PRESUPUESTO POR PROGRAMAS
VERSUS INCREMENTALISMO
PRESUPUESTARIO
¢UN FALSO DILEMA?

Eduardo ZAPICO GONI

I. PRESUPUESTO
POR PROGRAMAS:
GRANDES EXPECTATIVAS,
POBRES RESULTADOS

ESPUES de més de veinte

anos (1960-1980) inten-

tando realizar grandes re-
formas presupuestarias, la ma-
yoria de los paises europeos
quedaron convencidos de la ne-
cesidad de aproximarse a estas
con una perspectiva mas prag-
matica y menos comprensiva. El
fracaso en el intento de implantar
sistemas o modelos racionales de
presupuesto (PPBS, RCB, ZBB,
etcétera) ha sido generalizado.
Los resultados de una encuesta
del Instituto Internacional de Cien-
cias Administrativas, realizada en
1980, mostraron que: «... en el
cursode los dos ultimos decenios,
no ha habido jamas una aplica-
cion sistematica de los elemen-
tos de un sistema presupuestario
integrado, a excepcion del caso
del Ministerio de Defensa en los
Estados Unidos» (Parisis, 1982).
Aunque los esfuerzos realizados
no fueron totalmente infructuosos
(aplicaciones parciales, impulso
del analisis de programas, intro-
duccion de medidas de resulta-
dos para algunas actividades,
desarrollo de sistemas de infor-
macion, etc.), en términos gene-
rales los intentos de reforma fra-
casaron, sobre todo en relacion
con las grandes expectativas
creadas.

Dado este sentimiento de fra-
caso, ya no se habla de PPBS,
RCB, ZBB, efc., pero, sin embar-
go, las reformas en los sistemas

presupuestarios desde los anos
ochenta proponen la introduccion
de los mismos elementos de ra-
cionalidad y siguen proporcionan-
do un marco de referencia (defi-
nicion de objetivos, eleccion de
indicadores de resultados, desa-
rrollo de los sistemas de infor-
macion, control de eficacia, etce-
tera) atractivo y aparentemente
incuestionable. La Administra-
cion espanola no ha renunciado
a intentar este tipo de reformas
desde los ochenta, con resulta-
dos tambien muy limitados (San-
chez Revenga, 1989, pags. 409
y ss.; Zapico, 1989, pag. 193; Gar-
dey Zapico, 1995, pags. 161 y si-
guientes; IGAE, 1988-1990).

El sentimiento de fracaso delas
grandes reformas presupuesta-
rias y una prolongada crisis eco-
nomica desde mediados de los
setenta hicieron que, desde prin-
cipios de los ochenta, la mayoria
de los paises de la OCDE, ade-
mas de recortar directamente el
gasto publico a escala macro-
presupuestaria (Tarschys, 1985,
pagina 36, y Schick, 1986, pagi-
nas 127-128) segun sus priori-
dades y oportunidad, hayan en-
sayado nuevas estrategias de re-
forma a escala micropresupues-
taria en los sistemas de gestion
del gasto, sin que, por el momen-
to, hayan supuesto un gran avan-
ce tanto enla aplicacion de un sis-
tema presupuestario integrado
(Gray, et al., 1983, paginas 185y
siguientes) como en la introduc-
cion de algunos elementos de ra-
cionalidad (Flynn, et al., 1988;
Schick, 1990; Carter, 1989, pagi-
na 138; Wildavsky y Zapico, 1993,

paginas 122 y ss.). A pesar del
esfuerzo hecho para reformar el
sistema presupuestario, la capa-
cidad de gestion del gasto, sobre
todo a escala de agencia u orga-
nismos autdbnomaos, sigue consi-
derandose manifiestamente me-
jorable incluso en algunos paises
avanzados (Ministry for Finance,
Suecia, 1992 y 1993).

Este resultado se puede expli-
car con base en la contradiccion
existente entre los fundamentos
y supuestos de la reforma tradi-
cional presupuestaria (objetivi-
dad del Presupuesto, maximiza-
cion de utilidad, control formal,
etcétera) y la realidad presupues-
taria (no neutralidad del Presu-
puesto, conflicto, negociacion, in-
crementalismo). El éxito de la
reforma presupuestaria no de-
pende de aplicar mas intensa-
mente la misma estrategia de re-
forma, sino de que se cambie el
modelo y sus fundamentos, e in-
cluso se identifiquen los nuevos
problemas con que se enfrentan
los responsables del presupues-
to publico hoy en dia: mayor in-
certidumbre, pluralidad de intere-
ses y valores, interdependencia
entre un mayor numero de par-
ticipantes en el Presupuesto. Al-
gunos nuevos factores mencio-
nados a tener en cuenta son la
integracion Europea, la descen-
tralizacion autonémica, la crecien-
te influencia de las organizacio-
nes no gubemamentales (ONG)
y los grupos de presion privados.

El objetivo de este articulo es
tratar de explicar por qué unas re-
formas que crearon grandes ex-
pectativas han tenido tan pobres
resultados, y ofrecer lineas de re-
formas allernativas. En primer lu-
gar, se parte del analisis de las
principales limitaciones de las re-
formas presupuestarias que bus-
canlaracionalidad en el gasto pu-
blico. Se trata de desvelar tanto
los obstaculos a la implantacién
del presupuesto por programas
como sus deficiencias concep-
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tuales. Posteriormente, se con-
trastan las teorias «normativas»
(PPBS, ZBB, etc.) con las teorias
descriptivas (incrementalistas)
sobre la realidad presupuesta-
ria. Por ultimo, se plantea una ter-
cera alternativa o via de refor-
ma presupuestaria que tenga en
cuenta ambas aproximaciones y
rompa con esta falsa dicotomia.

II. PRINCIPALES
OBSTACULOS PARA
LA PUESTA EN MARCHA
DE UN PRESUPUESTO
POR PROGRAMAS

De las experiencias de reforma
presupuestaria que se dieron en
la mayoria de los paises avan-
2zados de la OCDE en los anos
sesenta y setenta, se han desta-
cado los siguientes obstaculos
encontrados al tratar de realizar
la gran reforma presupuestaria
del tipo presupuesto por progra-
mas (Zapico, 1989, pags. 65y si-
guientes).

1. Falta de apoyo politico
y liderazgo

Uno de los obstaculos funda-
mentales para la implantacion del
presupuesto por programas fue
el poco interés y el débil apoyo de
las autoridades politicas y/o ad-
ministrativas responsables y su-
puestamente beneficiarias de la
reforma presupuestaria.

Este apoyo significoé en mu-
chos casos una mera declaracion
deintenciones. No implico: 1) sen-
tir la necesidad del presupuesto
por programas; 2) entenderlo;
3) estar preparado para utilizarlo,
y 4) actuar y dirigir su implanta-
cion de manera continuada y par-
ticipativa. La complejidad de lare-
forma del Presupuesto requiere
un solido y continuado liderazgo.
Si nadie demanda que se rea-

licen analisis de alternativas des-
de lo alto de la jerarquia, éstos
nunca se realizaran. Si ningun di-
rectivo cuestiona los objetivos,
éstos no se modificaran. Solo un
apoyo jerarquico pondra en mar-
cha y desarrollara la reforma.

El apoyo debe ser multiple no
solo por parte del Parlamento y
del Ministerio de Economia y Ha-
cienda (impulso externo), sino
principalmente un apoyo interno
gue provenga de altos directivos
de cada departamento. El apoyo
no debe ser solo para la puesta
en marcha del nuevo sistema pre-
supuestario, sino también para su
continuidad y perfeccionamiento.
Para que esto ocurra, es necesa-
rio que el politico y el directivo pu-
blico perciban la utilidad y rele-
vancia del analisis como fuente
de argumentacion aceptada por
las partes negociadoras en €l pro-
ceso presupuestario.

Una de las principales funcio-
nesdeldirectivo es garantizarque
su organizacion disfrute regular-
mente de los recursos necesarios
para funcionar de tal manera que
ésta sea legitimada. El proceso
presupuestario permite esta fun-
cion legitimadora y la obtencidn
de apoyo politico por ser un pro-
ceso institucional que supera los
limites organizacionales. Solo si
la cultura administrativa es favo-
rable a la introduccion del criterio
de racionalidad para legitimar el
proceso de negociacion presu-
puestaria, sera posible introducir
el analisis como apoyo a la toma
de posturas de negociacionde los
directivos.

Muchos directivos dedican la
mayor parte de su tiempo y ener-
gia fuera de su centro o unidad,
cultivando buenas relaciones con
otros participantes del proceso
presupuestario, explotando al ma-
ximo el potencial del presupuesto
como nexo de union. Esta orien-
tacion hacia el exterior de estos
directivos es a veces criticada por

funcionarios con menos nivel o ex-
periencia profesional, que suelen
culparles de no interesarse por la
organizacioninterna de su unidad.
Sin embargo estos directivos no
hacen sino asegurar |a estabilidad
o el desarrollo de sus programas
consiguiendo los recursos nece-
sarios (Wamsley y Hedblomm,
1983, pags. 355y 356).

