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1. Fracasode las grandesrefonuaspresupuestarias

El sentimientode fracasode las grandesreformaspresupuestariasy
unaprolongadacrisis económicadesdemediadosde los 70shicieron que,
desdeprincipios de los 80, la mayoríadelos paísesde laOCDEademásde
recortardirectamenteel gastopúblico anivel macropresupuestario(Tars-
chys,D., 1985,p. 36 y Schick, A., 1986,Pp. 127-128)segúnsuspriorida-
desy oportunidad,hayanensayadonuevasestrategiasde reformaanivel
micropresupuestarioenlos sistemasde gestióndel gastosin queporel mo-
mentohayansupuestoun gran avancetantoen laaplicaciónde un sistema
presupuestariointegrado(Gray, A. et al., 1993,Pp. 185 y ss.)comoen la
introducciónde algunoselementosde racionalidad<Flynn et al. 1988;
Schick,A., 1990; Carter, N., 1989,p. 138; Wildavsky, A. y Zapico, E.,
1993,Pp. 122 y ss.).A pesardel esfuerzohechopara reformarel sistema
presupuestario,la capacidadde gestióndel gasto,sobretodo a nivel de
agenciau organismosautónomossigue considerándosemanifiestamente
mejorableincluso en algunospaísesdesarrollados(Ministry for Finance
Sweden, l¶Cy 1993).

Esteresultadosepuedeexplicarenbasealacontradicciónexistenteentre
los fundamentosy supuestosen los que se ha basadola reformatradicional
presupuestaria(objetividaddel presupuesto,maximizaciónde utilidad, con-
trol formal etc.) y la realidadpresupuestaria(no neutralidaddel presupues-
to, conflicto, negociación,incrementalismo).El éxito de la reformapresu-
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puestariano dependedeaplicar másintensamentelamismaestrategiade re-
forma, sino de quese cambieel modeloy sus fundamentose inclusose iden-
tifiquen los nuevosproblemascon quese enfrentanlos responsablesdel pre-
supuestoptiblico hoyen día: mayorincertidumbre,pluralidadde interesesy
valores,interdependenciaentreun mayornúmerode participantesen el pre-
supuesto.Algunos nuevosfactoresmencionadosa teneren cuentasonla in-
tegraciónEuropea,descentralizaciónautonómica,creciente influencia de
ONO, gruposdepresiónprivados,etc.

El objetivode esteartículoestratardeexplicarporquéunasreformasque
crearongrandesexpectativashan tenidotan pobresresultadosy ofrecerlí-
neasalternativasparala reformapresupuestaria.Se presentantanto los obs-
táculosa la implantacióndel presupuestopor programascomosusdeficien-
cias conceptuales.Se contrastanlasteorías«normativas»(PPBS,ZI3B, etc.)
conlasteoríasdescriptivas<incrementalistas)sobreta realidadpresupuesta-
ria. Por último se planteaunanuevaalternativao vía dereformapresupues-
tariaquetengaen cuentaelcarádernegociadoy complejode laelaboración
presupuestadaampliandoel alcancede estudiomásallá del aspectomera-
mentecompetitivodedichanegociación.

II. Dela reformaenlas estructuraspresupuestarias
ala modificaciónde comportamientosde gasto

De las experienciasde reformapresupuestariaquese dieronen la mayo-
ría de los paísesavanzadosde la OCDEen los años60/70,se handestacado
los siguientesobstáculosencontradosal tratar de realizarla gran reforma
presupuestariadel tipo presupuestopor programas(Zapico,E., 1989,Pp. 65
y Ss.>: falta de apoyopolítico y liderazgo;ausenciade unaestrategiasistemá-
ticay comprensivadeimplantación;actitudnegativay faltade motivacióndel
GestorPúblico; limitacionesconceptuales.

El éxito o fracasodeun renovadointeréspor el modeloracionalde pre-
supuestodependeen granmedidadela atenciónquese prestea los errores
cometidosen experienciasanteriores.Uno de los principaleserroresen las
reformasde los 60 y 70 en los principalespaíses(te la OCDEfue el tratar
la reformadel procesopresupuestariocomo si éste fuera un ejercicioneu-
tro y níecánicoctíya mejoradependíade tina meramodificación dc la do-
cumentación,su estructuray clasificacionesdel gasto,y de la introducción
de. técnicasde análisis (le programas,no siendonecesarioel prestaraten-
ción asu naturalezanegociaday conflictiva y la necesidadde modificarlos
comportamientosy estilodedecisiónenla elaboracióny ejecución del pre-
supuesto.

En efecto,unade las principalesrazonesqueexplican el fracasodel Pre-



Racionalidadenel gastopúblico y relacionesentrelos actorespresupuestarios 109

supuestoporProgramasenlaAdministraciónEspañola(en los80) y enotros
paísesdela OCDEen los 60/70 es el habersedadoprioridadala reestructu-
ración formal del documentoy procesopresupuestario.En las experiencias
delos años60/70 se suponíaquetrasla introducciónde unanuevatécnicay
estructurapresupuestariase modificaríanposteriormentede maneraautomá-
ticalos comportamientospresupuestariosy estilosde gasto.Con el tiempose
ha demostradoqueestesupuestoerafalso. Las reformaspresupuestariasen
lamayoríadelos paísesde laOCI)Edesdelos 80 yano danprioridadal cam-
bio del formatopresupuestariosinoa lamodificacióndela culturay compor-
tamientosen lasrelacionespresupuestarias.Actualmentese aceptalaposibi-
lidad deutilizar distintosdocumentosy múltiplesclasificacionespresupuesta-
rias, perolo que se consideramásimportantees quelos participantesen la
elaboracióny ejecucióndel presupuestodesarrollenunamayor consciencia
de costey compromisopor la obtenciónde un resuiltadoo valoracambiodel
gasto(Valuefor Money).Estoincluye unamayorcapacidadde gestión:siste-
masde informacióny control; visión estratégicade gasto;habilidadparala
negociacióneintegracióndeunadiversidaddeintereses;mecanismosdecon-
sulta y resoluciónde conflictos internos; etc.., queseaneficacescomopara
daruna respuestaa las demandasdeinnovacióny desarrollode lastécnicas
propuestas,al aumentodeproductividady eficacia,yconsolidarlasreduccio-
neso recortesdegasto(demanerasostenidaalargoplazo) (Zapico,E., 1996,
p. lúyss.).

