Racionalidad en el gasto publico
y relaciones entre los actores presupuestarios

Enuarno Zapico GoRr*

1. Fracaso de las grandes reformas presupuestarias

El sentimiento de fracaso de las grandes reformas presupuestarias y
una prolongada crisis econémica desde mediados de los 70s hicieron que,
desde principios de los 80, 1a mayoria de los paises de la OCDE ademds de
recortar directamente cl gasto piblico a nivel macropresupuestario (Tars-
chys, D., 1985, p. 36 y Schick, A., 1986, pp. 127-128) seguin sus priorida-
des y oportunidad, hayan ensayado nuevas estrategias de reforma a nivel
micropresupuestario en los sistemas de gestién del gasto sin que por el mo-
mento hayan supuesto un gran avance tanto en la aplicacion de un sistema
presupuestario integrado (Gray, A. et al., 1993, pp. 185 y ss.} como en la
introduccidn de algunos elementos de racionalidad (Flynn et al. 1988:;
Schick, A., 1990; Carter, N., 1989, p. 138; Wildavsky, A. y Zapico, E.,
1993, pp. 122 y ss.}). A pesar del estuerzo hecho para reformar el sistema
presupuestario, la capacidad de gestién del gasto, sobre todo a nivel de
agencia u organismoes auténomos sigue considerandose manifiestamente
mejorable incluso en algunos paises desarrollados (Ministry for Finance,
Sweden, 1992 y 1993).

Este resultado se puede explicar en hase a la contradiccion existente entre
los tundamentos y supuestos en los que se ha basado la reforma tradicional
presupuestaria (objetividad del presupuesto, maximizacidn de utilidad, con-
trol formal etc.) y la realidad presupuestaria (no neutralidad del presupues-
to, conflicto, negociacidn, incrementalismo). El éxito de la reforma presu-
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puestaria no depende de aplicar mas intensamente la misma estrategia de re-
forma, sino de que se cambie el modelo y sus fundamentos e incluso se iden-
tifiquen los nuevos problemas con que se enfrentan los responsables del pre-
supuesto publico hoy en dia: mayor incertidumbre, pluralidad de intereses y
valores, interdependencia entre un mayor mimero de participantes en el pre-
supucesto. Algunos nuevos factores mencionados a tener en cuenta son la in-
tegracion Europea, descentralizacidn autondmica, creciente influencia de
(ONG, grupos de presién privados, ctc.

El objetivo de este articulo es tratar de explicar porqué unas reformas que
crearon grandes expectativas han tenido tan pobres resuliados y ofrecer K-
neas alternativas para la reforma presupuestaria. Se presentan tanto los obs-
tdculos a la implantacidn del presupuesto por programas como sus deficien-
ctas conceptuales. Se contrastan las teorfas «<normativas» (PPBS, ZBB, etc.)
con las teorfas descriptivas (incrementalistas) sobre la realidad presupucsta-
ria. Por 1iltimo se plantea una nueva alternativa o via de reforma presupues-
taria que tenga en cuenta ¢l caracter negociado v complejo de la elaboracién
presupuestaria ampliando el aicance de estudio mds alld del aspecto mera-
mente competitivo de dicha negociacion.

II. De la reforma en las estructuras presupuestarias
a la modificacién de comportamientos de gasto

De las experiencias de reforma presupuestaria que se dieron en la mayo-
ria de los paises avanzados de la OCDE en los afios 60/70, se han destacado
los siguientes obstdculos encontrados al tratar de realizar la gran reforma
presupuestaria del tipo presupuesto por programas {Zapico, E., 1989, pp. 65
y ss.): falta de apoyo politico ¥ liderazgo; ausencia de una estrategia sistema-
tica y comprensiva de implantacién; actitud negativa y falta de motivacién del
Gestor Publico; limitaciones conceptualtes.

El éxito o fracaso de un renovado interés por el modelo racional de pre-
supuesto depende en gran medida de la atencidn que se preste a los errores
cometidos en experiencias anteriores. Uno de los principales errores en las
reformas de los 60 v 70 en los principales paises de la QCDE fue el tratar
la reforma del proceso presupuestario como si éste fuera un ¢jercicio neu-
tro y mecanico cuya mejora dependia de una mera modificacién de la do-
cumentacion, su cstructura y clasificaciones del gasto, y de la introduccidn
de téenicas de andlisis de programas, no siendo necesario el prestar aten-
cidn a su naturaleza negociada y conflictiva y la necesidad de modificar los
comportamientos y estilo de decision en la elaboracién y ejecucién del pre-
supuesto.

En efecto, una de las principales razones que explican el fracaso del Pre-
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supuesto por Programas en la Administracién Espafiola (en los 80) y en otros
paises de Ta OCDE en los 60/70 es el haberse dado pricridad a la reestructu-
racién formal del documento y proceso presupuestario. En las experiencias
de los afios 60/70 se suponia que tras la introduccién de una nueva técnica y
estructura presupuestaria se modificarian posteriormente de manera automa-
tica Jos comportamientos presuptiestarios y estilos de gasto. Con el tiempo se
ha demostrado que este supuesto era falso. Las reformas presupucstarias en
la mayoria de los paises de la OCDE desde los 80 ya no dan prioridad al cam-
hio del formato presupuestario sino a la modificacién de la cultura v compor-
tamientos en las relaciones presupuestarias. Actualmente se acepta la posibi-
lidad de utilizar distintos documentos y muiltiples clasificaciones presupuesta-
rias, pero lo gue se considera mds importante es que los participantes en la
elaboracién y ejecucion del presupuesto desarrollen una mayor consciencia
de coste ¥ compromiso por la obtencién de un resultado o valor a cambio del
gasto (Value for Money). Esto incluye una mayor capacidad de gestién: siste-
mas de informacién y control; visién estratégica de gasto; habilidad para la
negociacion e integracién de una diversidad de intereses; mecanismos de con-
sulta v resolucién de conflictos internos; etc... que sean eficaces como para
dar una respuesta a las demandas de innovacién y desarrollo de las técnicas
propuestas, al aumento de productividad y eficacia, y consolidar las reduccio-
nes o recortes de gasto (de manera sostenida a largo plazo) (Zapico, E., 1996,
p- 10 y ss.).