El exito o el fracaso de un pro-
grama esta a menudo enmasca-
rado como incrementalista en
términos agregados o a escala de-
partamental. Pero a escaladecen-
tro gestor o de programa puede
haber fluctuaciones significativas,
unas positivas y otras negativas.
Si esta hip6tesis se presenta en
un proceso presupuestario, el di-
rectivo tiene mucho que ganar con
la funcidén de enlace del Presu-
puesto con la planificacién secto-
rial. De tal manera que, aunque el
Presupuesto sea considerado co-
mo un rito en el gue se conocen de
antemano el papel de sus par-
ticipantes y los resultados incre-
mentalistas, los directivos pue-
den provocar grandes diferencias
{(Wamsley y Hedblomm, 1983, pa-
gina 358). El analisis es un arma
de argumentacion, aunque de do-
ble filo, que puede permitir que se
tengan en cuenta criterios de efi-
cacia en el proceso de negocia-
cion presupuestaria.

Ya sea con la perspectiva am-
biciosa de introducir un sistema
de gestion comprensiva que ten-
ga en cuenta no sdlo la realidad
interna, sino también el medio ex-
terno en que se desenvuelve la
organizacion, ya sea con la pre-
tension mas modesta de utilizar
el Presupuesto como un punto
de partida que dé paso a otros
esfuerzos, el Presupuesto es el
instrumento primario para el di-
rectivo que desee operar estrate-
gicamente.

Cada vez que se inicia el pro-
ceso de elaboracion de un nuevo
presupuesto, el directivo tiene la
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oportunidad de estimar la compe-
tencia de su personal, revisar la
estructura de su organizacion, asi
COMO SUS procesos operativos, y
formular iniciativas para su mejo-
ra. Igualmente, cada vez que se
ejecuta un presupuesto, el direc-
tivo tiene la oportunidad de eva-
luar el avance conseguido hacia
sus objetivos estrategicos, e in-
cluso la validez de éstos (Wams-
ley y Hedblomm, 1983, pags. 360
y 361).

2. Ausencia de una estrategia
sistematica
y comprensiva
de implantacion

La introduccion de nuevos pro-
cedimientos y metodos presu-
puestarios requiere una prepa-
racion especifica del personal,
como paso previo indispensable.
Asimismo, se necesita desarro-
llar sistermas de informacion (con-
table o de costes y fisico o pro-
ductivo) para apoyar el analisis y
la evaluacion de alternativas. El
sistema de informacién requiere
establecer no solo los procesos
de recogida de datos, sino tam-
bién los métodos y el grado de
agregacion, elaboracion y ajuste,
asi como los distintos niveles y
destinatarios a los que la informa-
cion debe transferirse. Sin un es-
fuerzo previo de desarrollo y per-
feccionamiento de medidas de
resultados y/o proxi-medidas o in-
dicadores de alcance de objeti-
vos, es imposible implantar un
presupuesto por programas. Sin
un analisis previo del grado de po-
sible medicion de objetivos y re-
sultados, es imposible evaluar la
viabilidad y la utilidad de la intro-
duccion de un presupuesto por
programas (para mas detalle, ver
Zapico, 1989, pag. 70).

3. Actitud negativa y falta
de motivacion del gestor
publico

En general, puede decirse que
la actitud no cooperante del fun-
cionariado ha sido consecuencia
de una percepcion negativa de la
«verdadera» utilidad del presu-
puesto por programas. El perso-
nal puede ver la reforma no como
un deseo de mejorar el Presu-
puesto con vistas a facilitar la to-
ma de decisiones en la gestion de
los servicios, sino mas bien como
un medio de ampliar el proceso
de control, centralizacion de in-
formacion y poder de los centros
directivos del Presupuesto. Esta
percepcion puede provocar una
desmotivacion y un freno para ir
mas alla del cumplimiento formal
o simbdlico, y la falta de partici-
pacion y colaboracion en su im-
plantacion (Wildavsky, 1979, pa-
ginas 132y 133).

Este es un problema especial-
mente cierto y serio en lo referen-
te al analisis de alternativas. El
analisis objetivo de los programas
de los departamentos no ha sido
siempre bien recibido por los di-
rectivos y el personal responsa-
ble de llevarlo a cabo. Su verda-
dera preocupacion no es tanto la
eficacia o eficiencia como la su-
pervivencia.

Cuanto mayor sea este senti-
miento de control o necesidad de
legitimacidn de los servicios, mas
desenfocado sera el analisis de
la realidad. El criterio aplicado en
el anélisis se concentrara en la
pura justificacion de los progra-
mas mas que en la consideracion
comprensiva de posibles alterna-
tivas; entre ellas, también la de-
saparicion del programa, como
ocurre con el PBC.

«Hay un incentivo inadecuado
para los directivos de los progra-
mas o jefes de departamentos pa-
ra analizar sus programas, ya que
el resultado puede significar su re-

chazo; porlo tanto, no es sorpren-
dente que muchos directivos pre-
fieran un menor nimero de anali-
sis» (Chien Doh, 1971, pag. 37).

4. Limitaciones conceptuales

A} Con respecto a objetivos
y estructura de programas

La estructuracion por progra-
mas del documento presupues-
tario no es tan obvia y sencilla
COMO pueda parecer en principio.
¢ Como y quién debe disenar la
estructurade programas? ; Cuan-
tos programas? ¢ Con que conte-
nido? No existe una respuesta
universalmente valida; la estruc-
tura depende de la definicién o
eleccion de los objetivos ultimos
prioritarios. No resulta evidente
la existencia de un unico diseno
racional de la estructura de pro-
gramas. A menudo, hay activida-
des que pueden asignarse a mas
de un objetivo o programa. Pién-
sese, por ejemplo, en la asigna-
cion de los hospitales militares,
bien a programas de salud o bien
de defensa. O las actividades de
las academias militares en pro-
gramas de educacion o de defen-
sa (Wildavsky, 1978, pag. 181).
Un caso muy claro son los pro-
gramas de transportes. ¢ Son fi-
nes o medios? Una campana pu-
blicitaria de lucha contra la droga
puede corresponder a un progra-
ma sanitario o a otro de seguridad
ciudadana, etcétera.

«En muchos casos, si se quie-
re facilitar el proceso de decision,
la estructura de programas debe-
ra entrecruzarse con la estructura
organica y la clasificacién de asig-
naciones presupuestarias. Inten-
tar una uniformidad absoluta se-
ria contraproducente» (US Bureau,
1968, pag. 6).

La solucion a estos dilemas de-
pende de una eleccion politica o
directiva que exprese sus proble-
mas o preocupaciones principa-
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lesy, por lo tanto, sus necesida-
des de informacion prioritarias,
pero la solucion no es mecanica
o técnica; siempre es discutible
(para una discusion mas amplia
de este problema y sus posibles
soluciones, ver Zapico, 1989 pa-
gina 66).

B) Con respecto a la elaboracion
de anadlisis comprensivos
y sistematicos de las distintas
alternativas para
la consecucion
de los objetivos

El hecho de que el analisis cos-
te/beneficio provenga esencial-
mente del sector privado explica
la dificultad de su aplicacién en
muchos programas publicos. Se-
gun Premchand, una de las prin-
cipales dificultades del PPBS es
que el analisis coste/beneficio
pretende la asignacion de un va-
lor monetario a los costes y bene-
ficios de programas para los que
no se dispone de precios de mer-
cado. «Los beneficios identifica-
dos y medibles pueden ser abru-
madoramente menores que los
no identificados. Problemas simi-
lares aparecen al elegir la tasa de
descuento, al medir efectos ex-
ternos...» (Premchand, 1983, pa-
gina 330).

La necesidad de estimacicnes
y aproximaciones es constante.
Por muy puramente técnico que
sea el método de analisis, siem-
pre sera necesario aplicar juicios
de valor con grandes dosis de
subjetividad. Los costes y benefi-
cios intangibles (efectos sociales
de programas de educacion, sa-
nidad, salud, contaminacion, ta-
baco), el tipo de descuento apli-
cable para la comparacion de
costes y beneficios futuros, la
duracion del programa y sus efec-
tos, etc..., son de dificil estima-
cion en la mayoria de las inter-
venciones del sector publico.

«El analisis coste/beneficio no
es util en aquellas areas en que

los beneficios son muy difusos y
en las que los costes y benefi-
cios contables difieren manifies-
tamente de los economicos. Tam-
poco es realista pensar que las
comparaciones entre proyectos
pertenecientes a sectores distin-
tos de la economia pueden tener
el mismo sentido y utilidad que
entre proyectos de la misma ra-
ma» (Wildavsky, 1978, pag. 173).