Otro supuestomuy generalizadopero queno se ajustaplenamentea la
realidad(Española,especialmente)y podríalimitar la eficaciadel Presu-
puestopor Programases el que la Administracióndel Estadoestápasan-
do de serunaAdministración«reguladora»a unaAdministración«presta-
dorade servicios>~.Aunqueestoes parcialmentecierto necesitaríamatizar-
se teniendoen cuentael procesode descentralizacióny/o autonomíaque
se proponeen la reformade la gestiónpública. En efectose estápasando
de unaAdministraciónreguladoraaunaAdministraciónqueestápreocu-
padapor la prestaciónde mejoresserviciospúblicoscon menosrecursos
(MAP. 1 988;OCDE, 1990,pp. 10 y 1.1). Perosimultáneamentey cadavez
con másimportanciala Administraciónse estáconvirtiendoen unaAdmi-
nístración«financiadora»deserviciospúblicos (transferenciasa gobiernos
regionaes,desconcentración,creaciónde Agencias,subcontratación,etc.)
con la quesimultáneamenteva en aumentoel «control presupuestariode
unagestiónindirectadcl gasto»y en disniiniición la relevanciade los com-
ponentesformalesy técnicos(leí Presupuestopor Programasmásfáciles
de implaixtaren un contextode relacionesjerárquicas.Con est.ecambioen
el rol quejuegala Administracióndel Estadola negociacióny gestiónde
conflictostienecadavez unamayor importancia.Esteobstáculoal Presu-
puestopor Programasconectacon la principal limitación conceptualde
las teoríasracionaleso normativasdel presupuesto,estoes, la no conside-
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raciónde lanaturalezanegociaday conflictiva de las relacionespresupues-
tarias.

III. Naturalezanegociadaen las relacionespresupuestarias.
el increinentalismo presupuestario

La principal deficienciade las Técnicasracionalesde presupuesto,es el
no teneren cuentaqueel presupuestorepresentael resultadode unalucha
por ladistribuciónde recursosy/o de poder. No tienesentidohablarde re-
formaen el sistemapresupuestariosinalterarla distribuciónde fuerzasen el
mismo (Wildavsky, A., 1980,Pp. 71 y 73). Uno de los principalesproble-
masconlos quese encuentrala implantacióndel presupuestopor progra-
maso el análisisracionaly comprensivoenla asignaciónderecursosesel ca-
rácter conflictivo y complejode las relacionespresupuestarias.Segúnla de-
finición de Aaron Wildavsky, «los presupuestossonmecanismosmediante
los cualeslas subunidades(de unaorganización)negociansobrefines con-
flictivos, hacenconcesionesy tratande motivarseentresíparalograrsusob-
jetivos» (Wildavsky, A., 1985, p. 456).

Si observamoslasorganizacionescomocoalicionesdegruposde poder,
lospresupuestosson mecanismosatravésdelos quelos centrosde decisión
negociansobreobjetivosconflictivos, concedenfavoreseintentanmotivarse
mutuamenteparaalcanzarsuspropiosobjetivos».«Cuandoel presupuestose
utiliza paramantenerel gastopúblicodentrodeun margendadoy objetivos
concretos,éstese convierteenun instrmnentoatravésdel cualunospartici-
pantesenel procesotratandecontrolarel comportamientodeotros.El pre-
supuestoes unaformadepoder(Wildavsky, A., 1975,p. 4).

El presupuestoes tambiénunared de relacionesenla quela información
fluye enmúltiplesdireccionesgenerandoseñalessobrepreferenciasy posibles
reaccionesde cadaparticipante.El puntodepartidaes elpresupuestoprece-
dentequerepresentalos derechoso nivel alcanzadodel cual serámuydifícil
alejarsede formarelevante.

Dadala limitación detiempo,recursosy conocimientos(«know-how>) re-
saltaobligadodisminuir lanecesidaddelanálisisy cálculorequeridoparade-
terminarlas asignacionespresupuestarias.La rigidez aparentede la anuali-
dadpresupuestaria,laescasezde recursoshumanosy la incertidumbresobre
la relacióncausa-efectodela intervenciónpúblicaexigenquelos funcionarios
queparticipanen laelaboracióndel presupuestoempleenestrategiasy tácti-
cassimplificadorasdelcálculonecesarioparala tomadedecisionesenlaasig-
naciónde los recursos.
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La complejidadde cálculoes extraordinaria(identificacióndeproblemas
a resolver,seleccióndelosprioritarios,mediciónderesultados,análisisdeal-
ternativas,etc...).Ademáslasvariablesincontroladassonmúltiples.La reali-
dadpresupuestariaempujaalos directivospúblicosaaceptarel queparaob-
tenermásfondoses tan importanteo máscultivar la imagende honestidad,
confianzay amistadconlaunidadcentralde presupuestoscomoel gestionar
eficientementesusprogramas.Portodosestosmotivoslos directivospúblicos
sebasanen simplificacionesde cálculoy tácticasde negociaciónala horade
defendersussolicitudesde crédito.

La principal simplificación utilizadasegúnA. Wildavskyen la elabora-
cióndel presupuestoes elincrementalismo.Estosignificala aceptaciónde«la
base»—créditosaprobadosen añosposteriores—,como cuantíaválida no
revisable

Sin embargoel incrementalismopor sí solo no seríasuficienteparaper-
mitir realizarlas estimacionesy cálculosnecesarios.Un complementofunda-
mentaldel incrementalismosonlasexpectativasdelos participantes:

a) Cuantíao participaciónjustaesperada.
b) Papelesperadode cadaparticipante(expectativasreciprocas>.

Ambasexpectativasejercenunainfluenciafundamentalenla estabilidad
y coordinaciónde las relacionesentretodoslos protagonistasdel proceso
presupuestario.Por un ladolos directivos de los ministeriosgestoresespe-
ran participarenun ciertoporcentajesobrelacuantíaqueseprevécomoau-
mento,o disminuciónprevistaporlaautoridadfinanciera.Los directivosso-
licitan y/o aceptanlo queestimancomo participacióno recortejusto en la
variación de los fondos. Estaparticipaciónjusta es intuidapor los partici-
pantesy sirvecomopuntode referenciaen lasnegociaciones(Wildavsky, A.,
1979,PP. l6yss.).

Porotro ladocadainstituciónexigeimplícitamenteun cierto comporta-
mientoen elpapelajugarporcadaactorpresupuestario.Utilizando later-
minologiadeA. Wildavsky,guardianesy defensoresse enfrentanconocien-
do el papelquejugarácadauno de ellos, el esperadode su oponentey el
quesuoponenteesperaqueél juegue.Los guardianesdel Tesorose sienten
comprometidosafrenar o recortarel gasto,por el contrariolos defensores
de los programasdirectivos y funcionariosde los Mc’> Gestoresse encargan
de aumentarla financiaciónde los programas.Ambos, guardianesdel Te-
soroy defensoresde los programas,respondenalos estímulosy demandas
de distintosgrupos: los primerosanecesidadesglobalesdelos contribuyen-
tesy engeneraldelsectorprivadofinancieroquedeseaver reducidoel gas-
to público y el déficit; los segundosrespondenalas necesidadesde los des-
tinatariosde susprogramas.En la medidaqueaumenteel gastopúblicose
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originaráncríticasdel sectorprivadoempresarialen sentidogeneral.En la
medidaqueel directivo público no obtengafondosparasusprogramasde
educacióno sanidad,los gruposafectadosse quejarán(Wildavsky, A.,
1979,Pp. 21 y Ss.).

Cadauno de estosgrupospresupuestariosnecesitanquela partecontra-
ria juegueel papelquese esperarealice. De lo contrariolas necesidadesde
cálculose multiplicarían. Lasexpectativasde los actoresproporcionanlaes-
tabilidadalsistema.Lospapelesencajanentresíy establecenun marcodere.-
ferenciaquereducelacargade cálculoparacadauno delos participantes.Si
uno rompesu norma de comportamientola complejidadde la decisiónaír-
mentaríaenormemente.