Otro supuesto muy generalizado pero que no se ajusta plenamente a la
realidad (Espaiiola, especialmente) y podria limitar la eficacia del Presu-
puesto por Programas es el (ue la Administracién del Estado esta pasan-
do de ser una Administracién «reguladora» a una Administracién «presta-
dora de servicios». Aunque esto es parcialmente cierto necesitaria matizar-
se teniendo en cuenta el proceso de descentralizacién y/o autonomia que
se propone en la reforma de la dgestion miblica. En cfecto se esta pasando
de una Administracion reguladora a una Admimistracién que esta preocu-
pada por la prestacion de mejores servicios piiblicos con menos recursos
(MAP, 1988 OCDE, 1990, pp. 10y 11). Pero simuitdneamente y cada vez
con mds importancia la Administracién se esta convirtiendo en una Admi-
nistracién dinanciadorar» de servicios publicos (transferencias a gobhiernos
regionales, desconcentracidn, creacidn de Agencias, subcontratacion, ete.)
con la que simultaneamente va en aumento el «contro! presupuestario de
una gestion indirecta del gasto» y en disminucidn la relevancia de los com-
ponentes formales y técnicos del Presupuesto por Programas mas faciles
de implantar en un contexto de relaciones jerarquicas. Con este cambio en
el rol que juega la Administracion del Estado la negociacion y gestion de
conflictos tienc cada vez una mayor importancia. Este obsticulo al Presu-
puesto por Programas conecta con la principal limitacidn conceptual de
las teorias racionales o normativas del presupuesto, esto es, 1a no conside-



110 Eduardo Zapico Gosii

racion de la naturaleza negociada y conflictiva de las relaciones presupues-
tarias.

III. Naturaleza negociada en las relaciones presupuestarias:
el incrementalismo presupuestario

La principal deficiencia de las Técnicas racionales de presupuesto, es el
no tener en cuenta que el presupuesto representa el resuitado de una lucha
por la distribucién de recursos y/o de poder. No tiene sentido hablar de re-
forma en el sistema presupuestario sin alterar la distribucién de fuerzas en el
mismo (Wildavsky, A., 1980, pp. 71 y 73). Uno de los principales proble-
mas con los que se encuentra la implantacidn del presupuesto por progra-
mas o el andlisis racional y comprensivo en la asignacién de recursos es el ca-
racter conflictivo y complejo de las relaciones presupuestarias. Segun la de-
finicién de Aaron Wildavsky, «los presupuestos son mecanismos mediante
los cuales las subunidades (de una organizacion) negocian sobre fines con-
flictivos, hacen concesiones y tratan de motivarse entre si para lograr sus ob-
jetivos» (Wildavsky, A., 1985, p. 456).

Si observamos las organizaciones come coaliciones de grupos de poder,
los presupuestos son mecanismos a través de los que los centros de decisidn
negocian sobre objetivos conflictivos, conceden favores e intentan motivarse
mutuamente para alcanzar sus propios objetivos». «Cuando el presupuesto se
utiliza para mantener el gasto piblico dentro de un margen dado y objetivos
concretos, éste se convierte en un instrumento a través del cual unos partici-
pantes en el proceso tratan de conirolar el comportamiento de otros. El pre-
supuesto es una forma de poder (Wildavsky, A., 1975, p. 4},

El presupuesto es también una red de relaciones en la que la informacion
fluye en muiltiples direcciones generando sefiales sobre preferencias y posibles
reacciones de cada participante. El punto de partida es el presupuesto prece-
dente que representa los derechos o nivel alcanzado del cual serd muy dificil
alejarse de forma relevante.

Dada la limitacién de tiempo, recursos y conocimientos («<know-how») re-
sulta obligado disminuir la necesidad del andlisis y cdlculo requerido para de-
terminar las asignaciones presupuestarias. La rigidez aparente de la anuali-
dad presupuestaria, la escasez de recursos humanos v [a incertidumbre sobre
la relacién causa-efecto de la intervencién piiblica exigen que los funcionarios
que participan en la elaboracion del presupuesto empleen estrategias y tacti-
cas simplificadoras del cdlculo necesario para la toma de decisiones en ]a asig-
nacidn de los recursos.
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La complejidad de cdlculo es extraordinaria (identificacién de problemas
aresolver, seleccién de los prioritarios, medicién de resultados, analisis de al-
ternativas, etc...}. Ademas las variables inconiroladas son miltiples. La reali-
dad presupuestaria empuja a los directivos piiblicos a aceptar el gque para ob-
tener mas fondos es tan importante o mas cultivar 1a imagen de honestidad,
confianza y amistad con la unidad central de presupuestos como el gestionar
eficientemente sus programas. Por todos estos motivos los directivos piiblicos
se basan en simplificaciones de cidlculo y tacticas de negociacidn a la hora de
defender sus solicitudes de crédito.

La principal simplificacién utilizada segtin A. Wildavsky en la elabora-
cién del presupuesto es el incrementalismo. Esto significa la aceptacidn de da
base» —créditos aprobados en afios posteriores—, comio cuantia vdlida no
revisable

Sin embargo el incrementalismo por si solo no seria suficiente para per-
mitir realizar las estimaciones y cdlculos necesarios. Un complemento funda-
mental del incrementalismo son las expectativas de los participantes:

a) Cuantia o participacién justa esperada.
b} Papel esperado de cada participante (expectativas reciprocas).

Ambas expectativas ejercen una influencia fundamental en la estabilidad
y coordinacién de las relaciones entre todos los protagonistas del proceso
presupucstario. Por un lado los directivos de los ministerios gestores espe-
ran participar en un cierto porcentaje sobre la cuantia que se prevé como au-
mento, o disminucién prevista por la autoridad financiera. Los directivos so-
licitan y/o aceptan lo que estiman como participacién o recorte justo en la
variacion de los fondos. Esta participacidn justa es intuida por los partici-
pantes y sirve como punto de referencia en las negociaciones (Wildavsky, A.
1979, pp. 16 v ss.).

Por otro lado cada institucién exige implicitamente un cierto comporta-
miento en el papel a jugar por cada actor presupuestario. Utilizando la ter-
minologia de A. Wildavsky, guardianes y defensores se enfrentan conocien-
do el papel que jugard cada uno de ellos, el esperado de su oponente y el
que su oponente espera que €l juegue. Los guardianes del Tesoro se sienten
comprometidos a frenar o recortar el gasto, por el contrario los defensores
de los programas directivos y funcionarios de los M Gestores se encargan
de aumentar la financiacién de los programas. Ambos, guardianes del Te-
soro y defensores de los programas, responden a los est{mulos y demandas
de distintos grupos: los primeros a necesidades globales de los contribuyen-
tes y en general del sector privado financiero que desea ver reducido el gas-
to publico y el déficit; los segundos responden a las necesidades de los des-
tinatarios de sus programas. En la medida que aumente ¢l gasto piblico se

b



112 Eduardo Zapico Goiii

originaran criticas del sector privado empresarial en sentido general. En la
medida que el directivo publico no obtenga fondos para sus programas de
educacion o sanidad, los grupos afectados se quejaran (Wildavsky, A.,
1979, pp. 21 y ss.).