La medida de riesgo (distribu-
cion de probabilidad del resulta-
do), la duracion o vida del proyec-
to, los costes de oportunidad,
etcétera, son parametros elegi-
dos con una alta arbitrariedad,
gue puede contrarrestarse de al-
guna forma mediante analisis de
sensibilidad. Sinembargo, aun te-
niendo en cuenta estas limitacio-
nes, el analisis coste/beneficio
tiene gran utilidad para deshacer-
se de los peores proyectos y, en
todo caso, puede ser utilizado co-
mo argumento persuasivo en las
negociaciones y toma de decisio-
nes publicas.

La larga duracion de otros sis-
temas de analisis como la eva-
luacion de programas, «investi-
gacion experimental», y su alto
coste dificultan también la aplica-
cion del analisis y la evaluacion
de eficacia y eficiencia en el pro-
ceso presupuestario. En un estu-
dio comparativo sobre el grado de
integracion entre la evaluacion y
el Presupuesto en siete paises
avanzados de la OCDE, no hay
ninguna experiencia en la que se
aplique la evaluacion de resulta-
dos en la reasignacion de recur-
sos del siguiente Presupuesto
(Gray, et al., 1983, pags. 185y si-
guientes).

Esté claro que la aplicacion del
criterio de la utilidad marginal al
gasto publico esta limitada por la
usual falta del comun denomina-
dor necesario para elegir entre
alternativas sobre decisiones po-
liticas con diferentes valores de
preferencia sobre objetivos (Key,

1978, pagina 65). Sin embargo,
el analisis puede ayudar y re-
ducir los efectos no deseados
de las negociaciones politicas
(Smithies, 1964, pagina 25) y sir-
ve para eliminar las peores pro-
puestas.

Los costes politicos (y los be-
neficios) deben ser también teni-
dos en cuenta. El analisis cos-
te/beneticio debe de incluir un
estudio sobre la viabilidad (feasi-
bility analysis) del proyecto. Los
programas gubernamentales a
menudo no tienen objetivos ope-
racionalizados y consistentes. Los
responsables de la formulacion
de politicas o programas publicos
reconocen que laambigledad tie-
ne gran valor para conseguir el
necesario consenso politico, y
que la vaguedad generalmente
encubre opiniones conflictivas
sobre la direccion apropiada de
un programa. Los funcionarios
heredan esta confusion, y deben
aceptarla, aunque la mayoria de
las técnicas de analisis no pue-
den funcionar bajo esta ambigte-
dad (Lynch, 1979, pag. 31).

El éxito o el fracaso de un re-
novado interés por el modelo ra-
cional de Presupuesto depende
engranmedida de la atencionque
se preste a los errores cometidos
en experiencias anteriores. Uno
de los principales errores en las
reformas de los sesenta y seten-
ta, en los principales paises de la
OCDE, fue el tratar la reforma del
proceso presupuestario como si
éste fuera un ejercicio neutro y
mecanico cuya mejora dependie-
ra de un mera modificacion de la
documentacion, de su estructura
y clasificaciones del gasto, y de
la introduccion de técnicas de
analisis de programas, no siendo
necesario prestar atencion a su
naturaleza negociada y conflicti-
va ni a la necesidad de modificar
los comportamientos y el estilo de
decision en la elaboracion y eje-
cucion del Presupuesto.
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En efecto, una de las princi-
pales razones que explican el
fracaso del presupuesto por pro-
gramas en la Administracion es-
panola (en los ochenta) y en otros
paises de la OCDE (en los se-
senta y los setenta) es el que se
diera prioridad a la reestructu-
racion formal del documento y del
proceso presupuestario. En las
experiencias de los sesenta y se-
tenta, se suponia que tras la in-
troduccion de unas nuevas técni-
cay estructura presupuestarias
se modificarian posteriormente
de manera automatica los com-
portamientos presupuestarios y
estilos de gasto. Con el tiempo se
ha demostrado que este supues-
to era falso. Las reformas presu-
puestarias emprendidas enlama-
yoria de los paises de la OCDE
desde los ochenta ya no dan
prioridad al cambio del formato
presupuestario, sino a la modifi-
cacion de la cultura y los compor-
tamientos de gasto. Actualmen-
te, se acepta la posibilidad de
utilizar distintos documentos vy
multiples clasificaciones presu-
puestarias, pero lo que se consi-
dera mas importante es que los
participantes en la elaboracion y
ejecucion del Presupuesto desa-
rrollen una mayor consciencia de
coste y compromiso por la obten-
cion de un resultado o valor a
cambio del gasto (value for mo-
ney). Esto incluye una mayor ca-
pacidad de gestion: sistemas de
informacion y control; visién es-
tratégica de gasto; habilidad para
la negociacion e integracion de
una diversidad de intereses; me-
canismos de consulta y resolu-
cion de conflictos internos, etc.,
gue sean eficaces como para dar
una respuesta a las demandas de
innovacion y desarrollo de las téc-
nicas propuestas, aumentar la
productividad y la eficacia, y con-
solidar las reducciones o recortes
de gasto (de manera sostenida a
largo plazo) (Zapico, 1996, pagi-
na 10y siguientes).

Otro supuesto muy generaliza-
do, pero que no se ajusta plena-
mente a larealidad (espanola, es-
pecialmente), y que podria limitar
la eficacia del presupuesto por
programas, es el que la Adminis-
tracion del Estado esta pasando
de ser una Administracion «re-
guladora» a una Administracion
«prestadora de servicios». Aun-
que esto es parcialmente cierto,
necesitaria que se matizase te-
niendo en cuenta el proceso de
descentralizacion y/o autonomia
que se propone en la reforma de
la gestion publica. En efecto, se
esta pasando de una Administra-
cion reguladora a una Adminis-
tracion que esta preocupada por
la prestacion de mejores servi-
cios publicos con menos recursos
(MAP, 1988, y OCDE, 1990, pa-
ginas 10y 11). Pero simultanea-
mente, y cada vez con mas im-
portancia, la Administracion se
esta convirtiendo en una Admi-
nistracion «financiadora» de ser-
vicios publicos (transferencias a
gobiernos regionales, descon-
centracion, creacion de agen-
cias, subcontratacion, etc.), con
lo que, simultaneamente, va en
aumento el «control presupues-
tario de una gestion indirecta del
gasto» y en disminucion la rele-
vancia de los componentes for-
males y tecnicos del presupuesto
por programas, mas faciles de im-
plantar en un contexto de relacio-
nes jerarguicas. Con este cambio
en el rol que juega la Administra-
cion del Estado, la negociacion y
gestion de conflictos tiene cada
vez una mayor importancia. Este
obstaculo al presupuesto por pro-
gramas conecta con la principal
limitacion conceptual de las teo-
rias racionales o normativas del
Presupuesto, esto es, la no con-
sideracion de su naturaleza ne-
gociada y conflictiva, que se ela-
bora con mas profundidad en el
siguiente apartado.

lll. NATURALEZA
CONFLICTIVA
DEL PRESUPUESTO
Y LIMITACIONES
DE LATEORIA
PRESUPUESTARIA
INCREMENTALISTA

Como veiamos en las limitacio-
nes conceptuales de las técnicas
racionales de presupuesto, su
principal deficiencia es el no te-
ner en cuenta que el Presupues-
to representa el resultado de una
lucha por la distribucion de recur-
sos y/o de poder. No tiene senti-
do hablar de reforma en el siste-
ma presupuestario sin alterar la
distribucion de fuerzas en él (Wil-
davsky, 1980, pags. 71y 73). Uno
de los principales problemas con
los que se encuentra la implan-
tacion del presupuesto por pro-
gramas o el analisis racional y
comprensivo en la asignacion de
recursos es el caracter conflicti-
vo y complejo del proceso pre-
supuestario. Segun la definicion
de Aaron Wildavsky, «los presu-
puestos son mecanismos me-
diante los cuales las subunidades
(de una organizacion) negocian
sobre fines conflictivos, hacen
concesiones y tratan de motivar-
se entre si para lograr sus objeti-
vos» (Wildavsky, 1985, pagina
456).

«Si observamos las organiza-
ciones como coaliciones de gru-
pos de poder, los presupuestos
son mecanismos a traves de los
cuales los centros de decision ne-
gocian sobre objetivos conflicti-
vos, conceden favores e intentan
motivarse mutuamente para al-
canzar sus propios objetivos».
«Guando el Presupuesto se utili-
za para mantener el gasto publi-
co dentro de un margen dado y
objetivos concretos, éste se con-
vierte en un instrumento a través
del cual unos participantes en el
proceso tratan de controlar el
comportamiento de otros. El Pre-
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supuesto es una forma de poder»
(Wildavsky, 1975, pag. 4).

El Presupuesto es también una
red de comunicaciones en la que
la informacion fluye en multiples
direcciones, generando senales
sobre preferencias y posibles
reacciones de cada participante.
El punto de partida es el Presu-
puesto precedente, que repre-
senta los derechos o el nivel al-
canzado, del cual sera muy dificil
alejarse de forma relevante.