Finalmenteademásde basarseen el incrementalismoy en las expectati-
vas mutuas,los protagonistasdel procesopresupuestarioaplicanunaserie
de tácticasdenegociaciónqueles permitenmejorarsusresultadosen lane-
gociación(Wildavsky, A., 1979,pp. 63 y Ss.). Muchasde estastácticasse
hancorroboradoempíricamenteen diversosestudios(Lord, 0., 1973,pa-
ginas l2Oyss.;Gunther,R., 1980,pp. l44yss.;Zapico,E., 1989,Pp. 131
y Ss.) sobrela formulacióndel presupuestoen distintospaíses(ver cuadros
pp. siguientes).

Tácticasdenegociación
de los centrosgestores

• MOSTRAR INTEGRIDAD Y HONESTIDAD
• RELACIONESPERSONALESCONTINUADAS
• PEDIRMAS DE LO NECESARIO(EVITAR CONFLICTOSINNECESA-

RIOSPEROMANTENER UN NIVEL RAZONABLE DE EXITO)
• UTILIZAR TODOSLOSCREDITOS
• APOYAR LAS SOLICITUDES CON PLANES Y DECLARACIO-

NES DE POLíTICOS
• RENDIRSEDESPUESDE NEGOCIARCON FUERZA LO NO IMPOR-

TANTE
• HACER MAS TRANSPARENTE LA IMPORTANCIA DE LOS GRU-

POSDESTINATARIOSY CLARIFICAR EXTERNALIDADES
• CAMPANAS EN MEDIOS DE COMUNICACION PARA CONSE-

GUIR EL APOYO DE GRUPOSDE INTERES
• ETC...
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Tácticasde negociación
de la oficina de~resu~uesto

Lastécnicasracionalesdepresupuestaciónexigenquelaasignacióndere-
cursosse baseen el análisisdelos resultadosde lagestióny quelas negocia-
cionesse centrenen el resultadodel análisis.El Presupuestopor Programas
amenazaalosparticipantesenel juegodenegociacionesqueexisteen e] pro-
cesopresupuestariotradicional.El PresupuestoporProgramasno puedeevi-
tary ademáshacemástransparenteslascontroversiasy diferenciasdeopinio-
nessobrelos fines del gobierno,la definiciónde interesespúblicos y la asig-
naciónde los valoresfundamentales.Peroestono significaqueno tengauna
ciertautilidadparaladirecciónestratégicadel Gobierno.Estesistemaanima
a mejorarla información,evaluarel impactodelos programas,mejorarlade-
finición de losobjetivosy aumentarlaperspectivatemporaldel gasto(Wanis-
ley andHedblomm, 1983, p. 340).Segúnindicael mismo AaronWildavsky
unateoríadescriptivadel presupuestono pretendedesanimarel interéspor
unateoríanormativay dereforma(Wildavsky, A., 1980,p. 79).La Teoríain-
crementalistaesmuyútil paradescribirla realidaddelprocesopresupuestario
perotieneunalimitación importante:no ofrecesolucionesparamejorarla.

IV. Mas allá del dilema presupuesto
por programasvs. incrementalismopresupuestario

Por un lado es necesarioquela reformapresupuestariavayamásalláde
la simplemejoradel documentopresupuestarioy del perfeccionamientome-

• REDUCCION GENEIRAUZADA (PORCENTUAL)
• EVALUACION PERSONAL
• COMPARACIONES HORIZONTALES (EVITAR SITUACIONES EX-

TREMAS)
• REDUCIR SIEMPRE
• REDUCIR Sí EXISTEN REMANENTESDE CREDITO (USE IT OIR

LOOSEIT)
• DECIR QUENODESDE EL COMIENZO
• RETARDAR LA DISCUSION SOBRE LAS PARTIDAS MAS IMPOR-

TANTES HASTA EL FINAL SIN QUE DE TIEMPO A SU DEFENSA
APROPIADA

• NO ACEPTAR EL PLAN
• SI NO HAY QUEJANO DUELE
• ETC...
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ramenteformal y técnicode los procedimientospresupuestarios,contablesy
de control del gasto.Perotambiénes necesarioqueel comportamientodel
gestorpúblico se considereunavariablemásaanalizary quelos objetivosy
políticas de la Administraciónno se considerencomoparámetrosdadosen
los queno influye la red de participantesen elsistemapresupuestario.No se
proponequeel modelode PresupuestoporProgramasde reformaclásicadel
presupuestoy elcontrol dela gestiónpresupuestariaseasiempreinadecuado
aunquesi se consideraimprescindibleque los responsablesdel control del
gastoy susasesoresaumentensucapacidadde entendery manejarlosvalo-
resy motivacionesdecomportamientodenegociacióndelos participantesen
elprocesopresupuestario.No setratadedespreciaro eliminartotalmentelos
supuestostradicionalesde la reformapresupuestariapor programassino de
evitar queéstoslimiten la visión de los responsablesdel presupuestoal mo-
delojerárquico-burocráticomientrasquela realidadpresupuestariarespon-
da de hechoasupuestosalternativos(de pluralismoy negociación).Se nece-
sitarealizarun importanteesfuerzode investigaciónsobrelos valorese inte-
resesquepermitaanticipar y/o modificar comportamientosdel personaly
directivosde la Administraciónen el procesopresupuestario.

El comportamientoen los departamentosde gastoestánmuyinfluencia-
do porel estilode decisiónenla asignaciónderecursosque finalmenteaplí-
quelaOficina CentraldelPresupuesto.Un ejemplomuyilustrativo y conoci-
do es queel mostrarcapacidadde gastoes un comportamientodisfuncional
sin embargoincentivadopor laOficinaCentraldepresupuesto.Los funciona-
rios de presupuesto,al valorarlas solicitudesde crédito, generalmenteconsi-
derancomounamedidade éxito lo quese entiendepor «capacidadde ges-
tión» comosinónimode capacidadde gasto: consumodel presupuestoauto-
rizadoenel ejercicio.Los serviciosquenohayanalcanzadoun nivel próximo
al cien por ciende laejecucióndel presupuestosonprobablemente«penaliza-
dos»de maneraimplícita con unareducciónen la asignaciónpresupuestaria
delejerciciosiguiente,o no recompensadosconla participaciónproporcional
de aumentode créditosquepudieraaplicarsesegúnel contextoeconómico.
Ademáslos informesde auditoríasuelenpresentarsistemáticamenteel por-
centaje de presupuestorealmenteejecutadoduranteel ejerciciofinanciero.
Estecriteriode decisiónaplicadoenel DepartamentodePresupuestono deja
detenerunaciertalógica.A vecesun departamentoquemuestraconclaridad
su debilidadparagastarsupresupuestodelos últimos ejerciciossolicitapara
el siguienteun aumentodesproporcionado,másallá de lo queel servicio cla-
ramentepuedeatenderdadosuequipodepersonaly el tipo detareaquerea-
liza. Sin embargo,estecriterio dedecisiónaplicadodc manerageneralizada,
unido al principio de anualidadpresupuestaria,es elorigende un comporta-
mientode gastoampliamenteextendidoy conocidocomo«la fiebrede gasto
a fin de año».Resultacontradictoriocl queenun momentoenquelapreocu-
pación por el déficit y el aumentode gastoes prioritario, el procesopresu-
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puestarioy los sistemasde control incentivenel plenousode loscréditosau-
torizados.