Cada uno de estos grupos presupuestarios necesitan que la parte contra-
ria juegue el papel que se espera realice. De lo contrario las necesidades de
calculo se multiplicarfan. Las expectativas de los actores proporcionan la es-
tabilidad al sistema. Los papeles encajan entre si v establecen un marco de re-
ferencia que reducce la carga de cdlculo para cada uno de los participantes. Si
uno rompe su norma de comportamiento la complejidad de la decision au-
mentar(a enormemente,

Finalmente ademdas de basarse en el incrementalismo y en las expectati-
vas mutuas, los protagonistas del proceso presupuestario aplican una serie
de tdcticas de negociacidn que les permiten mejorar sus resuttados en la ne-
gociacidén (Wildavsky, A., 1979, pp. 63 y ss.). Muchas de estas tdcticas se
han corrohorado empiricamente en diversos estudios (Lord, G., 1973, pa-
ginas 120 y ss.; Gunther, R., 1980, pp. 144 y ss.; Zapico, E., 1989, pp. 131
¥ 85.) sobre la formulacién del presupuesto en distintos paises (ver cuadros
pp. siguientes).

Tdacticas de negodacicn
de los ceniros gestores

e MOSTRAR INTEGRIDAD Y HONESTIDAD

+ RELACIONES PERSONALES CONTINUADAS

« PEDIR MAS DE LO NECESARIQ (EVITAR CONFLICTOS INNECESA-
RIOS PERO MANTENER UN NIVEL RAZONABLE DE EXITO)

+ UTILIZAR TODOS LOS CREDITOS

» APOYAR LAS SQOLICITUDES CON PLANES Y DECLARACIO-
NES DE POLITICOS

s+ RENDIRSE DESPUES DE NEGOCIAR CON FUERZA LO NO IMPOR-
TANTE

» HACER MAS TRANSPARENTE LA IMPORTANCIA DE LOS GRU-
POS DESTINATARIOS Y CLARIFICAR EXTERNALIDADES

+« CAMPANAS EN MEDIOS DE COMUNICACION PARA CONSE-
GUIR EL APOYO DE GRUPOS DE INTERES

« ETC.
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Tdcticas de negociacion
de la oficina de presupuesto

« REDUCCION GENERALIZADA (PORCENTUAL)

+ EVALUACION PERSONAL

« COMPARACIONES HORIZONTALES (EVITAR SITUACIONES EX-
TREMAS)

+ REDUCIR SIEMPRE

« REDUCIR SI EXISTEN REMANENTES DE CREDITO (USE IT OR
LOOSE IT)

« DECIR QUE NO DESDE EL COMIENZO

+ RETARDAR LA DISCUSION SOBRE 1.AS PARTIDAS MAS IMPOR-
TANTES HASTA EL FINAL SIN QUE DE TIEMPO A SU DEFENSA
APROPIADA

« NO ACEPTAR EL PLAN

+ SINO HAY QUEJA NO DUELE

« ETC..

Las técnicas racionales de presupuestacion exigen que 1a asignacién de re-
cursos se base en el andlisis de los resultados de la gestion y que las negocia-
ciones se centren en el resultado del andlisis. El Presupuesto por Programas
amenaza a los participantes en el juego de negociaciones que existe en el pro-
ceso presupuestario tradicional. El Presupuesto por Programas no puede evi-
tar y ademas hace mas transparentes las controversias y diferencias de opinio-
nes sobre los fines del gobierno, la definicion de intereses piblicos v la asig-
nacién de los valores fundamentales. Pero esto no significa que no tenga una
cierta utilidad para la direccidn estratégica del Gobierno, Este sistema anima
a mejorar la informacién, evaluar el impacto de los programas, mejorar la de-
finicidn de los objetivos y aumentar la perspectiva temporal del gasto (Wams-
ley and Hedblomm, 1983, p. 340). Segiin indica el mismo Aaron Wildavsky
una teoria descriptiva del presupuesto no pretende desanimar el interés por
una teorfa normativa y de reforma (Wildavsky, A., 1980, p. 79). La Teoria in-
crementalista es muy 1itil para describir Ia realidad del proceso presupuestario
pero tiene una limitacién importante: no ofrece soluciones para mejorarla.,

IV. Mas all4 del dilema presupuesto
por programas vs. incrementalismo presupuestario

Por un lado es necesario que la reforma presupuestaria vaya mads alld de
Ia simple mejora del documento presupuestario y del perfeccionamiento me-
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ramente formal y técnico de los procedimientos presupuestarios, contables y
de control del gasto. Pero también es necesario que el comportamiento del
gestor publico se considere una variable mds a analizar y que los objetivos y
politicas de la Administracién no se consideren como pardmetros dados en
Ios que no influye la red de participantes en el sistema presupuestario. No se
propone que el modelo de Presupuesto por Programas de reforma cldsica del
presupuesto y el control de la gestién presupuestaria sea siempre inadecuado,
aunque si se considera imprescindible que los responsables del control del
gasto y sus asesores aumenten su capacidad de entender y manejar los valo-
res y motivaciones de comportamiento de negociacidn de los participantes en
el proceso presupuestario. No se trata de despreciar o eliminar totalmente los
supuestos tradicionales de la reforma presupuestaria por programas sino de
evitar que éstos limiten la visién de los responsables del presupuesto al mo-
delo jerarquico-burocratico mientras que la realidad presupuestaria respon-
da de hecho a supuestos alternativos (de pluralismo y negociacién). Se nece-
sita realizar un importante esfuerzo de investigacidn sobre los valores e inte-
reses que permita anticipar y/o modificar comportamientos del personal y
directivos de 1a Administracion en el proceso presupuestario.

El comportamiento en los departamentos de gasto estan muy influencia-
do por el estilo de decisién en la asignacidon de recursos que finalmente apli-
que la Oficina Central del Presupuesto. Un ejemplo muy ilustrativo y conoci-
do es que el mostrar capacidad de gasto es un comportamiento disfuncional
sin embargo incentivado por la Oficina Central de presupuesto. Los funciona-
rios de presupuesto, al valorar las solicitudes de crédito, generalmente consi-
deran como una medida de éxito lo que se entiende por «capacidad de ges-
tidn» como sinénimo de capacidad de gasto: consumo del presupuesto auto-
rizado en el ejercicio. Los servicios que no hayan alcanzado un nivel proximo
al cien por cien de la ¢jecucion del presupuesto son probablemente «penaliza-
dos» de manera implicita con una reduccidn en la asignacion presupuestaria
del ejercicio siguiente, o no recompensados con la participacién proporcional
de aumento de créditos que pudiera aplicarse segiin el contexto econdmico.
Ademids los informes de auditoria suelen presentar sistemdticamente el por-
centaje de presupuesto realmente ejecutado durante el ejercicio financiero.
Este criterio de decisién aplicado en el Departamento de Presupuesto no deja
de tener una cierta légica. A veces un departamento gue muestra con claridad
su debilidad para gastar su presupuesto de los 1iltimos ejercicios solicita para
el siguiente un aumento desproporcionado, mas alld de lo que el servicio cla-
ramente puede atender dado su equipo de personal y ¢l tipo de tarea que rea-
liza. Sin embargdo, este criferio de decisién aplicado de manera generalizada,
unido al principio de anualidad presupuestaria, es el origen de un comporta-
miento de gasto ampliamente extendido y conoecido como «la fichre de gasto
a fin de ano». Resulta contradictorio ¢l que en un momento en que la preocu-
pacién por el déficit v el aumento de gasto es prioritario, el proceso presu-
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puestario y los sistemas de control incentiven el pleno uso de los créditos au-
torizados.