Dada la limitacion de tiempo,
recursos y conocimientos (know-
how), resulta obligado disminuir
la necesidad del analisis y calcu-
lo requeridos para determinar las
asignaciones presupuestarias.
La rigidez aparente de la anuali-
dad presupuestaria, la escasez
de recursos humanos y la incerti-
dumbre sobre la relacion causa-
efecto de la intervencion publica
exigen que los funcionarios que
participan en la elaboracion del
Presupuesto empleen estrate-
gias y tacticas simplificadoras del
calculo necesario para la toma de
decisiones en la asignacion de los
recursos.

La complejidad de calculo es
extraordinaria (identificacion de
problemas a resolver, seleccion de
los prioritarios, medicién de re-
sultados, analisis de alternativas,
etcétera). Ademas, las variables
incontroladas son multiples. La
realidad presupuestaria empuja a
los directivos publicos a aceptar el
que para obtener mas fondos es
tan importante (o mas) cultivar la
imagen de honestidad, confianza
y amistad con la unidad central de
presupuestos como el gestionar
eficientemente sus programas.
Por todos estos motivos, los direc-
tivos puiblicos se basan en simpli-
ficaciones de calculo y tacticas de
negociacion a la hora de defender
sus solicitudes de crédito.

La principal simplificacion utili-
zada, segun A. Wildavsky, en la

elaboracion del presupuesto es
el incrementalismo. Esto signifi-
ca la aceptacion de «la base»
—creditos aprobados en anos
posteriores— como cuantia vali-
da no revisable.

Sin embargo, el incrementalis-
mo por si solo no seria suficiente
para permitir realizar las estima-
ciones y calculos necesarios. Un
complemento fundamental del in-
crementalismo son las expectali-
vas de los participantes:

a) Cuantia o participacion jus-
ta esperada.

b) Papel esperado de cada
participante (expectativas reci-
procas).

Ambas expectativas ejercen
una influencia fundamental en la
estabilidad y coordinacion de las
relaciones sobre todos los prota-
gonistas del proceso presupues-
tario.

Por un lado, los directivos de
los ministerios gestores esperan
participar en un cierto porcentaje
sobre la cuantia que se prevé co-
mo aumento o disminucion pre-
vistos por la autoridad financiera.
Los directivos solicitan y/o acep-
tan lo que estiman como parti-
cipacion o recorte justo en la
variacion de los fondos. Esta par-
ticipacion justa es intuida por los
participantes y sirve como punto
de referencia en las negociacio-
nes (Wildavsky, 1979, pags. 16y
siguientes).

Por otro lado, cada institucion
exige implicitamente un cierto
comportamiento en el papel a ju-
gar por cada actor presupuesta-
rio. Utilizando la terminologia de
Aaron Wildavsky, guardianes y
defensores se enfrentan cono-
ciendo el papel que jugara cada
uno de ellos, el esperado de su
oponente y el que su oponente es-
pera que él juegue. Los guardia-
nes del Tesoro se sienten com-
prometidos a frenar o recortar el

gasto; por el contrario, los defen-
sores de los programas directivos
y funcionarios de los ministerios
gestores se encargan de aumen-
tar la financiacion de los pro-
gramas. Ambos, guardianes del
Tesoro y defensores de los pro-
gramas, responden a los estimu-
los y demandas de distintos gru-
pos: los primeros, a necesidades
globales de los contribuyentes y,
en general, del sector privado fi-
nanciero, que desea ver reducido
el gasto publico y el déficit; los se-
gundos, a las necesidades de los
destinatarios de sus programas.
En la medida en que aumente el
gasto publico, se originaran criti-
cas del sector privado empresa-
rial en sentido general. En la me-
dida en que el directivo publico no
obtenga fondos para sus progra-
mas de educacion o sanidad, los
grupos afectados se quejaran
(Wildavsky, 1979, pags. 21 y si-
guientes).

Cada uno de estos grupos pre-
supuestarios necesita que la par-
te contraria juegue el papel que
de ella se espera. De lo contrario,
las necesidades de calculo se
multiplicarian. Las expectativas
de los actores proporcionan la es-
tabilidad al sistema. Los papeles
encajan entre si y establecen un
marco de referencia que reduce
la carga de calculo para cada uno
de los participantes. Si uno rom-
pe su norma de comportamiento,
la complejidad de la decision au-
mentara enormemente.

Finalmente, ademas de basar-
se en el incrementalismo y en las
expectativas mutuas, los prota-
gonistas del proceso presupues-
tario aplican una serie de tacticas
de negociacion que les permiten
mejorar sus resultados en esta
(Wildavsky, 1979, pags. 63y si-
guientes). Muchas de estas tac-
ticas se han corroborado empiri-
camente en diversos estudios
(Lord, 1973, pags. 120 y siguien-
tes; Gunther, 1980, pags. 144y
siguientes; Zapico, 1989, paginas
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ESQUEMA 1 )
TACTICAS DE NEGOCIACION

DE LOS CENTROS GESTORES

Mostrar integridad y honestidad

Relaciones personales continuadas

Pedir méas de lo necesario {evitar conflictos innecesarios pero

mantener un nivel razonable de éxito)

+ Utilizar todos los créditos

TACTICAS DE NEGOCIACION

DE LA OFICINA DE PRESUPUESTO

Reduccion generalizada (porcentual)

Evaluacion personal

Reducir siempre

Comparaciones horizontales {evitar situaciones extremas)

Reducir si existen remanentes de crédito (use it or loose ity

Apoyar las solicitudes con planes y declaraciones de politicos

Decir que no desde el comienzo

Rendirse después de negociar con fuerza lo no importante

Hacer més transparente la importancia de los grupos destinatarios

y clarificar externalidades

. Retardar la discusién sobre las partidas més importantes hasta el

. No aceptar el plan

Campanas en medios de comunicacion para conseguir el apoyo de

grupos de interés

Etcétera

Si no hay queja, no duele

Etcétera

final, sin que dé tiempo a su defensa apropiada

131y ss.) sobre laformulacion del
Presupuesto en distintos paises
(ver esquema 1).

Las tecnicas racionales de pre-
supuestacion exigen que la asig-
nacion de recursos se base en el
analisis de los resuitados de la
gestion, y que las negociaciones
se centren en el resultado del
analisis. El presupuesto por pro-
gramas amenaza a los partici-
pantes en el juego de negociacio-
nes que existe en el proceso
presupuestario tradicional. El pre-
supuesto por programas no pue-
de evitar, y ademas las hace mas
transparentes, las controversias
y diferencias de opinion sobre los
fines del gobierno, la definicién
de intereses publicos y la asigna-
cion de los valores fundamenta-
les. Pero esto no significa que no
tenga una cierta utilidad para la
direccion estratégica del gobier-
no. Este sistema anima a mejorar
la informacion, evaluar el impac-
to de los programas, mejorar la
definicion de los objetivos y au-
mentar la perspectiva temporal
del gasto (Wamsley y Hedblomm,

1983, pag. 340). Segun indica el
mismo Aaron Wildavsky, una teo-
ria descriptiva del Presupuesto
no pretende desanimar el interés
por una teoria normativa y de re-
forma (Wildavsky, 1980, pag. 79).
La teoria incrementalista es muy
util para describir la realidad del
proceso presupuestario, pero tie-
ne una limitacion importante: no
ofrece soluciones para mejorarla.

IV. MAS ALLA DEL DILEMA
PRESUPUESTO POR
PROGRAMAS VERSUS
INCREMENTALISMO
PRESUPUESTARIO

Por un lado, es necesario que
la reforma presupuestaria vaya
mas alla de la simple mejora del
documento presupuestario y del
perfeccionamiento meramente
formal y técnico de los procedi-
mientos presupuestarios, conta-
bles y de control del gasto. Pero
también es necesario que el com-
portamiento del gestor publico se
considere una variable mas a

analizar, y que los objetivos y po-
liticas de la Administracion no se
consideren como parametros da-
dos en los que no influye la red de
participantes en el sistema pre-
supuestario. No se propone que
el modelo de presupuesto por
programas, de reforma clasica del
Presupuestoy el control de la ges-
tion presupuestaria, sea siempre
inadecuado, aunque si se consi-
dera imprescindible que los res-
ponsables del control del gasto y
sus asesores aumenten su capa-
cidad de entender y manejar los
valores y motivaciones de com-
portamiento de negociacion de
los participantes en el proceso
presupuestario. No se trata de
despreciar o eliminar totalmente
los supuestos tradicionales de la
reforma presupuestaria por pro-
gramas, sino de evitar que éstos
limiten la vision de los responsa-
bles del Presupuesto al modelo
jerarquico-burocratico, mientras
que la realidad presupuestaria
responda de hecho a supuestos
alternativos (de pluralismo y ne-
gociacion). Se necesita realizar
un importante esfuerzo de inves-

99




tigacion sobre los valores e inte-
reses que permita anticipar y/o
modificar comportamientos del
personal y los directivos de la Ad-
ministracion en el proceso presu-
puestario.