El estudiodelcomportamientoy estilode decisiónpresupuestariono sig-
nifica la aceptacióndel incrementalismo.El pluralismoy lanecesidaddecon-
sensopropuestasno tieneporquedestruirtodaposibilidadde utilizar elpre-
supuestocomo un instrumentoestratégicode gestión(Wildavsky, A., 1980,
p. 79>. Seríaequivocadosacarestaconclusión.El Presupuestopor Progra-
masy el incrementalismono sonnecesariamenteincompatibles.Notienepor-
quéplantearsesiemprecomoun dilema.El sistemapresupuestariono puede
automáticamenteconseguirquelos gestorespúblicosse comporteny decidan
estratégicamente.Pero el quegestioney se muevaestratégicamentepodría
encontraren elpresupuestopor programasun instrumentode granutilidad
dadasuperiodicidad,proyecciónfutura y su localizaciónintermediao esla-
bón entreel procesode decisionespolítico, gestiónestratégicay de gestión
operativadel gasto <para más informaciónsobrela gestiónestratégicadel
gastover Zapico, E., 1993,Pp. 80 y ss.).Cadavez quese inicia el procesode
elaboraciónde un nuevopresupuestoel directivotienela oportunidaddees-
timar su capacidaden términosde recursosfinancieros,de personal,revisar
la estructurade suorganización,susprocesosde decisiónestratégicay ope-
rativa y formular iniciativasparasumejora,etc. Igualmentecadavez quese
ejecutaun presupuestoeldirectivo tienela oportunidaddeevaluarel avance
conseguidohacia sus objetivos estratégicose incluso la validez de estos
(WamsleyandHedblomm,1983,pp. 356-357).

Por otro lado, no es posibleni deseablequelos supuestostradicionales
del Presupuestopor Programasmonopolicenlaperspectivadelosparticipan-
tesen elprocesopresupuestarioni enlos responsablesde diseÑareimplantar
la reforma.Si la realidadsocio-organizativaen laquesetratadeimplantarla
reformapresupuestariacorrespondea lo quese ha llamadoteoríaincremen-
talista, la reformadeberíaadaptarsealmencionadomodelopluralistay nego-
ciadoperosintenerquerenunciarpor ejemploa labúsqueday eliminación
de disfuncionesoperativaso planteamientosestratégicoserróneos.No setra-
ta tantode quese maximicelautilidad o beneficioesperadodel gastopúbli-
cosino porejemplode introducirsimplesmejorascomo el facilitar la comu-
nicacióny fomentarla cooperaciónconlos centrosgestoresconel fin dere-
ducir la incertidumbreparaidentificar las zonasdeeleccióncolectivaeficaz.
Aunqueestopuedeparecerunainiciativasencillay conconsecuenciaslimita-
das,ponerloenprácticaconéxito esunanuevay arduatareaparalaunidad
centralde presupuestosquepuedetenerun granimpactoparaidentificarre-
cortesde gastossosteniblesy sin efectosindirectosno deseables.Másconcre-
tamentelo quese proponees la búsquedade comportamientosy/o estilode
decisiónquetenganen cuentala eficienciay eficaciacomocriterios relevan-
tes,no los únicos,en la negociaciónpresupuestaria.
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Estradicionalel estudiodel procesopresupuestariobajoelsupuestodesu
naturalezaesencialmenteconflictiva <Wildavsky,A., 1975,p. 4). Dehechoel
presupuestosc consideracomoun mecanismodc resoluciónde tensionesy
diferenciasentreHacienday los departamentosministeriales.Lasnegociacio-
nesde asignaciónde recursosserealizanen lapracticaen un contextofunda-
mentalmentecompetitivo.Estosdepartamentosrepresentana gruposdeinte-
réscondiferentesvaloresy los recursosson siemprelimitados. El presupues-
to se percibe como un ejercicio de negociación destinado a satisfacer
necesidadesde recursosde los distintos idoresquecompitenpararnaxum-
zar suscréditospresupuestarios.Se suponequelo quetino consigueolros lo
pici-den.La actitud y el comportinnento (le los participantesen el proceso
presupuestariosebasaen supuestosdc negociaciónde sumazero.Estoexpli-
caqueel Ministeriode Ilaciendausc 1 utactícade proponer,porejemplo, re-
corteshorizontalesde gasto,a lo largo x ‘mcho de toda la Administración,
porqueafectanI)roporcionalmellteigual todoslos departamentosya queno
provocanagravioscomparativosy sc aceptancon mayorfacilidad quelos re-
corLesselectivos.El comportamientose supone .jue es puramentedistributi-
vo. Lo único que importaes comoconseguirmásrecursos.No es usual bus-

A x• 13: postíIras (le <1< >8 actorespresupuestarias
2 LEV it: Zarjade Elección ColectivaEfectiva.
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car posiblesáreaso temasde cooperaciónconotros actorespresupuestarios.
Lasposturasse centranenganaral contrario,nuncase considerala posibifl -

daddel beneficioconjunto.
Aunquetodolo anteriorno dejadetenersuvalory es el retoprincipal de

1-lacienday del gestor,las negociacionespresupuestariaspodríanconsiderar-
se tambiéncomo unaoportunidadparaidentificar las interdependenciasen-
tre laspartesy reducir la incertidumbreinnecesaria.Estosigiúficaaceptarla
presupuestacióncomoun procesocomplejoen el quelas posicionesde nego-
ciaciónno estánnecesariamentebienidentificadaspor los participantesdes-
de el comienzodel procesopresupuestario.Tradicionalmenteel objetivo de
las negociacionespresupuestariassueleserel alcanzarun compromisointer-
medio entreunasolicitud de crédito por partedel gestory unacontrapro-
puestade 1 lacienda.Hoydiríamosun compromisointermedioentreel recor-
te propuestopor 1 lacienday la contrapropuestadel Gestor.Pero dadala
complejidaddel contexto(interdependencia,diversidad,inestabilidad,etc...)
en elquesc lleva a caboel procesopresupuestariola negociaciónparadistri-
buir recursospartedeposicionesdenegociaciónqueno sonclaramentecono-
cidasni delimitadashastabienentradaslas negociaciones.El gradode soste-
nibilidad o las consecuenciasindirectasy finalesde losrecodespropuestosno
suelen analizarse.Esteanálisis requeridala colaboraciónentreHacienday
los gestoresafectados,y de éstosentresi, paraidentificarlos efectosdirectos
o indirectosde los recortespropuestos.La colaboraciónes un componente
hastaahoraignoradoen lanegociaciónpresupuestaria.Un comportamiento
másequilibradoentrela competiciónpor los recursosy la cooperaciónpor
los intereseso valorescomunessupondría,porejemplo, el intercambiodein-
formación financieray no financiera,la búsquedade solucionesfactibles, la
prevenciónde solucionesaconflictos futuros estableciendoreglasdel juego
de negociaciónpresupuestaria,el desarrollode unapercepcióncomúnsobre
valoresy prioridadesde gasto,etc.... (Winham, 6., 1977,p. 97). Estono es
unapropuestade buenavoluntadsino la consideracióndel presupuestopú-
l)lico como un problemade gestiónestratégicade un procesodenegociacio-
ííes o relacionescomplejas.