El estudio del comportamiento y estilo de decisién presupuestario no sig-
nifica la aceptacién del incrementalismo. El pluralismo y la necesidad de con-
senso propuestas no tiene porque destruir toda posibilidad de utilizar el pre-
supuesto como un instrumento estratégico de gestién (Wildavsky, A., 1980,
p. 79). Seria equivocado sacar esta conclusion. El Presupuesto por Progra-
mas y el incrementalismo no son necesariamente incompatibles. No tiene por-
qué plantearse siempre como un dilema. El sistema presupuestario no puede
automaticamente conseguir que los gestores ptiblicos se comporten y decidan
cstratégicamente. Pero el que gestione y se mueva estratégicamente podria
encontrar en el presupuesto por programas un instrumento de gran utilidad
dada su periodicidad, proyeccién futura y su localizacion intermedia o esla-
hén entre el proceso de decisiones politico, gestion estratégica y de gestion
operativa del gasto (para mds informacién sobre la gestion estratégica del
gasto ver Zapico, E., 1993, pp. 80 y ss.). Cada vez que se inicia el proceso de
elaboracién de un nuevo presupuesto el directivo tiene la oportunidad de es-
timar su capacidad en términos de recursos financieros, de personal, revisar
la estructura de su organizacién, sus procesos de decision estratégica y ope-
rativa y formular iniciativas para su mejora, etc, Igualmente cada vez que se
gjecuta un presupuesto el directivo tiene la oportunidad de evaluar el avance
conseguido hacia sus objetivos estratégicos e incluso la validez de estos
(Wamsley and Hedblomm, 1983, pp. 356-357).

Por otro lado, no es posible ni deseable que los supuestos tradicionales
del Presupuesto por Prograrnas monopolicen Ia perspectiva de los participan-
tes en el proceso presupuestario nii en los responsables de disefitar e implantar
la reforma. Si la realidad socio-organizativa en la que se trata de implantar la
reforma presupuestaria corresponde a lo que se ha llamado teorfa incremen-
talista, la reforma deberia adaptarse al mencionado modelo pluralista y nego-
ciado pero sin tener que renunciar por ejemplo a la bisqueda y eliminacion
de disfunciones operativas o planteamientos estratégicos errdneos. No se tra-
ta tanto de que se maximice la utilidad o beneficio esperado del gasto publi-
co sino por ejemplo de introducir simples mejoras como el facilitar la comu-
nicacion y fomentar la cooperacién con los centros gestores con el fin de re-
ducir la incertidumbre para identificar las zonas de eleccidén colectiva eficaz.
Aungque esto puede parecer una iniciativa sencilla y con consecuencias limita-
das, ponerlo en practica con éxifo es una nueva y ardua tarea para la umdad
central de presupuestos que puede tener un gran impacto para identificar re-
cortes de gastos sostenibles y sin efectos indirectos no deseables. Mds concre-
tamente lo que se propone es la btisqueda de comportamientos y/o estilo de
decisién que tengan en cuenta la eficiencia y eficacia como criterios relevan-
tes, no los timcos, en la negociacién presupuestaria.
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Es tradicional el estudio del proceso presupuestario bajo el supuesto de su
naturaleza esenciaimente conflictiva (Wildavsky, A., 1975, p. 4). De hecho el
presupuesto se considera come un mecanismo de resolucidn de tensiones y
diferencias entre Hacienda y los departamentos ministeriales. L.as negociacio-
nes de asignacion de recursos se realizan en la practica ¢n un contexto funda-
mentalmente competitivo. Estos departamentos representan a grupos de inte-
rés con diferentes valores y los recursos son stempre limitados. El presupues-
to se percibe como un ejercicio de negociacion destinado a satisfacer
necesidades de recursos de los distintos actores que compiten para maximi-
zar sus créditos presupuestarios. Se supone ¢ue lo que uno consigue otros lo
pievden. La actitud y el comportamiento de los participantes en el proceso
presupucstario se basa en supuestos de negociacion de suma zero. Esto expli-
ca que el Ministerio de acienda use la tactica de proponer, por ejemplo, re-
cortes horizontales de gasto, a lo largo y ancho de toda la Administracion,
porque afectan proporcionalmente igual a todos los departamentos ya que no
provocan agravios comparativos y sc aceptan con mayor facilidad que los re-
cortes selectivos. El comportamiento se supone que es puramente distributi-
vo. Lo tnico que importa es como conseguir mas recursos. No es usuat bus-

I A v B: posturas de dos actores presupuestarias
PAECE: Zona de Eleccion Colectiva Ffectiva,
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car posibles dreas o temas de cooperacion con otros actores presupuestarios,
Las posturas se centran en ganar al contrario, minca se considera la posibili-
dad del beneficio conjunto.

Aunque todo lo anterior no deja de tener su valor y es el reto principal de
IHacienda y del gestor, las negociaciones presupuestarias podrian considerar-
se también como una oportunidad para identificar las interdependencias en-
tre las partes y reducir la incertidumbre innecesaria. [sto significa aceptar la
presupuestacion como un proceso complejo en el que las posiciones de nego-
clacion no estdn necesariamente bien identificadas por los participantes des-
de el comienzo del proceso presupuestario. Tradicionalmente el objetivo de
las negociaciones presupuestarias suele ser el alcanzar un compromiso inter-
medio entre una solicitud de crédito por parte del gestor y una contrapro-
puesta de Hacienda. Hoy dirfamos un compromiso intermedio entre el recor-
tc propuesto por !lacienda y la contrapropuesta del Gestor. Pero dada la
complejidad del contexto (interdependencia, diversidad, inestabilidad, etc...)
en ¢l que se lleva a cabo el procese presupuestario la negociacion para distri-
buir recursos parte de posiciones de negociacion que no son claramente cono-
cidas ni delimitadas hasta bien entradas las negociaciones. El grado de soste-
nibilidad o las consecucncias indirectas y finales de los recortes propuestos no
suelen analizarse. Este andlisis requerirfa la colaboracién entre Hacienda y
los gestores afectados, y de éstos enire sf, para identificar los efectos directos
o indirectos de los recortes propuestos. 1.a colaboracidn es un componente
hasta ahora ignorado en la negociacidn presupuestaria. Un comportamiento
mas equilibrado entre la competicidn por los recursos y la cooperacion por
los intercses o valeres comunes supondria, por ejemplo, el intercambio de in-
formacién financiera v no financiera, la bisqueda de soluciones factibles, la
prevencion de soluciones a conflictos futuros estableciendo reglas del juego
de negociacidn presupuestaria, el desarrollo de una percepcidn conuin schre
valores y prioridades de gasto, cte.... (Winham, G., 1977, p. 97). Esto no ¢s
uma propuesta de buena voluntad sino la consideracidon del presupuesto pad-
blico como un problema de gestion estratégica de un proceso de negociacio-
nes o relaciones complejas.