El comportamiento en los de-
partamentos de gasto esta muy
influenciado por el estilo de deci-
sion en la asignacion de recursos
que finalmente aplique la Ofici-
na Central del Presupuesto. Un
ejemplo muy ilustrativo y conoci-
do es que el mostrar capacidad
de gasto es un comportamiento
disfuncional, incentivado, sin em-
bargo, por la Oficina Central del
Presupuesto.

Los funcionarios de Presu-
puesto, al evaluar las solicitudes
de crédito, generalmente consi-
deran como una medida de éxito
lo que se entiende por «capaci-
dad de gestion», como sindnimo
de capacidad de gasto: consumo
del presupuesto autorizado en el
ejercicio. Los servicios que no ha-
yan alcanzado un nivel proximo
al cien por cien de la ejecucion
del Presupuesto son, probable-
mente, «penalizados» de mane-
ra implicita con una reduccion en
la asignacion presupuestaria del
ejercicio siguiente, o no recom-
pensados con la participacion
proporcional de aumento de cre-
ditos que pudiera aplicarse segun
el contexto econémico. Ademas,
los informes de auditoria suelen
presentar sistematicamente el
porcentaje de Presupuesto real-
mente ejecutade durante el ejer-
cicio financiero. Este criterio de
decision aplicado en el Departa-
mento de Presupuesto no deja de
tener una cierta logica. A veces,
un departamento que muestra
con claridad su debilidad para
gastar su presupuesto de los ulti-
mos ejercicios solicita para el si-
guiente un aumento despropor-
cionado, mas alla de lo que el
servicio claramente puede aten-
der dados su equipo de personal
y el tipo de tarea que realiza. Sin

embargo, este criterio de decision
aplicado de manera generaliza-
da, unido al principio de anuali-
dad presupuestaria, es el origen
de un comportamiento de gasto
ampliamente extendido y conoci-
do como la «la fiebre de gasto a
fin de ano». Resulta contradicto-
rio el que, en un momento en que
la preocupacion por el déficit y el
aumento de gasto es prioritaria,
el proceso presupuestario y los
sistemas de control incentiven el
pleno uso de los créditos autori-
zados.

E! estudio del comportamiento
y estilo de decision presupuesta-
rios no significa la aceptacion del
incrementalismo. El pluralismo y
la necesidad de consenso pro-
puestos no tienen por qué des-
truir toda posibilidad de utilizar
el Presupuesto como un instru-
mento estratégico de gestion
(Wildavsky, 1980, pag. 79). Se-
ria equivocado sacar esta conclu-
sion. El presupuesto por progra-
mas y el incrementalismo no son
necesariamente incompatibles.
No tiene por queé plantearse siem-
pre como un dilema. El sistema
presupuestario no puede auto-
maticamente conseguir que los
gestores publicos se comporten
y decidan estratégicamente. Pe-
ro el que gestione y se mueva es-
tratégicamente podria encontrar
en el presupuesto por programas
un instrumento de gran utilidad,
dada su periodicidad, su proyec-
cion futura y su localizacion inter-
media o eslabon entre los proce-
sos de decisiones politico, de
gestion estratégica y de gestion
operativa del gasto (para mas in-
formacion sobre la gestion estra-
tégica del gasto, ver Zapico, 1993,
paginas 80 y ss.). Cada vez que
se inicia el proceso de elabora-
cion de un nuevo Presupuesto, el
directivo tiene la oportunidad de
estimar su capacidad en términos
de recursos financieros de perso-
nal, revisar la estructura de su or-
ganizacion, sus procesos de de-

cision estrategica y operativa, y
formular iniciativas para su me-
jora, etc. lgualmente, cada vez
que se ejecuta un Presupuesto
el directivo tiene la oportunidad
de evaluar el avance consegui-
do hacia sus objetivos estratégi-
cos, e incluso la validez de éstos
(Wamsley y Hedblomm, 1983, pa-
ginas 356-357).

Por otro lado, no es posible ni
deseable que los supuestos tra-
dicionales del presupuesto por
programas monopolicen la pers-
pectiva de los participantes en el
proceso presupuestario ni de los
responsables de disefar e im-
plantar la reforma. Si la realidad
socio-organizativa en la que se
trata de implantar la reforma pre-
supuestaria corresponde a lo que
se ha llamado teoria incrementa-
lista, la reforma deberia adaptar-
se al mencionado modelo plura-
lista y negociado, pero sin tener
que renunciar, por ejemplo, a la
busqueda y eliminacion de dis-
funciones operativas o plantea-
mientos estratégicos erroneos.
No se trata tanto de que se maxi-
mice la utilidad o el beneficio es-
perado del gasto publico, sino,
por ejemplo, de introducir simples
mejoras como facilitar la comuni-
cacion y fomentar la cooperacion
con los centros gestores con el
fin de reducir la incertidumbre pa-
ra identificar las zonas de elec-
cion colectiva eficaz. Aunque es-
to puede parecer una iniciativa
sencilla y con consecuencias li-
mitadas, ponerlo en practica con
éxito es una nueva y ardua tarea
para la unidad central de presu-
puestos que puede tener un gran
impacto para identificar recortes
de gasto sostenibles y sin efec-
tos indirectos no deseables. Mas
concretamente, lo que se propo-
ne es la busqueda de comporta-
mientos y/o estilos de decision
que tengan en cuenta la eficien-
cia y eficacia como criterios rele-
vantes, no los unicos, en la nego-
ciacion presupuestaria.
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Es tradicional el estudio del
proceso presupuestario bajo el
supuesto de su naturaleza esen-
cialmente conflictiva (Wildavsky,
1975, pag. 4). De hecho, el Pre-
supuesto se considera como un
mecanismo de resolucion de ten-
siones y diferencias entre Ha-
cienda y los departamentos mi-
nisteriales. Las negociaciones de
asignacion de recursos se reali-
zan, en la practica, en un contexto
fundamentalmente competitivo.
Estos departamentos represen-
tan a grupos de interés con dife-
rentes valores, y 10s recursos son
siempre limitados. El Presupues-
to se percibe como un ejercicio de
negociacion destinado a satisfa-
cer necesidades de recursos de
los distintos actores que compi-
ten para maximizar sus créditos
presupuestarios. Se supone que
lo que uno consigue otros lo pier-
den. La actitud y el comporta-
miento de los participantes en el
proceso presupuestario se basa
en supuestos de negociacion de
suma cero. Esto explica que el Mi-
nisterio de Hacienda use la tacti-
ca de proponer, por ejemplo, re-
cortes horizontales de gasto, a lo
largo y ancho de toda la Admi-
nistracion, porque afectan pro-
porcionalmente igual a todos
los departamentos, no provocan
agravios comparativos y se acep-
tan con mayor facilidad que los
recortes selectivos. El comporta-
miento se supone que es pura-
mente distributivo. Lo Unico que
importa es cOmMo conseguir mas
recursos. No es usual buscar
posibles areas o temas de coope-
racion con otros actores presu-
puestarios. Las posturas se cen-
tran en ganar al contrario; nunca
se considera la posibilidad del be-
neficio conjunto.

Aunque todo lo anterior no de-
ja de tener su valor, y es el reto
principal de Hacienda y del ges-
tor, las negociaciones presupues-
tarias podrian considerarse tam-
bién como una oportunidad para

identificar las interdependencias
entre las partes y reducir la incer-
tidumbre innecesaria. Esto signi-
fica aceptar la presupuestacion
como un proceso complejo en el
que las posiciones de negocia-
cion no estan necesariamente
bien identiticadas por los parti-
cipantes desde el comienzo del
proceso presupuestario. Tradicio-
nalmente, el objetivo de las nego-
ciaciones presupuestarias suele
ser alcanzar un compromiso in-
termedio entre una solicitud de
credito por parte del gestor y una
contrapropuesta de Hacienda.
Hoy diriamos un compromiso in-
termedio entre el recorte pro-
puesto por Hacienda y la contra-
propuesta del gestor. Pero, dada
la complejidad del contexto (inter-
dependencia, diversidad, inesta-
bilidad, etc.) en el que se lleva a
cabo el proceso presupuestario,
la negociacion para distribuir re-
cursos parte de posiciones de ne-
gociacion que no son claramente
conocidas ni delimitadas hasta
bien entradas las negociaciones.
El grado de sostenibilidad o las
consecuencias indirectas y fina-
les de los recortes propuestos no
suelen ser analizados. Este ana-
lisis requeriria la colaboracion en-
tre Hacienda y los gestores afec-
tados, y de éstos entre si, para
identificar los efectos directos o
indirectos de los recortes pro-
puestos. La colaboracion es un
componente hasta ahora ignora-
do en la negociacion presupues-
taria. Un comportamiento mas
equilibrado entre la competicion
por los recursos y la cooperacion
por los intereses o valores comu-
nes supondria, por ejemplo, el in-
tercambio de informacion finan-
ciera y no financiera, la busqueda
de soluciones factibles, la preven-
cion de soluciones a conflictos fu-
turos estableciendo reglas del
juego de negociacion presupues-
taria, el desarrollo de una percep-
cion comun sobre valores y prio-
ridades de gasto, etc. (Winham,
1977, pag. 97). Esto no es una

propuesta de buena voluntad, si-
no la consideracion del proceso
de negociaciones presupuesta-
rias como un problema de gestion
publica estratégica.