V. El presupuestopúblico como un problema de gestión
deun procesode relacionescomplejas

El presupuestoes unarealidadsocialmenteconstruida.Lasnegociaciones
presupuestariasson lo queWalton y Mckersiellamarían«negociacionesso-
ciales»,en Lasqueinteraccionandoso másunidadessocialescomplejas.Estas
liegociacionestienenlassiguientescaracterísticas:(1) al componentetécnico
se anadendimensioneshumanas:actitudes,sentimientos,valores,percepcio-
nesde penalizacióny/o recompensasimplícitas por parte de Haciendacon
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respectoa actuacioneso comportamientosdel gestor; (2> el acuerdoen la
asignaciónderecursosrepresentasóloun pasomásde unarelacionqueseex-
tiendea todo el ciclo presupuestario,estandosujetaa modificacionesduran-
tela fasede ejecución.(3) lanegociaciónse repite sucesivamentey de mane-
ra concatenadatodoslos años,; (4) los políticoso funcionariosquepartici-
pan directamenteen ellas representanDepartamentoscompuestosde
múltiplesgruposu organizaciones(privados,públicos,dedistintosniveles de
gobierno,ONO, Sindicatos,etc.) cuyosmiembrosestúninteresadosenlos re-
sultadosdelas mismas.Losmiembrosde estosgruposejercenpresionesmúl-
tiplesy no necesainamentecompatiblessobresurepresentante,(5) aunquela
agendadenegociaciónpresupuestariasecentraenlosaspectosconflictivos,la
defensade los interesesparticularesse realizansiempreen un mareocolecti-
vo, ahora,de crisis económica,déficit publico, desempleoetc... (Walton, R.
andMcKersie, 1965,Pp. 5 y ss.) (vercuadrop. siguiente).

CUADRO 1
La asignaciónde recursoscomoun proceso

de relacionescomplejas

Es evidentequetradicionalmenteestosfactoresno se percibendemanera
conscienteo voluntariay marcanprecisamenteunanuevalíneade trabajoa
desarrollarpor la unidadcentralde presupuestosparamejorar el resultado
del procesodenegociaciónpresupuestaria.

Deberíaypuedeevitarseelmonopoliodelaperspectivacompetitivaen las

1> SOLAPAMIENTO DE COMPONENTESTECNICOSY HUMANOS (VA-
LORES, ACTITUDES, PERCEPCíONESSOBRE RECOMPENSASY
PENALIZACIONES)

2) PROLONGACION DE ACUERDOS PRESUPUESTARIOSMAS ALLA
DE LA FASEDE LA FORMULACION:

• CAMBIOS DE PRESUPUESTODUrANTE EJECUCION
• SUCESIVOSANOS FINANCIEROS

3> NEGOCIADORES PRESUPUESTARIOSREPRESENTANDEPARTA-
MENTOS O GRUPOSCUYOS MIEMBROS INFLUYEN EN SU COM-
PORTAMIENTO (PRESIONESMULTIPLES Y NO NECESARIAMEN-
TE COMPATIBLES>

4) DIFíCULTAIDES PARA IDENTIFICAR Y HACER COMPATIBLES IN-
TERESESINDIVIDUALES Y COLECTIVOS
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negociacionespresupuestarias.Todoslos componentesdelanegociaciónpre-
supuestariadeberíanconsiderarsey fomentarse:la distribuciónde recursos,
la integracióndevaloreseinteresescomplementariosen el gasto,la reestruc-
turacióndelasreglasdel juegopresupuestarioy la preparacióninternadelas
posicionesde negociaciónen cadaunidado grupo.El Ministerio de 1 lacien-
dano deberíalimitarse aformular prioridadeso fijar las normasy el marco
reglamentariodentrodel cualsecompetiráparalaasignaciónderecursos.Su
esfuerzodeberíatambiéndirigirseal fomentode actitudesy comportamien-
tosintegradoresentrelos defensoresdel gasto(intercambiode información,
consulta,búsquedade interesescomunes,acciónconjuntaetc.) (ver cuadro
siguiente).

CuA.ngo 2
Crear confianzaen las relacionespresupuestarias

Unasnegociacionesmultilateralesquefomentenelaspectocooperativoen
elprocesopresupuestariopodríareducirla tensiónprovocadaporelmaratón
dc negociacionesbilateralescompetitivas que realiza 1 laciendatodos los
años.Lo quees másimportante,permitiríaqueel procesopresupuestariose
utilizaracomounaoportunidadparala tomade decisionesestratégicas.Esta
oportunidadse ofrece de manerarecurrentecadaaño (Wamsley andHed-
bloínrn, 1983,pp. 355 yssjj.

Las negociacionespresupuestariaspodríanutilizarseparala identificación
de sinergiasestratégicaspositivasy negativas(Ansoff, 1-1. Igor, 1965, chap.6)
mediantela acciónconjuntainterministerial.La consolidaciónde comporta-
mientosbasadosen valoresdeconfianzay cooperaciónpodríanmejorarla efi-
caciadelaspolíticaspublicas(sinergiapositiva> o evitar partidasdegastosubs-
tancialmentedesviadaso solapanilentosno deseables(sinergiasnegativas).

Dadaladependenciade [a mismafuentede recursosy la crecientediver-
sidadde interesesy criteriosparaevaluarlagestióndel gasto,el conflicto en-
tre departamentospareceinevitable, es partede la realidadpresupuestaria.

A • DISTRIBUCION DE RECURSOS

8 • INTEGRACION DE VALORES E INTERESES COMPLEMENTA-

RIOSEN LOS PROGRAMASDE GASTO

C • REESTRUCTURACION DE LAS REGLAS DEL JUEGO PRESU-

PUESTARIO
D • PREPARACIONINTERNA DE LAS SOLICITUDESDE FONDOS
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Peroelproblemano eslaexistenciadeconflictossinolasdisfimelonesquees-
tos provocan(distorsionarla información, evitar la consultamásalláde la
exigida reglamentariamente,reducir la interacción,etc..,) por su no trata-
mientoo tratamientoinadecuado.En la medidaquesehagamástransparen-
te lastareaspotencialmentecompícínentariasy se tome conscienciade lasin-
terdependenciasbajola mediaciónde unaunidadcentralmayorserála pro-
pensiónde ambasunidadesa la resoluciónconjuntade problemas(Walton,
R. andDutton,J., 1969,p. 73). El sistemadeevaluación,los criteriosde éxi-
to y, en general,los incentivos queimplícita o explícitamentese esténutili-
zandoporel Ministerio delIaciendason de crucialimportancia.