V. El presupuesto piiblico como un problema de gestién
de un proceso de relaciones complejas

E1 presupuesto es una realidad socialmente construida. Las negociaciones
presupuestarias son lo que Walton y Mckersie lamaman «negociaciones so-
ciales», en las que interaccionan dos o mas unidades sociales complejas. Estas
negociaciones tienen las siguientes caracteristicas: (1) al componente técnico
se anaden dimensiones humanas: actitudes, sentimientos, valores, percepcio-
nes de penalizacion y/o0 recompensas implicitas por parte de Hacienda con
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respecto a actuaciones o comportamientos del gestor; (2} el acuerdo en la
asignacion de recursos representa sélo un paso mas de una relacion que se ex-
tiende a todo el ciclo presupuestario, estando sujeta a modificaciones duran-
{e 1a fase de ejecucion. (3} la negociacién se repite sucesivamente y de mane-
ra concatenada todos los aitos, ; (4) los politicos o funcionarios que partici-
pan directamentc en ellas representan Departamentos compuestos de
muiltiples grupos 12 organizaciones (privados, publicos, de distintos niveles de
gobierno, ONG, Sindicatos, etc.) cuyos miembros estdn interesados en los re-
sultados de Ias mismas. Los miembros de estos grupos ejercen presiones mul-
tiples y no necesariamente compatibles sobre su representante, (5} aunque la
agenda de negociacion presupuestaria se centra en los aspectos conflictivos, la
defensa de los intereses particulares se realizan siempre en un marco colecti-
vo, ahora, de crisis econdmica, déficit publico, desempleo ete... (Waiton, R.
and McKersie, 1965, pp. 5y ss.) (ver cuadro p. siguiente).

Cuabro 1
La asignacion de recursos como un proceso
de relaciones complejas

1} SOLAPAMIENTO DE COMPONENTES TECNICOS Y HUMANOS (VA-
LORES, ACTITUDES, PERCEPCIONES SOBRE RECOMPENSAS Y
PENALIZACIONES)

2) PROLONGACION DE ACUERDOS PRESUPUESTARIOS MAS ALLA
DE LA FASE DE LA FORMULACION:

+ CAMBIOS DE PRESUPUESTO DURANTE EJECUCION
» SUCESIVOS ANOS FINANCIEROS

3) NEGOCIADORES PRESUPUESTARIOS REPRESENTAN DEPARTA-
MENTOS O GRUPOS CUYOS MIEMBROS INFLUYEN EN SU COM-
PORTAMIENTO (PRESIONES MULTIPLES Y NO NECESARIAMEN-
TE COMPATIBLES)

4) DIFICULTADES PARA IDENTIFICAR Y HACER COMPATIBLES IN-
TERESES INDIVIDUALES Y COLECTIVOS

Es evidente que tradicionalmente estos factores no se perciben de manera
consciente o voluntaria y marcan precisamente una nueva lnea de trabajo a
desarrollar por la unidad central de presupuestos para mejorar el resultado
del proceso de negociacion presupuestaria.

Deberia y puede evitarse el monopolio de la perspectiva competitiva en las
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negociaciones presupuestarias. Todos los componentes de la negociacién pre-
supuestaria deberian considerarse y forentarse: la distribucidn de recursos,
la integracidén de valores e intereses complementarios en el gasto, la reestruc-
turacién de las reglas del juego presupuestario y la preparacion interna de las
posiciones de negociacion en cada unidad o grupo. El Ministerio de Hacien-
da no deberia limitarse a formular prioridades o fijar las normas y el marco
reglamentario dentro del cual se competird para la asignacién de recursos. Su
esfuerzo deberfa también dirigirse al fomento de actitudes y comportamien-
tos integradores entre los defensores del gasto (intercambio de informacién,
consulta, bisqueda de intereses comunes, accién conjunta etc.) (ver cuadro
sigulente).

Cuapro 2
Crear confianza en las relaciones presupuestarias

DISTRIBUCION DE RECURSOS

pd

INTEGRACION DE VALORES E INTERESES COMPLEMENTA-
RIOS EN LOS PROGRAMAS DE GASTO

REESTRUCTURACION DE LAS REGLAS DEL JUEGO PRESU-
PUESTARIO

%)
.

(]
.

PREPARACION INTERNA DE LAS SOLICITUDES DE FONDOS

Unas negociaciones multilaterales que fomenten el aspecto cooperativo ei
el proceso presupuestario podria reducir Ia tensién provocada por el maratdn
de negociaciones bilaterales competitivas que realiza Hacienda todos los
anios. Lo que es mas importante, permitiria que el proceso presupuestario se
utilizara como una oportunidad para la toma de decisiones estratégicas. Esta
oportunidad se ofrece de mancra recurrente cada afio (Wamsley and Hed-
blomm, 1983, pp. 355 y ss.).

LLas negociaciones presupuestarias podrian utilizarse para la identificacién
de sinergias estratégicas positivas y negativas (Ansoff, H. Igor, 1965, chap, 6)
mediante la accién conjunta interministerial. La consolidacién de comporta-
mientos basados en valores de confianza y cooperacién podrian mejorar la efi-
cacia de fas politicas publicas (sinergia positiva) o evitar partidas de gasto subs-
tancialmente desviadas o solapamientos no deseables (sinergias negativas).

Dada [a dependencia de la misma fuente de recursos y la creciente diver-
sidad de intereses y criterios para evaluar la gestién del gasto, el conflicto en-
tre departamentos parece inevitable, es parte de la realidad presupuestaria,
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Pero el problema no es la existencia de conflictos sino las disfunciones que es-
tos provocan (distorsionar la informacidn, evitar la consulia mds alld de la
exigida reglamentariamente, reducir la interaccidn, ete...) por su no trata-
miento o tratamiento inadecuado. En la medida que se haga m4s transparen-
te las tarcas potencialmente complementarias y se tome consciencia de las in-
terdependencias bajo la mediacién de una unidad central mayor ser4 la pro-
pensién de ambas unidades a la resolucién conjunta de problemas (Walton,
R. and Dutton, J., 1969, p. 73). El sistema de evaluacién, los criterios de éxi-
to y, en general, los incentivos que implicita o explicitamente se estén utili-
zando por ¢l Ministerio de Hacienda son de crucial importancia.