El Presupuesto es una reali-
dad socialmente construida. Las
negociaciones presupuestarias
son lo que Walton y McKersie
llamarian «negociaciones socia-
les», en las que interaccionan
dos o mas unidades sociales
complejas. Estas negociaciones
tienen las siguientes caracteristi-
cas: 1) al componente técnico se
anaden dimensiones humanas:
actitudes, sentimientos, valores,
percepciones de penalizacion y/o
recompensas implicitas por parte
de Hacienda con respecto a ac-
tuaciones o comportamientos del
gestor; 2) el acuerdo en la asig-
nacion de recursos representa
solo un paso mas de una relacion
que se extiende a todo el ciclo pre-
supuestario, estando sujeta a mo-
dificaciones durante la fase de
ejecucion; 3) la negociacion se
repite sucesivamente, y de mane-
ra concatenada, todos los anos;
4) los politicos o funcionarios de
alto nivel que participan direc-
tamente en ella representan de-
partamentos compuestos de mul-
tiples grupos u organizaciones
(privados, publicos, de distintos
niveles de gobierno, ONG, sindi-
catos, etc.) cuyos miembros es-
tan interesados en los resultados
de la negociacion presupuesta-
ria; los miembros de estos grupos
ejercen presiones multiples y no
necesariamente compatibles so-
bre su representante, y 5) aunque
la agenda de negociacion presu-
puestaria se centra en los aspec-
tos conflictivos, la defensa de los
intereses particulares se reali-
za siempre en un marco colecti-
vo, ahora, de crisis econémica,
déficit publico, desempleo, etce-
tera —Walton y McKersie (1965),
paginas 5y ss. (ver esquema 2).

Es evidente que, tradicional-
mente, estos factores no se per-
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ESQUEMA 2

LA ASIGNACION DE RECURSOS COMO UN PROCESO
DE NEGOCIACIONES COMPLEJAS

1. Solapamiento de componentes técnicos y humanos (valores, actitudes, percepciones

sobre recompensas y penalizaciones)

2. Prolongacion de acuerdos presupuestarios mas alla de la fase de la formulacion:

— Cambios de presupuesto durante la ejecucion

— Sucesivos arios financieros

3. Negociadores presupuestarios representan departamentos o grupos cuyos miembros
influyen en su comportamiento (presiones multiples y no necesariamente compatibles)

4. Dificultades para identificar y hacer compatibles intereses individuales y colectivos

ciben de manera consciente o vo-
luntaria, y marcan precisamente
una nueva linea de trabajo a de-
sarrollar por la unidad central de
presupuestos para mejorar el re-
sultado del proceso de negocia-
cion presupuestaria.

Deberia y podria evitarse el
monopolio de la perspectiva
competitiva en las negociaciones
presupuestarias. Todos los com-
ponentes de la negociacion pre-
supuestaria deberian considerar-
se y fomentarse: la distribucion
de recursos, la integracion de va-
lores e intereses complementa-
rios en el gasto, la reestructu-
racion de las reglas del juego
presupuestario y la preparacion
interna de las posiciones de ne-
gociacion en cada unidad o gru-
po. El Ministerio de Hacienda no
deberia limitarse a formular prio-
ridades o fijar las normas y el mar-
co reglamentario dentro del cual
se competira para la asignacion
de recursos. Su esfuerzo deberia
también dirigirse al fomento de
actitudes y comportamientos in-
tegradores entre los defensores
del gasto —intercambio de infor-
macion, consulta, busqueda de
intereses comunes, accion con-
junta, etc. (ver esquema 3).

Unas negociaciones multilate-
rales que fomenten el aspecto

cooperativo en el proceso presu-
puestario podrian reducir la ten-
sion provocada por el maraton de
negociaciones bilaterales com-
petitivas que realiza Hacienda to-
dos los anos. Lo que es mas
importante, permitiria que el pro-
ceso presupuestario se utiliza-
ra como una oportunidad para
la toma de decisiones estratégi-
cas. Esta oportunidad se ofrece
de manera recurrente cada ano
(Wamsley y Hedblomm, 1983, pa-
ginas 355 y siguientes).

Las negociaciones presupues-
tarias podrian utilizarse para la
identificacion de sinergias estra-
tégicas positivas y negativas (An-
soff, 1965, cap. 6) mediante la
accion conjunta interministerial.
La consolidacion de comporta-

mientos basados en valores de
confianza y cooperacion podria
mejorar la eficacia de las politi-
cas publicas (sinergia positiva) o
evitar partidas de gasto sustan-
cialmente desviadas o solapa-
mientos no deseables (sinergias
negativas).

Dada la dependencia de la mis-
ma fuente de recursos y la cre-
ciente diversidad de intereses y
criterios para evaluar la gestion |
del gasto, el conflicto entre depar-
tamentos parece inevitable, es
parte de la realidad presupuesta-
ria. Pero el problemano esla exis-
tencia de conflictos, sino las dis-
funciones que éstos provocan
(distorsionar la informacion, evi-
tar la consulta mas alla de la exi-
gida reglamentariamente, reducir
la interaccion, etcetera) por su no
tratamiento o tratamiento inade-
cuado. En la medida en que se
hagan mas transparentes las ta-
reas potencialmente complemen-
tarias y se tome consciencia de
las interdependencias, bajo la
mediacion de una unidad central
mayor, se producira la propen-
sion de ambas unidades a la re-
solucion conjunta de problemas
(Walton y Dutton, 1969, pagi-
na 73). El sistema de evaluacion,
los criterios de éxito y, en ge-
neral, los incentivos que impli-
cita o explicitamente se estén
utilizando por el Ministerio de
Hacienda son de crucial impor-
tancia.

ESQUEMA 3

CREAR CONFIANZA EN LAS NEGOCIACIONES

PRESUPUESTARIAS

A. Distribucién de recursos

B. Integracion de valores e intereses complementarios en los programas de gasto

C. Reestructuracion de las reglas del juego presupuestario

D. Preparacion interna de las solicitudes de fondos
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Ademas, son multiples los ob-
jetivos e intereses no necesaria-
mente conflictivos en las politicas
publicas de diversos ministerios
(por ejemplo, en la lucha contra
la droga participany pueden tener
intereses comunes los departa-
mentos de salud, justicia, policia,
educacion, etc.). La comunica-
cion y la consulta entre departa-
mentos en estas circunstancias
durante el proceso de asignacion
de recursos, planteado con una
perspectiva multilateral, puede
tener consecuencias muy positi-
vas, ademas de las sinergias an-
tes mencionadas: aliviar al Minis-
terio de Hacienda de multiples
confrontaciones bilaterales no
coordinadas; mayor trasparencia
del esfuerzo financiero para al-
canzar un objetivo; clarificar in-
terdependencias que condicio-
nan la eficacia en la gestion
publica; proporcionar una vision
global de los recursos asignados
a varios departamentos con ta-
reas comunes, y cuya eficacia es-
ta dependiendo de su coordina-
cion para la accion conjunta mas
que del aumento del gasto pu-
blico.

Podria pensarse que el tener
en cuenta las posturas e intere-
ses de todos los centros y grupos
relacionados con el Presupuesto
tan s6lo aumentaria el gasto. Sin
embargo, esto no tiene por qué
ser asi si estas medidas van uni-
das a otras que le permitan a la
unidad central de presupuestos
establecer con firmeza un limite
agregado de gasto. La negocia-
cion en términos de redistribucion
de recursos seria competitiva y
de suma cero. No obstante, esto
no bloguea la posibilidad de bus-
car e identificar valores e intere-
ses comunes. La cooperacion
presupuestaria estaria dirigida a
la necesidad de adaptarse, con
criterios de racionalidad colecti-
va, a la circunstancia de crisis
econémica. Compartir informa-
cion y buscar intereses comunes

por parte de los centros gestores
no puede plantearse en esta si-
tuacion como una oportunidad
para justificar aumentos de gas-
to, sino para que, dentro de los li-
mites de gasto agregados, se
planteen alternativas mas efica-
ces.