Ademássonmúltipleslos objetivose interesesno necesariamenteconflic-
tivosen laspolíticaspublicasdediversosministerios(porejemploenla lucha
contrala drogaparticipany puedentenerinteresescomuneslos departamen-
tosdesalud,justicia,policía,educación,etc.).La comunicacióny la consulta
entredepartamentosen estascircunstanciasduranteelprocesode asignación
dc recursosplanteadocon unaperspcctivamultilateral puedetencrconse-
cuenciasmuypositivasademásde las sinergiasantesmencionadas:aliviar al
Ministerio de Haciendademúltiplesconfrontacionesbilateralesno coordina-
das;mayor trasparenciadel esfuerzofinanciero paraalcanzarun objetivo;
clarificar interdependenciasquecondicionanlaeficaciaenla gestiónpublica;
proporcionarunavisión global de los recursosasignadosa variosdeparta-
mentoscontareascomunesy cuyaeficaciaestádependiendode sucoordina-
ción parala acciónconjuntamásqueel aumentodel gastopúblico.

Podríapensarseque el teneren cuentalas posturase interesesde todos
los centrosy gruposrelacionadosconelpresupuestotan solo se aumentada
el gasto.Sin embargoestono tienepor queserasísi estasmedidasvanuni-
dasaotrasquele permitanala unidadcentraldepresupuestosestablecercon
firmezaun limite agregadode gasto.La negociaciónen términosde redistri-
buciónderecursosseñacompetitivay desumacero.Noobstanteestono blo-
queala posibilidadde buscare identificar valorese interesescomunes.La
cooperaciónpresupuestariaestaríadirigida ala necesidadde adaptairse,con
criterios de racionalidadcolectivaa la circunstanciade crisis económica.El
compartirinformacióny la búsquedade interesescomunespor partede los
centrosgestoresno puedeplantearseenestasituacióncomounaoportunidad
parajustificar aumentosde gastosinoparaquedentro delos limites de gas-
to agregadosse planteenalternativasmáseficaces.

El fomentodc la cooperaciónen el procesopresupuestarioexige queal-
guiense encarguedeconsolidarel compromisocolectivoconobjetivoscomu-
nes.Sin embargoen la actualidad(creaciónde Agencias,descentralización,
contratospresupuestarios,etc.> los procesopresupuestariosse centranen
crearcompromisoparaalcanzarla eficienciaa nivel individual dc las agen-
cias independientementedel efectode estecomportamientoen otrasorgani-
zaciones.Los resultadosde laglobailidado colectivosdelsistemano se están
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teniendoen cuenta.Muchos recortesen el gastode unapolítica o departa-
mentopuedencausarun aumentoinmediatoo futuro del gastoen la misma
o en otras.«El no gastaren ciertascircunstanciaspuedeserunafalsaecono-
mía» (Metealfe,L., 1987,p. 96). En los 80 se ha buscadomejorar lagestión
de cadadepartamento.Sin embargoel tipo deproblemasconquese enfren-
tala Administraciónhoyen díahaceobsoletay difusalos limites formalesde
laorganizacióndepartamental.Lasdemandasdereduccióndelgastoquetra-
dicionalmentesolicitaelministeriodefinanzasduranteelprocesopresupues-
tario se basanen las consecuenciasdepartamentalesacorto plazo. Lasimpli-
cacionesestratégicasa largo plazo de tina cooperacióninterdepartamental
quedannormalmenterelegadasasegundoplano duranteel procesopresu-
puestario.Inclusono hayconscienciade queconmuchosrecortesde gastose
estáaumentandoel riesgo de accidenteso funcionamientoineficientede la
Administración.Tal fue el casoporejemplodel accidentedelpetrolero«Mar-
Egeo»enelpuertodeLa Coruñadonde«por ahorrarse120.000pts.de alqui-
ler de dosremolcadores,secausóun desastreecológicoquesupusounaspér-
didassuperioresa 80.000millonesy el deterioroambiental»deunaricazona
costera(Correo Gallego,2 de febrerode 1996).

Cuxnao3
Modosde confrontarel conflicto

ASERTIVO COMPETICIÓN COLABORACIÓN

<3) <5)

DEFENSA COMPROMISO
INTERESES (4>
PROPIOS

PASIVO CESIÓN/EVASIÓN ACOMODACIÓN
<1) (2)

NO-COOPERATIVO COOPERADOR

ATENcIÓNA
INTERESESDEL CONTRARIO
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Todo estono quieredecirquela competiciónno seaútil parala Unidad
Centralde Presupuesto.Tanto la competicióncomola cooperaciónpueden
serútilesparala reduccióndelgasto.Ambossonsimultáneamenteunaopor-
tunidady un retoparalas unidadcentralde presupuesto.Encontrarun equi-
librio entrelacompetenciapor los recursos(ver cuadronúm. 2 letra A) y la
cooperaciónenlagestiónestratégicadel gasto(vercuadronúm. 2 letraB) de-
beríadeserunade susprioridades.Estono es unasimplellamadaala bue-
na voluntadde las partessino unapropuestaparamodificar la maneracon
quese tratanlos conflictospresupuestarios.Paraello resultafundamentalel
analizarlasdistintasmanerasdeconfrontarlos conflictospresupuestarios.Si-
guiendoaKennethThomas,enel cuadrosiguientese estudiancincocompor-
tamientosalternativosde los actorespresupuestarios,al confrontarintereses
«aparentemente»incompatiblesparaasignarlos recursospúblicos.Cadauna
de las distintasalternativasse correspondeconla combinaciónde dosvaria-
bles de comportamientosegúncadaactorpresupuestariodefiendasus pro-
pios interesesy segúnse tenganen cuentalos interesesde la partecontraria
<de forma no cooperativao cooperativa).En el eje verticalde las coordena-
dasenel cuadronúm. 3 se representalavariablededefensadc lospropiosin-
tereseso medidaen que se trata desatisfacersuspropios intereses.El com-
portamientopuedeserpasivo(maleable)o bienasertivo(defensacon firme-
za). Por otro lado, en el eje horizontal se representala maneraen que se
prestaatencióna losinteresesdelapartecontrariay éstapuedeplantearsede
maneracooperativao no (K. Thomas,1975,Pp. 899 y ss.).

Combinandotodasestasalternativasse puedenpresentarlos siguientes
cincomodosdeconfrontarlos conflictospresupuestarios.El primerodeellos
seríael de lacesióno evasión(1 en el cuadronúm. 3). Estecomportamiento
surgede combinarunadefensamuy pasivade lospropios interesesy unaac-
titud no cooperativaconrespectoalos interesesdelapartecontraria.Se tra-
ta de aparcaro ignorarlos conflictos porla reasignaciónderecursos.O bien
retrasarla decisiónparalasolucióndel conflicto presupuestariohastaquese
presenteun momentomásoportuno.Estecomportamientose corresponde
conlaactituddel avestruzdeocultarlacabezaen un agujeroantesituaciones
de peligro. Estecomportamientoimplica ignol-arel conflicto presupuestario
de maneradiplomáticao retirarseante situacionesde amenaza.La evasión
suponeel no quereraceptarresponsabilidadespresupuestariassimplemente
paraevitar tensionesque se consideran«inútiles» o por quererretrasarla
asignaciónde recursoshastapensaren profundidadcuálesseríanlas conse-
cuenciasde cadaalternativa.Seevitainclusotomarposicionesdenegociación
por pensarqueéstascrearíanpor sí mismasel conflicto.