Ademds son muiltiples los objetivos e intercses no necesariamente conflic-
tivos en las poiiticas publicas de diversos ministerios (por ¢jempio en la lucha
contra la droga participan y pucden tener intereses comunes los departamen-
tos de salud, justicia, policia, educacidn, ete.), La comunicacién ¥ 1a consulia
entre departamentos en estas circunstancias durante el proceso de asignacién
de recursos planteado con una perspectiva multilateral puede tener conse-
cuencias muy positivas adeimnds de las sinergias antes mencionadas: aliviar al
Ministerio de Hacienda de mudltiples confrantaciones hilaterales no coordina-
das; mayor frasparencia del esfuerzo financiero para alcanzar un objetivo;
clarificar interdependencias que condicionan la eficacia en la gestién publica;
proporcionar una vision global de los recursos asignados a varios departa-
mentos con tareas comunes y cuya eficacia estd dependiendo de su coordina-
cidén para la accién conjunta mds que el aumento del gasto publico.

Podria pensarse que el tener en cuenta las posturas ¢ intereses de todos
los centros y grupos relacionados con el presupuesto tan solo se aumentaria
el gasto. Sin embargo esto no tiene por que ser asf si estas medidas van uni-
das a otras que le permitan a Ia unmidad central de presupuestos establecer con
firmeza un limite agregado de gasto. La negociacién en términos de redistri-
bucion de recursos seria competitiva y de suma cero. No obstante esto no blo-
quea la posibilidad de buscar e identificar valores ¢ intereses comunes. La
cooperacion presupuestaria estaria dirigida a la necesidad de adaptarse, con
criterios de racionalidad colectiva a la circunstancia de crisis econdmica. Fl
compartir informacién y la blsqueda de intereses comunes por parte de 1os
centros gestores no puede plantearse en esta sitvacién como una oportunidad
para justificar aumentos de gasto sino para que dentro de los limites de gas-
to agregados se planteen alternativas mas eficaces.

El fomento de la cooperacion en el proceso presupuestario exige que al-
guien se encargue de consolidar el compromiso colectivo con objetivos comu-
nes. Sin embargo en la aclualidad (creacidn de Agencias, descentralizacién,
contratos presupuestarios, cte,) los proceso presupuestarios sc centran cn
crear compromiso para alcanzar la eficiencia a nivel individual de las agen-
cias independientemente del efecto de este comportamicnto en otras organi-
zaciones, [LLos resultados de la glohalidad o colectivos del sistema no se estdn



Racionalidad en el gasto puiblico y relaciones entre los actores presupieestarios 121

teniendo en cuenta. Muchos recortes en el gasto de una politica o departa-
mento pueden causar un aumento inmediato o futuro del gasto en la misma
o en otras. «El no gastar en ciertas circunstancias puede ser una falsa econo-
mia» (Metcalfe, L., 1987, p. 96). En los 80 se ha buscado mejorar la gestion
de cada departamento. Sin embargo cl tipo de problemas con que se enfren-
ta la Administracién hoy en dia hace obsoleta y difusa los limites formales de
la organizacién departamental. Las demandas de reduccidn del gasto que tra-
dicionalmente solicita €] ministerio de finanzas durante el proceso presupues-
tario se basan en las consecuencias departamentales a corto plazo. Las impli-
caciones estratégicas a largo plazo de una cooperacidn interdepartamental
quedan normalmente relegadas a segundo plano durante ¢l proceso presu-
puestario. Incluso no hay consciencia de que con muchos recortes de gasto se
cstd aumentando el riesgo de accidentes o funcionamiento ineficiente de la
Administracién. Tal fue el caso por ejemplo del accidente del petrolero «Mar-
Egeor en el puerto de I.a Coruiia donde «por ahorrarse 120.000 pts. de algui-
ler de dos remolcadores, se causé un desastre ecoldgico que supuso unas pér-
didas superiores a 80.000 millones y el deterioro ambiental» de una rica zona
costera (Correo Gallego, 2 de febrero de 1996).

Cuapro 3
Modos de confroutar el conflicto

ASERTIVO 4 COMPETICION COLABORACION
3 {5)
DEFENSA
INTERESES COMP(ileMISO
PROPIOS )
PASIVO CESION/EVASION ACOMODACION
(1) (2)

Y

NO-COOPERATIVO COOPERADOR

ATENCION A
INTERESES DEL CONTRARIO
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Todo esto no quiere decir que la competicién no sea 1itil para la Unidad
Central de Presupuesto. Tanto la competicidn como la cooperacidn pueden
ser titiles para la reduccion del gasto. Ambos son simultdneamente una opor-
tunidad y un reto para las unidad central de presupuesto. Encontrar un equi-
librio entre la competencia por los recursos (ver cuadro nim. 2 letra A) y la
cooperacion en la gestién estratégica del gasto (ver cuadro ndm, 2 Ictra B) de-
beria de ser una de sus prioridades. Esto no es una simple llamada a la bue-
na voluntad de las partes sino una propuesta para modificar la manera con
que se tratan los conflictos presupuestarios. Para ello resulta fundamental el
analizar las distintas maneras de confrontar los conflictos presupuestarios. Si-
gutendo a Kenneth Thomas, en el cuadro siguiente se estudian cinco compor-
famientos alternativos de los actores presupuestarios, al confrontar intereses
«aparentemente» incompatibles para asignar los recursos piblicos. Cada una
de las distintas alternativas se corresponde con la combinacién de dos varia-
bles de comportamiento segilin cada actor presupucstario defienda sus pro-
pios intereses y seguin se tengan en cuenta los intercses de la parte contraria
(de forma no cooperativa o cooperativa). En el eje vertical de las coordena-
das en el cuadre neim. 3 se representa la variable de defensa de los propios in-
terescs o medida en que se trata de satisfacer sus propios intereses. El com-
poriamiento puede ser pasivo (maleable) o bien asertivo (defensa con firme-
za), Por otro lado, en el eje horizontal se representa la manera en que se
presta atencion a los interceses de la parte contraria y ésta pucde plantcarse de
manera cooperativa o no (K. Thomas, 1975, pp. 899 y ss.).

Combinando todas estas alternativas se pueden presentar los siguientes
cinco modos de confrontar los conflictos presupuestarios. El primero de ellos
seria el de la cesién o evasién (1 en el cuadro nim. 3). Este comportamiento
surge de combinar una defensa muy pasiva de los propios intereses y una ac-
titud no cooperativa con respecto a los intereses de 1a parte contraria. Se tra-
ta de aparcar o ignorar los conflictos por la reasignacién de recursos. O bien
retrasar la deciston para la solucién del conflicto presupuestario hasta que se
presente un momento mas oportuno. Este comportamiento se corresponde
con la actitud del avestruz de ocultar la cabeza ¢n un agujero ante situaciones
de peligro. Este comportamiento implica ignorar el conflicto presupuestario
de manera diplomatica o retirarse ante situaciones de amenaza. La cvasion
supone el no (uerer aceptar responsabilidades presupuestarias simplemente
para evitar tensiones que se consideran «inidtiless o por querer retrasar la
asignacion de recursos hasta pensar en profundidad cudles serfan las conse-
cuencias de cada alternativa. Se evita incluso tomar posiciones de negociacidn
por pensar que éstas crearian por si mismas el conflicto.

