
recursos presupuestarios que administra
afecta directamente a sus posibilidades
de variar, a corto plazo, las politicas de
gasto que estan en marcha y de dar ini-
cio a otras nuevas, con lo que, indirecta-
mente, afecta también a su ortodoxia en
la gestion presupuestaria. En particular,
cuando el margen de maniobra disponi-
ble es insuficiente para hacer efectivas
las politicas deseadas por el gobierno, es
previsible que aumente la tendencia a la
indisciplina presupuestaria.

En este trabajo se ha desarrollado un
modelo de analisis que pretende obtener
la medida del grado de discrecionalidad
0 margen de maniobra presupuestario de
las comunidades autonomas. La clasifica-
cion de los recursos y empleos en cuatro
blogues segun las posibilidades que ofre-
cen a los gobiernos regionales para influir
en su destino a lo largo del proceso pre-
supuestario constituye el rasgo mas ca-
racteristico del método desarrollado. Esta
clasificacion permite introducir en el ana-
lisis una rigueza de matices mayor que la
simple division entre empleos discrecio-
nales y no discrecionales, aunque, final-
mente, optamos por la sencillez de la cla-
sificacion dicotobmica a la hora de
expresar en una sola cifra (un porcentaje)
el margen de maniobra presupuestario.

Ademas, al objeto de conseguir una
mayor profundidad analitica en cuanto a la
valoracion de este margen de maniobra,
hemos complementado la medida que se
deduce de considerar la totalidad de los
derechos y obligaciones reconocidos en el

ejercicio presupuestario (margen de ma-
niobra realmente utilizado) con otras dos
medidas del margen de maniobra (margen
potencial y margen neto), fruto de la adi-
cion o sustraccion, segun el caso, de cier-
tas fuentes extraordinarias de financiacion.

Del analisis que ha sido necesario reali-
zar para la clasificacion de las operacio-
nes presupuestarias se desprende que,
en cuanto al origen de los recursos, las
restricciones a la libertad de asignacion
de los gobiernos regionales son ajenas a
Su propia actuacion, ya que vienen im-
puestas por los gobiernos de nivel supe-
rior (Administraciéon central espafiola o
Administracion de las Comunidades Euro-
peas) a través, principalmente, de la con-
cesion de transferencias condicionadas.
En tanto que, si se atiende a los empleos
de esos recursos, se observa una combi-
nacion de restricciones externas e inter-
nas a los gobiernos regionales. Las mas
caracteristicas de entre las primeras son
las que tienen su origen en la fuente de fi-
nanciacion y en las normas que rigen la
vida laboral de los empleados publicos,
mientras que las segundas estan asocia-
das a la vigencia de regulaciones y com-
promisos adoptados por los propios go-
biernos regionales en ejercicios pasados.

Los resultados obtenidos, a partir de la
aplicacion realizada a la Comunidad Auto6-
noma de Aragoén, confirman, como era de
esperar, una situacion extremadamente
dispar entre el grado de discrecionalidad
de los recursos y el de los empleos. Asi,
en el ejercicio 2000, el margen de manio-
bra permitido por los ingresos asciende al
65 % del total de los ingresos de la hacien-
da aragonesa (7,2 % del VAB regional), en
tanto que la discrecionalidad en las deci-
siones de gasto —Ilo que hemos llamado
margen de maniobra realmente utilizado—
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asciende al 17 % de los gastos totales del
gobierno aragonés (1,9 % del VAB regio-
nal). Resultados que indican que el mar-
gen de maniobra es bajo en relacion con
el volumen total del presupuesto, pero de
ninguna manera despreciable en términos
absolutos o si se pone en relacion con el
VAB. De modo que el proceso presupues-
tario no parece ser un tramite irrelevante
para las tareas de asignacion de recursos
y de redistribucion.

El analisis de la evolucion de los distin-
tos bloques de discrecionalidad pone de
manifiesto que las sucesivas reformas del
sistema de financiacion de las comunida-
des autonomas de régimen comun apenas
han incidido en el margen de maniobra
presupuestario, a través de la transforma-
cion de financiacion condicionada en in-
condicionada y de la aportacion de recur-
sos adicionales al sistema. Mientras que el
proceso de ampliacion de competencias y
traspasos de nuevos servicios a las comu-
nidades autbnomas (en especial servicios
publicos basicos, como la educacion), al
incrementar el peso del gasto corriente (en
particular el gasto de personal) en detri-
mento del de capital, esta teniendo como
efecto una fuerte pérdida de margen de

maniobra en términos del total de gastos
del presupuestos autonémico y, por tanto,
una mayor limitacion a las posibilidades de
introducir cambios significativos en la di-
mension financiera de las politicas de los
gobiernos autonémicos.

Por tanto, los nuevos traspasos de ser-
vicios, habidos con posterioridad al térmi-
no del periodo de estudio, han debido se-
guir recortando el margen de maniobra
de las comunidades autbnomas de bajo
nivel de competencias hasta niveles se-
mejantes a los de las comunidades de
alto nivel de competencias y régimen co-
mun de financiacion. En este contexto, la
recuperacion de cierto margen de manio-
bra, si no media un incremento de la fi-
nanciacion aportada al sistema, parece
depender directamente de que las comu-
nidades autébnomas incrementen la pre-
sion fiscal en su territorio, ejerciendo las
posibilidades que tienen en materia de
tributos propios y de tributos cedidos con
competencias normativas. Sin embargo,
la experiencia reciente indica que los
costes electorales de esta via de incre-
mento del margen de maniobra pueden
inducir a las comunidades a seguir otras
vias menos ortodoxas de financiacion.
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