Paraconcluir es importantevolver alos dos últimos componentesde la
negociacióncomootrasdosposibilidadeso líneasdemejoradel procesopre-
supuestario.La primeramediantela reestructuraciónde las reglasdcl juego
presupuestarioo reestructuraciónde actitudes(ver cuadronúm. 2 letraC), y
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la segundamejorandola preparacióndentro de cadadepartamentoparala
negociaciónpresupuestaria.Elpapeldelaunidadcentralrespectoalaprime-
ravía seríalacreaciónde unacombinaciónenel gradodecooperación/com-
peticiónque se adecuaraal contextopresupuestario.La Unidad Central de
Presupuestosdeberíade modificarel pesorelativode estoscomponentesse-
gún sucapacidadde controlarel aumentode gasto.Utilizando desdepeque-
ñasseñales(tipo sloganspresupuestarios)hastanuevasdirectricespresupues-
tariastalescomola adaptaciónde las reglasdel juego presupuestario(nego-
ciacionesmultilaterales),variandoel sistemade valoresy comportamientos
(recompensasy penalizaciones),etc... se podríanmodificaractitudesy com-
portamientosde gasto.En la medidaqueelcontextolepermitaelusode au-
toridad jerárquicapor factoresde presión externa (i.e. criterios de Maas-
tricht) o disponerde apoyointerno (recursos,legitimidad, «know how») el
pesodadoporHaciendaala competiciónentrelosgestorespodrásermayor.
En casocontrariosuposturade mayordependenciaexigiráunamayorape-
lación ala cooperación.No hayunarespuestaidealacuál es lacombinación
apropiadade cooperación/competición,pero el que se pongaen práctica
debede sercoherenteconlaestructurareal de división de poderesentrelos
participantesenel procesopresupuestario.

En segundolugar,estaríalaactituddeacomodación(2 enel cuadronúm.
3). Estaactitudo comportamientopresupuestariosurgealcombinarunapos-
tura pasivarespectoa la defensade interesespropiossobrela asignacióndel
gastoy cooperadoraen cuantoala satisfacciónde interesescontrarios.Esta
modalidaddecomportamientoenlas relacionespresupuestariasestáorienta-
da alsacrificio delos intereseso preocupacionespropiasya seapor obedien-
cia a órdenesjerárquicas,generosidado cualquierotro motivo (mantenerla
relación, no heriro abrirsusceptibilidades,etc.) queimplique la cesiónante
la posturao punto de vistadel contrario. En cierta medidase trata de una
posturadebuenavoluntad.Peroadiferenciadela colaboración(5 enel cua-
dro núm. 3>, no facilita informaciónsobresuspropiosinteresespresupuesta-
ños.

Otro modode confrontarel conflicto presupuestario,elmásgeneralizado,
es lacompetición(3 enel cuadronúm. 3). Estamodalidadresultade la com-
binaciónde esfuerzosfirmes en defensade los propiosinteresesde gastode
uno mismoy la no cooperaciónen la satisfacciónde losinteresesde la parte
contraria.La actitud esta claramentedirigida a ganar en la distribuciónde
los recursosdisponiblesbajoelsupuestode negociacióndesuma-cero.No se
percibenlas consecuenciascolectivasquepuedeprovocar la no cooperación
conla partecontraria.El objetivo de cadaactorpresupuestarioes el conse-
guirmásrecursosacostade la reduccióndelos recursosasignablesalcontra-
rio o acostade susintereses(reduccióndel déficit) (Ministerio de Hacienda)
(otro departamentogestor).La actitudde ambasparteses de desconfianza.
La posturade negociaciónestádirigida al uso de poderdel tipo quesea (je-
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rárquico,capacidadde argumentación,información,status,sancioneseconó-
micas,etc.) conel fin decubrirplenamentesusinteresesa expensasdclapar-
tecontraria.

Unacuartaposibilidad,tambiéngeneralizadaen elprocesode asignación
de recursoses la denominadamodalidad de compromiso(4 en el cuadro
núm. 3). En estasituaciónintermedialos comportamientospresupuestarios
estánmásconfrontadosqueen unasituaciónde cesión (1 en el cuadronúm.
3) peroson menosexploratoriosqueen la modalidadde colaboración(5 en
el cuadronúm. 3). Resultade la combinaciónde un términomedioentrefir-
megao asertividaden Jadefensade los interesesde gastopropiosy lacoope-
ración en la resolución(le los interesesajenos.En esenciael objetivo de esta
modalidades el detectarunasolución rápidaal conflicto presupuestariode
maneramutuamenteaceptabley quesatisfagaparcialmentealaspartesncgo-
cmdoras.La solución del conflicto es expeditivae intermedia.Se cede más
quecuandose compite y menosquecuandose acomoda.En síntesissupone
«parLir la diferencia>~,intercambiarconcesiones,denuevobajoel supuestode
negociacionesdesuma-cero.

I~or último, lamodalidadpresupuestariade colaboración<5 en el cua(lro
núm. 3) surgecomoconsecuenciade combinarsimultáneamenteunafirme
defensa(le los interesespropiosy la cooperaciónpor satisfacerlas necesida-
despresupuestariasdelapartecontraria.Estamodalidadexigetrabajarcon-
juntamenteconlos otros actorespresupuestariosconel fin de satisfacerpíe-
namentelos interesesde las partesenfrentadasparaencontrarunaalternati-
va quecubratodaslas pretensiones.Exige la exploracióny la utilización de
Los puntosde desacuerdocon el fin de aprenderrespectoa las idease intere-
ses de la I)arte contraria. Requiereun esfuerzopor identificar condiciones
prevuiso requisitosquede no solventarsesupondnano fomentaríanla coin-
petición. Estamodalidadde comportamientopresupuestariosuponeel reco-
nocimientodetina situacióndeincertidumbrepresupuestariay queel conflic-
to dc intereseses incompatiblesólo «aparentemente»y puedeproporcionar
oportunidadesde informaciónparahallar solucionesimaginativasenlaasig-
naciónde recursospresupuestarios.El comportamientode colaboraciónini-
plica hacerfrenteatodoslos problemaspropioso ajenos.Exige labúsqueda
dc apoyoen lapartecontrariaparaencontrarla solución al conflicto. SePo-
nenal descubiertolosproblemaseimplicacionesdecadaposturadegasto.Se
exponenideasy se pideinformaciónsobrela posturacontraria.La discusión
es claray directa.Se percibeel procesode negociacióncomoun procesode
aprendizajey adaptaciónmutua.Setratadeidentificary evitacondicionesde
bloqueoal acuerdopresupuestario.La colaboraciónhoy exigiría la búsque-
da dc soluciones(le recortede gastosostenibles,sin efectosinducidos,a me-
dio y largo plazo.