Para concluir es importante volver a los dos 1iltimos componentes de la
negociacion como otras dos posibilidades o lineas de mejora del proceso pre-
supuestario. La primera mediantc la reestructuracién de las reglas del juego
presupuestario o reestructuracidn de actitudes (ver cuadro mim. 2 letra C), v
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la segunda mejorando la preparacion dentro de cada departamento para la
negociacion presupuestaria. El papel de Ia unidad central respecto a la prime-
ra via seria la creacion de una combinacion en ¢l grado de cooperacion/com-
peticién que se adecuara al contexto presupuestario. La Unidad Central de
Presupuestos deberia de modificar el peso relativo de estos componentes se-
gun su capacidad de controlar el aumento de gasto. Utilizando desde peque-
fias sefiales (tipo slogans presupuestarios) hasta nuevas directrices presupues-
tarias tales como la adaptacion de las reglas del juego presupuestario {nego-
ciaciones mukltilaterales), variando el sistema de valores y comportamientos
{recompensas y penalizaciones), etc... se podrian modificar actitudes y com-
portamientos de gasto. I£n la medida que ¢l contexto Je permita el uso de au-
toridad jerdrquica por factores de presién externa (i.e. criterios de Maas-
tricht) o disponer de apoyo interno (recursos, legitimidad, <know hows) el
peso dado por Hacienda a la competicién entre Ios gestores podrd ser mayor.
En caso contrario su postura de mayor dependencia exigird una mayor ape-
lacion a la cooperacién. No hay una respucesta ideal a cudl es la combinacién
apropiada de cooperacidn/campeticion, pero el que se ponga en prdctica
debe dc ser coherente con la estructura real de division de poderes entre los
participantes en el proceso presupuestario.

En segundo lugar, estarfa la actitud de acomodacion (2 en el cuadre mim.
3). Esta actitud o comportamiento presupuestario surge al combinar una pos-
tura pasiva respecto a la defensa de intereses propios sobre la asignhacion del
gasto y cooperadora en cuanto a la satisfaccion de intereses contrarios. Esta
modalidad de comportamiento en las relaciones presupuestarias esta orienta-
da al sacrificio de los intereses o preocupaciones propias ya sea por obedien-
cia a ordenes jerarquicas, generosidad o cualquier otro motivo (mantener la
relacion, no herir o abrir suscepiibilidades, etc.) que implique fa cesion ante
lIa postura o punto de vista del contrario. En cierta medida sc trata de una
postura de buena voluntad. Pero a diferencia de la colaboracién (5 en el cua-
dro nim. 3}, no facilita informacidn sobre sus propios intereses presupuesta-
rios.

Otro modo de confrontar el conflicto presupuestario, el mds generalizado,
es la competicion (3 en el cuadro mim. 3). Esta modalidad resulta de Ia com-
binacién de esfuerzos firmes en defensa de los propios intereses de gasto de
uno mismo y la no cooperacién en la satisfaccion de los intereses de la parte
contraria. La actitud estd claramente dirigida a ganar en la distribucién de
los recursos disponibles bajo el supuesto de negociacidn de suma-cero. No se
perciben las consecuencias colectivas que puede provocar la no cooperacion
con la parte contraria. El objetivo de cada actor presupuestario es el conse-
guir mds recursos a costa de la reduccidn de los recursos asignabies al contra-
rio o a costa de sus intereses (reduccidn del déficit) (Ministerio de Flacienda)
(otro departamento gestor). La actitud de ambas partes es de desconfianza.
La postura de negociacion estd dirigida al uso de poder del tipo que sea (je-
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rarquico, capacidad de argumentacidn, informacién, stalus, sanciones econg-
micas, etc.) con el fin de cubrir plenamente sus intcreses a expensas de la par-
te contraria.

Una cuarta posibilidad, también generalizada en el proceso de asignacién
de recursos es la denominada modalidad de compromiso {4 en el cuadro
mim. 3). En esta situacion intermedia los comportamientos presupuestarios
estdn mds confrontados que en una situacion de cesion (1 en el cuadro nidm.
3) pero son menos exploratorios que cn la modalidad de colaboracion (5 en
el cuadro ndam. 3). Resulta de la combinaciaon de un término medio entre fir-
meza o asertividad en la defensa de los intereses de gasto propios v la coope-
racion en la resolucidn de los intereses ajenos. En esencia el objetivo de esta
modalidad es el detectar una solucién rapida al conflicto presupuestario de
manera mutuamente aceptable y quc satisfaga parcialmente a las partes nego-
ciadoras. La solucidn del confiicto es expeditiva ¢ intermedia. Sc cede mais
que cuando s¢ compite v menos que cuando se acomoda. Fn sintesis supone
apartir la diferenciar, intercambiar concesiones, de nuevo bajo el supuesto de
negociaciones de suma-cero.

Por tiltimo, la modalidad presupuestaria de colaboracion (5 en el cnadro
nim. 3) surge como consecuencia de combinar simultdneamente una firme
defensa de los intereses propios v la cooperacidn por satisfacer las necesida-
des presupucstarias de la parte contraria. Esta modalidad exige trabajar con-
juntamente con los otros actores presupucstarios con cl fin de satisfacer ple-
namente los intereses de las partes enfrentadas para encontrar una alternati-
va que cubra todas las pretensiones. Exige la exploracion y la utilizacién de
los puntos de desacuerdo con el fin de aprender respecto a las ideas e intere-
ses de la parte contraria, Requicre un esfuerzo por identificar condiciones
previas o requisitos que de no selventarse supondrian o fornentarian 1a com-
peticion. Esta modalidad de comportamiento presupuestario supone ¢l reco-
nocimiento de una situacidn de incertidumbre presupuestaria y que el conflic-
to de intereses es incompatible sélo «aparentemente» y puede proporcionar
oportunidades de informacidon para hallar soluciones imaginativas en la asig-
nacion de recursos presupuestarios. El comportamiento de colaboracién im-
plica hacer frente a todos los problemas propios o ajenos. Exige la bdsqueda
de apoyo en la parte contraria para encontrar la solucién al conflicto. Se po-
nen al descubierto los problemas e implicaciones de cada postura de gasto. Se
exponen ideas y se pide informacién sobre la postura contraria, La discusién
es clara y directa. Se percibe el proceso de negociacion como un proceso de
aprendizaje y adaptacion mutua. Se trata de identificar v evita condiciones de
bloguco al acuerdo presupuestario. La colaboracién hoy exigiria la busque-
da de soluciones de recorte de gasto sostenibles, sin efectos inducidos, a me-
dio y largo plazo.