El fomento de la cooperacion
en el proceso presupuestario exi-
ge que alguien se encargue de
consalidar el compromiso colecti-
vo con objetivos comunes. Sin
embargo, en la actualidad (crea-
cion de agencias, descentraliza-
cion, contratos presupuestarios,
efcetera), los procesos presu-
puestarios se centran en crear
compromiso para alcanzar la efi-
ciencia a escala individual de las
agencias, independientemente
del efecto de este comportamien-
to en otras organizaciones. Los
resultados de la globalidad o co-
lectivos del sistema no se estan
teniendo en cuenta. Muchos re-
cortes en el gasto de una politica
o departamento pueden causar
un aumento inmediato o futuro del
gasto en la misma o en otras. «El
no gastar en ciertas circunstan-
cias puede ser una falsa econo-
mia» (Metcalfe y Richards, 1989,
pagina 96). En los ochenta, se ha
buscado mejorar la gestion de
cada departamento. Sin embar-
go, el tipo de problemas con que
se enfrenta la Administracion
hoy en dia hace obsoletos y difu-
sos los limites formales de la or-
ganizacion departamental. Las
demandas de reduccion del gas-
to que tradicionalmente solici-
ta el ministerio de finanzas du-
rante el proceso presupuestario
se basan en las consecuencias
departamentales a corto plazo.
Las implicaciones estratégicas a
largo plazo de una cooperacion
interdepartamental quedan nor-
malmente relegadas a segundo
plano durante el proceso presu-
puestario. Incluso no hay cons-
ciencia de que con muchos recor-
tes de gasto se esta aumentando

el riesgo de accidentes o el fun-
cionamiento ineficiente de la Ad-
ministracion. Tal fue el caso por
ejemplo del accidente del petro-
lero «Mar Egeo» en el puerto de
La Coruna, donde «por ahorrarse
120.000 ptas. de alquiler de dos
remolcadores, se causo un de-
sastre ecologico que supuso unas
peérdidas superiores a 80.000 mi-
llones y el deterioro ambiental»
de una rica zona costera (Correo
Gallego, 2 de febrero de 1996).

Todo esto no quiere decir que
la competicion no sea util para la
unidad central de presupuesto.
Tanto la competicion como la coo-
peracion pueden ser utiles para
la reduccién del gasto. Ambas
son simultaneamente una opor-
tunidad y un reto para la unidad
central de presupuesto. Encon-
trar un equilibrio entre la compe-
tencia por los recursos (ver es-
quema 3, letra A) y la cooperacion
en la gestion estratégica del gas-
to (ver esquema 3, letra B) debe-
ria de ser una de sus prioridades.

Esta propuesta no es una sim-
ple llamada a la buena voluntad
de las partes. El equilibrio y el fun-
cionamiento apropiados en las
negociaciones presupuestarias
pueden conseguirse esencial-
mente de dos maneras. La prime-
ra, mediante la reestructuracion
de las reglas del juego presu-
puestario o reestructuracion de
actitudes (ver esquema 3, letra
C), y la segunda, mejorando la
preparacion dentro de cada de-
partamento para la negociacion
presupuestaria. El papel de la uni-
dad central respecto a la primera
via seria la creacion de una com-
binacion en el grado de coopera-
cion/competicion que se adecua-
ra al contexto presupuestario. La
unidad central de presupuestos
deberia modificar el peso relativo
de estos componentes segun su
capacidad de controlar el aumen-
to de gasto. Utilizando desde
pequenas senales (tipo slogans
presupuestarios) hasta nuevas

103




directrices presupuestarias, tales
como la adaptacion de las reglas
del juego presupuestario (nego-
ciaciones multilaterales), varian-
do el sistema de valores y com-
portamientos (recompensas vy
penalizaciones), etc., se podrian
modificar actitudes y comporta-
mientos de gasto. En la medida
en que el contexto le permita el
uso de autoridad jerarguica por
factores de presion externa (id
est, criterios de Maastricht) o dis-
poner de apoyo interno (recursos,
legitimidad, know-how), el peso
dado por Hacienda a la competi-
cion entre los gestores podra ser
mayor. En caso contrario, su pos-
tura de mayor dependencia exigi-
ra una mayor apelacion a la coo-
peracion. No hay una respuesta
ideal a cual es la combinacion
apropiada de cooperacion/com-
peticion, pero el que se ponga en
practica debe de ser coherente
con la estructura real de division
de poderes entre los participan-
tes en el proceso presupuestario.

La segunda via para mejorar el
funcionamiento de las negocia-
ciones presupuestarias seria me-
diante el fomento y desarrollo de
la capacidad de preparacion in-
terna en cada departamento de
sus posiciones de negociacion
(ver esquema 3, letra D). Una ne-
gociacion apropiada a escala in-
terministerial requiere que todos
los intereses relevantes de cada
departamento se hayan tenido en
cuenta, mediante incorporacion
0 compensacion, por las postu-
ras defendidas por cada minis-
terio. Se necesita un esfuerzo
previo de integracion intra-depar-
tamental antes de las negociacio-
nes multilaterales. Los intereses
de los principales actores en ca-
da departamento y sus destinata-
rios —grupos de presion, etc.—
deberian de estar bien recogidos.
Los representantes que negocian
con el centro de presupuestos o
con otros departamentos debe-
rian detender posturas que se co-

rresponden con una sintesis de
los intereses internos del depar-
tamento y entidades relacionadas
(comunidades autonomas, ONG,
UE, grupos privados de presion,
etcétera). Esto requiere unos sis-
temas de informacion, comunica-
cion y consulta eficaces en toda
la red presupuestaria, tanto en ca-
da departamento, con perspecti-
va interna y externa, como en las
relaciones interdepartamentales.
La estrategia o la disciplina pre-
supuestarias no podran aplicarse
con eficacia a menos que la infor-
macion y los sistemas de comu-
nicacion estén bien consolidados
y funcionen apropiadamente du-
rante todo el proceso la asigna-
cion de recursos.

V. CONCLUSIONES:
EL PRESUPUESTO
PUBLICO COMOUN
PROBLEMA DE GESTION
DE UN PROCESO
DE NEGOCIACIONES
COMPLEJAS

Hemos visto como los intentos
de llevar a cabo la gran reforma
presupuestaria fracasaron en los
anos sesenta y setenta, sobre to-
do en relacion con las altas ex-
pectativas creadas. Ya no se
habla de PPBS, RCB, ZBB, etcé-
tera, pero las reformas en los sis-
temas presupuestarios desde los
ochenta siguen proponiendo nue-
vos esfuerzos para la introduc-
cion de los mismos elementos de
racionalidad (definicion de obje-
tivos, medicion de resultados,
evaluacion de la eficiencia, exi-
gencia de responsabilidades, et-
cétera). Sin embargo, el éxito de
la reforma presupuestaria no de-
pende de aplicar mas intensa-
mente la misma estrategia de re-
forma, sino de que se adapten el
modelo de reforma y sus funda-
mentos a los nuevos problemas
y nuevos factores contextuales
a tener en cuenta (incertidum-

bre, descentralizacion, diversidad
de intereses, interdependencia,
fuerte restriccion de recursos, et-
cetera).

Los estudios realizados sobre
experiencias de reforma presu-
puestaria han destacado los si-
guientes obstaculos: falta de apo-
yo politico y liderazgo; ausencia
de una estrategia sistematica y
comprensiva de implantacion;
actitud negativa y falta de moti-
vacion del gestor publico, e inclu-
so limitaciones conceptuales del
propio modelo racional o por pro-
gramas.

Pero la principal limitacion
conceptual del presupuesto por
programas es el ignorar la natu-
raleza negociada del proceso pre-
supuestario. La implantacion del
presupuesto por programas, o el
analisis racional y comprensivo
en la asignacion de recursos, se
enfrenta con la naturaleza plura-
lista y negociada del proceso pre-
supuestario. Segun la teoria in-
crementalista del Presupuesto, la
realidad compleja del proceso de
asignacion de recursos hace que
los directivos publicos se basen
en simplificaciones de calculo y
entacticas de negociacionala ho-
ra de defender sus solicitudes de
crédito. Es general el comporta-
miento incrementalista y, ade-
mas, los protagonistas del proce-
50 presupuestario aplican una
serie de tdcticas que les permi-
ten mejorar sus resultados en la
negociacion. Esta teoria incre-
mentalista es muy util para com-
prender la realidad del proceso
presupuestario, pero no ofrece
soluciones para mejorarla.