La segundavía paramejorarel funcionamientode las negociacionespre-
supuestariassedamedianteel fomentoy desarrollodelacapacidaddepi-epa-
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ración internaen cadaDepartamentode sus posicionesde negociación(ver
cuadronúm. 2 letra D). Una negociaciónapropiadaa nivel interministerial
requierequetodoslosinteresesrelevantesdecadadepartamentose hayante-
nido en cuenta,medianteincorporacióno compensaciónporlas posturasde-
fendidasporcadaministerio.Se necesitaun esfuerzopreviodeintegraciónin-
tra-departamentalantesde las negociacionesmultilaterales.Los interesesde
los principalesactoresen cadadepartamentoy sus destinatarios,gruposde
presiónetc. deberíande estarbien recogidos.l.~os representantesquenego-
cian conel centrodepresupuestoso conotrosdepartamentosdeberíandefen-
der posturasquesecorrespondenconunasíntesisdelosinteresesinternosdel
departamentoy entidadesrelacionadas(ComunidadesAutónomas,ONG,
UE, gruposprivadosde presión,etc.>. Estorequiereunossistemasde infor-
mación,comunicacióny consultaeficacesen todala redpresupuestaria,tan-
to de cadadepartamento,cori perspectivainternay externa,comoen las re-
lacionesinterdepartamentales.La estrategiao ladisciplinapresupuestariano
podráaplicarseconeficaciaa men<)s quela informacióny los sistemasdeco-
municación esténbien consolidadosy funcionenapropiadamentedurante
todoel procesola asignaciónde recursos.

VI. Conclusiones

lIemos visto cómo los intentosde llevar acabola gran reformapresu-
puestariafracasaronen los anos60sy 70ssobretodoen relacióna las altas
expectativascreadas.Ya no se hablade PPBS,RCB, ZBB, etc., perolas re-
formasen lossistemaspresupuestariosdesdelos80 siguenproponiendonue-
vos esfuerzosparala introducciónde los mismoselementosde racionalidad
(definición de objetivos, mediciónde resultados,evaluaciónde la eficiencia,
exigenciade responsabilidades,etc.).Sinembargo,eléxito delareformapre-
supuestariano dependede aplicarmásintensamentela misma estrategiade
reforma,sino dequese adapteelmodelode reformay susfundamentosalos
nuevosproI)lemasy nuevosfactorescontextualesa teneren cuenta(incerti-
dumbre,descentralización,diversidadde intereses,interdependencia,fuerte
restricciónde recursos,etc.).

La principal limitación conceptualdel presupuestopor programases el
ignorarla naturalezanegociadadel procesopresupuestario.Uno delos prin-
cipalesproblemasconlos quese encuentrala implantacióndel presupuesto
por programaso el análisisracionaly comprensivoenlaasignaciónderecur-
soses el de la naturalezapluralistay conflictiva del procesopresupuestario.
A ello respondelateoríaincrementalistaquees muyútil paracomprenderla
realidaddelprocesopresupuestarioperotambiéntieneunalimitaciónimpor-
tante:no ofrecesolucionesparamejorarla.

Es necesarioquelareformapresupuestariavayamásalláde lasimpleme-
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jora del documentopresupuestarioy del perfeccionamientomeramentefor-
mal y técnicode los procedimientospresupuestarios,contablesy de control
del gasto.El comportamientodel gestorpúblicodebeconsiderarseunavaria-
ble másaanalizar.El estudiodel comportamientoy estilode decisiónpresu-
puestariono significa laaceptaciónde un incrementalismoad hoc.El plura-
lismo y la necesidadde consensopropuestasno tiene porquedestruir toda
posil)Ilidad de utilizar el presupuestocomo un instrumentoestratégicode
gestión(Wildavsky,A., 1980,p. 79). Seríaequivocadosacarestaconclusión.
El Presupuestopor Programasy el incrementalismono sonnecesariamente
incompatibles.No tieneporquéplantearsesiemprecomoun dilema.

Lo queno es posible ni deseablees que los supuestostradicionalesdel
PresupuestoporProgramasmonopolicenconcarácteruniversallaperspecti-
va de los participantesen elprocesopresupuestarioni en los responsablesde
diseñareimplantarla reforma.Si la realidadsocio-organizativaen la quese
trata de implantarla reformapresupuestariacorrespondea lo quese ha lla-
madoteoría incrementalista,la reformadeberíaadaptarseal mencionado
modelopluralistay negociadoperosin tenerquerenunciarpor ejemploa la
búsqueday eliminaciónde disfuncionesoperativaso planteamientosestraté-
gicos erróneos.No se tratatanto de quese maximicela utilidado beneficio
esperadodel gastopúblico sino por ejemplointroducir mejorascomoel faci-
litar lacomunicacióny fomentarla cooperaciónconlos centrosgestorescon
el fin dc reducir la incertidumbreinnecesariaparaidentificarla zonade elec-
cióncolectivaeficazZECE enelcuadro(i.e. recortesdegastososteniblesy sin
efectosindirectosno deseables)- El presupuestoes unarealidadconstruida
sociailmente,peroaunqueesaconstrucciónseapluralistano tieneporquére-
nunciarsea la búsquedade sinergiaspositivasy negativas.Paraello hemos
visto la importanciaquetieneelprestaratencióna todoslos componentesde
lanegociaciónpresupuestaria.Es cierto quelas negociacionesparadistribuir
recursosse realizanen la practicaen un contextofundamentalmentecompe-
titivo. Dada la dependenciadela misma fuentede recursosy la crecientedi-
versidad de interesesy criteriosparaevaluarla gestióndel gasto,el conflicto
entredepartamentospareceinevitable,es partedela realidadpresupuestaria.
Peroelproblemano eslaexistenciade conflictossinolasdisfuncionesquees-
tos provocanpor su no tratamientoo tratamientoinadecuado.Los distintos
actorescompitenparamaximizar sus créditospresupuestarios.Se supone
quelo queuno consigueotros lo pierden.Pero deberíay podría evitarseel
monopoliode estaperspectivacompetitivaenla solucióndeconflictospresu-
puestarios.

En síntesisse ha sugeridoy argumentadoen favor de fomentarla colabo-
raciónen el procesopresupuestario.Estono es unasimplepropuestade bue-
na voluntadsinola consideracióndel procesopresupuestariocomoun pro-
blemadegestióndenegociacionescomplejasquerequiereprestaratencióna
todoslos componentesde lanegociaciónparaevitarunincrementalismopre-
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supuestarioúnicamentecompetitivoy fomentarla introducciónde criterios
de eficienciay eficaciaen las relacionesentrelos actorespresupuestariosdu-
ranteel procesoparala asignaciónde recursos.El dilema presupuestopor
programasvs. incrementalismopresupuestariopuedequedarsuperadoen la
medidaqueel primeroconsiderevariablesde comportamientoy queel se-
gundoacepteel tratamientodeotroscomponentesdelanegociaciónmásallá
del competitivo.
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