La segunda via para mejorar el funcionamiento de ias negociaciones pre-
supuestarias seria mediante el fomento y desarrollo de la capacidad de prepa-
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racién interna en cada Departamento de sus posiciones de negociacion (ver
cuadro ntim. 2 letra D). Una negociacién apropiada a nivel interministerial
requicre que todos los intereses relevantes de cada departamento se hayan te-
nido en cuenta, mediante incorporacidn o compensacién por las posturas de-
fendidas por cada ministerio. Se necesita un esfuerzo previo de integracién in-
tra-departamental antes de las negociaciones multilaterales. Los intereses de
los principales actores en cada departamento y sus destinatarios, grupos de
presion ete. deberian de estar bien recogidos. [.os representantes que nego-
cian con el centro de presupucstos o con otros departamentos deberian defen-
der posturas que se corresponden con una sintesis de los intereses internos del
departamento v entidades relacionadas {Comunidades Autdnomas, ONG,
UE, grupos privados de presion, eic.}. Esto requiere unos sistemas de infor-
macién, comunicacién y consulta eficaces en toda Ja red presupuestaria, tan-
to de cada departamento, con perspectiva interna y cxterna, como en las re-
laciones interdepartamentales. La cstrategia o 1a disciplina presupuestaria no
podra aplicarse con eficacia a menos que la informacion y los sistemas de co-
municacién estén bien consolidados y funcionen apropiadamente durante
todo el proceso la asignacion de recursos.

V1. Conclusiones

Hemos visto cédmo los intentos de levar a cabo la gran reforma presu-
puestaria fracasaron en los anos 60s y 70s sobre todo en relacion a las altas
expectativas creadas. Ya no sc habla de PPBS, RCB, ZBB, cte., pero las re-
formas en los sistemas presupuestarios desde los 80 siguen proponicndo nue-
vos esfuerzos para la introduccidn de los mismos clementos de racionalidad
{definicion de objetivos, medicidn de resultados, evaluacién de la eficiencia,
cxigencia de responsabilidades, ete.}. Sin embargo, ¢l éxito de la reforma pre-
supuestaria no depende de aplicar mds intensamente la nusma estrategia de
reforma, sino de que se adapte el modelo de reforma v sus fundamentos a los
nuevos problemas y nuevos factores contextuales a tener en cuenta (incerti-
dumbre, descentralizacion, diversidad de intereses, interdependencia, fuerte
restriccidn de recursos, ete.).

La principal limitacidn conceptual del presupuesto por programas es el
ignorar la nafuraleza negociada del proceso presupuestario. Uno de los prin-
cipales problemas con los que s¢ encuentra la implantacién del presupuesto
por programas o el analisis racional y comprensivo en la asignacién de recur-
sos s ¢l de la naturaleza pluralista ¥ conflictiva del proceso presupuestario.
A ello responde la teoria incrementalista que es muy til para comprender la
realidad del proceso presupuestario pero también tiene una linitacién impor-
tante: no ofrece soluciones para mejorarla.

Es necesario que la reforma presupuestaria vaya mds alld de la simple me-
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jora del documento presupuestario y del perfeccionamiento meramente for-
mal y técnico de los procedimientos presupuestarios, contables y de control
del gasto. El comportamiento del gestor ptiblico debe considerarse una varia-
ble mds a analizar. El estudio del comportamiento y estilo de decision presu-
puestario no significa la aceptacién de un incrementalismo ad hoc., El plura-
lismo y la necesidad de consenso propuestas no tiene porque destruir toda
posibilidad de utilizar el presupuesto como un instrumento estratégico de
gestion (Wildavsky, A., 1980, p. 79). Serfa equivocado sacar esta conclusién,
El Presupuesto por Programas y el incrementalismo no son necesariamente
incompatibles. No tiene porqué plantearse siempre como un dilema.

Lo que no es posible ni deseable es que los supuestos tradicionales del
Presupuesto por Programas menopolicen con cardcter universal 1a perspecti-
va de los participantes en el proceso presupuestario ni ¢n los responsables de
disefiar e implantar la reforma. Si la realidad socio-organizativa en 1a que se
trata de implantar la reforma presupuestaria corresponde a lo que se ha Ila-
mado teorfa incrementalista, la reforma deberia adaptarse al mencionado
modelo pluralista y negociado pero sin tener que renunciar por ejemplo a la
busqueda y eliminacién de disfunciones operativas o planteamientos estraté-
gicos errdneos. No se trata tanto de que se maximice la utilidad o beneficio
csperado del gasto publico sino por ejemplo introducir mejoras como el fact-
litar la comunicacidn y fomentar la cooperacidn con los centros gestores con
el fin de reducir la incertidumbre innecesaria para identificar la zona de elec-
c¢ién colectiva eficaz ZECE cn el cuadro (i.e. recortes de gasto sostenibles y sin
efectos indirectos no deseables). El presupuesto es una realidad construida
socialmente, pero aungue esa construceion sea pluralista no tiene porqué re-
nunciarse a la bisqueda de sincrgias positivas y negativas. Para ello hemos
visto la importancia que tiene el prestar atencion a todos los componentes de
la negociacién presupuestaria. IZs cierto que las negociaciones para distribuir
recursos se realizan en la practica en un contexto fundamentalmente compe-
titive. Dada la dependencia de la misma fuente de recursos v la creciente di-
versidad de intereses y criterios para evaluar la gestion del gasto, el conflicto
entre departamentos parece inevitable, es parte de la realidad presupuestaria.
Pero el problema no es la existencia de conflictos sino las disfunciones que es-
tos provocan por su no tratamiento o tratamiento inadecuado. Los distintos
actores compiten para maximizar sus créditos presupuestarios. Se supone
que lo que uno consigue otros lo picrden. Pero deberia y podria evitarse el
monopolio de esta perspectiva competitiva en la solucién de conflictos presu-
puestarios.

En sintesis se ha sugerido y argumentado en favor de fomentar 1a colabo-
racién en el proceso presupuestario. Esto no es una simple propuesta de bue-
na voluntad sino la consideracidon del proceso presupuestario como un pro-
hlema de gestion de negociaciones complejas que requicre prestar atencién a
todos los componentes de 1a negociacidn para evitar un incrementalismo pre-
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supuestario tinicamente competitivo y fomentar la introduccion de criterios
de eficiencia y eficacia en las relaciones entre los actores presupuestarios du-
rante el proceso para la asignacion de recursos. El dilema presupuesto por
programas vs. incrementalismo presupuestario puede quedar superado en la
medida que el primero considere variables de comportamiento y que el se-
gundo acepte el tratamiento de ofros componentes de Ia negociacién mds alld
del competitivo.
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