Es necesario que la reforma
presupuestaria vaya mas alla de
la simple mejora del documento
presupuestario y del perfeccio-
namiento meramente formal y
técnico de los procedimientos
presupuestarios, contables y de
control del gasto. El comporta-
miento del gestor publico debe
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considerarse una variable mas a
analizar y adaptar. En las expe-
riencias de los anos sesenta y se-
tenta, se suponia que, tras la in-
troduccion de una nueva técnica
y estructura presupuestaria, se
modificarian de manera automa-
tica los comportamientos presu-
puestarios y estilos de gasto. Con
el tiempo, se ha demostrado que
este supuesto era falso. En las
reformas a partir de los ochenta,
se esta prestando una mayor
atencion a la introduccion de in-
centivos en el proceso presu-
puestario. Las reformas presu-
puestarias, en la mayoria de los
paises de la OCDE, desde los
ochenta ya no dan prioridad al
cambio del formato presupuesta-
rio, sino a la modificacién de la
cultura y los comportamientos de
gasto. Actualmente, se acepta la
posibilidad de utilizar distintos do-
cumentos y multiples clasificacio-
nes presupuestarias, pero lo que
se considera mas importante es
que los participantes en la elabo-
racion y ejecucion del Presupues-
to desarrollen una mayor cons-
ciencia de coste y compromiso
por la obtencién de un resultado
o valor a cambio del gasto (Zapi-
co, 1993, pags. 70 y siguientes).

El estudio del comportamiento
y estilo de decision presupues-
tarios no significa la aceptacion
del incrementalismo. El plura-
lismo y la necesidad de consen-
s0 propuestos no tienen por qué
destruir toda posibilidad de utili-
zar el Presupuesto como un ins-
trumento estratégico de gestion
(Wildavsky, 1980, pag. 79). Seria
equivocado sacar esta conclu-
sion. La asignacion racional del
gasto y el incrementalismo no
son necesariamente incompati-
bles. No tienen por que plantear-
se siempre como un dilema.

Lo gue no es posible ni desea-
ble es que los supuestos tradicio-
nales del presupuesto por progra-
mas monopolicen, con caracter
universal, la perspectiva de los

participantes en el proceso pre-
supuestario ni de los responsa-
bles de disenhar e implantar la
reforma. Si la realidad socio-or-
ganizativa en la que se trata de
implantar la reforma presupues-
taria corresponde a lo que se ha
llamado teoria incrementalista, la
reforma deberia adaptarse al
mencionado modelo pluralista y
negociado, pero sin tener que re-
nunciar, por ejemplo, a la busque-
da y eliminacion de disfunciones
operativas o planteamientos es-
tratégicos erroneos. No se trata
tanto de que se maximice la utili-
dad o el beneficio esperado del
gasto publico como de introducir
mejoras, tales como, por ejemplo,
facilitar la comunicacion y fomen-
tar la cooperacion con los centros
gestores, con el fin de reducir la
incertidumbre innecesaria para
identificar las zonas de eleccion
colectiva eficaz (i.e. recortes de
gasto sostenibles y sin efectos in-
directos no deseables).

E! Presupuesto es una reali-
dad construida socialmente, pero
aunque esa construccion sea plu-
ralista, no tiene por qué renun-
ciarse a la busqueda de sinergias
positivas y negativas. Para ello,
hemos visto la importancia que
tiene prestar atencion a todos los
componentes de la negociacion
presupuestaria. Es cierto que las
negociaciones para distribuir re-
cursos se realizan, en la practica,
en un contexto fundamentalmen-
te competitivo. El conflicto entre
departamentos parece inevitable,
es parte de la realidad presu-
puestaria. Pero el problema no es
la existencia de conflictos, sino
las disfunciones que estos provo-
can por su no tratamiento o su
tratamiento inadecuado. Deberia
y podria evitarse el monopolio de
la perspectiva competitiva en las
negociaciones presupuestarias.
Todos los componentes de la ne-
gociacion presupuestaria debe-
rian considerarse y fomentarse:
la distribucién de recursos (com-

peticion), la integracion de valo-
res e intereses complementarios
enel gasto (cooperacion), larees-
tructuracion de las reglas del jue-
go presupuestario (cambio de ac-
titudes) y la preparacion interna
de las posiciones de negociacion
en cada unidad o grupo.

El departamento de presu-
puestos no deberia limitarse a for-
mular prioridades de gasto vy fijar
el marco reglamentario del Pre-
supuesto. Su esfuerzo deberia
también dirigirse a la reestructu-
racionde reglas y actitudes de ne-
gociacion y al fomento de com-
portamientos integradores entre
los gestores publicos (intercam-
bio de informacidn, consulta, bus-
queda de intereses comunes, ac-
cion conjunta, confrontacion y
resolucion transparente de con-
flictos, etc.). En la medida en que
se hagan mas transparentes, las
tareas o los proyectos potencial-
mente complementarios y se to-
me consciencia de las interde-
pendencias, bajo la mediacion de
una unidad central de presupues-
tos, mayor sera la propension de
las unidades interrelacionadas
para la resolucion conjunta de
problemas. El sistema de evalua-
cion, los criterios de éxitos y, en
general, los incentivos que, impli-
cita o explicitamente, se estén uti-
lizando por el departamento de
presupuestos son de crucial im-
portancia para fomentar la cola-
boracion.

Tanto la competicion como la
cooperacion pueden ser utiles pa-
ra la reduccion del gasto. Ambas
son, simultaneamente, una opor-
tunidad y un reto para la unidad
central de presupuesto. Encon-
trar un equilibrio entre la compe-
ticion por los recursos y la coo-
peracion en la identificacion de
valores e intereses comunes en
la gestion estratégica del gasto
deberia de ser una de sus priori-
dades. Esta propuesta no es una
simple llamada a la buena volun-
tad de las partes, sino la conside-
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racion de la asignacion de recur-
S0Ss como un ejercicio de gestion
de un proceso de negociaciones
presupuestarias complejas. El
equilibrio y el funcionamiento con
l6gica estratégica en las negocia-
ciones presupuestarias puede
conseguirse mediante la rees-
tructuracion de las reglas del jue-
go presupuestario, acordando co-
mo se va a negociar, y la mejora
de la preparacion de las posturas
de negociacion dentro de cada
departamento para participar en
el proceso presupuestario. Una
negociacion eficaz a escala intra-
ministerial requiere que todos los
intereses relevantes se hayan te-
nido bien en cuenta, mediante su
incorporacion o compensacion,
por las posturas finalmente de-
fendidas. Se necesita realizar un
esfuerzo, primero, de integracion
intradepartamental antes de las
negociaciones multilaterales vy,
posteriormente, de cooperacion
interministerial. Los representan-
tes que negocian con el depar-
tamento de presupuestos debe-
rian defender posturas que se
correspondan con la sintesis de
los intereses internos del depar-
tamento y las entidades relacio-
nadas.

En conclusion, la colaboracion
en el proceso presupuestario no
es una simple propuesta de bue-
na voluntad, sinola consideracion
del proceso de negociaciones
presupuestarias como un proble-
ma complejo de geston publica
que requiere prestar atencion a
todos los componentes de la ne-
gociacion para evitar un incre-
mentalismo presupuestario uni-
camente competitivo, y fomentar
la introduccion de criterios de efi-
cienciay eficacia en la asignacion
de recursos. El dilema presu-
puesto por programas versus in-
crementalismo presupuestario
queda superado en la medida en
que el primerc considere varia-
bles de comportamiento y en que
el segundo acepte el tratamiento

de otros componentes de la ne-
gociacion mas alla del competi-
tivo.
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Resumen

El objetivo de este articulo es tratar de explicar por qué unas
reformas que crearon grandes expectativas han tenido tan po-
bres resuitados, y ofrecer lineas de reformas alternativas. En
primer lugar, se parte del analisis de las principales limitaciones
de las reformas presupuestarias que buscan la racionalidad en
el gasto publico. Se trata de desvelar tanto los obstaculos a la
implantacion del presupuesto por programas como sus de-
ficiencias conceptuales. Posteriormente se contrastan las
teorias «normativas» (PPBS, ZBB, etc.) con las teorias descrip-
tivas (incrementalistas) sobre la realidad presupuestaria. Por
ultimo se plantea una tercera alternativa o via de reforma pre-
supuestaria que tenga en cuenta ambas aproximaciones y rom-
pa con esta falsa dicotomia.

El dilema presupuesto por programas vs. incrementalismo
presupuestario queda superado en la medida en que el primero
considere variables de comportamiento y en que el segundo
acepte el tratamiento de otros componentes de la negociacion
mas alla del competitivo.

Palabras clave: reforma presupuestaria. presupuesto por pro-
gramas, incrementalismo.

Abstract

This paper attempls to ascertain the reason why some re-
forms which generated great expectations have cbtained such
poor results, and it offers alternative reform solutions. Firstly, it
starts with the analysis of the main limitations of the budgetary
reforms which base their rationality on public expenditure. It
seeks to reveal both, the bars to the implementation of the
budget by programs as well as their conceptual deficiencies.
Secondly. it contrasts the «normative» theories with the descrip-
tive theories (incrementalists) concerning the budgetary reality.
Lastly it raises a third alternative or way for budgetary reform
which takes into account both approximations and which de-
parts from such incorrect dichotomy.

The dilemma of program budgeting vs. incrementalist bud-
geting is solved if the former considers behavioural variables
and if the latter allows for negotiation factors different to the com-
petitive ones.

Key words: budgetary reform, program budgeting, incrementa-
lism.
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